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INTRODUCCION

América Latina y el Caribe esta ante un proceso acelerado de transi-
cion demografica a partir de las transformaciones sociales y econdmicas
que han ocurrido en la region en los ultimos afios. Cuenta con una ven-
tana de oportunidad demografica, conocida como bono demografico,
representada en la cohorte mas grande de adolescentes y jovenes en su
historia, 165 millones de personas entre 10 y 24 afios, es decir, una de
cada cuatro personas en América Latina y el Caribe es joven. Esta ge-
neracion es, al mismo tiempo, la mas educada, con mayor acceso a tec-
nologias de la informacién y la comunicacién y con mayor consciencia
de sus derechos y los derechos del planeta. Aprovechar el bono es un
desafio para el disefio y la implementacion de politicas publicas que, al
considerar su ciclo de vida, contribuyan a la creacién de entornos fa-
vorables para que adolescentes y jévenes puedan ejercer sus derechos y
desarrollar su pleno potencial, contribuyendo al desarrollo sostenible de
sus paises y el MERCOSUR.

En los paises de MERCOSUR habitan mas de 60 millones de adoles-
centes y jovenes entre 10-24 afios, que representan una proporcion sig-
nificativa de la poblacion (UN Population Division, 2019). De acuerdo
con las estadisticas de la Division de Poblacion de Naciones Unidas, para
el 2019, la poblacion entre 10 y 24 aflos en Argentina era el 23,5%, en
Brasil el 23,2%, en Paraguay el 28,5 % y en Uruguay un 21,6% del total
de la poblacion. Si bien se encuentran en distintas etapas de la transicion
demografica, con Uruguay y Argentina en etapa de transicion avanzada,
Brasil en plena transicién y Paraguay todavia en etapa de transiciéon mo-
derada, los gobiernos de esta subregion —en todos sus niveles— estan ante
la oportunidad tnica y urgente de aprovechar el bono demografico, in-
virtiendo en la salud, la educacion y el empleo, asi como propiciando la
participacidn social de adolescentes y jovenes en esta etapa tan crucial.

Lamentablemente, un gran nimero de adolescentes y jovenes care-
ce de oportunidades suficientes para realizar una transicion exitosa a
la edad adulta, en especial mujeres, indigenas, de una minoria racial o
étnica, migrantes, poblacion LGTIBQ+, que viven en un drea rural o de
frontera, etc. El territorio es, sin duda, una variable clave que influencia
la condicién y oportunidades de desarrollo inclusivo para adolescentes
y jovenes. El pasaje de la infancia a la vida adulta para adolescentes y
jovenes que viven en areas fronterizas en los paises del MERCOSUR es
particularmente complejo por habitar en espacios muy dindmicos, pero
también marcados por el riesgo social. A pesar de esto, pocos estudios



se han desarrollado sobre las especificidades del perfil de adolescentes y
jovenes de las fronteras de América Latina, en general, y del MERCO-
SUR, en particular.

Por eso, el Instituto Social del MERCOSUR (ISM) y el Fondo de Po-
blacién de las Naciones Unidas (UNFPA) se propusieron trabajar juntos
para entender mejor qué supone crecer en la frontera para adolescentes
y jovenes, avanzar hacia una caracterizacion de adolescentes y jovenes
en zonas de frontera y recabar evidencias para la incidencia en el disefio
de politicas pro adolescentes y jovenes, que tomen en cuenta las parti-
cularidades de su ciclo de vida y sus principales desafios, asi como el
impacto que sobre ellos tiene la dimension fronteriza. Ademas, con estas
evidencias se apoyaran procesos de incidencia politica desde las y los
jovenes, asi como espacios de didlogo politico multiactor.

En este marco se desarrolla la primera caracterizacion de adolescen-
tes y jovenes de frontera del MERCOSUR. De igual forma, se propone
como punto de partida una herramienta de analisis del despliegue de
politicas de adolescencia y juventudes en los territorios de frontera del
MERCOSUR que orientara los procesos posteriores del proyecto'.

El documento presenta el desafio que establece poner en tension as-
pectos claves de las dindmicas fronterizas del MERCOSUR vy la afec-
tacién que causan dichos procesos en las poblaciones adolescentes y
jovenes que pueblan esos territorios. La complejidad y magnitud que
testimonia la diversidad de demandas que aglutina la problematica de la
adolescencia y la juventud reclama respuestas integrales por parte de la
sociedad y los Estados en todos sus niveles.

El interés estd puesto en las siguientes preguntas orientadoras: ;A
partir de qué escalas y dimensiones se estan pensando las inversiones
sociales en juventudes en los territorios de fronteras? ;Qué particulari-
dades presenta el territorio en términos de clases, categorias y subcate-
gorias de gasto? A partir se alli se propone indagar acerca de la situacién
social, las problematicas y desafios que enfrentan adolescentes y jovenes
en contextos de frontera. Estos grupos de poblacién estan atravesados
por dindmicas territoriales multiescalares y multidimensionales, en las
que las ciudades, especialmente las ciudades gemelas, comienzan a tener
una nueva funcién todavia poco estudiada.

Partiendo de la idea que el estudio de las ciudades puede constituirse
como una explicacion de los cambios poblacionales que afectan a grupos

1 Véase: ISM-UNFPA (2020). Herramienta de andlisis del despliegue de politicas de adolescencia
y juventudes en los territorios de frontera del MERCOSUR. Asuncion.



de adolescentes y jovenes en términos de algunas dimensiones relevan-
tes en torno a la educacidn, la salud sexual y reproductiva, la insercién
laboral, entre otras, se busca conocer las particularidades de sus practi-
cas locales y sus condiciones, para lo que se recurre al estudio de cuatro
pares de ciudades ubicadas en las fronteras compartidas entre Argentina
(AR), Brasil (BR), Paraguay (PY) y Uruguay (UY), en especial las ciu-
dades gemelas de: Foz do Iguacu (BR) - Ciudad del Este (PY); Rivera
(UY) - Santana do Livramento (BR); Concordia (AR) - Salto (UY); y,
Encarnacién (PY) - Posadas (AR).

Para el abordaje de este trabajo, se realizo una revision bibliografica
tedrica y de estudios de caso que contribuyen al esclarecimiento de los
objetivos y datos proporcionados por érganos estadisticos de Argenti-
na, Brasil, Paraguay y Uruguay, particularmente del Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INDEC), de Argentina, el Instituto Brasilefo
de Geografia y Estadistica (IBGE), de Brasil, la Direccién General de
Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC), de Paraguay, y el Instituto
Nacional de Estadistica (INE), de Uruguay.

El documento esta estructurado en dos partes, cada una de las cuales
contiene varios apartados. La primera parte inicia con una breve intro-
duccidn sobre el concepto de fronteras y limites, una caracterizacion de
los territorios estudiados y algunos elementos relevantes que presentan,
principalmente, sus dindmicas econdmicas para pensar las adolescen-
cias y juventudes. Luego, se abordara el surgimiento del concepto de ju-
ventud como objeto de estudio y de politica publica, seguido de una dis-
cusion sobre qué entendemos por adolescencia y juventudes, asi como
su definicion operacional. Esta primera parte se cierra con una revision
del desarrollo de las politicas publicas para juventudes.

Una segunda parte esta dedicada al estado sociodemografico de las
poblaciones nacionales, poniendo énfasis en las poblaciones adoles-
centes y jovenes de las ciudades gemelas, centrandose en: situaciéon de-
mografica, conformacién de hogares y viviendas, educacion, trabajo y
salud. Con este recorrido se busca una aproximacion al escenario y a
las condiciones que configuran la vida de adolescentes y jovenes en las
ciudades gemelas de las fronteras del MERCOSUR.
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Las fronteras: conceptualizacion,
caracteristicas y dinamicas

Aproximaciones a la definicion de frontera

Las fronteras concentran en sus territorios una complejidad re-
veladora. Estas no son imperceptibles, imponen condiciones de-
terminadas por la naturaleza de sus limites, compartiendo en sus
margenes una trama sociocultural histéricamente construida que
articula las relaciones sociales, econdémicas y politicas en el terri-
torio. A pesar de las diferencias conceptuales y de usos que tie-
nen frecuentemente las nociones de “limite” y “frontera’, es comun
que sean ocupadas de manera andloga. Sin embargo, es oportuna
la mencién de algunos elementos que permiten distinciones utiles
para una mejor comprension en el uso de los términos.
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La categoria de limite —en su definicién tradicional de linea abs-
tracta— es entendida como un concepto juridico vinculado al am-
bito politico-estatal, resultado de tratados o negociaciones diplo-
maticas. Refiere al imperativo de establecer limites por parte de un
Estado nacional (o plurinacional) para que adquieran su funciona-
lidad en la necesidad de delimitar espacios de manera excluyente y
definir el maximo perimetro de control soberano o competencia de
un Estado. Privilegiando su funcién demarcadora e indicando una
discontinuidad politica (Osério Machado, 2010; Ribeiro, 2002).

PRIMERA PARTE

El concepto de frontera muestra ser mas amplio. Remite a un
espacio indefinido —drea, zona, franja o regién- que acompaiia al
limite y que comprende individuos, redes de relaciones, sistemas
productivos y de intercambio que suceden en un territorio someti-
do a sistemas de organizacién politico-administrativa distintos en-
tre dos o mas paises (Ribeiro, 2002). Asi, este concepto incorpora,
sin perder de vista la definicién tradicional, una primera idea de di-
namismo. La frontera estd en movimiento y es singular en su cons-
truccidn. Se encuentra marcada por las relaciones sociales, econd-
micas y culturales que se manifiestan en ambos lados del limite

ll



politico —con sus particularidades, fruto de la histéria comtn- y las
tramas que las articulan (Osorio Machado, 2010).

La socializacién de las personas es intrinsecamente espacial y
las diferencias que se producen debido a la diversificacién de las
acciones de los grupos sociales que actiian en el espacio establecen
el caracter relacional (Johnston, Gregory y Smith, 1994 en Oliveira
y Max, 2009) de la frontera. A partir de este caracter, se confirma
la importancia de conocer las dindmicas singulares que se dan en
un espacio especifico -como son las ciudades gemelas de frontera-
para entender la complejidad de las demandas y desafios de sus
poblaciones, para el caso, las y los adolescentes y jévenes de las
ciudades gemelas de frontera.

Desde la perspectiva de Santos (1999), los espacios pueden ser
comprendidos por los tipos de relaciones que expresan. Una lectura
posible, de caracter horizontal, podria estar dada por las relaciones
que se establecen en el uso y ocupacién del territorio. Por ejemplo,
las relaciones producto del uso de servicios que brinda una ciudad
en su entorno, lo que exige el desplazamiento periddico de la pobla-
cion hacia centros de salud, la educacidn, el comercio especializado,
los servicios bancarios, entre otros. Por otro lado, con una perspec-
tiva vertical, las relaciones que se establecen, en diferentes grados y
formas, en la insecion de estos territorios en los espacios del contex-
to global. En relacién con lo anterior, los limites permiten a los Es-
tados establecer los criterios de inclusién/exclusién. Concordando
con Oliveira y Max, se puede afirmar que “la proximidad geografica
y el distanciamiento étnico, institucional, politico, social, cultural y
econémico crean un gradiente heterogéneo que diferencia una re-
gion fronteriza de otra, donde el grado de conflicto y cooperacion
puede forzar las relaciones de las sociedades que se encuentran alli”
(2009: 18) y de estas con su entorno mas amplio.

Las fronteras presentan una dualidad intrinseca en su defini-
cién, por un lado, como una zona o region de contacto potencial-
mente conflictivo y, por otro, como un intercambio entre culturas
o lugar de confluencia. En consonancia, se puede pensar en estos
espacios como “zonas de transicion” entre diferentes sociedades,
centros de poder, grupos étnicos, etc. Es decir, esta dualidad, en
términos del concepto clasico de frontera, apela al encuentro/des-
encuentro de dos (o mas) territorios, pero para poder entender sus
singularidades es necesario considerar el conjunto a ambos (o mas)
lados de la frontera internacional definiendo una zona de frontera
(Saquet, 2015).



La zona de frontera es un espacio dindmico, “compuesto por
diferencias producto del limite internacional, y por los flujos y las
interacciones transfronterizas, cuya territorializacion mas evolu-
cionada son las ciudades gemelas” (Machado, 2006: 21). Las ciu-
dades gemelas son espacios localizados en la franja fronteriza con
dindmicas sociales propias, generalmente ligadas a redes o foros de
articulacion regional o internacional que, de modo general, am-
plian su capacidad institucional y de relacionamiento con otros
actores (Oddone, 2016). La fusion de estas ciudades en una unica
area urbana, localizada en un “espacio linea-limite’, situada en un
area de frontera comun, determina fuertemente sus caracteristica
e interacciones. La relacion entre las ciudades gemelas es un esce-
nario real y comun en la frontera y, por tanto, para la integracién
regional (Sartori, 2013).

Oliveira (2008) piensa las fronteras en términos de redes, sobre
todo el de redes urbanas por el poder explicativo que tienen en
referencia a la complejidad de los territorios. El autor senala que
las ciudades son las articuladoras de los territorios y esto se da tam-
bién en lo que respecta a redes de toma de decisiones sociales, cul-
turales y politicas. La red de ciudades o nucleos mas densos de las
areas de fronteras, también llamadas de “fronteras vivas’, forman
un escenario de interacciones en las que se articulan las ciudades
gemelas —pares de centros urbanos, cara a cara en un limite inter-
nacional, cuya interdependencia es muchas veces mayor de lo que
tiene la ciudad con su region de proximidad o hasta con su propio
territorio nacional, configurando asi nuevos territorios o nuevas
escalas de territorios (Jessop, 2004), que definen incluso una nueva
territorialidad (Jessop, 2002; Oddone, 2016). Es importante desta-
car que la posicion geografica que ocupan por su proximidad con el
pais vecino es un atributo que les confiere un fuerte potencial para
actuar como nddulos articuladores no solamente de redes locales y
regionales, sino también nacionales y transnacionales (Osorio Ma-
chado, 2010).

Siguiendo el razonamiento de Osorio Machado respecto de la
utilidad de abordar la frontera desde la perspectiva de las redes, y
pensando en términos de formulacién de politicas publicas para
responder a problemas fronterizos comunes individualmente no
resueltos, el analisis de los nucleos constituidos por ciudades ge-
melas se vuelve clave. Esto encuentra su anclaje en el reposiciona-
miento de las redes establecidas y fortalecidas por las relaciones de
continuidad, como entramado basico y previo a la construccién
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de pactos para la integraciéon en multiples niveles?, apuntando a
reducir las asimetrias o brechas entre los Estados y en su interior
(Oddone et al., 2016).

El concepto de zona fronteriza se caracteriza por interacciones
que, aunque internacionales, crean su propia frontera geografica,
que solo es notable a escala local/regional. Las ciudades gemelas
son importantes para la comprension de la geogratia del area fron-
teriza (Machado, 2005). Estas ciudades siempre han cumplido el
papel de ser puerta de entrada o salida de sus respectivos paises, e
incluso forman parte de regiones de frontera de mayor tamafio que
puede incluir varias ciudades de frontera, en donde la poblacion
originaria se mueve casi indistintamente, sin reconocer el limite
internacional.

A modo de ejemplo, la heterogeneidad mencionada sobre el es-
pacio estudiado en este trabajo comprende pares de ciudades geme-
las que albergan grupos indigenas en la composicién de su pobla-
cién. Los pueblos indigenas, como sujetos colectivos, encuentran
en su territorio uno de los elementos constitutivos de su identidad.
La delimitacion de las fonteras establecidas por los Estados Parte
del MERCOSUR puede impactar de manera compleja en estas po-
blaciones, poniendo en cuestion su construccion identitaria. Los
pueblos indigenas construyen el concepto de frontera desde una
multiplicidad de formas y en sus practicas que tienen relacién con
el uso de la tierra, el parentesco y la economia. Los mbya guarani
son el grupo que habita la region de la frontera trinacional de Ar-
gentina, Brasil y Paraguay y que, por ejemplo, no se corresponde
con una idea de frontera como espacio que incluye o excluye, en la
definicion de pertenecia a una determinada colectividad.

El significado de “frontera(s)” aceptado en cada pueblo es una
construccion que se apoya en la concepcion sobre el territorio®. El
territorio es el espacio en que las relaciones de parentesco con sus
complejas redes de comunicacién se reproducen. Es por eso que
definen las fronteras como “territorios de comunicacién” marca-

2 Para un desarrollo mas amplio de lo que se entiende por pactos en la construccion de
regiones transfronterizas, véase: Oddone at al. (2016).

3 Para los pueblos indigenas, el concepto de territorio es mucho mas comprensivo de lo
que se entiende habitualmente en los ambitos juridicos tradicionales. Desde la mirada
occidental, el derecho a la tierra se reduce a la superficie geogréfica de un determinado
espacio, pero no comprende el resto de la naturaleza que lo circunda. Por el contrario,
para los pueblos indigenas, el territorio es un concepto mucho mas complejo, que in-
cluye suelo, subsuelo, el habitat todo, lo que también comprende flora y fauna (Ramirez,
2016).
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dos por la memoria y la historia, delimitados por hitos, marcas,
caminos, vivencias comunes historicamente reunidas. (Brand et al.,
2008). Melia propone la idea de frontera como identidad, lo que
remite al modo de ser de los guaranies y confirma la percepcién del
territorio como territorio de comunicacion®.

En sintesis, la frontera puede ser analizada desde una doble
perspectiva: por un lado, una realidad espacial y social con carac-
teristicas geograficas propias de lugares de contacto, en constante
redefinicién en el marco de las disputas permanentes originadas
por la naturaleza de las relaciones sociales y comerciales alejadas
del control estricto del Estado (Nufiez Almeida, 2019) y, por otro
lado, como un limite que se presentaria como una creacion hecha a
través de acuerdos diplomaticos con el fin de definir la soberania y
jurisdiccion, es decir, el limite internacional entre Estados Nacion.
Sin embargo, las interacciones entre las ciudades gemelas de fron-
tera muestran que estos limites no son absolutos, ni son capaces de
evitar el didlogo e intercambio sociales, lo que se ha visto reflejado
en espacios de cooperacion fronteriza establecidos alrededor de
necesidades y desafios comunes a ambos lados.

A modo de resumen en las palabras de Oddone y Rodriguez
Vazquez: “las fronteras son espacios interestatales donde se con-
densan relaciones entre las poblaciones locales y los diferentes
niveles del Estado. Esta concepcion permite diferenciar las lineas
fronterizas de las areas de frontera. Mientras que las lineas fron-
terizas son competencia de los gobiernos nacionales, en las areas
de frontera las competencias son compartidas o concurrentes entre
los gobiernos nacionales y subnacionales. Por otro lado, las lineas
de frontera remiten a una division politica que no necesariamente
guarda relacién con las regiones agroecoldgicas o las caracteristicas
histéricas y socioculturales de los territorios fronterizos. Precisa-
mente ahi radica la importancia de considerar las areas de frontera
como una unidad de analisis, al disefiar e instrumentar politicas de
integracién regional” (2015: 71).

4 Los accidentes geograficos, las fronteras ecoldgicas, asi como las relaciones de paren-
tesco y las complejas redes de reciprocidad y/o disputas que resultan de estas relacio-
nes, son importantes referencias constitutivas en el proceso de definicion y redefinicion
(continua) de las fronteras indigenas. Por eso, bajo la dptica indigena, las fronteras po-
drian ser relativizadas en determinados casos como casamientos o dinamicas de alian-
zas. En la actualidad, estas redes siguen en pleno vigor, construyendo y deconstruyendo
fronteras, siempre vistas como algo dindmico (Brand et al., 2008). Estas fronteras, al
no coincidir con las planteadas por los Estados, pueden afectar sus modos de vida, su
economia, sus usos y contumbres y hasta su sobrevivencia como pueblos.
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Caracteristicas y dinamicas de la frontera estudiada

Las publicaciones sobre las ciudades fronterizas en MERCOSUR
abordan una diversidad de tematicas que van desde las relaciones
comerciales y productivas, pasando por los intercambios educativos
y académicos, hasta las politicas de cooperacion en salud, desarrollo
social, migratorias y de prevencién de la trata de personas, entre
otros muchos temas. La mayor parte de ellas se concentra en analizar
dindmicas y particularidades a partir de estudios de caso. Sin
embargo, son escasas las referencias disponibles sobre los jovenes
o las juventudes, sus trayectorias particulares, sus problematicas y
demandas de politicas publicas en estos territorios.

El presente trabajo busca dar cuenta de la situacion de adoles-
centes y jovenes en un contexto tan particular como es el de ciuda-
des de frontera de los Estados Parte del MERCOSUR. Para ello, se
han seleccionado ocho ciudades (cuatro pares de ciudades geme-
las), ubicadas en las fronteras compartidas entre Argentina (AR),
Brasil (BR), Paraguay (PY) y Uruguay (UY), en particular: Foz do
Iguagu (BR) - Ciudad del Este (PY), Rivera (UY) - Santana do Li-
vramento (BR), Concordia (AR) - Salto (UY) y Encarnacién (PY)
- Posadas (AR).

La compleja dinamica de interaccién que presentan las ciudades
gemelas se sostiene, en parte, sobre ciertas semejanzas en sus con-
diciones geopoliticas por estar ubicadas en contextos de fronteras,
pero no hay que olvidar que es dificil referirse a ellas como un con-
junto compacto, ya que cada frontera cuenta con diferentes modos
de organizarse en lo econémico, social y politico. Y pese a que no
compartan “gobiernos comunes’, siendo territorios en situacion de
vecindad-contigiiidad, establecen relaciones politicas que se im-
pactan mutuamente, fortaleciendo la interdependencia econdémica
y consolidando agendas de colaboracién.

Algunas de estas ciudades comparten una larga historia de inter-
cambios y lazos estables, mientras otras son mas jévenes, producto
de procesos de poblamiento del territorio mas tardios. En todas, es
notable una progresiva vitalidad regional que se vio vigorizada con
la creacion del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) a través de
la dindmica comercial del bloque (Aguiar, 2010) o los proyectos del
Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR, que priori-
zaron intervenciones en zonas de frontera.



Figura1l
Adolescentes y Jovenes en el MERCOSUR

En los paises de MERCOSUR habitan mas de
60 millones de adolescentes y jovenes entre
10-24 anos, que representan una proporcion
significativa de la poblacién
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La frontera internacional entre Brasil y Paraguay se distingue
por una variedad de territorios, desde grandes areas urbanas hasta
desiertos y humedales inhospitos. Para Paraguay, la frontera con
Brasil es una de las mas activas, con numerosos puntos de contacto
a través de una red de carreteras integrada internacionalmente con
ciudades de tamafio intermedio/grande y un intercambio intenso
(legal e ilegal) entre los paises y las poblaciones de la frontera (Vaz-
quez, 2009). De caracteristicas similares a la frontera anteriormen-
te mencionada, la divisoria de Brasil con Uruguay es una franja de
unos 1.068 km de extension, ubicada al sur del estado brasilero de
Rio Grande do Sul, en la que se identifica la presencia de varias ciu-
dades intermedias y fronterizas que han crecido demograficamente
y con una buena articulacion de los tramos de carreteras con los
paises vecinos, que se constituyeron en puntos estratégicos de las
rutas entrantes y salientes ente ambos paises.

La frontera entre Argentina y Paraguay se define por tres im-
portantes cursos de agua: el rio Pilcomayo, el rio Parana y el rio
Paraguay, divisoria que comparten desde la constituciéon de ambos
Estados Nacion. En el Paraguay, esta zona estaba poblada desde
la época de la colonizacién y se hallaba inicialmente dividida en
pequenas circunscripciones que después de 1900 se agruparon en
departamentos de mayor extensién. En Argentina, el inico sector
de la frontera que se hallaba organizado y poblado desde la colonia
era el que corresponde a la provincia de Corrientes. Finalmente,
la frontera entre Uruguay y Argentina es la menos extensa, de 495
km, y estd marcada por el rio Uruguay, limite fisico entre estos dos
paises. Es un espacio geografico que comparte historia, una matriz
cultural, medioambiental y un perfil econdmico productivo com-
plementario. En el que se registra un importante esfuerzo en rela-
cidén con la planificacion del espacio compartido recién a mediados
de la década del cincuenta, mediante la firma de los acuerdos limi-
trofes, la creacion de espacios intergubernamentales para la gestion
compartida del rio Uruguay®.

Las fronteras del MERCOSUR se caracterizan por un conjun-
to de esquemas de organizacién —naturales, construidos, politicos,
economicos y sociales— que dieron lugar a ciertas continuidades a
partir de las cuales las sociedades fronterizas establecieron relacio-
nes economicas, sociales y culturales de vecindad y complementa-

5 De particular relevancia a lo largo de los los tltimos diez afios las propuestas surgidas
“desde abajo” a través del Comité para el Desarrollo de la Cuenca del Rio Uruguay
(CCRU).



Figura 2
Adolescentes y Jovenes en las ciudades gemelas analizadas.
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riedad. Cada par de ciudades tiene sus particularidades, sin embar-
go, las estrategias adoptadas por sus poblaciones para convivir, los
modos de organizarse combinando actividades legales e ilegales, y
los vinculos econdmicos, de parentesco y amistad, en general, or-
ganizan la vida local de un lado y del otro de la frontera (Renoldi,
2013). Kralich, Benedetti y Salizzi colocan la atencién sobre la in-
formalidad de estos flujos, mencionando que: “a los flujos formales,
se suman formas pseudo legales o directamente ilegales (contra-
bando, narcotrafico, etc.), transformando los puestos de frontera
en polos de atraccion que cristalizan en profusion de actividades
y flujos (comercio, flujo de personas y mercaderias, transportistas,
puestos de control policial, aduanero, migratorio, consular, etc.)”
(2012: 121).

Para entender quiénes son los jovenes que habitan las ciuda-
des gemelas es importante conocer las dindmicas econémicas que
caracterizan a la/s region/es de frontera. No obstante, la singula-
ridad de las fronteras estudiadas y algunas marcadas diferencias
en cuanto a las dindmicas y las intensidades particulares que re-
gulan el funcionamiento de las ciudades, se podria decir que son
mayormente tres los grandes sectores que organizan la economia
de estas zonas de frontera del MERCOSUR: el comercio, el turismo
y la existencia de centrales hidroeléctricas en el territorio (Rabossi,
2013; De Sousa y Britez, 2017).

El comercio es la actividad distintiva por la que se conocen tres
de los cuatro grupos de ciudades gemelas analizados: Ciudad del
Este (PY) - Foz do Iguagu (BR), Encarnacién (PY) - Posadas (AR)
y Santana do Livrameno (BR) - Rivera (UY). Sin duda, Ciudad del
Este (PY) es la ciudad comercial de mayor envergadura. El factor
fundamental del crecimiento del comercio en esta ciudad fue la
demanda de comerciantes y compradores por productos importa-
dos, resultando ser el mercado de abastecimiento para comercian-
tes brasileros. Actualmente, es considerada una ciudad shopping
(zona franca) de referencia para la region. Todas estas actividades
se articulan con el rapido y sostenido crecimiento que tuvo Foz do
Iguagu (BR) a partir de la construccion de la Represa Hidroeléctri-
ca de Itaipt, generando importantes obras ante la demanda de ser-
vicios urbanos. La actividad de estas dos grandes ciudades a la que
se le suma una tercera en la frontera con Argentina, Puerto Iguazd,
desencadena un mercado de trabajo transfronterizo que integra ac-
tividades legales e ilegales (De Sousa y Britez, 2017).
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En el caso de Encarnacién (PY) y Posadas (AR), siendo am-
bas capitales del Departamento de Itapua (PY) y de la Provincia
de Misiones (AR), se han afirmado respectivamente como centros
referentes en lo administrativo, comercial y de servicios. La ha-
bilitacién del Puente Internacional San Roque Gonzalez de San-
ta Cruz en 1990 confirmo las relaciones comerciales y de trabajo
de proximidad regidas por las ventajas y asimetrias temporales de
larga data. En la actualidad, la movilidad de productos y perso-
nas determina la organizaciéon de un importante mercado formal
e informal de alimentos, textiles y electronicos. La movilidad y el
comercio entre Santana do Livramento (BR) y Rivera (UY) estan
organizados para el consumo fronterizo®. Esto comprende, princi-
palmente, bienes y, en una menor medida, servicios. Esta practica
no es exclusiva de la poblacion de las ciudades fronterizas y se ex-
tiende a los poblados cercanos a la frontera. Correa Alsina (2011)
sefala una insuficiencia con relacién a los mercados de trabajo, los
que estan poco integrados para amortiguar las fluctuaciones del
consumo transfronterizo.

En torno a Concordia (AR) y Salto (UY), predominan las activi-
dades agropecuarias y forestales, que se complementan con atracti-
vos turisticos (termal, de pesca, carnavalero o patrimonial) y con la
Represa de Salto Grande. El comercio transfronterizo se desarrolla
en menor escala que en las otras ciudades gemelas, esto puede ex-
plicarse por la similitud de las ciudades en cuanto a su constituciéon
sociodemografica y matriz productiva, lo que produce pocas ven-
tajas relativas y limita este tipo de movilidad (Silva Sandes, 2017).
Recientemente, se han hecho avances en los estudios sobre la nave-
gabilidad del rio Uruguay hasta las localidades de Sao Borja y Paso
de la Patria.

En términos de turismo, Ciudad del Este comparte con Foz de
Iguagu y Puerto Iguazu el potencial turistico de las Cataratas de
Iguazd, de sus Parques Nacionales y de la Represa Hidroeléctri-
ca de Itaipt, los que conforman un polo de atraccién nacional e
internacional, convirtiéndolo en uno de los principales motores
economicos y de generaciéon de empleo de la frontera trinacional
(Rabossi, 2008). Tanto Posadas como Encarnacién no son ciuda-

6 Para un andlisis de la Ley brasilefia No 12.723/2012 que autoriza la instalacion de free
shops en los municipios brasilefios alojados en la franja de frontera, especificamente
aquellos que estan conurbados como ciudades gemelas, y una comparacién con la le-
gislacion uruguaya a partir del Decreto Ley No 15.659/1984 y del Decreto No 367/1995,
por medio de los cuales se autoriza la instalacion de tiendas francas y de tiendas de
frontera, véase: Oddone y Sartori (2015).
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des con caracteristicas mono-funcionales o de ciudad shopping, la
ejecucidn de obras de infraestructuras, fruto de las reconfiguracio-
nes territoriales impuestas por la construccion de la Represa de Ya-
cyretd, asi como la aperturas de playas y la habilitacién de nuevos
espacios de ocio fortalecieron el desarrollo de una propuesta turis-
tica que no deja de crecer (De Sousa y Britez, 2017). En ese senti-
do, cabe mencionar que para las circunstancias de la renovacién
urbana que viene desarrollandose es ambas ciudades, las grandes
intervenciones han generado una alta dispersion de la poblacién
sobre el territorio, generando desplazamientos de poblaciones con
menores recursos hacia areas periféricas que carecen de una cone-
xion adecuada (en término de transporte) con los centros urbanos.
Como ya fuera mencionado, en Salto y Concordia el turismo estd
altamente asociado al aprovechamiento de los recursos termales y a
las actividades de esparcimiento y pesca sobre el rio Uruguay.

En términos ecomicos y de desarrollo, la construccién de las
tres represas ubicadas en las fronteras estudiadas, Itaipd (Ciudad
del Este-Foz do Iguagu), Yacyreta (Encarnacion-Posadas) y Salto
Grande (Concordia-Salto), ha tenido un impacto tanto demografi-
co como de infraestructura en las ciudades y su entorno, generan-
do una reconfiguracion en sus tramas urbanas, viéndose afectados
ciertos segmentos de la poblacion. En el caso de Itaipt Binacional,
los cambios significativos se dieron mayormente en términos so-
cioeconomicos, logrando una reorganizacion de la matriz espacial
y urbana de las tres ciudades, incluyendo a Puerto Iguazt (AR). En
lo que respecta a los impactos econdémicos regionales, los royalties
repasados a los municipios afectados por la empresa binacional
juegan un papel esencial (Rabossi, 2013; De Sousa y Britez, 2017).

En el otro extremo, Yacyreta cambio el perfil urbano de ambas
ciudades. Las obras de infraestructura repercuten en un giro de la
mirada de ambas ciudades hacia el frente fluvial; se abrieron opor-
tunidades inmobiliarias y de construccidon para ciertos sectores
privilegiados, desplazando hacia los extremos de las ciudades a los
mas desfavorecidos o vulnerables con consecuencias en la apertura
de nuevos canales de comercio informal. La presencia de atractivos
turisticos de gran envergadura, como las Cataratas de Iguazu y las
Ruinas Jesuiticas, dinamizan y articulan la regién transfronteriza,
impulsando actividades con potencial de desarrollo turistico com-
plementario (De Sousa y Britez, 2017; Brites y Catullo, 2017), bajo
una légica de cadena regional de valor.

22



Un udltimo punto para mencionar pero no menos importante,
refiere al papel fundamental que jugé la reconfiguracion de las re-
laciones entre Brasil, Paraguay y luego Argentina en la transfor-
macion productiva de sus territorios. Amparados en la construc-
cion del corredor hacia el Atlantico, se produjo la expansion de la
frontera agricola paraguaya hacia el este, impulsando un proceso
migratorio de brasilefios hacia Paraguay.

Las obras planificadas, ejecutadas y administradas en conjunto
por los dos paises, el Puente Internacional y la Represa de Salto
Grande reforzaron la presencia de los gobiernos nacionales tanto
en Salto como en Concordia, burocratizando el cruce y sacdandole
fluidez a los intercambios entre las comunicades locales de ambos
lados de la frontera (Silva Sandes, 2017). En términos de transfor-
maciones o impactos sobre el perfil urbano y su poblacién, cabe
mencionar que fueron principalmente las ciudades de Federacion
(AR)” y Villa Constitucién (UY) las que se vieron afectadas por la
suba de las aguas (Brites y Catullo, 2017).

La circularidad trasfronteriza es una practica regular de una im-
portante proporcién de poblacién de la frontera en todas las ciu-
dades gemelas analizadas (Oeyen, 2016; Rabossi, 2013) y responde
a las asimetrias y oportunidades comparativas de la oferta y de-
manda de bienes y servicios en los distintos lados de la frontera y
momentos particulares. Orientadas por las coyunturas econémicas
de los paises de manera individual, pero también a nivel regional,
la actividad econémica ha reorientado la direccion de los flujos or-
ganizandose alrededor de una diversidad de emprendimientos de
cardcter formal y legal, como informal e ilegal®.

Las practicas realizadas por cuenta propia, a escala individual
o como parte de una cadena de comercializacién de mayor enver-
gadura de origen externo, son las que caracterizan y estructuran el
intercambio fronterizo, formal o informal, en las ciudades geme-

7 En el caso de los efectos de Salto Grande, practicamente la totalidad de la vieja ciudad
de Federacion fue afectada, desatando un proceso de relocalizacién casi indiscriminado
que afectd a la centralidad urbana tradicional (sus dreas neuralgicas de sociabilidad) y
no solamente sus bordes fluviales, generando un proceso urbano inédito que dio lugar
ala construccion de una Nueva Federacién. En la margen uruguaya se inundaron dreas
rurales y parte de Villa Constitucion y del pueblo de Belén.

8 Circuitos comerciales de media y gran escala se desarrollaron alrededor de Ciudad del
Este y otras ciudades paraguayas. Colocando a estas ciudades como principales mer-
cados de provisiéon de productos importados principalmente para comerciantes bra-
silefios y argentinos, funcionando al margen de lo legalmente establecido. También se
detecta el contrabando hormiga y el comercio ilicito de cigarrillos y marihuana, entre
otros.
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las. La actividad informal atafie en una buena parte a las personas
que se encuentran excluidas de los mercados de trabajo formal, que
aceptan las condiciones ofrecidas por diversas actividades por la
falta de posibilidades de acceso a un empleo formal de calidad. La
actividad puede oscilar entre la legalidad y la ilegalidad, siendo de
caracter informal desde el punto de vista laboral, sin ningun tipo
de cobertura o proteccién social. El trabajo es exigido y, a veces,
riesgoso, involucrando mayormente poblacién adolescente y jove-
nes, en especial a los menores de edad. La poblacién que tiende a
insertarse dentro de la economia informal, por lo general, perma-
nece dentro de ella a lo largo de todo su ciclo de vida.

Si bien la circularidad informal no es susceptible de ser medi-
da desde las estadisticas oficiales, ha sido estudiada desde varias
perspectivas y difrentes autores (Grimson, 2000; Montenegro y Bi-
liveau, 2006, 2010; Rabossi, 2008, 2011, 2013; Marquez, 2009; Al-
buquerque, 2010; Oliveira y Oddone, 2012; Renoldi, 2013, 2015;
Oeyen, 2016). Diversos trabajos evidencian que los habitantes de
las fronteras viven el dia a dia de su transito fronterizo con natu-
ralidad, independientemente de la naturaleza de los cruces y am-
parados en las dindmicas que imponen las economias con carac-
teristicas de ilegalidad. Esto demuestra que, mas alla de la puesta
en cuestion de la validez y legitimidad de los procedimientos de
control de los aparatos estatales, la reproduccion de esas dindmicas
esta garantizada por las tolerancias compartidas (Renoldi, 2013).
Lo que genera la reproducciéon de ciertas condiciones de vida de
inestabilidad, marginalizacidn y riesgo, especialmente para los gru-
pos de adolescentes y jovenes’.

9 Cierto es que el crecimiento comercial en algunas ciudades de frontera (Ciudad del
Este, Encarnacidn, Santana do Libramento) se convierte en una atraccion para la fuerza
laboral joven de las ciudades gemelas del otro lado de la frontera. Es costumbre para las
personas vivir en un lado de la linea divisoria y trabajar en el otro lado, mayormente
en condicion de inmigrantes legales, u otras veces también como irregulares ocupando
puestos de trabajo en el mercado laboral de manera informal. Dejando fuera la posi-
bilidad de entrar en el mercado formal de trabajo de sus propios paises y quedando
expuestos a condiciones laborales inestables, de bajos salarios y en ausencia de protec-
cién social. Esto representa un problema a mediano y largo plazo, porque el pasaje a la
formalidad es dificil de concretar. El MERCOSUR ha contribuido, a través de diferentes
instrumentos, a generar mecanismos de proteccion para las poblaciones de frontera, a
saber: Acuerdo de Residencia para Nacionales de los Estados Parte del MERCOSUR;
Acuerdo Multilateral de Seguridad Social; Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR;
Plan de Accién del Estatuto de la Ciudadania; Plan Estratégico de Accién Social; y,
Acuerdo de Localidades Fronterizas Vinculadas, entre otros. La mayor parte de estos
instrumentos ya se encuentran internalizados por los Estados Parte del MERCOSUR.
De particular relevancia para la poblacion adolescente y joven son el Acuerdo sobre Re-
conocimiento de Titulos Grado de Educacion Superior en el MERCOSUR, el Sistema
de Acreditacién Regional de Carreras Universitarias (ARCUSUR) y el reciente Acuerdo
de Eliminacién del Roaming (2019).
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La importancia de las dindmicas socioecondmicas referidas
desde un registro geografico pone en cuestion la idea de la uni-
versalidad de las actividades y aspiraciones de los adolescentes,
poniendo al descubierto que la heterogeneidad en las condicio-
nes econémicas, sociales y culturales existentes originan diferen-
tes prioridades en sus proyectos de vida (Infesta, 1994 en Galban
2012). Los desafios particulares que estos adolescentes y jovenes
experimentan en las zonas de frontera requieren sociedades y Esta-
dos preparados para acompaiiarlos con herramientas utiles que les
permitan atravesar esta etapa del ciclo de vida de la mejor manera
posible. Sin embargo, esto resulta en un desafio en las fronteras del
MERCOSUR. Es por ello que es necesario apelar a instancias de
cooperacidn e integracién entre paises vecinos, promoviendo una
accion coordinada y una vision positiva de la region fronteriza.

Mas alla que las entidades subnacionales hayan asumido un pa-
pel relevante y activo en el escenario internacional, creando instru-
mentos que puedan responder a sus demandas locales, la formula-
cién e implementacién de politicas publicas dirigidas al desarrollo
del area fronteriza, a menudo, encuentran dificultades legales, di-
plomaticas y, en algunos casos, hay que sopesar la baja articula-
cion del territorio con el centro de decision politica de cada pais
(Rhi-Sausi y Oddone, 2009).

En la busqueda de construir entornos cooperativos en térmi-
nos de integracion fronteriza, el MERCOSUR ha disefiado algunos
mecanismos institucionales y normativos con diferentes niveles de
éxito, iniciado en el 2002 con la creacién del Grupo Ad Hoc sobre
Integracion Fronteriza (GAHIF). Cabe mencionar que la integra-
cion fronteriza de los paises del MERCOSUR ha sido un objetivo
permanente y eje prioritario del Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamentos (FCCR) y de su
Grupo de Trabajo de Integracion Fronteirica (GTIF) creado en
2008. Otras experiencias que se pueden destacar son el Proyecto
Fronteras Abiertas y el Foro de Cooperaciéon Transfronteriza Ar-
gentina-Brasil-Paraguay (Rhi-Sausi y Oddone, 2009).

Mas recientemente, durante la XLVI Reunion Extraordinaria
del Grupo Mercado Comun, fue aprobada la creacién del Subgru-
po de Trabajo N° 18, de “Integracion Fronteriza™®. El SGT Ne 18,

10 Para mas informacidn, consultese: Oddone, N. y Matiuzzi, G. (2017), “Cross-Border
Paradiplomacy in MERCOSUR: A Critical Overview”; Mongdes: Revista de Relagoes
Internacionais da UFGD, Vol. 6, N. 12 - DOSSIE FRONTEIRAS, INTEGRAGAO RE-
GIONAL E PARADIPLOMACIA. Dourados, UFGD, 2017. pp. 199-216.
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de acuerdo con la Resoluciéon GMC N° 59/15, esta coordinado por
los Ministerios de Relaciones Exteriores de los Estados Parte y esta
conformado por un miembro titular y uno alterno. Por la multidi-
mensionalidad de la agenda fronteriza, el Subgrupo realizara arti-
culaciones con otros 6rganos y foros que trabajan temas especifi-
cos relativos a la cuestion fronteriza coordinados por el Consejo
del Mercado Comun (CMC), como el Foro de Consulta y Con-
certacién Politica (FCCP), la Reunién de Ministros de Agricultura
(RMA), la Reunion de Ministros de Educacién (RME), la Reunion
de Ministros del Interior (RMI) y la Reunién de Ministros de Salud
(RMS)". Igualmente, dialogard con otros drganos coordinados por
el GMC, como el FCCR, el SGT N° 1 “Comunicaciones”, el SGT
Ne 5 “Transportes”, el SGT Ne 11 “Salud”, la Reunién Especializada
de Cooperativas del MERCOSUR vy el Foro Consultivo Econémi-
co-Social, y el Comité Técnico N° 2 “Asuntos Aduaneros’, coordi-
nado por la Comisiéon de Comercio del MERCOSUR (CCM). El
SGT Ne 18 puede establecer las comisiones y subcomisiones que
considere necesarias para su funcionamiento'.

La firma del Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas
(ALFV) el 4 de diciembre de 2019 apunta a mejorar la calidad de
vida de los ciudadanos en diversas dreas como economia, transito,
régimen laboral, acceso a los servicios de salud, educacion y cultu-
ra. A continuacion, se identifican algunos de los beneficios que se
consideran relevantes para las poblaciones estudiadas. Un primer
paso esta dado por la posibilidad de acceder a un Documento de
Transito Vecinal Fronterizo (DTVF) admitido por los Estados Par-
te, con el que el ciudadano de frontera tiene garantia de los siguien-
tes derechos:

i. Ejercicio del trabajo, oficio o profesion de acuerdo a las le-
yes destinadas a los nacionales de los Estados Parte en que
se desarrolla la actividad, inclusive en lo que se refiere a los
requisitos de formacién o ejercicio profesional, bajo con-
trato de trabajo en las condiciones previstas en los acuer-
dos internacionales vigentes entre ellos, gozando de iguales
derechos laborales y previsionales, cumpliendo las mismas
obligaciones laborales, previsionales y tributarias emanadas
de los Estados Parte;

11 Responsable de la elaboracion de las “Directrices para el Plan de Trabajo de Salud en
Fronteras para el MERCOSUR”.

12 Para mds informacidn, véase: Oddone, 2016.
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ii. Asistencia a establecimientos publicos de ensefianza, en
condiciones de gratuidad y reciprocidad;

iii. Acceso al régimen de comercio fronterizo de mercade-
rias o productos de subsistencia;

iv. Disponibilidad, a la mayor brevedad posible y una vez
realizadas las adecuaciones de infraestructura necesa-
rias, de un carril exclusivo o prioritario para los titula-
res de DTVF en los puestos de control fronterizo de las
“localidades fronterizas vinculadas” de las que trata este
Acuerdo.

Asi también los Estados Parte podran conceder otros dere-
chos que acuerden bilateral y trilateralmente, incluso atencién
médica en los sistemas publicos de salud fronterizos en condi-
ciones de reciprocidad y complementariedad (MERCOSUR/
CMC/DEC. N°13/19).

En las ciudades gemelas de frontera existen dindmicas pro-
pias generadas por practicas econémico-comerciales, sociales y
culturales. Dentro de algunas de las dindmicas sectoriales es-
pecificas, las y los jovenes se revelan como el grupo de mayor
exposicién y vulnerabilidad en términos de acceso al trabajo
formal, a una educacioén de calidad o a servicios de salud ade-
cuados. Los desafios que imponen estas dinamicas requieren de
voluntad politica y una visién multidimensional sobre la juven-
tud, que pueda incluirse dentro de la integracion fronteriza.
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;0ué se entiende por adolescencia y
juventudes?

La adolescencia y la juventud son un momento clave en la cons-
truccién y adquisicion de capacidades que requiere el paso a la vida
adulta. Reconocerla como una etapa crucial del desarrollo humano
ha permitido un incremento de su estudio y conceptualizacion, asi
como su cristalizacion en politicas publicas focalizadas. Asimismo,
se registra un despliegue de acciones orientadas a la comprension
de las transformaciones y adaptaciones que se dan en el curso de
esta etapa, y de las metas y aspiraciones que pueden plantearse los
adolescentes y jovenes en la busqueda de brindar proteccién en
torno a las situaciones de exclusion, desarrollo y promocion de las
condiciones en las cuales se inscriben los diversos grupos o nticleos
de adolescentes y jovenes.

Una aprehension de las categorias de adolescencias y juventu-
des, en tanto construccion sociohistorica, cultural y relacional en
sociedades en proceso de permanente cambio y resignificacion,
aporta dos puntos interesantes de reflexion. Por una parte, la ten-
dencia de uso indistinto y de manera sinénima de los conceptos
entre si, registrada en la produccién académica por una superpo-
sicion y traslado de una nocion a otra y viceversa, mayormente ex-
plicado por la idea que en muchos aspectos la juventud incluye a la
adolescencia, pudiendo ser comprendido desde la categoria etaria,
en las que los grupos de edades definidos, tanto para adolescencia
como para juventudes, se superponen; sin embargo, es necesario
hacer una distincién dado que son grupos diferenciados en tér-
minos de condiciones y necesidades. Por otra parte, hay que men-
cionar la heterogeneidad de adolescentes y jovenes que se puede
presentar y visualizar en una misma region, pais o localidad, lo que
interpela y orienta hacia un reconocimiento de las pluralidades que
estos grupos enmarcan.

A nivel de MERCOSUR y América Latina, la enorme diversifi-
cacidn e intensidad con que fue abordado el campo de los estudios
de la juventud permitié una mejor comprensioén de los sujetos y
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sus condiciones. También, aunque mas marcadas por la coyuntu-
ra social y econdmicas de los paises, las acciones y planteamientos
orientados a incluirlos en la agenda de politicas publicas.

Surgimiento como objeto de politica publica y tema de
estudio

Una rapida revision sobre el tratamiento de adolescencias y ju-
ventudes como objeto de politica publica en América Latina sefiala
el afio 1985 como referente en lo que ataie el pensar las juventudes
como destinatarias particulares de politicas publicas, consagrando-
se como “Afio Internacional de la Juventud” e iniciando asi un nue-
vo ciclo de experiencias de gestion publica. Esta década se caracte-
riza por una toma de conciencia por parte de diversos organismos
internacionales sobre la importancia del papel de la juventud en el
desarrollo de los paises. En 1992, América Latina recibe otro fuerte
impulso a partir de la fundacién de la Organizacién Iberoamerica-
na de Juventud (OIJ). En 2011, frente a la evidencia demografica
de la representatividad de adolescentes y jovenes en relacién con la
poblacion total, las Naciones Unidas (ONU) convocé a la comuni-
dad internacional a trabajar en el marco de los programas de desa-
rrollo mundial y regionales sobre cuestiones vinculadas a juventud,
incluyendo la tematica en la agenda de los Objetivos del Milenio
(CEPAL y UNFPA, 2011).

Durante este periodo se favorecio el establecimiento de acciones
entre los organismos multilaterales, agencias y gobiernos naciona-
les, especialmente en torno a la elaboracién de diagndsticos y la
promocion de politicas de proteccién de la juventud en América
Latina. En este contexto, resultan de importancia los trabajos sobre
diversas tematicas a nivel nacional, subregional y regional sobre
juventud y politicas de juventud en América Latina coordinados
por la OIJ junto a la cooperacion canadiense. Asimismo, OIT y
UNESCO trabajaron sobre la satisfaccion de las necesidades edu-
cacionales y laborales de la juventud. No menos importantes han
sido los aportes de las Naciones Unidas en materia de poblacion,
promoviendo, bajo la direccién del UNFPA, la investigacién so-
bre la situacion de adolescentes y jovenes, y en especial su salud
sexual y reproductiva, y sus iniciativas de promocién de la partici-
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pacion juvenil®. Un referente central para la region es el Consenso
de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo (2013), que incluye
un capitulo especifico sobre “Derechos, necesidades, responsabili-
dades y demandas de nifios, nifias, adolescentes y jovenes” (véase

recuadro 1).

13

Recuadro 1.

Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo (2013)

Punto B. Derechos, necesidades, responsabilidades y demandas de niios, nifas, adolescentes y
jovenes

Reconociendo a nifos, ninas, adolescentes y jovenes como sujetos de derechos y actores del desarrollo;

Destacando que la ninez, la adolescencia y la juventud son etapas clave en la vida y el desarrollo de las
personas y que el despliegue publico con perspectiva de derechos humanos para atender estas etapas
ha sido limitado y que la actual situacion demografica en la region abre oportunidades para reforzar la
inversion social asignada a ellas;

Destacando también que la primera infancia, incluidos el periodo y la atencion perinatales para madres y
lactantes, es crucial, ya que la pobreza y las condiciones de vulnerabilidad padecidas en ese periodo de la
vida pueden provocar enfermedades crénicas en la adultez;

Considerando gque en la region actualmente habitan cerca de 160 millones de personas de 15 a 29 anos
de edad —es decir, una de cada cuatro personas es joven—y que el bono demogréfico constituye una
oportunidad unica para la inversion social en adolescencia y juventud, basada en la solidaridad interge-
neracional, inversion imprescindible para el desarrollo sostenible en sus tres pilares: social, econémico
y ambiental;

Reiterando el objetivo de atender las necesidades especiales de adolescentes y jovenes, y preocupados
por los altos y desiguales niveles de embarazo en la adolescencia que se registran en la region, que sue-
len estar asociados, en particular entre las menores de 15 anos, a uniones forzadas, y abuso y violencia
sexuales;

Senalando preocupacion por los altos niveles de violencia que experimentan ninos, ninas, adolescentes
y jovenes de la region, en particular aquella provocada por grupos organizados que cometen acciones
delictivas;

Acuerdan:

Garantizar a ninos, nifas, adolescentes y jovenes, sin ningln tipo de discriminacion, las oportunidades
para tener una vida libre de pobreza y de violencia, la proteccion y el ejercicio de derechos humanos, la
disponibilidad de opciones, y el acceso a la salud, la educacion y la proteccion social;

Este mandato de UNFPA para promover los derechos de adolescentes y jovenes se en-
marca actualmente en la estrategia de las Naciones Unidas para la juventud “Juventud
2030: trabajando con y para los jévenes’, la estrategia global del UNFPA “Mi cuerpo,
mi vida, mi futuro” y la iniciativa regional “165 millones de razones para invertir en
adolescencia y juventud”
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10.

1.

12.

13.

14.

15.

16.

Garantizar asimismo la existencia de mecanismos de participacion efectiva de adolescentes y jévenes
en el debate publico, en la toma de decisiones y en todas las etapas de las politicas y programas, en
particular en aquellas que les atafien directamente, sin ningun tipo de discriminacion fortaleciendo los
mecanismos institucionales de juventud;

Invertir en la juventud, a través de politicas publicas especificas y condiciones diferenciales de acceso,
especialmente en la educacion publica, universal, laica, intercultural, libre de discriminacion, gratuitay
de calidad, para lograr que sea una etapa de vida plena y satisfactoria, que les permita construirse a si
mismos como personas auténomas, responsables y solidarias, capaces de enfrentar creativamente los
retos del siglo XXI;

Promover e invertir en politicas de trabajo y empleo y programas especiales de formacion para la juventud
que potencien la capacidad e iniciativa colectivas y personales y posibiliten la conciliacion entre los estu-
dios y la actividad laboral, sin precarizacion del trabajo y garantizando igualdad de oportunidades y trato;

Asequrar la efectiva implementacion de programas de educacion integral para la sexualidad, recono-
ciendo la afectividad, desde la primera infancia, respetando la autonomia progresiva del nifio y de la nifa
y las decisiones informadas de adolescentes y jovenes sobre su sexualidad, con enfoque participativo,
intercultural, de género y de derechos humanos;

Implementar programas de salud sexual y salud reproductiva integrales, oportunos y de calidad para ado-
lescentesy jovenes, que incluyan servicios de salud sexual y salud reproductiva amigables, con perspecti-
va de género, derechos humanos, intergeneracional e intercultural, y que garanticen el acceso a métodos
anticonceptivos modernos, seguros y eficaces, respetando el principio de confidencialidad y privacidad,
para que adolescentes y jovenes ejerzan sus derechos sexuales y derechos reproductivos, tengan una
vida sexual responsable, placentera y saludable, eviten los embarazos tempranos y los no deseados, la
transmision del VIH y otras infecciones de transmision sexual; y tomen decisiones libres, informadas y
responsables con relacion a su vida sexual y reproductiva y al ejercicio de su orientacion sexual;

Poner en practica o fortalecer politicas y programas para evitar la desercion escolar de las adolescentes
embarazadas y las madres jévenes;

Dar prioridad a prevenir el embarazo en la adolescencia y eliminar el aborto inseguro, mediante la edu-
cacion integral para la sexualidad, y el acceso oportuno y confidencial a la informacién, asesoramiento,
tecnologias y servicios de calidad, incluida la anticoncepcion oral de emergencia sin receta y los condo-
nes femeninos y masculinos;

Disenar estrategias intersectoriales dirigidas a ayudar a las mujeres a prevenir el embarazo subsiguiente
en la adolescencia, incluida la atencidn prenatal, del parto y posparto, el acceso a métodos anticoncepti-
vos, a las acciones de proteccion y asistencia y a la justicia;

Garantizar a nifos, ninas, adolescentes y jovenes las oportunidades y capacidades para una sana convi-
vencia y una vida libre de violencia, mediante estrategias intersectoriales que incluyan actuar sobre los
determinantes que dificultan la convivencia y promueven la violencia, que brinden una formacion que
promueva la tolerancia y el aprecio por las diferencias, el respeto mutuo y de los derechos humanos, la
resolucion de conflictos y la paz desde la primera infancia, y asequren la proteccion y el acceso oportuno
alajusticia de las victimas y la reparacion del daho;
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17. Garantizar también datos estadisticos confiables, desagregados por sexo, edad, condicion migratoria,
raza, etnia, variables culturales y ubicacion geografica en materia de educacion, salud, en particular salud
sexual y salud reproductiva, empleo y participacion de adolescentes y jovenes.

Fuente: Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo (2013).

En simultdneo, la gran mayoria de los paises de América Lati-
na y el Caribe implementd, en los tltimos 30 afios, encuestas na-
cionales y elabord informes sobre juventud. Para mediados de los
afos noventa, la academia consolida sus lineas de investigacion en
juventudes en cantidad y variedad de temas abordados (Bendit y
Miranda, 2017). Los Estados centrales no sélo muestran interés en
incorporar en los marcos constitucionales los mandatos interna-
cionales en materia de juventud, sino también, segin presentan
CEPAL y UNFPA (2011), en el desarrollo de una serie de politicas
destinadas sustancialmente a los que se encontraban bajo situacio-
nes de vulnerabilidad. A modo de ejemplo, la aprobacién de leyes
de juventud y la consolidacién de politicas nacionales de juventud.
Sin embargo, atin existe una gran heterogeneidad en términos de
los avances realizados y los jovenes siguen transitando el pasaje ha-
cia la adultez en condiciones de profunda desigualdad y exclusion.

Conceptualmente, la adolescencia se constituye como un campo
de estudio con mas trayectoria que el de las juventudes. Anterior-
mente vinculada a los estudios de nifiez, se marca una separacion
cuando se inscribe en el campo de la psicologia y toma relevancia
a partir de una publicacion de inicios del siglo XX realizada por el
psicdélogo norteamericano Stanley Hall, quien con su Tratado sobre
la Adolescencia (1904) inaugura un amplio corpus de trabajo en el
estudio de la adolescencia desde la psicologia (Lozano, 2014).

Respecto del corpus tedrico que conceptualiza la adolescencia,
se puede organizar su conocimiento alrededor de tres ejes: el que
aborda los aspectos bioldgicos y fisiologicos en la definicion de la
adolescencia; el que contempla las transformaciones cognitivas o
intelectuales tratando los cambios cualitativos en la estructura de
pensamiento y, finalmente, una concepcién mas integral, que en-
tiende la adolescencia como una construccion social.

Esta ultima se ha solapado con las discusiones tedrico-concep-
tuales sobre la categoria analitica “juventud”. La definicién y ca-
tegorizacidn social de la juventud como grupo de personas que
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comparte caracteristicas comunes no tiene larga data. Esto estd
vinculado al momento histdrico del surgimiento de la categoria jo-
ven en términos de sector social autoidentificado, producto de las
transformaciones sociales y econémicas iniciadas en la mitad del
siglo XIX que se consolidaron en la década posterior a la Segunda
Guerra Mundial. Entre estas modificaciones se destacan: la apari-
cién de un mercado orientado a las y los jévenes; el crecimiento de
los medios de comunicaciéon de masa y los cambios en la esfera de
la educacidon que crearon un estilo propio de habitos de consumo
y practicas.

Las décadas del ‘50 y el ‘60 fueron clave en términos de las tras-
formaciones sociales y culturales que posibilitaron visibilizar las
juventudes. Inicialmente, como un problema social, para luego ser
incluidas, entre los ‘70 y ’80, en las agendas de investigacién y como
destinatarias de politicas publicas en cuestiones concernientes a los
diferentes ambitos de su vida (Chaves, 2009).

En las dltimas cuatro décadas y, particularmente, a partir del
establecimiento de 1985 como Afo Internacional de la Juventud, se
produjo un salto considerable, tanto cualitativa como cuantitativa-
mente, en diversos estudios centrados en la discusion tedrica y em-
pirica de la categoria denominada “juventud” en América Latina.
Esto puede encontrar su explicacion, segun Chaves (2009), en dos
grandes procesos que marcaron el desarrollo de las economias: el
aumento considerable de la proporcion de poblacién joven respeto
de los otros grupos de edades y el creciente proceso de urbaniza-
cion, que logré concentrar el mayor porcentaje de su poblacion en
centros urbanos.

La década de los noventa esta marcada por una produccién muy
activa de conocimiento sobre juventudes que se extenderd, entrado
el siglo XXI, en niimero de estudios y ampliacién tematica, lo que
se vio también reflejado en protocolos y otros instrumentos inter-
nacionales que hicieron foco en las juventudes'. Permitiendo asi
disponer de un abundante volumen de insumos para comprender
mas y mejor la realidad de los jévenes. Entre las diversas interpre-

14 Al ya mencionado Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo (2013) se
pueden sumar: el Protocolo Adicional (Cartagena de Indias, 2016), que amplia y espe-
cifica los derechos contemplados en la Convencién Iberoamericana de Derechos de los
J6venes firmada en el 2005, la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social en Amé-
rica Latina y el Caribe (2017), en la cual se aprobé un documento con un capitulo que
habla de “Fortalecer las politicas sociales a lo largo del ciclo de vida: un enfoque de
infancia, adolescencia y juventud”, que incluye el enfoque de derechos en las politicas
sociales y, por ultimo, en 2018 se firmé en México el Pacto Juventud 2030.
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taciones y perspectivas, se rescatan algunas centradas en los temas
dominantes como la salud, la educacién y el trabajo, acomparadas
de un enfoque territorial por regiones, o bien, en términos de pais.
Benedic y Miranda (2017) rescatan la importancia y diversificacion
en el campo de los estudios de juventud a nivel regional, incluyen-
do investigaciones sobre participacion politica juvenil, movimien-
tos sociales, género y diversidad sexual, identidad y conflicto, uso
de estupefacientes, etc.

¢0ué se entiende por “adolescencia” y “juventudes”?
Discusiones en torno a una definicion

En términos de ciclo vital, adolescencia y juventud se presentan
como una etapa insustituible, fundante al suponer el quiebre con
aquello que se recibe en la infancia de la familia y la escuela y que
se sostiene como la “Gnica” verdad. Etapa especifica, marcada por
la idea de transitoriedad de la infancia a la madurez, “se inicia con
la capacidad del individuo para reproducir a la especie humana y
termina cuando adquiere la capacidad para reproducir a la socie-
dad” (Brito, 1997 en Hopenhayn, 2004: 2). El momento en que la
vida se transforma en una preparacion constante para la entrada en
la adultez y todo lo que implica en términos de la formacién de un
hogar yla insercién en el mercado laboral. Es una etapa de busque-
da para afrontar trayectorias futuras en términos de oportunidades
para el bienestar individual y colectivo.

Si se deja de lado la reflexidn tedrica, lo que evidencia este pro-
ceso es la necesidad por parte del individuo de enfrentar cambios
que van desde lo biolégico hasta lo psicosocial, esto se da —~depen-
diendo del individuo, de los lazos familiares, del contexto socioam-
biental, econémico y cultural, etc.- con diferentes grados de difi-
cultad, mostrando que no existe solamente un modo de transitar
y significar en términos subjetivos esta etapa (Butti, 2016). Esto es
igualmente vélido para pensar la adolescencia y las juventudes.

Entre las diferentes concepciones sobre adolescencia que se die-
ron en el transcurso del siglo XX (psicoanalitica, psicologia del ado-
lescente, psicobiologia del desarrollo humano, abordaje socioldgico
y pedagogico), es posible distinguir algunos acuerdos o coinciden-
cias en cuanto al desarrollo fisico, desde la perspectiva bioldgica y
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fisiologica, por ejemplo, que es un periodo que se extiende desde la
pubertad hasta el desarrollo de la madurez reproductiva completa.
Respecto del desarrollo cognitivo, es un periodo caracterizado por
profundos cambios cualitativos en la estructura del pensamiento
(periodo de consolidacion de operaciones formales). A esto se le
suma la configuracién del razonamiento social, en el que las y los
adolescentes adquieren las habilidades sociales, la comprension de
los principios del orden social y el desarrollo moral. En resumen, el
término adolescencia se refiere mas bien a un proceso de madurez
bioldgica que trasciende el drea psicosocial y constituye un periodo
durante el cual se inicia y trata de perfeccionarse la personalidad,
el sentido de identidad, la capacidad de abstraccion y la adaptacion
armonica al medio social.

Lo dicho hasta aqui supone pensar en un punto adicional para
tener en cuenta. La adolescencia abarca elementos psicobioldgicos
y de razonamiento social que han cambiado con el tiempo, por
ejemplo, la pubertad temprana ha modificado el momento de ini-
cio de la adolescencia; por otro lado, la extension del tiempo dedi-
cado a la educacidn, las uniones y la postergacion del primer hijo
atrasan también el inicio de la entrada en la vida adulta. Lo que
lleva a poner en consideracion las definiciones de adolescencia y
juventudes, teniendo en cuenta que a partir de ellas se elaboran las
orientaciones y enfoques de las politicas y normativas destinadas a
garantizarles sus derechos y protegerlos.

Revisitando autores que estudian las juventudes (Margullis
y Urresti, 1996; Bourdieu, 2002; Margullis, 2008; Chavez, 2009;
2017), son varios los que mencionaron que es razonable pensar
una primera aproximacion al concepto en términos de edad como
comun denominador de los clasificadores en todas las sociedades.
Objetivamente, se puede identificar la juventud como una categoria
etaria a pesar de la diversidad de caracteristicas, comportamientos
y cddigos culturales que universalizan competencias y atribuciones
que no son necesariamente uniformes, ni predecibles. En el mismo
sentido, otro elemento susceptible de generalizaciones respecto de
la categoria juventud, si se habla del ciclo de vida, es la idea que
establece la juventud como un periodo fijo al que todos entran y
salen en el mismo momento, mas alla de sus condiciones de vida,
su pertenencia cultural o su historia familiar, confirmando que las
divisiones entre edades son arbitrarias (Bourdieu, 2002). En las so-
ciedades actuales, estas categorias por edad incluyen, o esconden
detras de su caratula, caracteristicas, comportamientos, horizon-
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tes de posibilidad y codigos culturales muy diferenciados. Como
expresan Margullis y Urresti, “no existe una tnica juventud: en la
ciudad moderna las juventudes son multiples, variando en relacién
a caracteristicas de clase, el lugar donde viven y la generacién a la
que pertenecen y, ademas, la diversidad, el pluralismo, el estallido
cultural de los tltimos afnos se manifiestan privilegiadamente entre
los jovenes que ofrecen un panorama sumamente variado y maévil
que abarca sus comportamientos, referencias identitarias, lengua-
jes y formas de sociabilidad” (1996: 1). Esto muestra la compleji-
dad del significante que contiene el concepto de juventud en todas
sus posibilidades y pone en evidencia las diferentes maneras en
que se la puede pensar como categoria al tomar en consideracion,
por ejemplo, el origen geografico, la condicién socioeconémica, la
identidad de género o la raza, entre tantas otras condiciones que un
joven puede detentar.

De igual manera que para el concepto de adolescencia, se puede
decir que la juventud es un proceso social, histéricamente cons-
truido, que abraza el conjunto de actitudes y comportamientos
aceptados para sujetos de una determinada edad en contextos de-
finidos mediante la cotidianeidad que le da significado. Esenciales
para la reproduccion de una sociedad determinada histéricamente
que percibe los roles sociales en un momento especifico, pudiendo
transformarse en coyunturas diferentes. En ese sentido, se refuerza
la idea de pensar que es importante hablar de jévenes concretos
con una condicién social especifica. “El acuerdo es que si lo juvenil
es una condicién social, su explicacion no puede estar en si mis-
mo, sino que corresponde (re)construirla desde como es vivida y
explicada por los que se consideran jévenes y como es interpelada
desde otros grupos de edad, desde las industrias mediaticas y des-
de los productos que se le ofrecen (industria de la moda, musica,
audiovisual, entretenimientos, etc.), en el marco de la diversidad y
la desigualdad” (Chaves, 2006: 10-11).

La pluralidad debe estar reflejada en el uso de “juventudes”
como categoria analitica, dejando asi testimonio de una lucha po-
litica de afirmacién de la heterogeneidad como alternativa al dis-
curso homogeneizador dominante por décadas y que, de alguna
manera, prevalece en muchas de las politicas, planes y programas
de intervencién hacia este grupo de la poblacién invisibilizando la
complejidad de sus vidas (Chavez, 2006).

Por el momento, para el caso de este estudio y por las dinamicas
propias de los territorios fronterizos que lo delimitan, se observa
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este grupo poblacional desde la nocién en la que coinciden varios
autores, quienes lo definen a partir de aquellos aspectos psicosocia-
les y culturales que van mas alla de los demograficos o bioldgicos
(Bourdieu, 2002; Urresti, 2000). Desde esta orientacién se propone
hablar de “juventudes’, con una perspectiva dindmica y plural, las
que se construyen y se reconstruyen desde la experiencia histérica
en relacién con un territorio o una determinada region, en vez de
hacerlo desde la juventud como un absoluto (Urresti, 2000). Asi-
mismo, se considera que todo abordaje a estas poblaciones con-
fluye en la importancia de pensar en “juventudes” que también se
conforman a partir de diversas maneras de apropiacion de los es-
pacios y de distintas identidades.

Definicion operacional de la categoria juventudes y
consideraciones para su caracterizacion

La organizacién de nuestra sociedad estd orientada por una
serie de categorias o clasificaciones entre las que usualmente se
toman los grupos de edades como ordenadores del ciclo de vida.
Segun Groppo (2017), la institucionalizacién de las franjas etarias,
propia de la modernidad', ha segmentado, especializado e insti-
tucionalizado el ciclo de vida -mostrando que las juventudes in-
teresan menos por lo que son y mas por lo que serdn o deberian
ser cuando sus miembros se vuelvan adultos—, estableciendo rela-
ciones de poder regidas por las condiciones simbolicas que se les
atribuye, naturalizandolas en su comprension.

En las diferentes culturas se les ha otorgado multiples signifi-
cados a los grupos de edad. Cada tiempo y lugar construyen, deli-
mitan, organizan y denominan las distintas etapas de la vida de las
personas. Como bien sefiala Chavez (2006: 11-12), “los sentidos

15 Esta concepcion de la vida por etapas se inicia en el siglo XIX acompafiada por otro
proceso de la modernidad: la institucionalizacion del curso de la vida. La intervencién
del Estado a través de la escolarizacién, la salud publica y el ejército ha sido la media-
cién mas visible en este sentido. Han sido también de gran importancia el discurso
juridico, a través de la legislacion civil, penal, electoral, laboral; el discurso cientifico,
principalmente la psicologia, medicina, sociologia funcionalista y criminologia; y la
transformacion del sistema de producciéon econémica, con el pasaje de la economia do-
meéstica a la economia de libre mercado. Ya en pleno siglo XX, la expansion del mercado
de consumo, la industria medidtica y la industria del entretenimiento se sumaron a este
proceso de institucionalizacion del curso de la vida (Chavez, 2006).
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que las culturas otorgan a los grupos de edad producen las con-
diciones simbdlicas de cdmo ser/estar en cada uno de ellos” Ac-
tualmente, es la igualdad juridica la que define el estatuto de las
personas objetivando las edades, organizando e instucionalizando
el ciclo de vida en torno al tiempo y, consecuentemente, las edades.

Como también fuera planteado en el concepto de adolescencia,
es notable ver como en la definicién de juventud se han modifica-
do los limites de las etapas a través del tiempo: en estudios y datos
censales de dos décadas atrds se consideraba a las personas jévenes
solamente hasta los 24 afios, y se llamaba adultos jévenes a los de 25
a 29 afos, quienes hoy han sido absolutamente integrados a la ju-
ventud. Otro indicio de la variabilidad de los limites esta dado por
el estatuto legal de los jovenes'®, atin en construccion en la mayoria
de los paises de la region.

Para el caso particular de las fronteras, es interesante revisar la
variabilidad de los limites que construyen las juventudes respecto
de las supuestas practicas que se acreditan propias a esas edades. En
ese sentido, el caso de las tolerancias compartidas respecto de cier-
tas practicas inscritas en la ilegalidad, permiten la reproduccién de
estas mismas y las legitiman por no ser comprendidas en tanto que
ilegales por sus habitantes.

Respecto de los criterios que se ocupan en este documento, se
observa que instituciones como las Naciones Unidas consideran
como jovenes a varones y mujeres entre 15y 24 afos. A su vez, de-
finen la adolescencia como el periodo de crecimiento y desarrollo
humano entre los 10 y los 19 afos. De igual forma, la Convencién
Iberoamericana de Derechos de los Jovenes sefiala que en “las ex-
presiones joven, jovenes y juventud estan consideradas todas las
personas, nacionales o residentes en algin pais de Iberoamérica,
comprendidas entre los 15 y los 24 afios de edad”. Sin embargo,
aunque el concepto es compartido en los paises de América Lati-
na, se advierte un alto grado de heterogeneidad en los rangos de
edad y tales limites pueden no ser validos para todos los paises ni
grupos sociales. Este no es el caso de los paises del MERCOSUR.
El rango mas extenso lo utiliza Uruguay (14-29) y apenas con una

16 Por ejemplo, en Argentina la discusion que se desarroll6 en los ultimos afos sobre la
baja de la edad de imputabilidad.
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amplitud que se reduce de un ano le siguen Argentina'’, Brasil y Pa-
raguay (15-29). Dada la infima diferencia se acordo -a los efectos
de este trabajo- utilizar la franja etaria de 15-29 afos, tomando asi
las franjas etareas que coinciden, a modo de combinar las defini-
ciones nacionales con la comparabilidad regional, tomando franjas
de cuatro afos para facilitar el analisis y evitar discrepancias entre
paises. Esto permite, a la vez, respetar las definiciones nacionales y
mantener la coherencia.

Politicas Publicas de Juventudes

del MERCOSUR

Las politicas publicas de juventudes en la regién han consuma-
do, en las ultimas tres décadas, un proceso que se inici6 entre los
afnos 1950 y 1980, cuando los paises de la regién concentraron sus
esfuerzos en la universalizacion de politicas sociales en busque-
da de una mayor sostenibilidad del desarrollo. En este periodo, la
educacién cobré vital importancia, permitiendo —a través de una
ampliacion de la cobertura sobre todo en Argentina y Uruguay-
el acceso masivo de jovenes de sectores medios y bajos al sistema
educativo, fortaleciendo la heterogeneidad en la composicion del
estudiantado.

El impacto de la educacién, sumado a la aparicion de las in-
dustrias culturales y la masificacion de la television, trajo consigo
una nueva preocupacion por parte de las instituciones respecto del
uso del tiempo libre de los jévenes, orientando los programas —de-
porte, recreativos, campanas preventivas en diferentes areas de la
salud- a integrarlos al proceso de modernizacion. Las politicas de
las décadas de ‘60 y ‘70 quedaron marcadas por acciones de control

17 En Argentina, tanto el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) como la
Direccion Nacional de Juventud (DINAJU) han decidido colocar los limites de la etapa
joven entre 15 y 29 afios. Las mismas edades delimita el anteproyecto de Ley Provincial
de Juventud (Provincia de Buenos Aires) y el anteproyecto de Ley Nacional de Juventud
presentado por la diputada Margarita Jarque (especifica 14 a 29 afios).
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y represion juvenil. La presencia de gobiernos autoritarios en todos
los paises de la region llevo a los jovenes a reunirense en torno a la
lucha contra los autoritarismos, la construccion de la democracia y
el reclamo por los derechos humanos.

En los ‘80, considerados como “la década perdida” para Améri-
ca Latina, la crisis econémica implicé fuertes reducciones del gasto
publico social, poniendo bajo la lupa a los grupos de jévenes que
habian quedado tradicionalmente excluidos de las politicas so-
ciales universales. Los programas y acciones promovidas en este
periodo revistieron un caracter de contencién de los sectores mas
desfavorecidos.

En ese contexto, comienzan a pensarse a adolescentes y jovenes
como destinatarios de politicas sectoriales. Impulsadas por las Na-
ciones Unidas, las iniciativas dirigidas a los jévenes dan sus prime-
ros pasos en 1985, el Afo Internacional de la Juventud, pero serd
recién en 1992 que 22 paises de América Latina y el Caribe, ade-
mas de Espana y Portugal, se reuniran para crear la Organizacién
Iberoamericana de la Juventud (OI]J), cuyo objetivo principal es el
de mejorar las condiciones de vida de los jovenes de la region v,
al mismo tiempo, contribuir al fortalecimiento de las instituciones
gubernamentales de juventud, fomentar la cooperacion entre los
Estados, organismos no gubernamentales, organizaciones de jove-
nes y actuar como organismo de consulta en materia de juventud.
Recientemente, la OI] ha declarado haber iniciado un proceso de
transformacion que la llevd a constituirse como el Organismo In-
ternacional de Juventud para Iberoamérica. El mandato sigue sien-
do el mismo, pero con esta renovacion se busca fortalecer el papel
de la institucion en su contribucion a los procesos de satisfaccion
de las necesidades de las personas jovenes en Iberoamérica y de
desplegar su potencial como agentes de cambio y transformacion
de la region hacia sociedades inclusivas, solidarias y en paz'®.

Un hito importante esta marcado por la Convencion Iberoame-
ricana de los Derechos de los Jovenes, unico tratado internacional
centrado en los derechos civiles, politicos, econdémicos, sociales y
culturales de las personas jévenes, firmado en la ciudad de Bada-
joz, Espana, en octubre de 2005. Esta Convencion entr6 en vigor el
1° de marzo de 2008. Considerado el primer instrumento juridico
de cardcter internacional que reconoce los derechos de los jovenes
-norma legal de caracter vinculante para los Estados que la han

18 https://oij.org/

40


https://oij.org/

ratificado-, se constituye un documento orientador con enfoque
de derechos para el disefio y la implementacién de politicas, pro-
gramas, proyectos e iniciativas en materia de juventud".

En 2008, las y los presidentes de los paises miembros de la XVIII
Cumbre Iberoamericana suscribieron el Plan Iberoamericano de
Cooperacion e Integracion de la Juventud 2009-2015, cuyo prin-
cipal objetivo buscé potenciar y fortalecer las actuaciones de coo-
peracion entre los Estados, los organismos internacionales y las
organizaciones de la sociedad civil para mejorar las politicas de
juventud en la region iberoamericana y el ejercicio de ciudadania.
En esa direccion, entre los alcances y resultados que se pretendian
obtener se reconoce la necesidad de dar inicio a un proceso de coo-
peracion multilateral en el desarrollo de politicas de juventud en la
region y de rescatar la importancia de los actores implicados, espe-
cialmente el protagonismo de los propios jovenes, fomentando su
acercamiento al ejercicio efectivo de los derechos civiles, politicos,
sociales, econdmicos y culturales de la juventud. Para ello, la estra-
tegia se centraba en fortalecer y consolidar las politicas publicas de
juventud a través de acciones afirmativas en los paises de la comu-
nidad iberoamericana a favor de la juventud (OIJ, 2009).

En concordancia, en el MERCOSUR, al institutirse el MERCOSUR
Social, integrado intersectorialmente por diferentes ministerios
vinculados con los asuntos sociales, se incluyo el tema de la ju-
ventud entre sus principales prioridades, estableciendo como ta-
reas: promover el didlogo, la elaboracion, cooperacion y fortaleci-
miento de politicas juveniles en el ambito de MERCOSUR, con el
objetivo de impulsar un mejoramiento de las condiciones de vida
de los jovenes. El 18 de julio de 2006, en el marco de la Reunién
XXXI del Grupo del Mercado Comun (GMC), se crea en Cérdoba,
por medio de la Resolucion GMC N° 39/06, la Reunion Especia-
lizada de Juventud (RE]), que esta integrada por los representan-
tes gubernamentales a cargo de las politicas publicas de juventud
de los Estados Parte?. La RE] concentra sus esfuerzos en brindar
asesoramiento técnico en temas como trabajo decente, educacion,

19 La Convencion Iberoamericana de Derechos de los Jovenes consta de 44 articulos que
establecen una serie de derechos civiles y politicos, como el derecho a la vida, a la obje-
cién de conciencia, a la justicia, a la libertad de pensamiento y religion, a la libertad de
expresion, de reunion y asociacion, entre otros; asi como derechos econémicos, sociales
y culturales como el derecho a la educacion, a la educacion sexual, a la cultura y el arte,
al trabajo, a la vivienda, entre otros.

20 Para mas informacion, véase: http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/resolutions/
Res3906.pdf
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transporte publico, produccién y acceso a la cultura, diversidad,
ambiente sustentable, salud y voluntariado®..

Los avances realizados por los Estados Parte del MERCOSUR
en el seno regional en general se corresponden con los propios
procesos desarrollados en términos nacionales. La existencia de
organismos o dependencias oficiales de juventud y de diferentes
documentos de politica publica de juventud aprobados en prac-
ticamente todos los paises reflejan los esfuerzos plurisectoriales
por posicinar el tema y las sucesivas respuesta de los Estados. Si
bien la existencia de planes y programas especificos de juventud
se manifiesta en el recorrido de todos los paises, son las politicas
sectoriales las que han generado un mayor impacto en las pobla-
ciones jovenes, restando atn trabajar en una mayor articulaciéon y
transversalidad. La heterogeneidad de los recorridos de cada pais
requiere un balance del desempefio registrado en las ultimas déca-
das. Es por lo que se propone avanzar, de manera resumida, sobre
tres frentes esenciales: el institucional, el normativo y, finalmente,
el programatico.

En Argentina, el retorno a la democracia y el final de la Guerra
de las Malvinas marcaron la conformacién de los primeros orga-
nismos especificos de juventud. Como instancia preparatoria de la
celebracién del Ano Internacional de la Juventud (1985), se desa-
rrollaron los primeros estudios de juventud y una amplia gama de
consultas e iniciativas en estos ambitos. Desde este periodo hasta la
actualidad, se han conformado y diseiado diversas dependencias
nacionales, programas y acciones orientadas a los jovenes, en don-
de los temas colocados en la agenda politica han ido variando, con
una fuerte presencia de tematicas sectoriales como empleo, educa-
cidn, salud, entre otros (Rodriguez, 2005).

En términos institucionales, a partir de 1987 se crea la Subse-
cretaria Nacional de Juventud, primera instancia especializada a
nivel nacional. La misma ha ido cambiando de formato (Secretaria,
Subsecretaria, Instituto, Direccion, etc.) y adscripcion institucional

21 Vale la pena mencionar que, al momento de la elaboracién de este documento, la tlltima
reunion de la REJ se llevo adelante durante la Presidencia Pro Tempore de Paraguay con
fecha 22 de junio de 2020. Producto de la pandemia, la reunion fue convocada con el
objetivo de conocer las: “acciones politicas asumidas regionalmente por instituciones
rectoras de la juventud, con el objetivo de hacerle frente a la pandemia del coronavirus
(COVID-19)”. En la reunién se destacé particularmente el trabajo en tres temas especi-
ficos: a) La juventud en la construccién de la forma de vida (COVID-19), b) Ecosistema
Emprendedor y ¢) Educacién Virtual.
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(de Accién Social, de Desarrollo Social*?, del Interior) hasta llegar
al actual Instituto Nacional de Juventud (relanzado en enero 2020),
dependiente de la Jefatura de Gabinete de Ministros. Esto revela,
segun Vazquez (2015), un itinerario inestable de construccién ins-
titucional. Sin embargo, hoy en dia las y los jovenes reconocen el
valor de contar con un Instituto Nacional de Juventud, que viene
promoviendo una mayor visibilidad para sus beneficiarios directos
a lo largo de los altimos afos.

En la busqueda de una mayor integracioén y coordinacion de las
acciones de los territorios, se formaliza en 2007, bajo la érbita de
la Direccién Nacional de Juventud, la creacién del Consejo Federal
de Juventud, integrado por referentes de los organismos de Juven-
tud de todas las provincias. Cozachcow (2016) lo coloca como “el
primer antecedente significativo de un proyecto de Ley Nacional de
Juventud, que propone una declaracién de derechos y una serie de
instituciones de coordinacion de politicas y de instancias de parti-
cipacion juvenil’, siendo un avance en términos de leyes generales
de juventud en el pais (2016: 203). Aunque a la fecha ain no cuenta
con una ley nacional de juventud.

Paralelamente, entre el 2003 y 2011 se han sancionado una va-
riedad de leyes mas sectoriales orientadas a los derechos laborales,
como la ley que establece 16 afios como edad minima de admi-
sién al trabajo (2008) o la ley que establece el voto optativo a los
16 anos®. Otro aspecto para sefalar, segin Barbetti et al., es “que
todas las iniciativas gubernamentales vinculadas a politicas de ju-
ventud en Argentina han sido promovidas mediante decretos, por
lo que ninguno de los organismos existentes tiene la fuerza que le
proporcionaria haber surgido de un debate mas amplio y consen-
suado en una ley” (2017: 6). Se podria afirmar que hasta el primer
decenio del siglo XXI se registraba una institucionalidad débil, con
discontinuidad en las politicas implementadas, limitando la con-
solidacion de un debate sobre la necesidad de un area de Juventud
en el Estado nacional y la conceptualizacién de los jovenes como
sujetos de derechos (Cozachcow, 2016).

22 De particular relavancia serd también, al igual que en Paraguay, como se vera mas ade-
lante, la creacion de la Direccién de Adolescencia y Juventud del Ministerio de Salud de
la Nacién.

23 Asimismo, con la reforma del Cédigo Civil y Comercial en 2015 se introdujeron algu-
nas modificaciones importantes a partir de consideraciones sobre la salud y la presta-
ci6én de consentimiento sin adultos a partir de los 13 afos, si no hay riesgo para la vida,
y desde los 16 afos, como si fueran mayores de edad.
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El 2010 inicia una nueva etapa de planificacioén y gestion. El Es-
tado nacional incorpora entre sus ejes centrales politicas publicas
orientadas a garantizar los derechos de los jovenes, ejecutadas a
través de los multiples programas y planes, poniendo particular
esfuerzo en darles un caracter federal, buscando ofrecer un acce-
so mas democratico y equitativo. En ese sentido, Vazquez (2015),
haciendo una revision de las politicas de juventud entre el 2010 y
2014, identifica politicas y lineas de accion para las juventudes sus-
ceptibles de ser agrupadas en dos grandes subgrupos. Por un lado,
las definidas en términos programaticos, con intervenciones regu-
lares y presupuestos importantes y sostenidos en el tiempo, como
por ejemplo el “Progresar”; y por el otro, politicas y acciones muy
diferentes en cuanto al tiempo de duracidén, presupuesto, alcance
y cantidad de destinatarios. Este segundo subgrupo deja al descu-
bierto el desarrollo prioritario de ciertas areas tematicas en detri-
mento de otras y la falta de continuidad de estas ultimas. Esta situa-
cioén llama la atencion sobre la necesidad de construir propuestas
de politicas sectoriales transversales con una mayor articulacién en
términos programaticos.

En enero del 2020 se relanzd el Instituto Nacional de Juventud.
Por medio del decreto Decreto N°. 606/2020, se transfiere el INJU-
VE de la Secretaria de Inclusion Social del Ministerio de Desarrollo
Social a la Jefatura de Gabinete de Ministros, esta situacion podria
permitir una mejor articulacion de politicas y programas intersec-
toriales de juventud. Dado el corto tiempo de la actual gestion y la
coyuntura enfrentada por la pandemia, solamente se registra en el
sitio web del INJUVE un programa dirigido a adolescentes y jove-
nes, que cuenta con dos lineas de abordaje. Un espacio digital de
consultoria on line integrado por un equipo interdisciplinario que
orienta sobre diversos temas®, en los que se incluyen orientaciones
especificas para respetar las normativas vigentes y prevenir el con-
tagio de la COVID-19. Y, una segunda linea, de abordaje territorial

24 Este Plan busca garantizar el derecho a la educacion y fortalecer las trayectorias educa-
tivas de jovenes que quieran formarse profesionalmente, finalizar su educacién obliga-
toria o estén estudiando una carrera del nivel superior. Se prioriza grupos en condicién
de vulnerabilidad: mujeres con hijos/as que se encuentren a cargo de un hogar mono-
parental, integrantes de las comunidades indigenas y/o pertenecientes a pueblos origi-
narios, personas trans, travestis y las personas con discapacidad. Para més informacion,
véase: https://www.argentina.gob.ar/educacion/progresar

25 Los temas tratados son sexualidades, métodos anticonceptivos, diversidad, relaciones
sin violencias, trastornos de la conducta alimentaria, consumos problematicos, preven-
cién del suicidio, violencia en las escuelas (bullying), acoso laboral (mobbing) y acoso
sexual virtual (grooming) (https://www.hablemosdetodo.gob.ar/quienes-somos/)
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de formacion de formadores en linea y a partir de reuniones de y
con jovenes convocados a través de nuevas narrativas digitales.

En el caso de Brasil, las politicas publicas de juventud comen-
zaron a ocupar un lugar de mayor centralidad en la década de
1990, momento en el que se materializaron las primeras acciones
federales dirigidas especificamente a jovenes, estableciendo el ini-
cio de casi tres décadas de accion estatal dirigida a esta poblacion.
Marcada por cambios en las estructuras productivas y reduccion
del Estado, asi como la flexibilizacién de politicas de derechos y la
intensificacion de la violencia, esta primera década otorgd un lugar
protagdnico a las iglesias y las ONGs que llevaron adelante accio-
nes para poblaciones “socialmente desfavorecidas” o en una situa-
cion de “riesgo’, entre las que se destacaban los jovenes (Rodriguez,
2015; Lozzi, 2019).

De esta manera, empiezan a aparecer en agenda las demandas
de las juventudes y la necesidad de disponer de politicas publicas
que garanticen una respuesta. Inicialmente fueron los gobiernos
municipales y estaduales los que concentraron esfuerzos sectoria-
les puntualmente dirigidos a la capacitaciéon profesional, los servi-
cios de salud, la cultura y el ocio. Simultdneamente, las primeras
iniciativas en la construccion de alianzas entre el Estado y la socie-
dad civil se materializaron, a nivel local, en proyectos y programas
para jovenes (Caetano y Freira do Nascimento Azevedo, 2017) con
enfoque territorial.

En 2003, con la llegada del presidente Luiz Indcio Lula da Silva
a la Jefatura del Estado brasilero, emerge una implementaciéon mas
sistemadtica de acciones y programas dirigidos a las juventudes. En
2004 se abre un proceso de dialogo entre el gobierno y los movi-
mientos sociales, que desemboca en la creacién de un grupo inter-
ministerial vinculado a la Secretaria General de la Presidencia de
la Republica (SGPR), compuesta por representantes de 19 ministe-
rios, incluidos representantes del Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) y otras secretarias, con el objetivo de hacer un
diagnoéstico completo de condiciones de vida de jévenes brasileros
y programas ya existente. En el diagnéstico, el grupo interministe-
rial sefialé algunos desafios que deberian guiar la Politica Nacional
de Juventud. Un afo después, en 2005, el marco legal e institucio-
nal del proyecto ya contaba con la creacidn de la Secretaria Nacio-
nal de Juventud (SNJ) y el Consejo Nacional de la Juventud (Ley N°
11.129/2005), fundamentales para garantizar el cumplimiento de
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los derechos de la juventud identificados por el diagnoéstico (Lozzi,
2019).

En linea con la Politica Nacional de Juventud, las acciones prio-
ritarias de la SNJ favorecieron los programas y acciones del go-
bierno, y buscaron alentar a las administraciones municipales a
planificar e implementar politicas publicas para la juventud en sus
municipios. Entre sus acciones prioritarias se destacaron el Plan
Juventud Viva, que incluye la prevencion contra la violencia de la
juventud negra y lucha contra la trivializacién de la violencia, el
Observatorio Participativo de la Juventud y el Programa de inclu-
sién productiva, capacitacion ciudadana y desarrollo de capacida-
des para la generacion de ingresos de jovenes rurales (Caetano y
Freire do Nascimento Azevedo, 2017).

En la administracion de la presidenta Dilma Rousseff, el 5 de
agosto de 2013 se sancioné el Estatuto de la Juventud (Ley N°
12.852), que establece los derechos de las y los jévenes, los princi-
pios y directrices de las politicas publicas de juventud y el Sistema
Nacional de la Juventud. En este momento, se reconfigura el debate
conceptual sobre politicas publicas para la juventud, marcado por
un abandono progresivo de la visién de los jévenes como un mero
objeto de politica y reemplazado por su reconocimiento como su-
jeto de derechos, segtn lo dispuesto en el Estatuto de la Juventud
ya mencionado.

Sibien se pueden observar avances en la esfera legal, la crisis po-
litica y econdmica de 2015y 2016, que alter6 la dindmica de las po-
liticas publicas generales en Brasil, se extendié también a las dirigi-
das a los jovenes (Lozzi, 2019). Cabe mencionar que para algunos
autores (Caetano y Freira do Nascimento Azevedo, 2017; Ribeiro
y Macedo, 2018), el ciclo de politicas publicas para la juventud en
Brasil se ve relativamente interrumpido por los sucesos politicos
acaecidos en Brasil en el 2015.

En 2016, bajo el presidente Michel Temer, la SNJ se vinculé a la
Secretaria de Gobierno de la Presidencia de la Republica, a través
de la Medida Provisional N°. 726/2016. Ya en 2019, bajo el gobier-
no del presidente Jair Bolsonaro, se crea el Sistema Nacional de la
Juventud (Sinajuve®), concebido para garantizar la participacion
tripartita (Estado central, estados federados y municipios) en la
creacion, gestion, desarrollo y mantenimiento de programas, ac-

26 Para mas informacion, véase: https://sinajuve.ibict.br/
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ciones y proyectos para la implementacién de politicas juveniles
(Lozzi, 2019). No obstante la existencia del Sistema Nacional de la
Juventud, cabe destacar que las politicas de reestructuracion eco-
némica y la reduccién de los programas sociales, anunciada por el
gobierno actual, fragiliza el sentido presente de las politicas juveni-
les llevadas adelante en los ultimos 15 afios, emmarcadas en la re-
presentacion de las y los jévenes como sujetos de derechos (Ribeiro
y Macedo, 2018).

En Paraguay, la promulgacién de la Constitucién Nacional en
1992 y el posterior proceso de descentralizaciéon se constituyen
como marco legal e institucional para el desarollo de las politicas
de juventud. En 1994, tras un proceso de consultas y movilizacio-
nes juveniles, se establece la Subsecretaria de Estado de la Juventud
o Viceministerio de la Juventud (adscrito al Ministerio de Edu-
cacién), con el objetivo de disefiar e implementar politicas y pro-
gramas de accién social orientados a los jovenes (Caputo y Palau,
2004).

A mediados de los *90 surgen los primeros intentos de concer-
tacion entre grupos juveniles, organizaciones y el gobierno a partir
de la coordinacién de la Red de Juventud Paraguay, que reunia a la
Casa de la Juventud, el Proyecto Joven de la FM Trinidad, el Cen-
tro de Informacién y Recursos para el Desarrollo (CIRD), Movi-
miento de Objecién de Conciencia (MOC) y Movimiento por el
Boleto Estudiantil (MOBE). También la Red de Juventud Paraguay
coordinaba acciones con el Viceministerio de la Juventud y con las
Secretarias de Juventudes de diferentes municipalidades y gober-
naciones (Caputo y Palau, 2004).

Rodriguez (2005) senala que el “marzo paraguayo” ocurrido
en 1999% renovd la presencia de la juventud en la escena politica
y social a nivel nacional, sentando las bases para la construccion
de un modelo de politicas de juventud. En 2001, se construye la
Plataforma de Juventud, proyecto ejecutado por el Viceministerio
de la Juventud y financiado por la Cooperacién Alemana (GTZ,
anteriormente GIZ), que busca establecer espacios de concertacién
entre instancias de gobierno y de la sociedad civil en cuanto a pro-

27 Elllamado “marzo paraguayo” se caracterizo por la movilizacion de sectores urbanos y
campesinos, que confluyeron en las plazas céntricas de la capital del pais, exigiendo se
respeten las instituciones y la normativa democratica. La potencial amenaza de golpe
de Estado frustrada en 1996 y la escalada de violencia que se expandi6, posteriormente,
a nivel publico y mediatico generd una reacciéon de grupos ciudadanos (especialmente
de sectores de jovenes organizados) que lograron confluir sus reclamos con los de las
agrupaciones campesinas (Lopez, 2011).
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puestas de politicas publicas de juventud. Sucesivas administracio-
nes han trabajado en crear mejores condiciones para el desarrollo
de estas politicas, sin embargo, las coyunturas han impedido la
consolidacion de un proyecto garante de los derechos de las y los
jovenes. Entre las posibles explicaciones, Caputo y Palau colocan su
atencion en el proceso de descentralizacion. Afirman que “las go-
bernaciones (a nivel departamental) y la mayoria de los municipios
(a nivel local) no tienen el suficiente peso politico (y en muchos
casos, la oposicion activa del gobierno central cuando se trata de
gobernadores o intendentes que no pertenecen al partido de go-
bierno) ni el presupuesto minimo que les permita operar con cierta
autonomia” (2004: 19). Fomentando la fragmentacion y desarticu-
lacién de las acciones.

En 2013, se crea la Secretaria Nacional de la Juventud, con rango
ministerial, bajo la tutela de la Presidencia de la Republica, con la
mision de coordinar y articular el trabajo de los distintos estamen-
tos en materia de atencion a las problematicas de juventudes. En
una revision retrospectiva de las politicas generales y especificas
de juventud realizada en 2015, Rodriguez reconoce que la falta de
una politica integral que considere la complejidad de las demandas
refuerza el desarrollo de politicas sectoriales. Orientadas mayor-
mente por enfoques de riesgo, especificas en sus propuestas y dis-
continuas en sus desarrollos, las que reagrupa bajo cinco grandes
ejes: proteccion social; educativas de nivel medio; politicas de em-
pleo juvenil; calidad de vida y salud con equidad en adolescentes
y prevencion y atencion integral de los jévenes en situaciones de
violencia.

En este contexto, el Fondo de Poblacién de Naciones Unidas
(UNFPA) con la colaboracién del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) acompafiaron a asociaciones de la sociedad civil y
actores del sector publico y privado en la elaboracién de un do-
cumento de sugerencias denominado “Hacia una Politica Publica
Integral Paraguay Joven 20307, respetando la linea propuesta en
el Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 (aprobado por el De-
creto N° 2794/2014) y de acuerdo con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) y el Consenso de Montevideo sobre Poblacion y
Desarrollo. Tomando como base las politicas existentes, recomien-
dan una mayor transversalidad en las futuras politicas publicas

28 Disponible en: https://paraguay.unfpa.org/sites/default/files/pub-pdf/Paraguay%20
Joven%202030%2018julio.pdf
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promovidas por el Estado, haciendo hincapié en el fortalecimien-
to de la institucionalidad que permita dar sentido sostenible a los
esfuerzos compartidos entre las instituciones involucradas (SNJ y
UNFPA, 2018). En ese sentido, durante los ultimos afos, con el
apoyo de UNFPA, se han desarrollado una serie de aportes en ma-
teria de investigacién® con relacién a la situacién y demandas de
los jovenes y a la evaluacién de la inversion del gasto publico en
politicas sociales en juventud, aportando al analisis y discusién de
los esfuerzos agregados en materia de politicas de juventud.

A lo largo de los tultimos afos, se destaca también el acento
puesto en las poblaciones jovenes junto al enfoque de atencién te-
rritorial a través del Sistema Nacional de Formacién y Capacita-
cion Laboral (SINAFOCAL). Los cursos de formacion dentro del
segmento de habilidades blandas para los jovenes constituyen una
buena oportunidad en el fortalecimiento de capacidades para la
empleabilidad y el emprendimiento.

En la misma linea que los otros paises miembros, Uruguay bus-
ca, a inicios de 1990, la puesta en marcha de una institucionalidad
destinada a desarrollar politicas hacia este sector poblacional. Esto
se concreta con la creacion del Instituto Nacional de la Juventud
(INJU) a través de la aprobacion de un articulo en la Ley de Pre-
supuesto N° 16.170/1990. Se suma también la formalizacion de es-
pacios de articulacion, como los Consejos Juveniles que nuclean
organizaciones sociales y colectivos juveniles (Rodriguez, 2005).

A pesar que el INJU cambi6 dos veces de lugar de pertenecia —su
constitucion se concretd en el Ministerio de Educacion, luego pasé
a estar bajo la drbita del Ministerio de Deporte y Juventud y, final-
mente, del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) desde el 2005
hasta la actualidad-, se evidencia un proceso de consolidacién ins-
titucional que permitié sostener una cierta continuidad (pensando
en términos comparativos con la experiencia institucional argen-
tina) en materia de politica publica en juventud (Scagliola, 2017).

El INJU ha tratado de dar visibilidad al tema juvenil y posicio-
narlo mejor en términos de politicas publicas. A partir del fortaleci-
miento y consolidacién de la institucionalidad, se pueden diferen-
ciar tres grandes etapas en la historia del INJU (Falkin, 2014). Una

29 Véase: Serafini, V., y C. Zavattiero (2017). Cuenta regresiva. ;Cémo aprovechar el bono
demografico en Paraguay? Asuncién: Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UN-
FPA); SNJ/UNFPA. Hacia una Politica Publica Integral. Paraguay Joven 2030; UNFPA.
(2016) Paraguay: gasto publico social en adolescencia y juventud, 2013-2016.
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etapa inicial, de corta duracién, en la cual los grandes esfuerzos
estuvieron dirigidos a visibilizar publicamente las problematicas de
las juventudes y a colocarlas en la agenda politica. Durante este
periodo, se realizaron una serie de diagndsticos en pos de orientar
una propuesta de “Plan Integral de Juventud”, a ser aplicado en el
periodo de gobierno posterior. Se inician asi los primeros intentos
de politicas que explicitamente buscan dar respuesta a este gru-
po etario. Paralelamente, politicas sectoriales también comienzan
a considerar las nuevas generaciones de jovenes, entre las que se
encuentra la reforma educativa y algunos programas de salud ado-
lescente. El fuerte posicionamiento inicial auguraba una prome-
tedora continuidad. Sin embargo, el INJU entraria en una década
turbulenta (1995-2005), marcada por una seguidilla de cambios en
su direccion y conflictos de intereses politicos que debilitaron los
intentos de puesta en practica de planes y acciones programados en
la propuesta del Plan Integral (Scagliola, 2017).

La dltima etapa (2005-2015) se distingue por un redisefio y for-
talecimiento institucional amparados en el importante nimero de
cambios realizados durante este periodo en la matriz de protec-
cion social a nivel pais®*. En ese escenario, se consolidan algunas
politicas anteriores, se elabora y presenta el “Plan Nacional de Ju-
ventudes” como documento marco para enfrentar los desafios en
cuestiones de juventud®. También se han apoyado programas inte-
rinstitucionales y se trabaj6 fuertemente en la visibilizacién de nue-
vas visiones sobre las y los jovenes (Bassi et al., 2014). Desde 2015
en adelante se ha fortalecido el trabajo hacia jévenes en situacion
de vulnerabilidad social en la agenda del INJU. Existe un esfuerzo a
nivel nacional para coordinar y articular programas y politicas in-
tersectoriales, para lo que se establecieron Consejos Sociales y Me-
sas de Articulacidn, sin embargo, aunque se hayan logrado avances
interesantes, aun pueden enumerarse muchos ejemplos de falta de
coordinacidn de los diferentes niveles estamentales de instituciones
que abordan las problematicas de la juventud a escala nacional y
departamental (Scagliola, 2017).

30 Para un recorrido mas amplio sobre las politicas de juventudes en Uruguay, se reco-
mienda revisar la linea de tiempo preparada por UNFPA titulada “Nueva instituciona-
lidad, nuevas politicas de juventud 1990 - 2016” disponible en: https://uruguay.unfpa.
org/sites/default/files/pub-pdf/nueva_institucionalidad_-_nuevas_politicas_de_juven-
tud_1990-2016_espanol.pdf

31 Para mas informacidn, véase: https://www.gub.uy/ministerio-desarrollo-social/politi-
cas-y-gestion/planes/plan-nacional-juventudes-2011-2015
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Es muy importante mencionar que el INJU ha venido partici-
pando regularmente de las mesas de articulacion realizadas en el
marco de un programa denominado “Politicas de Integracion de
Frontera: espacio de vida diverso y complejo” coordinadas por el
Ministerio de Desarrollo Social, que desde el 2006 intenta plasmar
en la dimension territorial el disefio de las politicas sociales. Este
programa contribuye con una estrategia de intervencion territorial
especificas para las zonas de frontera del pais que busca promover
el desarrollo humano en dicho espacio de vida, fortaleciendo la mi-

rada social sobre las fronteras con el objetivo de reducir brechas de
desigualdad™®.

El actual desarrollo de las politicas de juventudes a nivel re-
gional evidencia la coexistencia de distintos enfoques de politicas
publicas. La experiencia de los ultimos 30 afios deja entrever dos
grandes grupos de politicas publicas para la juventud en los Esta-
dos Parte fundadores del MERCOSUR: las politicas sectoriales de
juventud, que mayormente han sido desarrolladas bajo el paradig-
ma que comprende a los jévenes como un “grupo de riesgo’, como
es el caso en Paraguay y, en su primera década, Argentina también.
Y por otro, la necesidad de dar respuestas mas integradas y sosteni-
das a cargo de los organismos gubernamentales de juventud. His-
toricamente, Brasil e Uruguay han tenido, en perspectiva historica,
un enfoque de derechos; mantenerlo se convierte en un desafio
para las nuevas gestiones, considerando ademas la coyuntura que
impone la pandemia de COVID-19, cuyas consecuencias a media-
no y largo plazo ain se desconocen. Si bien en los cuatro paises se
han hecho muchos esfuerzos en términos institucionales, aunque
intermitentes y discontinuos, es evidente que atin queda un camino
hacia la consolidacién de instituciones que ejerzan rectorias vin-
culantes bajo objetivos y estandares comunes. Al mismo tiempo es
necesario reconocer que la sola existencia de una institucionalidad
rectora no garantiza el enfoque de derechos y la inversion social en
politicas de adolescencia y juventud que tomen en cuenta todas las
particularidades de su ciclo de vida.

32 Es oportuno hacer notar que el nicleo duro de la pobreza en Uruguay es consecuencia
de las importantes brechas y desigualdades entre diferentes grupos de poblacién. Se
asocia a fendmenos de exclusion social y se caracteriza por recaer en las familias mds
jovenes. Las asimetrias entre los niveles de pobreza en los grupos de edad mas jovenes y
en el resto de la poblacion han aumentado en términos relativos: mientras que en 2006
la pobreza en los mas jovenes era 3,7 veces la observada en la poblacién de 65 afios y
mas, en 2019 la incidencia de la pobreza en los nifios menores de 14 afios (16,5%) fue
casi diez veces (9,1) mayor a la observada en las personas de 65 y mas (1,8%) (INE,
Encuesta Continua de Hogares, 2019).
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En términos de politicas, planes y programas, a pesar de los
esfuerzos, se advierte que la elaboraciéon y ejecucion de estos ha
acompanado las fluctuaciones de procesos econémicos, sociales,
politicos y culturales de los paises miembros en los ultimos 30
afios. Modificando, segiin los mandatos gubernamentales, las areas
tematicas y presupuestos asignados, generando impactos de corto
plazo y discontinuidad. Actualmente, el MERCOSUR se enfrenta
a posibles capitulos de quiebre que pueden significar las posturas
disimiles de los nuevos presidentes de la regién. Situacién impor-
tante para considerar por la posible entrada en conflicto tanto de
coyunturas socioecondmicas como de las concepciones de los pai-
ses en términos de formulacion de politicas y su implementacion®.
Lo que traeria implicancias directas para las y los jovenes de las
fronteras, pudiendo agrandar ain mads la brecha entre los paises,
situacion que se puede profundizar como consecuencia de la actual
pandemia de la COVID-19.

Es fundamental reconocer también los esfuerzos que han des-
plegado los distintos actores en la busqueda por generar interven-
ciones mas integradas, apuntando a un trabajo mas transversal en
el disefio e implementacién de politicas. No se puede olvidar que
los paises del MERCOSUR atn tienen una ventana de oportuni-
dades en término de bono demografico (o ventana demografica®)
para mejorar la calidad de vida de sus adolescentes y jévenes en la
actualidad y la promesa de un futuro mas virtuoso para ellos y el
resto del pais. Por lo que es urgente fortalecer las nuevas perspec-
tivas, de transversalidad e intergeneracionalidad, siempre que se
tenga en claro que la decision de dar alta prioridad al presente vy,
por lo tanto, al futuro de los jovenes del MERCOSUR, es una deci-
sion politica, que no puede ser efectiva sin la continuidad a través
del disefio de politicas sociales innvadoras.

33 Por ejemplo, la discontinuidad, por parte del gobierno del presidente Mauricio Macri,
de programas que se dieron en el marco del gobierno anterior como, por ejemplo, el
programa Conectar Igualdad.

34 El bono demogrifico, o la ventana demografica, es un fenémeno poblacional en el que,
por un momento dado, las personas en edad de trabajar representan una proporcién
mayor que el resto de los grupos de otras edades.
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Cuadro 1: Principales planes y programas nacionales de juventud y las instituciones responsables

Paises

Argentina

Paraguay

Politicas Sectoriales

|. Politicas de Proteccion
Social y Cuidados

II. Educacién y Trabajo

IIl. Estilos Saludables de
Viday Cultura de la Paz

IV. Participacion Juvenil y
Construccion De Ciudadania

|. Politicas de Proteccion
Social y Cuidados

II. Educacion y Trabajo

IV. Participacion Juvenil y
Construccion de Ciudadania

. Politicas de Proteccion
Social y Cuidados

II. Educacién y Trabajo

IV. Participacion Juvenil y
Construccion de Ciudadania

Planes/programas especificos
Instituciones

Anses - Asignacion Universal por Hijo (AUH)
Asignacion Universal por Embarazo (AUE)

Programa de Respaldo a Estudiantes de Argentina (2014)

Ministerio de Trabajo, Empleo y Sequridad Social - Programa Jévenes con Mas

y Mejor Empleo

Conectar Igualdad
Ministerio de Educacion - Becas Progresar

Ministerio de Salud - Programa Nacional de Salud Integral en la Adolescencia

Programa Nacional de Salud Sexual y Procreacion Responsable

Programa capacita jovens para o mercado de trabalho - Ministerio Pablico -
CREAS

ProUni - Programa Universidad para Todos - Ministerio de Educacién

Ministerio de Educacion - SECADI

Ministerio de Trabajo y Empleo

Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI)

Ministerio de Justicia con cooperacidn del Ministerio de Deportes, Ministe-
rio de Cultura, Secretaria de Politicas de Promocion para la Igualdad Racial
(SEPPIR), Secretaria Nacional de la Juventud. - Brasil Projovem

Unidad de empleo juvenil - Convenio con el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, se cred una Unidad de Empleo Juvenil, como érgano de
enlace y articulacion de acciones con la Secretaria Nacional de la Juventud.

PRODEPA KO'E PYAHU (Programa de Educacion Permanente de Jovenes y
Adultos del Paraguay)

Yo si puedo - Ministerio de Educacion y Cultura

PROSIJ Programa de Subvenciones a iniciativas juveniles - Secretaria Nacio-
nal de la Juventud, Presidencia de la Republica
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Planes/programas especificos

Paises Politicas Sectoriales .
Instituciones

Instituto de Sequridad Social - Programa de apoyo a madres adolescentes y
jovenes.

|. Politicas de Proteccion
Social y Cuidados Ministerio de Desarrollo Social - Tarjeta Joven

Ministerio de Desarrollo Social - Jovenes en red

Ministerio de Educacion y Cultura; Ministerio de Economia y Finanzas - Pro-
grama Uruguay Estudia.

Instituto del Nino y Adolescente del Uruguay - Formacion y Aprestamiento
li. Educacion y Trabajo Laboral

Uruguay Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) - Fortalecimiento a Emprendimientos
/Instituto Nacional de la Juventud (INJU)y el MIDES - NEXO - Programa de
intermediacion laboral

Casa INJU-MIDES

IIl. Estilos Saludables de

Viday Cultura de la Paz Feria INJU Germina - MIDES

Audiovisuales del INJU - Canal de audiovisuales del INJU en Youtube

Comision de Juventud del Comité de Coordinacion Estratégica de Infancia,
Adolescencia y Juventud del Consejo Nacional de Politicas Sociales - Plan

IV. Participacion Juvenil y Nacional de Juventudes

Construccion de Ciudadania

Plan de Accion de Juventudes (2015-2025)

Fuente: Bonari (2014); Vazquez (2015); UNFPA (2019); Observatorio de Juventud para América Latina y el Caribe (JUVELAC/CEPAL)(2020); Obser-
vatorio Social del INJU (2020); INJUVE-0IJ (s/f).
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Contexto demografico nacional y regional

La poblacién residente en los paises del MERCOSUR alcanzé
los 268 millones en 2020, representando un 41% de la poblacién de
América Latina y el Caribe (CELADE, 2019). Al interior del blo-
que, el peso demografico de cada uno de los paises es muy desigual,
donde Brasil representa casi el 80% de la poblacién total del con-
junto, Argentina el 17%, Paraguay el 3% y Uruguay apenas poco
mas del 1%.

Los cuatro paises revelan una desaceleracion en sus tasas de cre-
cimiento. Si se toma la media de la tasa de crecimiento poblacional
total para América Latina, que rondaba el 10,7% para el periodo
2010-2015 (CEPAL, 2010), se observa (tabla 1) que solamente Pa-
raguay (12,8 por mil) mantiene un ritmo claramente superior en
2015-2020 (9,4 por mil), seguido por Argentina y Brasil, con 9,6
y 7,8 por mil, respectivamente, encontrandose por debajo de la
media latinoamericana, pero muy cerca. Por ultimo, se encuentra
Uruguay, con valores estables y muy por debajo del promedio, pero
sin llegar atin a tasas de crecimiento nulas o negativas.
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Esta situacion encuentra explicacion en que los cuatro paises se
ubican en diferentes etapas de lo que se conoce como proceso de
transicion demografica. El proceso mencionado es el que histdrica-
mente han seguido los paises para transitar desde regimenes demo-
graficos caracterizados por altas tasas de mortalidad y natalidad, a
regimenes con tasas muy bajas. El momento es acompanado por
un importante crecimiento vegetativo de la poblacién, producido
durante la etapa en que conviven una esperanza de vida creciente y
una fecundidad que aun no ha descendido. Al completarse el pro-
ceso, las bajas tasas de fecundidad y mortalidad alcanzadas redun-
dan en un bajo crecimiento poblacional y en el envejecimiento de

PRIMERA PARTE

la estructura de edades.

Las diferencias entre los cuatro Estados Parte del MERCOSUR
en términos de fecundidad y mortalidad son actualmente peque-
fias, pero no lo eran cinco décadas atrds, cuando Paraguay y Brasil
transitaban las fases mas tempranas de la transiciéon. En ese, sus
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niveles de fecundidad rondaban valores de entre 5 o 6 hijos por
mujer. Por el otro lado, Uruguay y Argentina, ya en una fase mas
avanzada, tenian en 1960 valores mucho mas bajos (cercanos a 3
hijos por mujer). Estos paises mantuvieron un descenso lento y fi-
nalizaron el siglo con valores cercanos al nivel de reemplazo. En el
otro extremo, Brasil registré un descenso vertiginoso, llegando a
alcanzar para el periodo 2015-2020 un nivel de 1,7 hijos por mujer,
muy por debajo del nivel de reposicion®.

La transicidon encuentra su explicacion, principalmente, en las
transformaciones de los modelos familiares y de los cambios en
el estilo de vida, marcada por la democratizacion del acceso a los
métodos anticonceptivos, la mayor participacion de la mujer en el
mercado de trabajo, asi como la disminucién de la mortalidad in-
fantil.

La esperanza de vida al nacer (para ambos sexos) para toda la
region supero6 los 75 afos (2019), poniendo de manifiesto un avan-
ce importante en términos de sanidad y salud publica respecto al
siglo pasado. Cabe sefialar que a inicio de los ’60 los valores prome-
dio no superaban los 57 afos. En Brasil se observaba una esperan-
za de vida 10 afios menor (55,4) que en el resto del MERCOSUR.
Al impulso de la reduccion de la mortalidad infantil, uno de los
principales factores del aumento de la esperanza de vida al nacer,
los valores actuales en la subregion ya no presentan diferencias tan
importantes. Uruguay y Argentina registran valores levemente mas
altos (tabla 1), alcanzando una esperanza de vida al nacer de 78
afios, seguidos por Brasil y, finalmente, Paraguay. La explicacién
de estas diferencias, en el caso de Paraguay, podria encontrarse en
una menor inversion en salud y, en el caso de Brasil, en las atin muy
marcadas diferencias socioecondmicas al interior de su extenso te-
rritorio, que afectan al promedio general, a pesar de ser el pais en
la regién que lidera los avances tecnolégicos en materia de salud.

Antes del envejecimiento definitivo de la estructura de edades
se transita por un periodo en el cual ha disminuido la cantidad de
poblacion de menor edad (producto del descenso de la fecundidad)
y ain no es muy grande el tamafio de la poblacién adulta, produ-
ciéndose una maximizacion de la proporcion de poblacién en edad
de trabajar (15-60 afos) con relacion al total de la poblacién, situa-

35 Se refiere a la fecundidad minima necesaria para que una poblacién cerrada (las migra-
ciones no se contabilizan) se mantenga indefinidamente en el tiempo sin disminuir su
volumen, y suele cifrarse en 2,1 hijos por mujer.
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cion que se interpreta como un bono demografico. La disminucién
de la relacién de dependencia (menores de 15 y mayores de 60 so-
bre la poblacién de 15-60 afios), producida por la disminucién de
poblacién 0-15 afos, contribuye a una holgura demografica en el
mediano plazo, que comienza a desaparecer con el crecimiento de
la cantidad de mayores de 60 afios.

Debe resaltarse que el bono es una “ventana de oportunidades”
que dara rentabilidad en la medida que se aprovechen al maximo
las capacidades productivas de esta mayoritaria poblacion en eda-
des activas. El fortalecimiento de las capacidades y oportunidades
de los jovenes constituye uno de los elementos centrales para lograr
un maximo beneficio del potencial productivo de las sociedades
futuras.

La transicion demogréfica avanzada conduce, finalmente, a dos
fenomenos relevantes: el envejecimiento poblacional y el fin del
bono demogréfico. La regién latinoamericana, en su conjunto, se
encuentra en una etapa de envejecimiento relativamente acelerada
y se proyecta que ya en 2040 la poblacién de personas de 60 afios y
mas superard a la de menores de 15 afos. Argentina y Uruguay fue-
ron los dos paises del MERCOSUR que iniciaron mas temprana-
mente esta transicion, a la cual Brasil se ha sumado aceleradamente
con un muy rapido descenso de su fecundidad™.

El bono es una “ventana de oportunidades”
que dara rentabilidad en la medida que se
aprovechen al maximo las capacidades
productivas de esta mayoritaria poblacion
en edades activas. Eso se podrd lograr con
el fortalecimiento de las capacidades y
oportunidades de los jovenes.

36 De acuerdo con la actualizacién 2019 de las proyecciones de poblacion realizadas por
la CELADE (Observatorio Demografico), la tasa global de fecunidad de Brasil es infe-
rior a la mostrada por Uruguay. Sin embargo, los valores actualizados de nacimientos
proporcionados por los registros vitales uruguayos en 2019 muestran que Uruguay ha
alcanzado valores menores a los proyectados (1,5 hijos por mujer).
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Tabla1

MERCOSUR: Indicadores demogréaficos seleccionados

Poblacién total
Poblacion urbana (%)

0-14 anos

15-64 anos

15-29 anos

30-64 anos

65 anos y mas
Relacion de dependencia (por 100)
indice de envejecimiento
Tasa global de fecundidad
Edad media de la fecundidad
Tasa de fecundidad adolescente
Esperanza de vida total
Esperanza de vida - hombres
Esperanza de vida - mujeres
Tasa de crecimiento total (por 1.000)

Tasa de crecimiento total (por 1.000)

Fuentes: Observatorio Demografico 2019 CELADE/Divison de Poblacion de la CEPAL

Ano

2020

2020

2020

2020

2020

2020

2020

2020

2020

2015-2020

2015-2020

2015-2020

2015-2020

2015-2020

2015-2020

2010-2015

2015-2020

"Anuario Estadistico de América Latinay el Caribe (CEPAL, 2018)

'2Calculo basado en nacimientos en 2019 (Ministerio Salud Publica Uruguay) y Proyecciones de Poblacion (INE)

"UNSTATS. Estimacion de 2008

45.196

9.8

24

64,2

23,3

409

N4

55,8

46,5

23

28,2

5531

76,4

73

79,8

10,4

9,6

212.559

85,7

20,7

69,7

23,7

46,0

9,6

43,5

46,3

271

"4 53,9

75,6

n9

79,3

8.8

78

7133

66,4

28,9

64,3

278

36,5

6,8

555

23,6

25

278

61,8

74,1

72,1

76,2

13,6

12,8

3.474
95
20,3
64,6
218
42,8
15,1
54,9
74,2
215
278
2316
717
73.9
81,3
3.1

3,6

/*UNFPA. Calculo basado en nacimientos en 2018 (Brazil Live Birth Information System SINASC) y Proyecciones de poblacion IBGE
/% Dato 2017. Ministerio de Salud (http://www.deis.msal.gov.ar/)

La duracién del bono demografico varia segun la dinamica
demografica de cada pais. De acuerdo con la revision 2019 de las
proyecciones de poblaciéon, CELADE ha calculado la duracién del
bono demografico de los paises de la region y su fecha de finaliza-

cion (ver figura 1).
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Figura 3
Ameérica Latinay el Caribe: ano de inicio y duracion del bono demografico, 1950-2050
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribeno de Demografia (CELADE), Division de Poblacion de la CEPAL, revision de 2019 y Naciones Unidas,
World Population Prospects 2019 [base de datos en linea] https://population.un.org/wpp/.
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En particular para los paises del MERCOSUR, esto ocurriria al-
rededor del 2022 para Uruguay y Brasil, en 2037 para Argentina y

en 2047 para Paraguay.

Si se considera la evolucién de los diferentes grupos de edad,
puede observarse (figura 2) que tanto en Uruguay como en Brasil el
grupo de 15 a 29 afos ya tiene mayor presencia respecto a los me-

nores de 15, mientras que en Argentina y Paraguay se mantendra
la predominancia del grupo 0-15 por unos afios mas, hasta 2035y

2040 respectivamente.

Figura &4

MERCOSUR: Evolucion de la poblacion segun grupos de edad 1950-2100
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Cierto es que, a pesar de transitar por diferentes etapas de la
transicion demografica, los cuatro Estados Parte del MERCOSUR
comparten la situacion histérica de estar en valores muy cercanos
al maximo de cantidad de jovenes (15-29) de su historia. Como ya
se ha mencionado, mientras que Uruguay y Brasil ya han pasado
recientemente el pico de maxima cantidad de poblacién joven, Ar-
gentina y Paraguay lo tendran en los proximos 20 a 25 afnos (2040
y 2045 respectivamente).

Los cambios de las estructuras demograficas de los paises cons-
tituyen insumos ineludibles para el disefio de politicas publicas.
Contar con la informacién que se vive el momento con la mayor
cantidad de jovenes en la historia y que pronto ese numero va a
descender no puede pasar desapercibido para los tomadores de de-
cisién. En este momento, la inversion en juventud podria conducir
a un incremento real en la riqueza de los paises. Mas adelante, con
el avance del envejecimiento demografico, la inversion en juventud
ya no sera una estrategia para aprovechar una oportunidad, sino
que se convertird en una necesidad inevitable para asegurar la sus-
tentabilidad productiva y econdmica minima de las sociedades y la
capacidad de financiamiento de sus sistemas de proteccion social.

A nivel subnacional, la relevancia de estos cambios también es
clave y su utilidad es tan vigente para el presente como para el fu-
turo. Los stocks de poblacién de acuerdo a su edad impactan di-
rectamente en la planificacion e implementacion de los servicios
publicos (educacion, salud, vivienda, etc.) e incluso de los empren-
dimientos privados. Esta informacién debe ser un insumo a anali-
zar en todos los niveles de desagregacion territorial, dado que las
diferentes regiones que componen los paises no suelen ser homo-
géneas en las dinamicas demograficas generadas por las multiples
combinaciones en los niveles de natalidad, mortalidad y migracion.
En particular, en las zonas de frontera las diferencias pueden ser
aun mas evidentes dada la mayor importancia que suele adquirir la
componente migratoria.
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El contexto demografico en las zonas de frontera

Para analizar la situacién demografica de las ciudades seleccio-
nadas se debe recurrir a la informacién proveniente de la ultima
ronda censal para de cada uno de los paises. En general, solamente
los censos permiten alcanzar niveles de desagregacion necesarios
para la consideracion de las ciudades como unidades de analisis*.
En el caso de Paraguay, la alta omision del Censo 2012 (del orden
del 25%) ha invalidado las cifras censales, por lo que para Encar-
nacién y Ciudad del Este se manejaran las estimaciones y proyec-
ciones municipales elaboradas por la DGEEC para 2020. Estando
proximos a la nueva ronda de censos y siendo que las transfor-
maciones en las ciudades de frontera han sido aceleradas, se han
tomado las Encuestas Continuas de Hogares de los cuatro paises
como fuentes para algunas estimaciones, aunque resulten en una
aproximacidn.

En cuanto al tamafo de las ciudades, y mas alla de la diferencia
temporal de la informacién, resulta claro que el peso demografico
entre las ciudades gemelas no es parejo en las cuatro situaciones.
La mayor desigualdad se aprecia entre las ciudades de Posadas y
Encarnacion (2,2 veces) y la menor entre Ciudad del Este y Foz de
Iguazu (1,2 veces).

37 Aun asi la unidad de analisis “ciudad o localidad” no suele ser compatible con las divi-
siones politico-administrativas utilizadas como referencia en los censos (departamen-
tos, municipios, distritos, etc.), dependiendo de cada pais.
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Tabla 2
MERCOSUR: Cantidad de poblacidn y distribucion por grandes grupos de edad (en %) en ciudades gemelas
seleccionadas

Poblacién por grupos de edad *CE’ o .©
2.8 T2
Ciudades g g s 2
Gemelas 5.9 38
Total 0-14 15-29 30-64 65y mas = "E’ & 3
L
40.117.096 10.222.317 9.972.725 15.817.406 4.104.648 40,2 55,6
Argentina
100 % 25 % 25 % 39 % 10 %
e 305.545 86.754 84.020 112.875 21.896 25,2 55,2
(expandida) " 100 % 28% 27°% 37% 7%
150.708 44,188 37.666 56.319 12.507 28,3 60,3
Concordia”
100 % 29 % 25 % 37% 8%
190.755.799  45.932.295  51.340.473 79.401.551 14.081.480 30,7 45,9
Brasil
100 % 24 % 27 % 42 % 7%
256.088 65.174 69.104 108.888 12.922 19.8 43,9
Foz do Iguagu /2
100 % 25 % 27 % 43 % 5% =
(o
SEiEE 82.464 18.991 18.112 35.973 9.388 49,4 52,5 =
. <t
do Livramento 100 % 23% 2% 44% n% =)
7.252.672 2.096.464 1.954.150 2.715.396 486.662 23,2 55,3 §
Paraguay %)
100 % 29 % 27 % 37 % 7%
136.308 £41.389 37.940 48.189 8.790 21,2 58,3 L
Encarnacion ® E
100 % 30 % 28 % 35 % 6 % =
304.282 91.217 84.228 114.204 14.632 16,0 53,3 o
Ciudad del Este” &
100 % 30 % 28 % 38 % 5% =
(a1
3.285.877 714.965 731.082 1.376.104 463.726 64,9 55,9
Uruguay
100 % 22 % 22 % 42 % 14 %
104.011 26.383 25.298 39.724 12.606 478 60,0
Salto *
100 % 25 % 24 % 38 % 12 %
64.465 15.638 14.282 26.105 8.440 54,0 59,6
Rivera’*
100 % 24 % 22 % 40 % 13 %

1/ Localidad segun Censo 2010. INDEC. Argentina

2/ Ciudad segun Censo 2010. IBGE. Brasil

3/ Distrito segun proyecciones 2020. DGEEC. Paraguay
4/ Localidad segun Censo 2011. INE. Uruguay
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Si bien las brechas en términos de envejecimiento entre los cua-
tro paises son significativas, estas se estrechan en general al con-
siderar las poblaciones de las ciudades de frontera. La ciudad de
Santana do Livramento es la unica ciudad que presenta valores en
el indice de envejecimiento superiores a la media nacional. Esto
podria estar explicado por las oleadas migratorias® que se dirigie-
ron a esta region a partir de la década del setenta, atraidas por el
desarrollo de las actividades econémicas y, sobre todo, las posibi-
lidades comerciales de esta frontera, incrementando de este modo
la proporcién de personas en edades adultas. Por otro lado, la pi-
ramide de poblacién de esta ciudad muestra una retraccion en las
edades que corresponden a la poblacion econémicamente activa a
partir de los 20 afios, sugiriendo un sostenido proceso de emigra-
cion, tanto interna como internacional, de los jovenes de las déca-
das de los ochenta y noventa.

En las ciudades seleccionadas se puede observar (tabla 2) que la
poblacién de adolescentes y jévenes sigue representando una pro-
porcién importante respecto a los otros grupos de edades. En todas
las ciudades la proporcidn de jévenes de 15-29 afios se ubica entre
el 22% y el 28% de la poblacidn total, y con excepcion de Santana
do Livramento, todas tienen una proporciéon de jéovenes mayor o
igual al promedio nacional.

Figurab
MERCOSUR: Estructura poblacional por edades quinquenales y sexo en los cuatro paises y en las
ciudades gemelas seleccionadas

Argentina, 2010 Brasil, 2010
80+ I — 80+
75-79 I e —
70-74 I — 70-74 ——
65-69 I 65-69 ——
60-64 I — 60-64 I
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45-49 D e e ——— 45-49 I —
p0gis I S — 40-t4 I S
35-39 ] 35-39 I
30-34 1 30-34 1
25-29 I R ——— 25-29 e ————
20-24 e e e —————— 20-24 o E——
15-19 ] 15-19
10-14 o —_————————— 10-14
59 S 59 N
0-4 N 0-4 N
5 4 3 2 1 0 1 2 3 4 5 6 4 2 0 2 4
M Hombre M Mujer M Hombre  MIMujer

Fuente: INDEC Censo 2010 Fuente: IBGE Censo 2010

38 El caso de la poblacién drabe es un ejemplo. Al respecto, véase: Alves y Cadona (2015).
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Salto, 201 Concordia, 2010
(Uruguay) (Argentina)
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Al comparar la composicién por edad y sexo a través de las pi-
ramides de poblacion se pueden apreciar situaciones claramente
diferentes (figura 3). En el caso de las ciudades de frontera de Para-
guay, se observan poblaciones todavia jovenes, en pleno proceso de
transicion demografica, con una base de la piramide poblacional
todavia mas ancha que en las cohortes siguientes, que se estrecha
rapidamente a medida que aumenta la edad, reflejo de una alta na-
talidad y mortalidad. Este patréon es muy cercano a la estructura
del total del pais. Para las ciudades de frontera de Argentina ya se
puede observar la reduccion de la natalidad, pero menos acentuada
que el promedio nacional. Tanto las ciudades en estudio de Brasil,
como las de Uruguay, presentan una disminucién o estrechamien-
to de la base de la pirdamide ain mayor, reflejando una reduccién
mas pronunciada de la fecundidad. Especial atencién merece la
envejecida estructura de la poblaciéon de Santana do Livramento,
donde se observa la menor proporcion de poblacion joven de las
ciudades estudiadas. La frontera Rivera-Livramento presenta, a su
vez, sefiales de saldos migratorios negativos entre los 19 y 44 afios,
representados por las “mordidas” en sus respetivas piramides.

En cuanto a la razon de sexo® (tabla 3), puede apreciarse la ma-
yor presencia de mujeres que de hombres en edades avanzadas,
fruto de la esperanza de vida mas alta habitualmente en las muje-
res. En este caso, las mayores diferencias podrian ser consecuencias
de niveles de mortalidad por causas externas que afectan mas a los
hombres jovenes que a las mujeres en general y en particular en es-
tas areas. Ciudad del Este constituye una excepcion con su mas alto
nimero de hombres y podria estar evidenciando el efecto de las

39 Indice de masculinidad = porcentaje de hombres cada 100 mujeres.
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migraciones producidas en la década del ‘70 para la construccién
de la represa, que fueron migraciones mayormente masculinas.

Tabla 3
Ciudades gemelas seleccionadas: Razdn de sexo por grupos de edades

Razon de sexo *

Paises
R Total 0-14 15-29 30-64 65y mas
Argentina 94,81 103,34 9olay 94,1 68,88
Posadas (expandida)”' 72,61 31,48 95,56 86,21 69,95
Concordia”! 94,04 101,50 96,45 94,00 66,27
Brasil 95,95 103,55 99,84 93,07 76,76
Foz de Iguagu 2 94,20 103,61 93,81 89,91 88,15
Santana do Livramento 2 91,39 101,65 98,7 88,92 70,26
Paraguay 101,49 103,94 103,48 100,41 89,91
Encarnacion 3 97,60 99,27 97,34 96,79 95,35
Ciudad del Este” 102,03 103,52 105,55 97,31 m.03
Uruguay 92,33 104,62 100,15 92,67 65,88
Salto 93,04 106,34 98,74 89,49 70,33
Rivera /* 89,05 105,30 99,33 85,44 61,04

* Hombres cada 100 mujeres

1/ Localidad segun Censo 2010. INDEC. Argentina

2/ Ciudad segun Censo 2010. IBGE. Brasil

3/ Distrito segun proyecciones 2020. DGEEC. Paraguay

4/ Localidad segun Censo 2011. INE. Uruguay

Poblacidn total: Argentina: censo 2010 / Brasil: censo 2010 / Uruguay: censo 2011/ Paraguay: Proyecciones 2020

En suma, la situacidon de las ciudades fronterizas refleja avan-
ces en términos de la transicion demogréfica con diferencia de
velocidades. En ese sentido, cada ciudad seleccionada lleva la do-
ble impronta en sus estructuras, por un lado, las que devienen de
las dinamicas econdmicas y culturales de los Estados Nacién que
conforman, y por otro, las dindmicas propias de las fronteras (di-
namicas de poblamiento, olas migratorias, politicas econémicas e
impositivas especificas), que determinan los tiempos de transicion.

La evidencia del avance de la transicién demografica en la re-
gion, aunque de forma desigual, extiende también a estos territo-
rios el desafio de considerar la realidad demografica presente como
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insumo para las politicas publicas, y futura para la planificaciéon a
mediano y largo invirtiendo en las adolescencias y juventudes, para
crear y fortalecer las capacidades que les permitan a los jovenes de
hoy tener mejores trayectorias de vida productiva y reproductiva
compatibles con el desarrollo sostenible.

Caracteristicas socioeconomicas
de las juventudes en el
MERCOSUR y en sus ciudades
fronterizas

Conocer mejor a las y los adolescentes y jovenes que habitan las
fronteras y dimensionar la multiplicidad de desafios que enfrentan
en sus trayectorias juveniles en la actualidad permite pensar tanto
en las posibles oportunidades como en los impactos en términos
de desarrollo futuro de las ciudades seleccionadas. A continua-
cidn, se presenta una caracterizacion de la situacion de este grupo
poblacional a partir de una serie de dimensiones particularmente
relevantes relacionadas a la salida del hogar de origen y la confor-
macién de un hogar propio y el acceso a la vivienda como variable
determinante; la salida de los jévenes del sistema educativo y la
insercion laboral; el acceso a la salud y los principales problemas
enfrentados, asi como la prevencién y atencién en situaciones de
violencia. Finalmente, se presentara la informacién disponible re-
ferida a ascendencia étnico-racial.

Conformacion de hogares y vivienda

En la transicién a la vida adulta, las y los jévenes abandonan la
vivienda familiar para formar su propio hogar, lo que significa un
cambio que, ademas de traer mayor autonomia e independencia,
supone asumir una serie de responsabilidades antes abordadas por
sus padres.
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Tabla 4
MERCOSUR: Distribucion de las y los jovenes (15-29 afios) segun relacion de parentesco por sexo, 2018

Jefe/a Conyuge/Pareja Otro parentesco Poblacién Total
c 3 —_— c — —_— o — — c _ —
2 2 S o 2, B & 2, S o 2 S
© =] (=) © =] (=] © =} o © = (=]
> = = > = [ > = = > = -

I Argentina 71 5,4 12,5 1,6 6.8 8.4 §1 38,0 791 49,8 50,2 100,0
Brasil 8.4 72 15,5 3.3 101 13.4 38,6 325 71 50,3 49,7 100,0
Paraguay 8.4 4,0 12,5 15 101 1.6 4,2 34,7 75,9 511 48,9 1000

I Uruguay 6.9 6.9 13,8 2,7 8.0 10,7 81,7 68,1 149,7 50,7 43,3 1000

Fuente: Construida en base a EPH2018-INDEC Argentina ; ECH-INE Uruguay ; PNADC-IBGE Brasil; EPHC - DGEEC Paraguay

La tabla 4 presenta la distribucién de los jovenes (totales nacio-
nales) de los paises del MERCOSUR segun la relacién de paren-
tesco por sexo. La jefatura de hogar a cargo de jovenes (15-29) es
mayor en Brasil (15,5%) seguido de Uruguay (13,8%). Esto se debe
a que una parte importante de estos jovenes atn vive en la casa de
los padres*. Se puede observar una tendencia hacia una predomi-
nancia de la jefatura masculina en tres de los cuatro paises. En el
caso de Uruguay, llama la atencion la igualdad en la proporcion de
ambos sexos y, en el caso de Brasil, la diferencia es muy pequena.
Considerando que tanto en el rol del jefe como de cdnyuge estd im-
plicita la salida del hogar familiar, se puede observar que es Brasil
el pais que registra el mayor porcentaje de jovenes que han salido
del hogar (28,9%), seguido de Paraguay (24,1%).

Lol
—
o
<<
o
<<
o
=
o
(€]
Lul
(72]

PRIMERA PARTE

El aplazamiento de la edad de salida del hogar de origen y la for-
macion de pareja, los tiempos de finalizacion de la etapa de estudios,
el inicio de la vida laboral y la edad al primer hijo son elementos
claves para comprender los caminos que transitan los jévenes hacia
la adultez. Los impactos de estos eventos determinan los ritmos de
la transicién demografica de las sociedades, las trasformaciones de
su estructura etaria y el cambio relativo del peso de la dependencia
de las poblaciones inactivas sobre las activas, etc. Las visiones so-
cioculturales son el marco en el cual estas variables intermedian en
la reproduccién bioldgica y social de la poblacién. En el caso de las

40 Una mayor desagregacion de los grupos etareos deberia mostrar un comportamiento
diferencial entre los de menor y mayor edad

7



ciudades de frontera, las visiones se multiplican, pero conviven y se
intersectan, condicionando la vida cotidiana de las personas.

Como sefialan varios autores, las uniones consensuales y los
matrimonios coexisten desde hace tiempo en la conformacion de
las familias. Y a pesar de que en los paises del MERCOSUR hay una
importante ascendencia de la tradicién catdlica —en la que el ma-
trimonio civil y religioso se presenta como deseable—, las uniones
consensuales han ido ganando terreno como respuesta a cambios
socioculturales y demograficos recientes. En relacion con las y los
jovenes de las ciudades gemelas seleccionadas*!, se puede obser-
var una diversidad de situaciones en lo que respecta a los arreglos
conyugales (tabla 5). Evidentemente, el estado conyugal claramen-
te mayoritario para todas las ciudades y en todos los subgrupos
de jovenes es la solteria, con valores que van disminuyendo con la
edad. En las ciudades uruguayas es donde se observan los menores
niveles, en particular en las mujeres. El minimo valor se presenta
en Salto, donde el 55,8% de mujeres de 15 a 29 afios son solteras.
Como contrapartida, estas ciudades son las que presentan mayores
proporciones de jévenes viviendo en pareja. El maximo es en Salto,
donde el 33,7% de las jovenes estan casadas o unidas. En todas las
ciudades y para todos los grupos de edad, sin excepcion, las unio-
nes superan ampliamente a los casamientos. La menor diferencia
entre uniones libres y casamientos se observa en Ciudad del Este
(en torno al 8%) y las mayores en Concordia y Salto (del orden
del 17%). No parecen haber patrones vinculados al pais de per-
tenencia. Al comparar los valores de cada ciudad con su gemela
pueden verse, como en la dupla Salto-Concordia, los valores son
muy cercanos para ambos sexos, mientras que en la dupla Posa-
das-Encarnacién solamente es similar la situacion de las mujeres*.
Tanto las uniones como los casamientos son mas frecuentes entre
las mujeres, a excepcidén de Encarnacion, donde los valores para
los varones superan levemente a las mujeres. La incidencia de las
uniones tempranas (ya sea casamientos como uniones libres) en las
mujeres 15-19 son siempre preocupantes, pues tienen mas proba-
bilidad de conducir a embarazos adolescentes, que suelen asociar-
se a limitaciones en el desarrollo educativo y/o participacion en el
mercado laboral. Cabe mencionar que estas situaciones estan aso-
ciadas ademas a mayores niveles de exposicion a la violencia fisica,

41 Debido al disefio de las encuestas en varios casos se trabaja con informacién correspon-
diente al departamento que contiene a la ciudad fronteriza.

42 Para Brasil los datos no permiten separar casados de unidos.
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emocional y sexual por parte de sus parejas. Los datos indican que
la mayor incidencia de las uniones tempranas se observa en Encar-
nacion (16,5%) y Salto (10,2%)*.

Tablab

Ciudades gemelas seleccionadas: Distribucion de los jovenes de 15 a 29 anos segun el estado civil, por sexo y

grupos de edades, 2018

Estado conyugal
Bt Unido Casado/a S{eparqdo/a d Soltero/a Total”!
Gemelas Divorciado/a

Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres

N
¢
15-19 72 0.3 2,9 0,0 0.8 0.0 0,0 99,7 96,3 100 % 100 % %
20-24 14,2 210 14 4,4 0.4 0.8 84,0 73.8 100 % 100 % ‘L{j
25-29 32,5 38,7 12,3 13,2 11 1.6 54,1 46,5 100 % 100 % S
Totales 14,4 19,8 4,1 57 05 0.8 81,0 73.7 100 % 100 % E
:
15-19 29 131 00 3.4 0.0 08 971 82,7 100 % 100 % "
20-24 33,9 210 0,0 0.0 0.0 0.0 66,1 79,0 100 % 100 % ét_:
25-29 25,8 21,6 2,6 8,7 0.0 5ib) 71,6 64,1 100 % 100 % 2
Totales 20,7 18,3 09 EghS 0,0 1,6 78,4 76.9 100 % 100 % %
15-19 3.9 82 3,8 07 0.0 0.0 92,3 911 100 % 100 %
20-24 15,9 20,6 6.4 121 0.0 0,0 71,6 67,3 100 % 100 % E
25-29 277 355 16,1 28,0 0.0 2,2 56,2 34,2 100 % 100 % %
Totales 16,2 20,4 8,8 12,6 0.0 0,6 75,0 66,4 100 % 100 % E
15-19 S/V SIV 0.4 3,0 0.3 09 99,3 96,1 100 % 100 % -
20-24 S/V S/IV 72 12,6 07 07 92,1 86,7 100 % 100 %
25-29 SIV SIV 20,2 25.4 2,0 3.9 778 70,7 100 % 100 %
Totales S/V S/IV 8,2 12,8 09 1.8 90,8 854 100 % 100 %

Santana do Livramento (BR)

15-19 SIV SIV 09 51 0.3 0.2 98,8 94,7 100 % 100 %
20-24 SIV NAY 10,0 159 05 22 89,5 81,9 100 % 100 %
25-29 SIV NAY 25,8 32,7 15 3.0 72,6 64,3 100 % 100 %
Totales SIV SIV 15 17,6 0.7 1.8 87,8 80,7 100 % 100 %

43 Tal como se sefala en la tabla, debe advertirse que el anélisis por subgrupos de edad
se ve limitada por la cantidad de casos y la representatividad de la muestra, por lo que
estas diferenicas podrian no ser significativas.
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Estado conyugal

Ciudades Unido Casado/a Separado/a /

n
Gemelas Divorciado/a Soltero/a Total

Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres  Hombres  Mujeres

15-19 05 6.9 0.0 0.7 0.0 2.9 99,5 89,5 100 % 100 %
20 - 24 24,4 30,2 3.8 6.7 13 95 70,5 53,6 100 % 100 %
25-29 381 39.9 14,9 19.9 6,5 16,3 40,5 24,0 100 % 100 %
Totales 17,3 23,6 4,7 7.6 1.9 8,7 76,0 60,1 100 % 100 %
15-19 3.9 10,2 0.5 0.0 13 17 94,3 88,1 100 % 100 %
20-24 17.9 255 3.8 6.5 2,6 11,5 75,6 56,6 100 % 100 %
25-29 35,5 40,7 10,6 19.6 3.6 15,8 50,3 23,9 100 % 100 %
Totales 16.9 25,2 4,2 85 2.4 gi5) 76,5 56,8 100 % 100 %
15-19 2.7 57 0.0 11 0.0 0.0 97,3 93,2 100 % 100 %
20-24 16,4 254 14 4,0 0.6 23 81,5 68,3 100 % 100 %
25-29 34,3 4,9 8,7 12,8 1.8 6.0 55,2 39,3 100 % 100 %
Totales 15.8 23,0 3.0 5.4 0.7 2,5 80,5 69,1 100 % 100 %
Notas

/1 Se excluye la viudez del total considerado

/2 Las aperturas por edad en su mayoria se basan en valores sin expandir menores a 30 casos, lo que cuestiona su significacion estadistica. Los
valores para el total de jovenes 15-29 son mas confiables.

/3 Se ha tomado la informacion de las areas urbanas por Departamento (ltapta - Alto Parana siendo Encarnacion y Ciudad del Este sus capitales)
/4 Se ha trabajado sobre el recorte por Estado (Parand y Rio Grande do Sul). Si bien las ciudades no son las capitales, resulta en una aproximacion
Fuente: Elaboracion en base a informacion proporcionada por EPH /2018 - INDEC. Argentina /EHC - INE. Uruguay/por PNADC - IBGE. Brasil/
EPHC - DGEEC. Paraguay

La vivienda es una de las necesidades basicas de las personas.
Poseer una vivienda adecuada y digna es un derecho humano que
supone satisfacciéon y seguridad del habitante y su nucleo familiar.
Las condiciones habitacionales varian de un pais a otro. En la tabla
6 se presenta informacidn referida a algunas condiciones relativas a
las viviendas donde habitan hogares con jefatura joven.

En referencia a la tenencia de la vivienda, se observa mayor pre-
sencia de los alquileres en las ciudades gemelas que involucran ciu-
dades paraguayas, donde los porcentajes rondan el 50% (entre 47,5%
y 56,5%). Las diferencias en cuanto a la vivienda propia muestran
una realidad muy desigual en la frontera Uruguay-Brasil, donde la
proporcién de jefes jovenes propietarios en Santana do Livramento
(53,3%) mas que duplica la proporcion (20,7%) observada en Rive-



ra. La curiosidad de Rivera junto a la otra ciudad uruguaya es la de
presentar una importantisima mayoria de jovenes jefes de hogar en
viviendas ocupadas/cedidas. De hecho, la principal modalidad de
los jovenes en las ciudades uruguayas es la ocupacién/cesién (con
porcentajes mayores al 40%). Estos casos corresponden, en su tota-
lidad en Salto y en su inmensa mayoria en Rivera, a cesiones (ocu-
pantes gratuitos con permiso del propietario).

Tabla 6
Ciudades gemelas seleccionadas: Condiciones de vida, jovenes jefes de hogar (15-29 afios) por tenencia de la
vivienda, conexion de agua, desaglie y hacinamiento, 2018

Tenencia de Vivienda Jefes de Hogar Conexion de Agua Desagiie
-
: © S 2 ks a0
Ciudades Gemelas ] E _‘% s - ‘_‘2 - § 5 g 3 S §_ 3
£ & 58 8 kB & § B S £ g B
e 8 g &x °
o 8
I Posadas (AR) 26,2 52,1 19,5 21 100% 975 2,5 100 % 38,1 50,6 N4 100 %
Encarnacion (PY) " 24,8 49,6 25,6 0.0 100% 705 295 100% 423 38,0 197 100 % E
(2
<t
a-
Ciudad del Este (PY)"'/* 355 56,5 8.0 0.0 100 % 305 695 100 % 25 713 202 100 % g
=
@
Foz do Iguagu (BR) 2 43,4 475 9.0 01 100% 976 24 100% 76,7 22,5 038 100 % cLI/J)
Santanado 533 30 101 07 100% 978 22 100% 74 210 16 100% L
Livramento (BR)” —
o
g
Rivera (UY) 20,7 35,4 43,9 0.0 100 % 94,6 5.4 100 % 42,8 53,0 4,3 100 % <
o
L
=
Salto (UY) 315 275 4,0 0.0 100% 873 127 100% 66,5 311 2,3 100 % 5
I Concordia (AR) 39,5 39,1 181 3.2 100% 99,8 0.2 100% 864 o) 8.3 100 %
Notas

/1 Se ha tomado la informacion de las areas urbanas por Departamento (Itapta - Alto Parana siendo Encarnacion y Ciudad del Este sus capitales)
/2 Se ha trabajado sobre el recorte por Estado (Parana y Rio Grande do Sul), si bien las ciudades no son las capitales, resulta en una aproximacion
/3 Algunos de los porcentages calculados se basan en valores sin expandir menores a 30 casos lo que cuestiona su significacion estadistica.
Fuente: Elaboracion en base a informacion proporcionada por EPH /2018 - INDEC. Argentina /EHC - INE. Uruguay/por PNADC - IBGE. Brasil/
EPHC - DGEEC. Paraguay

El acceso al agua potable es también un derecho humano esen-
cial para el goce pleno de la vida. Se registran ciertas diferencias
entre las ciudades, en cuanto al acceso al agua potable, poniendo
en evidencia diferencias estructurales de los paises miembros. En el
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caso de Argentina, Brasil y Uruguay, el acceso al agua potable por
red para los jévenes de las fronteras supera, en todos los casos, el
85% de la poblacion objetivo. Sin embargo, no es asi en las ciudades
de frontera del Paraguay, siendo Ciudad del Este la que se encuen-
tra en la condicion mas critica (30,5%). En cuanto a la conexion
de red sanitaria, los desequilibrios transfronterizos mas criticos se
observan entre Brasil y Paraguay, donde el 76,7% de las viviendas
de las y los jovenes jefes de Foz de Iguazu estan conectados a la red
de evacuacién, mientras que en Ciudad del Este solamente un 2,5%
lo esta (el 77% reside en viviendas con camara séptica o pozo).

Jovenes, educacion y trabajo

Las y los jévenes de frontera estdn expuestos, quizds, en mayor
medida, a diferentes situaciones de exclusion y vulnerabilidad. Al-
gunos trabajan en la economia formal como informal, otros se de-
dican al estudio y en una porcién importante confluyen en las dos
actividades, con marcadas diferencias en la distribucién por edad y,
finalmente, se encuentran también jévenes que “ni estudian, ni tra-
bajan”, comunmente denominados “ni-ni”. Siendo que ya estarian
en edad de formar parte de la poblacién activa, los ni-ni son jove-
nes momentaneamente inactivos caracterizados por la necesidad
de desarrollar su capital humano, sea a través de la educacién o de
la experiencia laboral. Es fundamental contemplar que dentro de la
poblacién que no estudia ni trabaja se incluye a las jévenes dedica-
das a las tareas del hogar y al cuidado de sus integrantes.

La tabla 7 muestra la composicion por sexo y edad de cada uno
de los cuatro grupos de condicién de actividad construidos (solo
estudio / solo trabajo / estudio y trabajo / ni estudio, ni trabajo).

Al considerar la proporcién de jévenes (15-29) que solo estu-
dian puede observarse que las ciudades argentinas son las que des-
tacan claramente por sus cifras elevadas (41%); en el otro extremo,
las brasileras muestran valores muy bajos que no superan el 7%.
Las diferencias entre estos extremos también son muy grandes al
considerar al grupo de jovenes de 15 a 19 afios (mas del 70% en las
argentinas y menos de 20% en las brasileras), donde se espera que
los niveles sean significativamente mayores. La mayor inequidad
trasfronteriza en la proporcion de jovenes que solo estudian se da
entre Rivera (36,7%) y Santana do Livramento (7,1%), y la menor
se produce entre Posadas (41,3%) y Encarnacion (32,8%).
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La mayor proporcion de jévenes que solamente se dedican a es-
tudiar, como es 1dgico esperar, pertenece al grupo de menores eda-
des (15-19). En todas las ciudades, salvo las brasileras, la participa-
cidén para estas edades supera el 50%, siendo las ciudades argentinas
de Posadas y Concordia las que concentran mayor proporcion. A
medida que avanzan en edad, este porcentaje va disminuyendo. La
proporcion es, en general, mayor entre las mujeres que entre los
hombres. La mayor brecha se observa en el grupo 15-19 de Ciudad
del Este y Encarnacién, donde la proporcion de mujeres que solo
estudian supera en 18 y 17 puntos porcentuales, respectivamente, a
los varones de dichas ciudades.

Si se consideran las diferencias entre las brechas de género res-
pecto a cada ciudad y su gemela, las mayores disparidades a un
lado y otro de la frontera respecto a las y los jévenes que solo estu-
dian se observan en las duplas Ciudad del Este-Foz de Iguazua y Sal-
to-Concordia. Ciudad del Este (8,7) y Salto (8,2) presentan brechas
entre hombres y mujeres practicamente cinco veces mayores que
sus vecinas transfronterizas (1,9 y 1,5 puntos porcentuales, respec-
tivamente).

Al considerar los jovenes 15-29 afios que solo trabajan, las ciu-
dades brasileras son las que mas destacan, con valores que rondan
el 60%. La mayor diferencia se da en la dupla Rivera-Santana do
Livramento, dado que en esta ultima la proporcién de jévenes que
solo trabajan (57,5%) casi duplica a la riverense (34,2%). En cuan-
to a la brecha de género de las y los jovenes que solo trabajan, la
mayor inequidad transfronteriza se da entre Ciudad del Este y Foz
de Iguazu. La diferencia (23 puntos porcentuales) entre los por-
centajes de hombres (55,3%) y mujeres (32,3%) que solo trabajan
en Ciudad del Este, mas que duplica la diferencia observada en su
ciudad gemela (64,4% hombres y 55,4% mujeres).

Lasylos jovenes que estudian y trabajan tienen mayor represen-
tacion en Foz de Iguazi (23,7%), seguida de Santana do Livramen-
to (23,2%). Las ciudades uruguayas y argentinas son las que tienen
menor proporcion de jovenes que estudian y trabajan (menos del
10%). La mayor brecha transfronteriza se da entre Santana do Li-
vramento (23,2%) y Rivera (4,9%). Las brechas de género no son
muy grandes y oscilan entre una mayor proporcion de varones o de
mujeres. La mayor diferencia (5,5 puntos porcentuales) se observa
en Livramento (20,7% hombres / 26,1% mujeres). No se observan
diferencias relevantes entre las ciudades gemelas.
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Las ciudades con mayor proporcioén de jovenes de 15-29 anos
que “no estudian, ni trabajan” son las uruguayas (Salto 22,6% y Ri-
vera 24,3%). La mayor brecha transfronteriza se da en la frontera
Uruguay-Brasil, donde la proporcion de jovenes “ni-ni” riverenses
(24,3%) duplica la proporcion observada en Santana do Livramen-
to (12,1%). La situaciéon mads pareja a un lado y otro de la frontera
se produce entre Salto (22,6%) y Concordia (21,2%). En todas las
ciudades estudiadas, sin excepciones, las mujeres estan sobrerre-
presentadas dentro de quienes no estudian ni trabajan, muy pro-
bablemente debido al uso del tiempo en tareas domésticas y de
cuidado. Las diferencias entre hombres y mujeres son maximas en
las ciudades uruguayas (en Salto llega a 17,3 puntos porcentuales y
en Rivera llega a 14,9) y en la ciudad paraguaya de Ciudad del Este
(17,3). En esta tltima, la proporcion de mujeres en el grupo que no
estudia ni trabaja alcanza el maximo valor (43,6%) en el grupo de
mayor edad (25-29).

Es importante recordar que las y los jévenes que no estudian ni
trabajan se encuentran en una situacion de la cual es muy dificil
salir. Por un lado, no suele ser habitual que ocurra una revincula-
cién educativa, por el otro, quedan en una situacién especialmen-
te vulnerable a la marginacion en el mercado laboral. La falta de
experiencia profesional, nivel de formacién y de habilidades son
condiciones excluyentes a la hora de buscar trabajo y, de conse-
guirlo, es probable que sea dentro de la economia informal de la
frontera y con el consecuente impacto dentro del sistema solidario
de seguridad social.

En el proceso de busqueda y acceso al empleo de las y los jovenes
que residen en zonas de frontera, la migracién suele aparecer como
una opcion frecuente y naturalizada. A continuacion, se presentan
algunos elementos de reflexion que han sido tomados del estudio
realizado por el IPPDH y la OIM en 2014* sobre la migracion ado-
lescente fuera del marco parental y las condiciones de vulnerabi-
lidad, en la que el riesgo de explotacion es significativo. Si bien el
estudio no aborda la totalidad de las fronteras del MERCOSUR, se
consideran relevantes algunos elementos de reflexion que permiten
alertar sobre las condiciones generales que pueden sufrir los ado-
lescentes expuestos a estas situaciones:

44 TPPDH y OIM (2014). Nifios, nifias y adolescentes a través de las fronteras del Mercosur.
Motivos y modalidades de los cruces entre Argentina y Paraguay. Aportes para pensar la
proteccién. Buenos Aires: IPPDH-OIM.
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« El90% de los adolescentes (varones y mujeres) migran volun-
tariamente luego de recibir una oferta laboral;

o Enel 70% de los casos, la oferta laboral habia llegado por me-
dio de un familiar directo o una persona conocida y contaba
con el acuerdo o, por lo menos, con la falta de oposicion de los
padres;

« Tanto varones como mujeres discontinuaron mayormente la
escolarizacion y ya se encontraban trabajando;

o En cuanto a las edades de los traslados, se destaca que las mu-
jeres migran a edades levemente mas jovenes que los varones y
estaria explicado por una menor escolarizacion promedio que
los varones.

« El20% evadi6 el control migratorio y otro 20% ingresé de ma-
nera fraudulenta, el resto lo hizo con los papeles en regla®.

Como se sefiala en la tabla 8, la inactividad de los jovenes suele
ser mas elevadas entre el grupo de los mas jévenes (15 a 19 afios) y
va decreciendo con la edad, proceso que, como ya se vio, se acom-
pana del descenso en la participacion educativa. De acuerdo con la
informacion disponible, las tasas de actividad mas elevadas de los
jovenes 15-29 se observan en las ciudades paraguayas de Encarna-
cioén (66,2%) y Ciudad del Este (65,4%). Las menores se observan
en las ciudades argentinas de Posadas (46,3%) y Concordia (42,1%).

Las diferencias a un lado y otro de la frontera son significativas
en todos los casos de los que se dispone informacién. La mayor
brecha entre la tasa de actividad de hombre y mujeres se observa en
Ciudad del Este, donde la diferencia es de 22,8 puntos porcentuales
(77,5% para jovenes varones y 54,7% para mujeres).

El mayor porcentaje de jovenes en situacion de desempleo so-
bre el total de jovenes 15-19 se detecta en las ciudades brasileras,
en torno al 16%. Los menores valores se observan en las ciudades
argentinas de Posadas y Concordia, con valores de 3,6% y 5,1%,
respectivamente. En términos de tasas de desempleo, sin embargo,
las ciudades con mayor desempleo juvenil son las uruguayas Salto
(21,3%) y Rivera (19,8%). Las brechas de género también son aqui
las maximas evidenciadas. Salto presenta una tasa de 32,2% en mu-
jeres y 13,5% en varones, mientras que en Rivera son 28,6% para
mujeres y 13,7% para varones.

45 El estudio indica que en la medida en que las y los adolescentes desean cruzar la fron-
tera para realizar ese trabajo que les fue ofrecido, dificilmente se “denuncien” ante la
autoridad migratoria. Para ellos, igual que para muchos adultos, los controles no son
mas que un obstaculo que es necesario sortear de la manera que sea para llegar al desti-
no elegido. Sila frontera puede cruzarse regularmente, asi lo haran, pero ante la menor
incertidumbre, recurriran al cruce fraudulento o al cruce clandestino.
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El crecimiento de las actividades comerciales en algunas ciuda-
des de frontera (Ciudad del Este, Encarnacion, Santana do Livra-
mento) representa una atraccion para la fuerza laboral joven de las
ciudades gemelas al otro lado del limite fronterizo. Es habitual que
las personas residan a un lado de la frontera y desempeiien su acti-
vidad al otro lado. Esta situacidn suele estar acompanada de irregu-
laridad migratoria e informalidad en el mercado laboral, dejando a
las personas expuestas a malas condiciones laborales, inestabilidad,
bajos salarios y ausencia de proteccién social. El crecimiento de la
informalidad en el empleo también limita el papel “redistributivo”
asignado a la seguridad social. Esto representa un problema a me-
diano y largo plazo, porque el pasaje a la formalidad es dificil de
concretar. Como se adelantara, MERCOSUR ha propuesto algunos
mecanismos para garantizar, cuando sea posible, una seguridad so-
cial regional a través del Acuerdo de Residencia para Nacionales
de los Estados Parte del MERCOSUR, el Acuerdo Multilateral de
Seguridad Social, la Declaracién Sociolaboral del MERCOSUR vy el
Acuerdo de Localidades Fronterizas Vinculadas.

La continuidad en los estudios es uno de los principales mo-
tivos que explican la condicién de inactividad de los jévenes de
menor edad. Esto encuentra su explicacion en lo que ya fue men-
cionado respecto de las cifras expuestas en la tabla 7. En todas las
ciudades de frontera, mas del 70% de los jovenes entre 15 y 19 afios
asisten a un establecimiento educativo (tabla 9). En el grupo etario
siguiente, Posadas y Encarnacién concentran la mayor proporcion
de jévenes que contintian insertos en el sistema educativo. Ambas
ciudades cuentan con una oferta de educacion publica y privada
terciaria y superior bastante amplia. El creciente acceso de las y los
jovenes a la educacion terciaria es resultado, en algunos casos, de
las diferentes medidas que han venido promoviendo los gobiernos
de la region con programas de becas de estudio, becas para comple-
tar formacion de grado, sistema de cuotas, etc.*; sin embargo, estas
medidas y otras pueden ser potenciadas a partir del fortalecimiento
del didlogo intergubernamental (multinivel) y transnacional con
las contrapartes del otro lado de la frontera. Un punto esencial a

46 Se destacan en la region los sistemas de educacion superior en Argentina y Brasil, que
deben atender una importante cantidad de jévenes para su formacién. En el caso de
Brasil, el sistema de educacién superior se compone por instituciones no universita-
rias y universitarias, de carcter publico y privado. Entre las universidades publicas se
pueden distinguir las de caracter federal, estadual y municipal. En la zona de frontera,
la presencia de todos estos tipos de instituciones consolida una amplia oferta de educa-
cién superior.
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Tabla 9

Ciudades gemelas seleccionadas: Jovenes que asisten a un establecimiento educativo, 2018

15-19

20-24

25-29
Total

15-19

20-24

25-29
Total

15-19

20-24

25-29
Total

15-19

20-24

25-29
Total

Notas

Si

destacar en el caso de las ciudades brasileras es la Ley N° 9394, de
Directrices y Bases de la educacién nacional, sancionada en 1996,
que incluye al nivel medio dentro de la escolaridad obligatoria,
mientras que Argentina, Uruguay y Paraguay cuentan con leyes si-
milares de 2006, 2008 y 2010 respectivamente.

Asistencia

No
Posadas (AR)

Total

80,4
46,6
22,5
51,7

19,6
53,4
715
48,3

100 %
100 %
100 %
100 %

Santana do Livramento (BR)

70,4
28,8
17,6
38,6

29,6
n2
82,4
61,4

100 %
100 %
100 %
100 %

Concordia (AR)

79,1
35,5
15,8
47,2

209
64,5
84,2
52,8

100 %
100 %
100 %
100 %

Foz do Iguagu (BR)

69,5
32,2
16,0
39,8

30,5
67.8
84,0
60,2

100 %
100 %
100 %
100 %

15-19

20-24

25-29
Total

15-19

20-24

25-29
Total

15-19

20-24

25-29
Total

15-19

20-24

25-29
Total

Si

Asistencia

No
Encarnacion (PY)

Total

85,6
41,2
177
50,2

14,4
58,8
82,3
49,8

100 %
100 %
100 %
100 %

Rivera (UY)

PAR:
26,7
12,7
41,6

28,2
73,3
87,3
58,4

100 %
100 %
100 %
100 %

Salto (UY)

68,3
28,7
15,1
39,1

31,7
n3
84,9
60,9

100 %
100 %
100 %
100 %

Ciudad del Este (PY)

72,8
30,1
18
38,6

27,2
69,9
88,2
61,4

100 %
100 %
100 %
100 %

/1 Se ha tomado la informacion de las areas urbanas por Departamento (Itapua - Alto Parana siendo Encarnacion y Ciudad del Este sus capitales)
/2 Se ha trabajado sobre el recorte por Estado ( Parandy Rio Grande do Sul) Si bien las ciudades no son las capitales, resulta en una aproximacion
Fuente: Elaboracién en base a informacion proporcionada por EPH /2018 - INDEC. Argentina /EHC - INE. Uruguay/por PNADC - IBGE. Brasil/EPHC
- DGEEC. Paraguay

De acuerdo con la tabla 9, la proporcién de jovenes entre 15 y

29 afios que asiste a un establecimiento educativo en las ciudades

gemelas seleccionadas oscila entre un 39% y un 52%.

REFLEXIONES FINALES
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A pesar que el MERCOSUR incluy6 la coordinacién de poli-
ticas educativas como parte constitutiva de su agenda regional y
sobre la que se ha trabajado intensamente, aiin se encuentran areas
que no han logrado articulaciones perdurables respecto al atendi-
miento de poblaciones con necesidades especiales. En Brasil, en la
busqueda de acortar las brechas, se han otorgado cupos de ingreso
a la educacién superior destinados especificamente a estas pobla-
ciones. En el caso de las ciudades de frontera, la presencia de po-
blacién indigenas es representativa y genera una serie de demandas
especificas que necesitan respuestas. Respecto de las oportunida-
des y expectativas de los jovenes indigenas en términos de estudio,
algunas de las Universidades con mayor presencia regional, como
la Universidad Nacional de Misiones (UNaM) en Argentina o la
Universidad Federal de la Integracion Latinoamericana (UNILA)
en Brasil, han abierto la posibilidad de que estos jovenes se pro-
fesionalicen. En Argentina, en el marco de su sistema educativo
superior gratuito, la UNaM promueve programas de apoyo para el
cursado de sus carreras. Para el periodo electivo 2015, la Secretaria
de Politicas Universitarias impulso el programa “Caminemos To-
dos por la Educacion”, que apuntaba a dar respuesta de acceso a la
educacion de nivel superior a la demanda de los paraguayos(as)®.

Salud

En materia de salud, los grandes desafios que tienen las politicas
publicas para las y los adolescentes y jévenes se concentran, por un
lado, en el acceso a los servicios de salud y salud sexual y reproduc-
tiva (principalmente para las mujeres jévenes) y, por otro lado, en
el consumo de tabaco, alcohol y drogas.

El acceso a los servicios de salud en las ciudades gemelas de
frontera estd determinado por las particularidades de la oferta es-
pecifica en relacidon con la ubicaciéon de la residencia del usuario.
Histéricamente, se observan situaciones muy desiguales en di-
cha oferta a uno y otro lado del limite nacional. Ribeiro Noguei-
ra (2018) identifica varias diferencias en la forma de organizar y
ofrecer bienes y servicios de salud en las ciudades gemelas de las
fronteras del MERCOSUR. La mayoria de estas diferencias estan
inicialmente relacionadas con la forma de organizacién politica y
administrativa propia de los paises y a los principios rectores de los
sistemas de salud.

47 Para profundizar en el tema, véase: Barafiay y Nuilez (2018).
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La gratuidad de los servicios ofrecidos de manera universal, ga-
rantizados constitucionalmente, aunque con diferencias y especi-
ficidades, es comun a los sistemas de salud de Argentina, Brasil y
Uruguay. En Paraguay, aunque el sistema de salud mantiene, a nivel
legal, cierta similitud con el brasilero, solamente algunos servicios
publicos de atencidn primaria son gratuitos, el resto se paga (Ribei-
ro Nogueira, 2018).

Los criterios de acceso a los servicios son mds estrictos en Bra-
sil*®, donde la documentacidén exigida impide el acceso a los extran-
jeros no residentes en el municipio. Sin embargo, las uniones entre
personas de ambas nacionalidades, a un lado y otro de la frontera,
habilita a una parte de la poblacion de las ciudades de frontera al
doble registro de residencia y al usufructo de los servicios publicos
en ambos paises (Oeyen, 2016).

Dentro del grupo de ciudades gemelas analizadas, destaca la ex-
periencia de colaboracién entre Santana do Livramento y Rivera,
donde existen acuerdos para la prestacion de servicios de salud en
la frontera, que posiciona a este par de ciudades como una referen-
cia en la materia®.

48 En Foz de Iguazu, el criterio de acceso se basa en la presentacion de documentacion
civil, tarjeta SUS y comprobante de residencia. Cuando se trata de extranjeros, es nece-
sario presentar el Registro Nacional de Extranjero, la tarjeta SUS, el Registro de Contri-
buyente Individual y el comprobante de residencia proporcionado por alguna agencia
publica.

49 De particular relevancia ha sido esta articulacion previa en el contexto de la COVID-19.
En donde con base en la experiencia preliminar de cooperacién, se ha creado una Co-
misién Técnica Binacional entre Rivera y Santana do Livramento, cuyo objetivo es fun-
cionar como una unidad sanitaria epidemioldgica indivisible para casos de COVID-19,
experiencia que luego se replico entre las ciudades de Artigas y Quarai, y Bella Unién
y Barra do Quarai (Coletti y Oddone, 2020). Es dable destacar que, de acuerdo con
Roétulo y Damiani (2010), la frontera entre Brasil-Uruguay es una de las fronteras mas
estables del MERCOSUR, con un stock de capacidades y acuerdos de colaboraciéon mul-
tinivel que favorecen una agenda cooperativa.
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Tabla 10

Argentinay Paraguay: Cobertura de salud, por grupos de edades, en ciudades gemelas seleccionadas, 2018

Encarnacion (PY)/3 Ciudad del Este (PY) 3

Caades O e O R Tewe ol T SRS Tewe e T
15-19 24 76 100 15-19 28 72 100 15-19 16 84 100
20-24 24 76 100 20-24 23 77 100 20-24 29 il 100
25-29 37 63 100 25-29 40 60 100 25-29 33 67 100
Total 28 72 100 Total 29 il 100 Total 26 Th 100
G;l:‘;;zz:e Tiene No tiene  Total G;:gzz:e Tiene No tiene  Total G:(lj;;(;se:e Tiene No tiene Total
15-19 61 39 100 15-19 53 47 100 15-19 56 44 100
20-24 54 46 100 20-24 b4 56 100 20-24 39 61 100
25-29 59 4 100 25-29 53 47 100 25-29 47 53 100
Total 58 42 100 Total 50 50 100 Total 48 52 100
Notas

/1 Se ha tomado la informacion de las areas urbanas por Departamento (Itapta - Alto Parana siendo Encarnacion y Ciudad del Este sus capitales)
/3 Algunos de los porcentages calculados se basan en valores sin expandir menores a 30 casos lo que cuestiona su significacion estadistica.
Fuente: Elaboracién en base a informacion proporcionada por EPH /2018 - INDEC. Argentina /EHC - DGEEC. Paraguay.

Los datos disponibles sobre cobertura de salud permiten obser-
var la importante diferencia existente entre Argentina y Paraguay.
A nivel nacional, la cobertura de los jévenes de 15 a 29 afios en Ar-
gentina (58%) duplica la observada en Paraguay (28%). En el caso
de Argentina, se observa la mayor proteccién en las edades mas
tempranas, a diferencia de Paraguay, donde la cobertura aumenta
con la edad. Esta situacion se explica, probablemente, por una aso-
ciacién entre la cobertura y el ingreso al mercado laboral. Las di-
ferencias observadas a nivel de las ciudades gemelas se reducen un
poco, pero de todas maneras representan realidades muy disimiles.

Otro de los aspectos importantes a tener en cuenta cuando se
habla de la salud de las y los jovenes y adolescentes es el de la ma-
ternidad. En el MERCOSUR, como en el resto de América Latina,
las tasas de maternidad adolescente son elevadas. El embarazo en
la adolescencia es producto de diversos factores que interactiian
entre si. La falta de acceso a la educacion sexual, a la informacién
sobre salud sexual y reproductiva, a los métodos anticonceptivos y
a una vida libre de violencias constituyen importantes vulneracio-
nes a los derechos de las y los jévenes, que conducen al embarazo
no intencional en la adolescencia (UNFPA, 2018).
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La tasa de fecundidad en las adolescentes de Paraguay (72 por
mil) supera en veinte puntos (por mil) al resto de los paises miem-
bros del MERCOSUR, ubicando al pais en el primer puesto con
la mas alta tasa de fecundidad adolescente, seguido por Brasil y
Argentina (51,8 y 49,2, respectivamente). Se resalta la situacion de
Uruguay que, segun los ultimos datos, alcanza un valor de 43,4,
con un descenso muy pronunciado en solo 5 afos (en 2013 era 61
por mil) (tabla 11). A nivel regional, CEPAL y UNFPA sefialan las
grandes desigualdades existentes en la materia y resaltan dos fe-
némenos que resultan especialmente preocupantes: la mayor pro-
porcién de madres adolescentes pobres y la alta correlacion entre
embarazo adolescente y bajo nivel de escolaridad (2011: 30).

Al comparar las ciudades con los valores promedios nacionales,
se observan diferentes realidades: en el caso de Brasil, ambas ciu-
dades presentan niveles de fecundidad adolescente varios puntos
por debajo del valor total del pais (cuya media muy probablemente
es mas elevada por el peso de los estados nordestinos). En el otro
extremo, Uruguay presenta en la frontera valores superiores a la
media nacional. En el caso de Argentina, ambas ciudades superan
la cantidad de nifios por mujer en relaciéon con la media nacional,
asi como solo una de ellas (Posadas) supera la fecundidad adoles-
cente promedio del pais

Las tasas de embarazo adolescente mas bajas se observan en los
departamentos fronterizos de Uruguay, y sus ciudades gemelas de
Argentina y Brasil poseen valores cercanos. Nétese que los valo-
res entre estos pares de ciudades gemelas (Salto-Concordia y Rive-
ra-Santana do Livramento) son mas cercanos entre si que respecto
a la media nacional de los respectivos paises. Posadas es la ciudad
con la tasa mas elevada de embarazo adolescente, superando por
un margen de 20 puntos por mil al resto de las ciudades. Siendo la
ciudad que concentra la mayor oferta de servicios de salud publica
de la provincia y respecto del pais vecino, es frecuente el paso del
puente para acudir a estos centros para recibir atencion.

Las ciudades de frontera se caracterizan por ser zonas con me-
nor desarrollo econdmico, con una prevalencia de poblacién joven.
Cabe destacar que la mayoria de las madres adolescentes dependen
de forma exclusiva del sistema publico de salud para la atencién
de sus embarazos y partos. Situacién que evidencia limitaciones
en términos de conocimiento y acceso a la anticoncepcion efecti-
va, sumado a las deficiencias en el acceso y condiciones de salud y
educativas.
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Tabla 1l
MERCOSUR y ciudades gemelas seleccionadas: Tasa global de fecundidad y
tasas especificas por grupos de edades (15 a 19 afos), 2018

Fecundidad adolescente Tardia

Paises Tasa Gol?al (en nﬂmero de hijos vivos por 1000

Ciudades Gemelas de Fecundidad mujeres aqolescentes

TGF de 15 a 19 afos de edad)
2018
I Argentina 2,00 49,2
I Posadas 2,47 76,3
I Concordia 2,07 54,3
Paraguay *2.41 72,0
Encarnacion *2,56 S/D
Ciudad del Este 2,24 S/D
Brasil 1,74 51,8
Foz do Iguacu 174 45,7
Santana do Livramento 1,65 38,3
I Uruguay 1,60 43.4
I Rivera 2,12 56.6
I Salto 1,95 54.2

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Estadisticas Vitales 2018 e INDEC (Estimaciones y Pro-
yecciones de Poblacion 2010-2040. Total del Pais). DGEEC/DGREC. Registros administrativos de es-
tadisticas vitales 2018. STP/DGEEC. Paraguay- Proyeccion de la Poblacion Nacional, Areas Urbana
y Rural, 2000-2025 (revision 2015). IBGE/Diretoria de Pesquisas. Coordenacgao de Populagéo e Indi-
cadores Sociais. Geréncia de Estudos e Analises da Dindmica Demogréfica. Projegao da populagao
do Brasil e Unidades da Federacao por sexo e idade para o periodo 2000-2030 / Ministerio de Salud
Pablica. Direccion General de la Salud. Estadisticas Vitales. Instituto Nacional de Estadistica (INE) -
Estimaciones y proyecciones de poblacion (revision 2013).

*STP/DGEEC. Paraguay- Proyeccion de la Poblacion Nacional, Areas Urbana y Rural, 2000-2025.
Revision 2015.

Sabido es que fumar es la principal causa de muerte evitable en
el mundo y que el tabaquismo (o adiccién al tabaco) se adquiere
tipicamente durante la adolescencia; la mayoria de las y los fuma-
dores fumaron su primer cigarrillo, o ya eran adictos, antes de los
18 anos. Si bien no se dispone de informacién sobre estos temas,
que sea especifica para las ciudades gemelas, es de esperar que en
las mismas los jévenes no presenten un comportamiento diferente.
Se abordaran, por tanto, algunas referencias nacionales y regiona-
les de distintos tipos de investigaciones sobre estos temas, como un
intento de aproximacion general para los adolescentes y jovenes.
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En Argentina, las cifras a nivel nacional del INDEC indican que
el consumo de bebidas alcohdlicas y tabaco en la franja de 16 a
24 afios en el 2011 tenia una prevalencia® de 52,1% y 26,8%, con
valores que aumentan entre los 25 y 34 afios a 53,3% y 31,4%, res-
pectivamente. El consumo por sexo presenta una diferencia, que se
mantiene en el tiempo, de aproximadamente 10 puntos porcentua-
les menos para las mujeres en ambas sustancias.

En el caso de Brasil, segun la Encuesta Nacional de Salud Es-
colar (PeNSE-IBGE, 2015)*, el consumo de tabaco registra una
prevalencia® del 30,5% a nivel nacional, sin embargo, a diferencia
de Argentina, casi no se registran diferenciales por sexo. Llama la
atencion que son los estados del sur de Brasil de Rio Grande do Sul
(Santana do Livramento) y Parana (Foz do Iguazu) los que experi-
mentan los mas altos niveles de prevalencia de consumo de bebidas
alcohdlicas, con una prevalencia de 34% y 30,2%, respectivamente,
frente a la media nacional que registraba una prevalencia de 23,8%.
Nuevamente, los estados de Rio Grande do Sul (13,2%) y Parana
(12,2%) componen el grupo de estados con indicadores de uso de
drogas muy por encima de la media nacional.

En Paraguay, segun el Informe de Drogas realizado por la SE-
NAD en 2018, el consumo de tabaco en el ultimo mes de aquel afo
arrojo una prevalencia del 5% en la poblacién de estudiantes ado-
lescentes, muy por debajo de la media regional. Este hecho llama
la atencidn, dado que Paraguay registra los precios de tabaco mas
bajos de la region. La edad promedio de inicio del consumo de ta-
baco en Paraguay estd entre los 13 y 14 afos.

El alcohol es la sustancia mas consumida entre los adolescentes
escolarizados. La edad promedio de inicio es anterior a la de con-
sumo de drogas, siendo de 13,8 afios respecto de 14,8 afios para el
inicio al consumo de drogas. De cada diez estudiantes entrevista-
dos, seis manifestaron haber consumido alcohol alguna vez, cuatro
lo hicieron en el ultimo afo y tres en el ultimo mes. La prevalencia
aumenta con la edad, pasando de 14,3% a los 14 aflos a 30,4% a los
17 anos. Este estudio verificé un mayor consumo entre las mujeres
adolescentes.

50 Prevalencia de vida: proporcion de personas de 16 a 65 afios que consumid alguna
sustancia psicoactiva social en el ultimo mes respecto del total de personas del mismo
grupo etario.

51 IBGE. (2015). Pesquisa Nacional de Satide do Escolar — PeNSE.

52 Medida a través de la indagacion de consumo en los tltimos 30 dias
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En lo que respecta al consumo de drogas, el 3,3% de los jovenes
declara haber consumido por lo menos una vez en el ultimo mes.
Ademas, ocupa el primer lugar en orden de consumo respecto de
otras drogas. La edad es un factor clave en el aumento del consumo.
Los datos sefialan que, entre los jovenes que tienen 17 afios y mas,
el 4,5% declara haber consumido durante en el ultimo mes. La bre-
cha de consumo por sexo es significativa. Los hombres presentaron
una mayor prevalencia de consumo que las mujeres: en el mes fue
de 3% para los adolescentes hombres mientras que para las adoles-
centes mujeres fue de 1.8%; para ambos sexos fue de 2,3%.

En Uruguay, segtin la 72 Encuesta Nacional sobre Consumo de
Drogas realizada en 2018, el consumo de alcohol se inicia a una
edad promedio de 16,8 aflos y es mayor en Montevideo respecto
del interior del pais, con una prevalencia® de 62,6% y 56,1% en
el interior del pais (la informacion disponibilizada no discrimina
por departamentos). Entre los adolescentes de 15 a 18 afos, la pre-
valencia anual es mas elevada en las mujeres (70,1%) que para los
varones (69,7%). Esta situacion se revierte en la franja etaria que
le sigue (19 a 25 aflos), en donde el mayor consumo lo tienen los
varones, distanciandose de las mujeres en 10 puntos porcentuales.

Respecto del consumo de tabaco, la encuesta menciona que, lue-
go del alcohol, es la segunda droga de mayor consumo en el pais. El
64,6% de las personas de 15 a 65 afos ha consumido tabaco alguna
vez en su vida. La prevalencia por edades indica que entre los adoles-
centes tardios (15-18 afios) es de 7,7%, aumentando a un 23,9% para
los jévenes de 19 a 25, situacién que toca su punto maximo para el
grupo de 26 a 35 aios, con 38,4% de prevalencia. Un dato interesante
para rescatar es que tanto para adolescentes como para los jévenes la
prevalencia de consumo de tabaco ha disminuido a través del tiem-
po. Esto se hace mds notorio en los primeros grupos de edades de 15
a 19 afios, que han pasado de 23,8% en 2006 a 9,7% en 2018.

Esta encuesta también busca conocer acerca de otras sustancias
consumidas. Un interés particular se suscitd respecto del consumo
de cannabis®. Los resultados indican que, sin distincion de edades,
el 48% de las personas han consumido por lo menos una vez en la
vida. Esta informacién incluye tanto a los que contintian siendo

53 Medida a través de la indagacion de consumo en el tltimo ao.

54 En 2013 se aprob¢ una ley que regula el mercado de esta planta en el Uruguay, la pro-
duccién (que sera controlada por el Estado), la comercializacidn, la tenencia y los usos
recreativos y medicinales de la marihuana, asi como también las utilizaciones con fines
industriales.
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consumidores frecuentes como a los que experimentaron una vez
o0 ya dejaron el consumo. La medicion a través del consumo en los
ultimos 30 dias, que es una informacién mas afinada del nivel de
consumo, alcanza un 8,9% en la poblacién total.

Hay una brecha importante entre el consumo reciente declarado
en Montevideo y en el interior del pais, de 16 puntos porcentuales
a favor de Montevideo. Esta distancia también se observa con re-
ferencia a quienes han consumido alguna vez en la vida (interior
22,3% vs Montevideo 37,9%). Entre hombres y mujeres también
hay diferencias marcadas en términos de cantidad y frecuencia de
consumo A nivel nacional, el doble de hombres (12,1%) respecto
de las mujeres (5.8%) declara haber consumido en los ultimos 30
dias. Para Montevideo y el interior las cifras son 11,5% y 6,3% res-
pectivamente.

Entre la poblacién adolescente y joven, las brechas siguen sien-
do significativas por grupo de edad. En el primer grupo, el de 15 a
18 afos, 11,3% declara haber consumido en el ultimo mes. Segui-
do por un salto de 9,5 puntos porcentuales, alcanzando cifras del
20,8% de jovenes que han consumido en el Gltimo mes.

Al comparar los comportamientos de los jovenes en términos
de consumo de alcohol y otras substancias, se observa que en los
cuatro paises es mayor la prevalencia en el consumo de bebidas
alcoholicas. Un dato que llam¢ la atencion es que, en Brasil, el con-
sumo es mayor en los estados de frontera. En cuanto a la brecha de
consumo por sexo es marcada, siendo las mujeres las que menos
consumen. Esto podria sugerir que las mujeres parecerian tener
comportamientos mas saludables en lo que refiere al consumo de
tabaco, alcohol y otras sustancias.

Prevencion y atencion de situaciones de violencia

Como ya se fuera mencionado, el dinamismo y la intensidad
de la movilidad en las dreas de frontera y, particularmente, en las
ciudades gemelas, es bastante alta por lo que el cruce cotidiano de
las fronteras internacionales es moneda corriente. Si bien en la gran
mayoria de los casos la movilidad estd vinculada a compras, uso de
servicios de salud y educacion en la ciudad espejo o sus proximi-
dades (Oeyen, 2016), también se registran flujos migratorios regio-
nales. En ocasiones, los desplazamientos vinculados a la migraciéon
internacional pueden estar asociados a situaciones que vulneran
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los derechos de estas poblaciones. Los migrantes en situacion de
vulnerabilidad devienen en las principales victimas de trata de
personas con finalidad de explotacion sexual y laboral, entre otros
riesgos que enfrentan.

En los ultimos 15 afos, el aumento de la visibilidad de la temati-
ca de la trata y la violencia ha impulsado la preocupacion guberna-
mental en los paises del MERCOSUR. Se registran varios intentos
de conformar redes entre entidades publicas, privadas y organis-
mos internacionales para el combate de la trata de personas®. A
pesar de ello, la sistematizacion y analisis de informacion al respeto
es escasa y poco desagregada. Es dificil contar con una estadistica
certera acerca de las realidades de adolescentes y jovenes victimas
de trata con fines de explotacion sexual o laboral, ya que los regis-
tros se realizan mayormente a partir de las denuncias registradas en
las diversas instituciones intervinientes. Estas no abarcan la totali-
dad de la problematica y presentan la dificultad adicional de una
falta de armonizacion en la forma de registro. Segiin un informe
del 2019 sobre Trata de Personas realizado por el Departamento de
Estado de los Estados Unidos, los cuatro paises del MERCOSUR
evidencian una preocupacion creciente sobre el tema, asi como el
desarrollo e implementacion de importantes propuestas para com-
batirla y erradicarla®.

55 Comision Trinacional de Combate a la Explotacion Sexual Comercial impulsada por
un proyecto de la OIT que finalizé en 2006. Actualmente, un nuevo proyecto de la
OIM apunta a fortalecer la Comision Trinacional de Combate a la Explotacion Sexual
Comercial. Esta red esta conformada por representantes de los tres sectores: privado,
publico y ONGS.

56 Argentina concentrd sus esfuerzos en el incremento de investigaciones, procesamientos
y condenas, incluidas las de funcionarios y funcionarias cémplices. Como resultado,
aumentd el numero de victimas identificadas. Una critica es la falta de un presupuesto
especifico para un plan de accién nacional integral que incluya asistencia y acompa-
flamiento a las victimas. En 2018, Brasil inicié un nuevo ciclo de combate a la tra-
ta de personas (ETP) con la eleccion de un nuevo grupo de representantes al Comité
Nacional de Lucha contra la Trata de Personas (CONATRAP) y la aprobacién del 3°
Plan Nacional de ETP y su financiamiento. También ha concentrado sus esfuerzos en
investigacion, condena de traficantes, identificando mds victimas de trabajo esclavo. En
el caso de Paraguay, se cuenta con la Unidad Fiscal Especializada en Trata de Personas
y Explotacion Sexual Infantil y Adolescente. El pais registré crecimiento del numero de
victimas asistidas y capacitacion a mas funcionarios trabajando en la lucha contra. Uru-
guay aprob6 normas integrales contra la trata de personas, desarroll6 un plan integral
contra la trata de personas 2018-2020 y ha creado el Consejo Nacional de Prevencion y
Combate a la Trata y la Explotacion de Personas (CNTE ) a través de la Ley N° 19.643,
de julio del 2018, conformado por el Instituto Nacional de las Mujeres, el Ministerio del
Interior, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Economia y Finanzas,
el Ministerio de Defensa Nacional, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el Mi-
nisterio de Salud, el Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay, la Fiscalia General
de la Nacién, el Poder Judicial y representantes de las organizaciones de la sociedad civil
de reconocida actuacion en la materia.
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Segun la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC), el nimero de victimas detectadas y reportadas ha ido
en aumento, siendo mas pronunciado en las Américas, que puede
ser explicado no solamente por el aumento de la ocurrencia de la
trata, sino por la mejora en la capacidad de deteccion, reporte y
registro (UNODGC, 2018). Una de las particularidades de América
del Sur es que el 93% de las victimas de trata fueron detectadas
dentro de la misma region. En términos del perfil de las personas
victimas, la gran mayoria de las victimas de trata detectadas (80%)
son de sexo femenino, mujeres y nifias. Las mujeres jovenes y adul-
tas constituyen, por poco, una mayoria general de las victimas de-
tectadas (51%), mientras que las nifias representan una proporcién
significativa (31%). La mayoria de las victimas detectadas fueron
objeto de trata con fines de explotacion sexual. En 2016, estas victi-
mas representaron alrededor del 58% del total. Las victimas de tra-
bajo forzoso se encuentran en segundo lugar, afectando a todos los
grupos de victimas —-mujeres, hombres, nifias y nifios— en nimeros
muy similares. Argentina y Paraguay informaron una proporcién
particularmente grande de victimas que habian sido objeto de trata
para este proposito (alrededor del 50% en ambos paises). Es impor-
tante mencionar que el colectivo de personas LGBTIQ+ también
figura entre las victimas de trata y explotacion sexual, en mayor
medida, jévenes y adultos transgéneros (USA, 2019).

Las actividades de comercio ilicito y otras de cardcter informal
también son otra fuente de muertes violentas y se constituyen en
atractivas debido a la falsa ilusién de ser trabajos faciles y de gran
rentabilidad, pensamiento compartido entre adolescentes y jovenes,
que sin mayor expectativa dejan sus estudios y hasta empleos for-
males para realizar actividades ilicitas. Rabossi (2013) explica que
en los ultimos 30 afios la frontera trinacional conformada entre Ar-
gentina, Brasil y Paraguay y otros nucleos de ciudades gemelas se
han colocado entre las prioridades en materia de seguridad nacional
y regional. Segin Nunes (2018), la cadena de trafico y contrabando
basa su estrategia en las pequefias ciudades de frontera, en las que
se recluta mayormente a jovenes. Denominados “mulas’, en el len-
guaje policial, estos jovenes tragan las capsulas de droga o llevan las
mercaderias en mochilas a pie adentrandose hasta 90km en la selva.
Segun la autora, el mantenimiento de los flujos ilicitos y las disputas
que esto acarrea entre las diversas organizaciones criminales, ha in-
crementado la violencia en la regién, impactando en la cantidad de
muertes violentas, mayormente causadas por armas de fuego.
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Segun datos provenientes de un diagnoéstico de homicidios rea-
lizado por el Ministerio de Justicia en Brasil en 2015, la tasa de
homicidios en la Regiéon Sur” (14,36%) es mas baja en compara-
cion con el resto de Brasil (28,4%). Parana tiene una tasa de 12,2
homicidios por cada 100 mil habitantes y Rio Grande do Sul tiene
la tasa de homicidios mds alta de la region de 19,9%. Respecto a las
muertes por armas de fuego, la situacién es mds grave en Parand
(19,3%) que en Rio Grande do Sul (17,6%), lo que llevaria a pensar
que existe una mayor circulacion de armas en el estado de Parana.

Historicamente, Argentina ha tenido indices de homicidio ba-
jos, que no superan tasas del 7% por cada 100 mil habitantes. La
tasa para el total pais es del 5,1%, que supera las tasas de las dos
provincias que albergan las ciudades gemelas estudiadas: Entre
Rios (Concordia), con una tasa del 5%, y Misiones (Posadas), con
una tasa de 4,6% (Secretaria de Gestion Federal de la Seguridad,
2019).

En este punto, es necesario pensar politicas publicas focaliza-
das y especificas para aquellas ciudades gemelas de frontera que
son mayormente objeto de la criminalidad transnacional. En este
sentido, articular esfuerzos entre los gobiernos nacionales y subna-
cionales, especialmente con un enfoque en las y los jovenes, para
prevenir que caigan como victimas de estas redes criminales trans-
nacionales, es absolutamente clave para un aprovechamiento posi-
tivo del bono demogrifico.

La poblacion joven y la diversidad étnico-racial

Las areas de fronteras suelen contar con mayor diversidad so-
ciocultural y étnica. Las referencias a esta diversidad, en particular
relativa a las y los jovenes, son escasas y poco difundidas. En el
caso de las ciudades gemelas seleccionadas de Brasil y Argentina, el
grupo de jovenes indigenas no supera el 1% del total de poblacion
joven. Por su parte, Paraguay posee una poblacion indigena que
representa el 1,8% de la poblacién total; en el caso de los Depar-
tamentos de Itapta y Alto Parana, viven mayormente en las areas

57 Las regiones de Brasil son agrupaciones de las unidades federales (estados o distrito
federal) en los que se divide la federacion con el propdsito de ayudar a las interpretacio-
nes estadisticas, implantar sistemas de gestiéon de funciones publicas de interés comun
u orientar la aplicacién de politicas publicas de los gobiernos federal y estatal. No existe,
por lo tanto, ninguin tipo de autonomia politica de las regiones. La region Sur esta con-
formada por los estados de Parana, Rio Grande del Sur y Santa Catarina.
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rurales, y un 2% respecto de la poblacién entre 19-29 anos. Se ca-
racterizan por ser poblaciones jovenes, en la que poco menos de
la mitad no llega a los 15 afios®®. Es una poblacion pauperizada,
integrada de manera precaria e informal a los mercados de trabajo.
En las regiones turisticas de mayor circulacién, como es Foz do
Iguazd, se observan familias mbya guarani que viven de la venta
de artesanias y plantas. Esta situacion es también explotada por
el turismo local, que utiliza una imagen que responde a la logica
colonial (indigenas con torsos desnudos usando taparrabos) para
promocionar sus hoteles. Estas imagenes de vida al “natural” que se
utiliza para vender el destino turistico distorsionan las condiciones
materiales de vida de estas poblaciones.

Tabla 12
MERCOSUR: Proporcion de jovenes (de 15 a 29 Afos) afrodescendientes e
indigenas en ciudades gemelas (2010, 2011).

Raza / Composicion Etnica

Paises
Ciudades Gemelas Afrodescendientes Indigenas
I Argentina* 0.4 2,6
I Posadas 0.3 0.6
I Concordia 15 0.9
Brasil* 7.6 0.4
Foz do Iguagu 3.1 0.2
Santana do Livramento 5,7 0.3
Paraguay s/d 2
Encarnacion s/d s/d
Ciudad del Este s/d s/d
I Uruguay™* 49 19
I Salto 72 4,1
I Rivera 13,3 3.0

Aclaracioén: Para Brasil se consideraron solamente los datos referentes a la poblacién negra auto-
percibida.

Fuente: Censos de poblacion y vivienda, ronda del 2010. INDEC, IBGE, INE.

DGEEC. Il Censo Nacional de Poblacion y Viviendas para Pueblos Indigenas 2012

Nota: * 2010, ** 2011 /s/d sin datos disponibles por distrito.

58 Cabe tener presente que la poblacién indigena no concede importancia a la edad cro-
noldgica de las personas tal como la considera la sociedad no indigena, a tal punto que
en algunos casos desconocen su edad.
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Otra de las poblaciones historicamente relegada es la afrodes-
cendiente. La presencia de jévenes de estas poblaciones es pequefia
en Argentina. De Paraguay no se tienen datos. En estos paises, en
los ultimos anos, las organizaciones de jovenes y la reflexion aca-
démica sobre afrodescendencia han contribuido al reconocimiento
de un sector de la poblacion invisibilizado en esas sociedades hasta
el momento. En Uruguay y Brasil se destaca una presencia mayor
de poblacidn afrodescendiente. En el caso de Brasil, se tomaron las
informaciones de las personas que declararon ser negras (se hace la
aclaracion debido a que en este pais la poblacion parda, que tam-
bién podra ser considerada afrodescendente, supera el 40% de la
poblacion total).

Alo largo de la vida, la poblacién afrodescendiente ha mostrado
tener oportunidades profundamente inferiores que los blancos. En
Brasil, principalmente, ha sido largo el camino recorrido en tér-
mino de la lucha por el reconocimiento de igualdad de oportuni-
dades para las poblaciones negras. En Foz do Iguazu y Santana do
Livramento, las personas afrodescendientes o negras representan
el 3,17% y 5,57%, respectivamente. Estos valores se encuentran por
debajo de la proporcién observada a nivel nacional, que alcanza el
7,61%, debido a que los estados de Rio Grande do Sul y Parand son
estados que han sido receptores de importantes olas migratorias
europeas a partir de la mitad del siglo XIX.

En el caso de Uruguay, ambas localidades de frontera muestran
proporciones de poblacion joven —que declara ser afrodescendien-
te— superiores a los valores nacionales (8%). El caso de Rivera es el
mas notorio, con un registro del 13,3% (INE, 2011). Esta particu-
laridad puede estar dada por el poblamiento de la regiéon norte del
pais, que histéricamente estuvo fuertemente influenciada por los
intercambios poblacionales con Brasil. A su vez, la cercania fisica
y cultural con Brasil (con alta presencia de poblacion afrodescen-
diente) muy probablemente opera como factor desinhibidor ante el
reconocimiento de la ascendencia étnica.
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Las fronteras del MERCOSUR -particularmente sus ciudades
gemelas de mayor tamafio— cuentan ain con un porcentaje impor-
tante de poblacidn adolescente y joven en relacién a otros grupos
de edades. Esto se constituye en una ventana de oportunidades que
representa un desafio en términos de politicas publicas de corto y
mediano plazo. A través de esta ventana es necesario canalizar la
inversién social en adolescencia y juventudes para mejorar la ca-
lidad de vida del propio grupo, y también de otros grupos etarios,
al mismo tiempo que contribuir al desarrollo regional de una serie
de territorios que, por su posicion geografica, se han caracterizado
por asimetrias de larga data.

La experiencia histérica de las ciudades gemelas de frontera
presenta a este grupo poblacional una heterogeneidad de desafios
que establecen la forma y las condiciones en que viven su transi-
cion hacia la vida adulta. Las transiciones vitales y trayectorias de
las y los adolescentes y jovenes son multiples y variadas, asumiendo
que estos territorios estan habitados por una gama plural y amplia
de juventudes que transitan de distinta manera y tiempos sus “exis-
tencias” Aun cuando compartan acciones y experiencias propias a
sus territorios nacionales, las y los jovenes tienen especificidades
muy marcadas por la vida fronteriza que no se pueden ignorar. La
posibilidad de aprovechar algunos servicios “del otro lado de la li-
nea” solo se presenta como una posibilidad para las poblaciones de
frontera que evaldan la escogencia de usar uno u otro servicio en
funcion de su disponibilidad, precio o calidad.

Frente a otros grupos poblacionales, las y los adolescentes y jo-
venes siguen experimentado una situacién mads precaria en todos
los ambitos de la vida. Los desafios en términos de educacion, tra-
bajo, vivienda y salud son complejos en si mismos y estan interre-
lacionados. La especificidad de las y los jovenes de las fronteras
estd relacionada con las dinamicas econdmico-comerciales que
estas regiones generan o articulan. Historicamente, el crecimiento
economico y comercial de ciertas ciudades gemelas se convirtié en
un punto de atraccion para la fuerza laboral de otras poblaciones,
ocasionando procesos de migracidn hacia estos territorios. Actual-
mente, el dinamismo comercial de ciertas ciudades gemelas atrae
la poblacién joven que, por lo general, aceptan cierto trabajos in-
formales o mas precarios en término de garantias pero que siguen
constituyendo una “oportunidad” para las y los jovenees prove-
nientes del otro lado del limite. Esta situacién de primer trabajo
dentro de la economia informal por lo general provoca, en un alto
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porcentaje, una permanencia dentro de la economia informal du-
rante la vida adulta. Asimismo, el trabajo “del otro lado de la linea”,
sila incorporacién al empleo se da en edades tempranas, no permi-
te conciliar la actividad con los estudios, condicionando atin mas la
trayectoria laboral futura para mejorar ingresos y condiciones la-
borales. Otro punto sustantivo relacionado con la informalidad en
el empleo, y pensando en las consecuencias que dejara el paso de la
COVID-19 de mayor desempleo e informalidad, limita los aportes
de los empleos jovenes a los sistemas de prevision social. El ultimo
punto, pero no menos importante con relacion a la dindmica eco-
némica y comercial, se refiere a la alta exposicién de las y los jove-
nes fronterizos a formar parte de redes de contrabando y trafico,
siendo considerados trabajos faciles y de gran rentabilidad el pasaje
de la informalidad en el empleo al desarrollo de actividades ilegales
es muy tentador. Este pasaje a la ilegalidad expone frecuentemente
alas ylos jovenes a situaciones de extrema violencia y peligrosidad.

Otros de los problemas que enfrentan los jovenes en las fron-
teras, que también se evidencia en otros contextos nacionales, es
su baja inclusién en términos de cobertura de salud y la, todavia
pendiente, integralidad de ciertas politicas sanitarias. En términos
de embarazo adolescente, es importante mencionar que la mayoria
de estas madres dependen de forma exclusiva del sistema publico
de salud para la atencién de sus embarazos y partos. Mas alla de
los embarazos no deseados, el consumo de tabaco, alcohol y otras
substancias entre jovenes representa otro desafio importante para
la salud publica.

La experiencia de los ultimos 30 afios en el desarrollo de politi-
cas publicas de juventudes en el MERCOSUR evidencia un impor-
tante camino. La complejidad que abraza el concepto de juventud
y su manera de definirlo ha marcado, en cada uno de los paises,
diferentes orientaciones a lo largo de los afios, en donde, al mismo
tiempo se destaca la coexistencia de distintos paradigmas no exclu-
yentes en términos de politicas publicas. Por ejemplo, en un primer
momento, en Argentina y Paraguay, se han desarrollado politicas
bajo el paradigma que comprende a los jévenes como un “grupo de
riesgo” y/o “etapa de preparacion” en la que combinaron politicas
sectoriales y compensatorias de caracter universal y de asistencia-
lidad. Por el otro, Uruguay, Brasil y Argentina también registraron
alo largo del ciclo un enfoque de derechos a través de politicas con
propuestas de planes mas integrales y participativos. Sin embargo,
como se ha observado en el texto, algunas discontinuidades se han
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presentado, poniendo en riesgo la “oportunidad” de aprovechar la
ventana demografica.

En lo referido a las instituciones gubernamentales de juventud,
aunque Argentina y Paraguay hayan tenido una trayectoria mds
pendular y diversos cambios de denominacién y pertenencia, es
evidente un proceso general de consolidacién institucional. Esto
también se refleja en el trabajo de paises como Brasil y Uruguay,
que han intentado dotar de una mayor coherencia a sus propuestas
de politicas y programas, generando instancias de articulacién de
cardcter participativo incluyendo las voces de los jévenes. Particu-
larmente relevante ha sido, en este contexto, el trabajo articulado
del INJU vy el Ministerio de Desarrollo Social en las fronteras del
Uruguay. La continuidad de estas acciones a través de una mayor
inversién en politicas de adolescencia y juventudes es priotaria para
los gobiernos de la regién en todos sus niveles. Considerar el ciclo
de vida para orientar el gasto publico social permite el desarrollo
de politicas publicas mas eficaces en términos de su focalizacion.

Un elemento que aun puede ser fortalecido, y que al mismo
tiempo es clave para orientar las inversiones publicas e incluso pri-
vadas, son los ejercicios de monitoreo y evaluacion de las politicas
en juventudes. Los resultados de la produccion de informacién de
cardcter cuantitativo dara mas vigor al didlogo con las investigacio-
nes de caracter cualitativo en juventudes que han ido adquiriendo
mayor densidad a lo largo de los ultimos afios.

La integracion regional en el MERCOSUR ha generado cam-
bios sustantivos en las fronteras, tanto en el ambito de las relacio-
nes entre los Estados, como asi también entre los gobiernos subna-
cionales. Las politicas de cooperacion regionales propuestas desde
los gobiernos centrales, como aquellas que han emergido desde Is
gobiernos locales, han buscado generar escala, identificar comple-
mentariedades, acumular aprendizajes y fortalecer capacidades so-
ciales para disminuir las asimetrias territoriales.

Los procesos de integracion regional suelen brindar motivacio-
nes especificas para el involucramiento y la participacion interna-
cional de las unidades subnacionales, a la vez que se constituyen en
ambitos particulares para su ejercicio (Oddone, 2013). Lo anterior
pone de relieve la permanente necesidad de fortalecer las capacida-
des proyectuales y de gestion de los actores subnacionales por me-
dio del disefio de cursos de formacion y capacitacion, con particu-
lar énfasis en las realidades e interacciones fronterizas, destinados a
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generar las condiciones para paliar sus asimetrias. En este sentido,
aun queda trabajo por delante para reconocer las particularidades e
intereses locales de las ciudades gemelas de fronteras. En este con-
texto, la firma del Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vincula-
das se revela prometedor.

El MERCOSUR es una regiéon que aun tiene una ventana de
oportunidades en términos de su bono demogréfico. Este motivo
refuerza la significancia que tiene considerar la perspectiva demo-
grafica en la toma de decisiones, particularmente en la elaboracién
y ejecucion de politicas, programas y planes publicos. Tomar en
cuenta el ciclo de vida de las personas para desarrollar politicas
mas focalizadas, asi como las especificidades propias de su terri-
torio, mejora la eficiencia de los recursos publicos que, en general,
tienden a ser siempre escasos.
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