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I. Resumen Ejecutivo

Desde 1964, afio de su constitucién, el Parlamento Latinoamericano (Parlatino) es una
institucion democratica en la cual se encuentran representadas todas las tendencias
politicas existentes en los congresos latinoamericanos; su principal funcion es promover,
armonizar y canalizar el movimiento hacia la integracion.

A 50 afos de su fundacion, los principios de Parlatino no sélo permanecen, sino que se
han fortalecido con el transcurso del tiempo al igual que sus propdsitos.

Una de las funciones, sin duda mas importantes, y quiza también una de las mas
dificiles, que debe realizarse dentro de un proceso de integracion, es la referente a la
armonizacion legislativa, por medio de la creacion de las leyes marco, para lo cual las
Comisiones del Parlatino cuentan con el apoyo de diversos organismos internacionales
con los que tienen acuerdos de cooperacion interinstitucional. Asi, se han elaborado
anteproyectos, proyectos y propuestas de leyes marco en diversos campos.

Actualmente, el Parlatino ademas de su trabajo regional, es parte importante de la
Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana, creada en 2006, en donde se adoptan y
presentan resoluciones y recomendaciones a las diversas organizaciones, instituciones y
grupos ministeriales encargados del desarrollo de la Asociacion Estratégica Bi-regional.

En el contexto de la conmemoracién del cincuentenario del Parlatino se llevaran a cabo
dos encuentros:

e EI IV Encuentro de Jévenes Parlamentarios, que tendra como objetivo analizar y
debatir en torno a cinco Mesas de Trabajo con los temas: Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Responsabilidad Intergeneracional; Legislacién y Politicas
de Género, Derechos Sexuales y Reproductivos; Nueva Legislacion sobre Drogas
y Lucha contra el Narcotrafico; Garantias de Acceso a los Derechos a la
Educacion y el Empleo Juvenil; y Democracia, Participacion Politica y Derechos
Colectivos.

e El Encuentro de Parlamentarios/as y Expertos en el Parlamento Latinoamericano
“Mujeres, Politica, Democracia y Desarrollo sostenible en el Siglo XXI". Este
encuentro girara en torno a cuatro Mesas de Trabajo: Promover la democracia
paritaria: medidas afirmativas, democracia paritaria, sistemas electorales,
tribunales electorales y financiacion electoral; Fortalecer el liderazgo de mujeres:
capacitacion, fortalecer las bancadas, redes de mujeres politicas y movimientos
de mujeres, inclusion de mujeres joévenes; Partidos politicos que promueven la
igualdad sustantiva en sus estructuras, programas, funcionamiento; y Combatir la
discriminacion y estereotipos sexistas y la violencia: medios sensibles al género,
sensibilizacion y legislacion contra la violencia a las mujeres en la politica.



También se celebrara una Asamblea Conmemorativa del 50 Aniversario del Parlamento
Latinoamericano, en la que ademas de llevar a cabo el izamiento de la Bandera de
Parlatino, se presentara el sobre conmemorativo emitido por la Direccién Nacional de
Correos y Telégrafos de la Republica de Panama.

Posteriormente, el Secretario General de la OEA, Dr. José Miguel Insulza, dara una
conferencia magistral en el auditorio de la sede del organismo. En la misma ceremonia
se contara con la presencia del Excmo. Sr. Juan Carlos Varela, Presidente de la
Republica de Panama.

Previamente, las Comisiones de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia y
Comunicacién; Equidad de Género, Nifiez y Juventud; Servicios Publicos y Defensa del
Usuario y el Consumidor; y Medio Ambiente y Turismo, llevaran a cabo sus reuniones
con el objetivo de dar seguimiento a los temas tratados durante las ultimas sesiones, y a
los avances en algunas leyes marco desarrolladas en el seno de las mismas, asi como
plantear los temas a abordar en el afio 2015.



II. Objetivo de la delegacidn.

La Comision de Medio Ambiente y Turismo se reune con el objetivo de analizar y discutir
la creacion de una Ley Marco sobre Ecoturismo y Parques Nacionales. Dicho proyecto
ya se encuentra en una primera etapa de elaboracion, la cual ha corrido a cargo de los
representantes de Argentina con el apoyo de Uruguay. Asi mismo durante esta reunion
se trataran los temas pendientes para el afio 2015.






PROGRAMA DE LA REUNION EXTRAORDINARIA DE
LA COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y TURISMO DEL
PARLAMENTO LATINOAMERICANO
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REUNION EXTRAORDINARIA DE LA COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y TURISMO
DEL PARLAMENTO LATINOAMERICANO
PANAMA 3 DE DICIEMBRE DE 2014

Aniversario

*an o Latinoamenics

LUGAR DE LA REUNION: SEDE PERMANENTE DEL ORGANISMO

PROGRAMA
HORARIO ACTIVIDADES RESPONSABLE /
OBSERVACIONES
MARTES 2 DE DICIEMBRE
Llegada de los Parlamentarios, Traslado al hotel Protocolo del Parlamento
Latinoamericano
MIERCOLES 3 DE DICIEMBRE
8:30 Traslado de los Legisladores a la Sede Permanente Protocolo del Parlamento
Latinoamericano
09:00 Instalacion de la reunion de la Comision Secretaria de Comisiones

INICIO DE LOS TRABAJOS

DESIGNACION DE UN LEGISLADOR COMO
SECRETARIO REDACTOR

Tema I.
Proyecto de Ley Marco sobre Ecoturismo en Parques
Nacionales (responsabilidad de Argentina con apoyo de

Uruguay).
11:00 Receso
11:30 Continuacion de los trabajos
13:00 Almuerzo
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HORARIO

ACTIVIDADES

RESPONSABLE /
OBSERVACIONES

14:00

Continuacién de los trabajos:

Temas pendientes para el 2015:

Proposiciéon de la comisiéon con respecto al mecanismo para
presentar las Leyes Marco ante cada uno de los Congresos
Nacionales, a los efectos de que sea oficializado por la Junta
Directiva 'y  Asamblea Ordinaria del Parlamento
Latinoamericano, sin desmedro de que cada parlamentario
pueda hacerlo en cada uno de sus paises.

Leyes Marco proyectadas para el afio 2015:

1. Ley Marco sobre Proteccion de Bosques
(México y Paraguay)

2. Ley Marco para la Proteccion de los Recursos
Genéticos (Venezuela)

3. Ley Marco de Agua para la Vida (Bolivia y
Ecuador).

16:00

Receso

16:15

18:00 horas

Continuacién de los trabajos
Lectura y aprobacién del Acta
Fin de la jornada.

4Y 5 DE DICIEMBRE

RESPONSABLES:

Eventos Conmemorativos del 50 Aniversario del
Parlamento Latinoamericano

ENCUENTRO DE PARLAMENTARIOS/AS Y EXPERTOS EN EL
PARLAMENTO LATINOAMERICANO

‘Mujeres, Politica, Democracia y Desarrollo sostenible en el Siglo
XXT

Se anexa agenda:

Evento organizado por:
Parlamento Latinoamericano

ONU Mujeres

Foro Nacional de Mujeres de
Partidos Politicos

4Y 5 DE DICIEMBRE

RESPONSABLES:

Encuentro de Parlamentarios Jovenes 2014
Agenda por confirmar.

Parlamento Latinoamericano
Vicepresidente del
Parlamento
Latinoamericano:
Asambleista Virgilio
Hernandez (Ecuador)

12




ACTA DE LA XXIl REUNION DE LA COMISION DE
MEDIO AMBIENTE Y TURISMO.
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ACTA DE LA XXIl REUNION DE LA COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y TURISMO.
LA HABANA, CUBA, 5Y 6 DE SEPTIEMBRE DE 2014

En la ciudad de La Habana, Republica de Cuba, durante los dias 5 y 6 de septiembre del
2014, se reune la Comisibn Permanente de Medio Ambiente y Turismo con la
participacion de 22 Legisladores provenientes de 12 paises integrantes del Parlamento
Latinoamericano, a quienes mencionamos a continuacion:

Legislador: Pais

. Dip. Ana Maria lanni ARGENTINA

. Dip. Daniela Castro ARGENTINA

. Sen. Julio Salazar BOLIVIA

. Dip. Omar Velasco BOLIVIA

. Dip. Loreto Carvajal CHILE

. Dip. Roberto Nufiez Moreira CUBA

. Dip. Andrés Castro CUBA

. Dip. Rolando Gonzalez CUBA

. Sen. Glenn Sulvaran (Vicepresidente de la Comision) CURACAOQO
10. Sen. Melvin Cijntie CURACAO

11. Asamb. Vanessa Fajardo ECUADOR

12. Dip. Martha Edith Vital Vera MEXICO

13. Sen. Margarita Flores Sanchez MEXICO

14. Dip. Elias Castillo (Presidente del Parlatino) PANAMA
15. Dip. Arnaldo Giuzzio PARAGUAY

16. Sen. Roman Lavile SAN MARTIN

17. Sen. Patrick llligde SAN MARTIN

18. Sen. Johan E. Leonard SAN MARTIN

19. Dip. Julio Bango URUGUAY

20. Dip. Nicolas Pereira URUGUAY

21. Dip. Ana Elisa Osorio Granado (Presidenta Com.) VENEZUELA
22. Dip. Luis Aquiles Moreno VENEZUELA

O©COoONOOAPR,WN-=-

TEMAS A TRATAR:

1. Informe de cada pais sobre las Leyes aprobadas en el seno de la Comision durante
2011 — 2014 y su presentacion en los Congresos Nacionales

2. Proyecto de Ley Marco de Proteccion del Medioambiente Marino Costero, en especial
los Sistemas Ecologicos de Arrecifes de Coral, Manglares y Praderas Marinas
presentada por la Delegacion de Curacao.

3. Proyecto de Ley Marco sobre Proteccion a los Bosques, presentada por las
delegaciones de México y Paraguay.

DESIGNACION DE UN SECRETARIO REDACTOR: Diputada Ana Maria lanni de
Argentina.
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TEMA 1:

Informe de cada pais sobre las Leyes aprobadas en el seno de la Comisién durante 2011
— 2014 y su presentacion en los Congresos Nacionales La Dip. Ana Elisa Osorio explica
la importancia de que cada delegacion de los paises presentes informe ante cada uno de
sus congresos nacionales, estos instrumentos juridicos a los efectos de enriquecer las
legislaciones internas en las diferentes materias que se abordan en las Leyes Marco
aprobadas:

* Ley Marco sobre Cambio Climatico (2011)

* Ley Marco de Proteccion de Glaciares (2011)

* Ley Marco sobre el Derecho Humano al Agua Potable y Saneamiento (2012)

* Ley Marco de Proteccion al Turista como consumidor, aprobada en conjunto con la
Comision de Proteccion al Usuario y al Consumidor (2012)

* Ley Marco de los Derechos de la Madre Tierra (2013)

* Carta del Ambiente para América Latina y el Caribe (2013)

* Protocolo sobre la Gestion del Riesgo de Desastres en América Latina y el Caribe,
aprobada en conjunto con la Comision de Asuntos Econdmicos, Deuda Social y
Desarrollo Regional (2013)

* Ley Marco para la Regulacion, Produccion y Uso de las Bolsas Plasticas No
Biodegradables (2014) — aprobada en comision, falta Asamblea General.

* Ley Marco de Educacion para la Sustentabilidad (2014) - aprobada en comision, falta
Asamblea General.

En ese sentido se presentd la informacion de los siguientes paises:
Paises Informe:

Argentina Tratamiento en distintos proyectos en la gestidén de residuos urbanos.
Promulgacion de la Ley de Glaciares. Inventario de Glaciares.

Diversas normas sobre Cambio Climatico. Proyectos de fomentar la hoteleria
sustentable.

Bolivia La Madre Tierra como sujeto de Derecho.

Determinaron al Agua como un Derecho Humano.

Ley Marco para Vivir Bien.

Bosques y Cambio Climatico.

Soberania Alimentaria (puesta en valor de los productos organicos).

Cuba Importancia de la salud, mas la produccion y la generacién de empleo a través del
turismo cuidando el medio ambiente. Ello esta tratado en la Ley 81 mas 21 leyes
complementarias.

Se tiene como proposito actualizar la Ley de Medio Ambiente y respaldan los convenios
internacionales sobre el tema.
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Realizaron consultas populares sobre el modelo de desarrollo para construir un
socialismo propio y sostenible. Elaboraron un documento que incluye un capitulo
especifico sobre el Medio Ambiente.

La ley de inversion extranjera tiene un capitulo especifico para la conservacion del medio
ambiente.

Curacao Determina que las diversas convenciones y tratados internacionales deben ser
aprobados por el Gobierno Holandés para su aplicacion.

Difunden las Leyes Marco que surgen del Parlatino a través de la prensa, reconociendo
que algunas no son aplicables en su pais.

Curacao tiene muchos afos con una Ley de Medio Ambiente.

Chile Creacion de la bancada de diputados para la proteccion de los glaciares, a través
de una Ley de Medio Ambiente se privilegia el agua como derecho social (data desde
hace 14 afios). Se persigue declarar a Chile como pais libre de bolsas plasticas.

Erradicar la contaminacién por algas en las cuencas hidrograficas.
Crear un sistema institucional para el desarrollo del turismo. Regulacién de cruceros
turisticos.

Ecuador En materia ambiental Ecuador ha establecido politicas publicas a favor del
medio ambiente, como: decretos ejecutivos (la pesca incidental, la conservacion del
yasuni, el rescate de las hectareas de manglares ocupados por camaroneras)

En materia legislativa se ha propuesto:
Ley del rescate de Manglares y se ha incorporado como delitos ambientales en el nuevo
Cadigo Integral Penal.

México Ley de Responsabilidad Ambiental, promulgada en el 2013, que propone
restaurar el dafo ocasionado.

Ley de Cambio Climatico del afio 2012.

Proyecto sobre la Calidad del Aire, actualmente en el Parlamento.

San Martin. Proyecto existente para Medio Ambiente, aun sin tratamiento en el
Parlamento.

Uruguay Ley General de Proteccion del Medio Ambiente.

Ley de Proteccion al Agua como derecho constitucional.

Ley que fomenta la actividad turistica con tratamiento al Turista como Consumidor
Externo es reciente.

Hay un proyecto sobre Ecoturismo esperando ser tratado, aunque esta contemplado en
la Ley de Turismo.

Venezuela. El agua es un derecho y se prohibe su privatizacion.

La Ley de Medio Ambiente y la Ley Penal del Ambiente fueron actualizadas en
Venezuela.

Se reconocen problemas por la falta de regulacién del uso de las bolsas plasticas.

17



La educacion ambiental es obligacion constitucional.
Se realiza una presentacion periddica ante el Parlamento Nacional sobre las Leyes
Marco aprobadas en el seno del Parlatino.

CONCLUSIONES: La Presidenta nos invita a ser gestores del tratamiento de estos
proyectos en nuestros Parlamentos.

El Diputado Elias Castillo, Presidente del Parlatino, se suma a esta reunién y se le hace
saber que esta comision cuenta con 9 Leyes Marco aprobadas y una preagenda 2015
muy nutrida. De igual forma, nos pide que las leyes marco sean llevadas a los
Congresos de nuestros paises, resaltando que el tema del ambiente es un tema del
presente y del futuro. Finalmente, reitera la intencién de proponer que el Parlatino sea el
organo legislativo de la CELAC e invita a la conmemoracion de los 50 afios del
Parlamento Latinoamericano en el mes de diciembre en Panama, agradeciendo a los
distintos paises las acciones adelantadas sobre este aniversario.

TEMA 2

Proyecto de Ley Marco de Proteccién del Medioambiente Marino Costero, en especial
los Sistemas Ecologicos de Arrecifes de Coral, Manglares y Praderas Marinas
presentada por la Delegacién de Curacao.

El Senador Glenn Sulvaran (Curacao), vicepresidente de la Comisién, expone la
intencionalidad de realizar una Ley Marco de esta naturaleza y los mecanismos que
utilizaron para darle vida al proyecto.

Por otra parte, la Diputada Ana Elisa Osorio (Presidenta), dio lectura al Proyecto de Ley
Marco, con las deliberaciones de todos los parlamentarios y parlamentarias, posterior
revision detallada del articulado y las correcciones y adendum correspondientes. La
misma, sera enviada a la Junta Directiva del Parlamento Latinoamericano para la
correccion de la técnica juridica y se solicita que sea incorporada en la agenda de la
préxima Asamblea Ordinaria para su aprobacion definitiva.

La Ley Marco aprobada se anexa a la presente acta.

CONCLUSIONES: Se aprueba la Ley Marco de Proteccion del Medioambiente Marino
Costero, en especial los Sistemas Ecolégicos de Arrecifes de Coral, Manglares y
Praderas Marinas presentada por la Delegacion de Curacao y se enviara al Parlamento
Latinoamericano (sede permanente) para que siga el curso ordinario para su aprobacién
definitiva.

TEMA 3

Proyecto de Ley Marco sobre Proteccion de Bosques

En esta reunion las delegaciones de México y Paraguay, presentaron anteproyectos de
Leyes realizados en forma separada, acordandose que se haga de manera conjunta
para el afio 2015.
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La delegacion de México expone lineas generales sobre la materia, las experiencias en
dicho pais y se comprometen a trabajar en la elaboracion de este instrumento juridico,
conjuntamente con la delegacion de Paraguay.

Asimismo, la delegacion Paraguaya, expuso su anteproyecto, tomando como base
elementos de importancia que serviran de aportes a la futura Ley Marco.

La Presidenta de la Comisidén, se compromete en remitir a México y Paraguay la Ley de
Bosques de la Republica Bolivariana de Venezuela como un insumo importante.

La delegacion cubana, refiere la Ley Forestal Nro. 85 de 1998, muy avanzada en su
momento y que esta proxima a ser revisada y actualizada, la cual puede ser un referente
pertinente para el Proyecto de Ley Marco en cuestion.

CONCLUSIONES: México y Paraguay presentaran en la primera reunién del afio 2015 el
Proyecto de Ley Marco de Proteccion de Bosques.

TEMAS QUE HAN QUEDADO PENDIENTES EN ESTA REUNION:

» Surge una proposicion de la comision con respecto al mecanismo para presentar las
Leyes Marco ante cada uno de los Congresos Nacionales, a los efectos de que sea
oficializado por la Junta Directiva del Parlamento Latinoamericano, sin desmedro de que
cada parlamentario pueda hacerlo en cada uno de sus paises.

» Se propone la realizacion de una Reuniéon Extraordinaria de la Comision el dia 3 de
diciembre de 2014 en Panama para discutir y aprobar el Proyecto de Ley Marco sobre
Ecoturismo en Parques Nacionales (responsabilidad de Argentina con apoyo de
Uruguay).

» México y Paraguay, se comprometen a trabajar conjuntamente con el Proyecto de Ley
Marco de Proteccién a los Bosques a objeto de que sea tema de agenda en la primera
reunion de la Comision Permanente de Medio Ambiente y Turismo, en el afio 2015.

* Venezuela, esta trabajando en la elaboracion de Proyecto de Ley Marco para la
proteccion de los Recursos Genéticos. Se tiene legislacion interna en la materia, asi
como experiencias con los pueblos originarios para enriquecer las propuestas. Se espera
que las delegaciones hagan aportes en la materia.

* Bolivia, propone para el afio 2015, un Proyecto de Ley Marco de Agua para la Vida.
Leyes Marco proyectadas para el ano 2015:

1. Ley Marco sobre Proteccion de Bosques (México y Paraguay)

2. Ley Marco para la Proteccion de los Recursos Genéticos (Venezuela)
3. Ley Marco de Agua para la Vida (Bolivia y Ecuador).
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PROXIMA REUNION:

PROPUESTA DE PAIS: Ciudad de Panama (Extraordinaria de la Comisién de Medio
Ambiente y Turismo) y coordinar reunion conjunta con la Comision de Agricultura para
tratar tema de agenda conjunta.

PROPUESTA DE FECHA: 3 de diciembre de 2014
TEMARIO A TRATAR: Proyecto de Ley Marco de Ecoturismo y Parques Nacionales
(Argentina con el apoyo de Uruguay).

Hora: 11:00AM
Dia: 6 de septiembre de 2014

Asesores, Funcionarios, Secretarias:

Alcira Revette — Funcionaria del Parlatino, sede permanente.

Juan Arraga — Parlamento Uruguayo.

Javier Navarro Garcia — Asamblea del Poder Popular de Cuba.

Silvia Lozano — Asamblea Nacional del Poder Popular de Cuba

NOMBRE DEL FUNCIONARIO QUE REALIZO LA TRANSCRIPCION DEL ACTA,
TELEFONO, CORREO ELECTRONICO:

Oswaldo Valecillos — Asistente Parlamentario de la Presidenta de la Comisién
0058-212-484.89.89

ovalecillos@parlatino.org.ve
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¢ QUE ES EL ECOTURISMO?*!

De manera de evitar o al menos minimizar los efectos adversos y de aprovechar al
maximo los beneficios potenciales, se requiere de un enfoque mas efectivo y
ambientalmente responsable del turismo en areas naturales a nivel mundial. Este nuevo
enfoque se conoce ya universalmente como 'turismo ecolégico' o 'ecoturismo’. El término
'‘ecoturismo’, asi como su definicion preliminar, fueron acufados en 1983 por el Arq.
Héctor Ceballos Lascurain.

La UICN (La Unién Mundial para la Naturaleza) define al ecoturismo como "aquella
modalidad turistica ambientalmente responsable consistente en viajar o visitar areas
naturales relativamente sin disturbar con el fin de disfrutar, apreciar y estudiar los
atractivos naturales (paisaje, flora y fauna silvestres) de dichas areas, asi como cualquier
manifestacion cultural (del presente y del pasado) que puedan encontrarse ahi, a través
de un proceso que promueve la conservacion, tiene bajo impacto ambiental y cultural y
propicia un involucramiento activo y socioecondémicante benéfico de las poblaciones
locales" (Ceballos-Lascurain, 1993b).

Lo anterior significa que la definicibn del ecoturismo comprende un componente
normativo. Sélo a través del establecimiento de lineamientos estrictos y de su
cumplimiento se podra garantizar que el ecoturismo no se convierta en un agente danino
para el patrimonio natural o cultural de un pais o region. Es por ello que el ecoturismo es
una modalidad del turismo sostenible, que a su vez se inserta dentro del marco general
de desarrollo sostenible. Este ultimo ha sido definidko como un patron de
transformaciones estructurales de indole socioeconémica que optimiza los beneficios
sociales y economicos del presente, sin poner en riesgo el potencial para obtener
beneficios similares en el futuro. Por tanto, el turismo sostenible es todo aquel turismo
(ya sea basado en recursos naturales o no) que contribuye al desarrollo sostenible. Al
concluir nuestro milenio, es evidente que toda actividad turistica debe integrarse al gran
rubro de turismo sostenible. Pero eso no significa que todo el turismo deba convertirse
en ecoturismo. Habra gente que quiera seguir viajando para visitar las grandes ciudades
y los parques de atracciones, divertirse en los centros de playa y en los casinos y centros
nocturnos o ir de compras a los grandes centros comerciales. Pero todas estas
modalides turisticas deberan convertirse en procesos de desarrollo sostenible.

El concepto de ecoturismo ha recientemente emergido como una opcién viable tanto
para conservar el patrimonio natural y cultural, como para promover un desarrollo
sostenible. Por tal motivo, las organizaciones interesadas en la conservacion de la
naturaleza, incluyendo la UICN, se encuentran activamente involucradas en la difusién y
promocion de este tipo de turismo ambientalmente responsable vinculado con areas

' Hector Ceballos Lascurain, Ecoturismo, Naturaleza y Desarrollo Sostenible, Planeta, consultado el 25 de noviembre de 2014 en la
URL:http://www.planeta.com/ecotravel/mexico/strategy/ecoturismohcl.html
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naturales, el cual requiere de un enfoque multidisciplinario, una cuidadosa planeacién -
fisica y administrativa - y pautas y reglamentos que garanticen una operacion sostenible.

El ecoturismo habra de enfocarse como un componente légico del ecodesarrollo, y sélo a
través de un involucramiento intersectorial podra verdaderamente alcanzar sus objetivos.
Gobiernos, empresa privada, comunidades locales y organizaciones no
gubernamentales (ONGs), todos tienen papeles importantes que jugar. Es evidente que
los diferentes paises del mundo deberan establecer planes nacionales de turismo,
mismos que habran de incluir estrategias y pautas ecoturisticas bien definidas.

Recientemente han sido creados en diferentes paises consejos nacionales de
ecoturismo (CNEs), integrados por representantes de todos los sectores involucrados en
el proceso ecoturistico, con resultados iniciales promisorios. Ya que el nuestro es un
planeta que constantemente se encoje (debido a los servicios y facilidades modernos de
viaje, asi como a tratados econdmicos y comerciales), las estrategias ecoturisticas
deben también partir de un enfoque regional. Los diferentes paises podran conjuntar
esfuerzos a fin de ofrecer atractivos paquetes integrados dentro del creciente mercado
mundial de servicios ecoturisticos.

Antes de pretender que el ecoturismo alcance su pleno potencial y a fin de evitar los
escollos, se requiere del establecimiento de principios bien fundamentadas vy
lineamientos claros para un involucramiento activo apropiado de caracter intersectorial,
en el que participen autoridades publicas, comunidades locales, administradores de
parques y otras areas protegidas, ONGs y la empresa privada. Se requiere asimismo de
investigaciones a fondo, tanto de caracter regional como a nivel de sitio especifico, sobre
los impactos ambientales y socioecondmicos del ecoturismo, el desarrollo de estrategias
a nivel nacional y regional, la definicion de itinerarios y circuitos ecoturisticos, asi como el
establecimiento, monitoreo y evaluacién de proyectos piloto habilmente seleccionados.

Un aspecto que debera enfatizarse es que, si el ecoturismo se restringe sélo a las areas
legalmente protegidas, demasiadas presiones podran llegar a ser ejercidas sobre éstas.
Asimismo, promover el ecoturismo en areas naturales que no se encuentran legalmente
protegidas puede propiciar que las comunidades locales, por propio interés (y no sujetas
a presiones legalistas externas), conserven sus areas y recursos naturales circundantes.

En todos los paises del mundo (sobre todo en aquéllos en que el turismo juega un papel
vital en su desarrollo socioeconémico, como el nuestro), una alta prioridad
gubernamental debe ser la consecucién del vinculo mas productivo posible entre el
turismo - incluyendo el ecoturismo - y la conservacion de la naturaleza y los recursos
naturales (asi como patrimonio cultural asociado), mediante un enfoque de desarrollo
sostenible.
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Ecoturismo como elemento clave para erradicar la pobreza
y proteger el medio ambiente*.

Asamblea General de las Naciones Unidas.

La Asamblea General de las Naciones Unidas adopté una resolucion histérica que
reconoce en el ecoturismo un elemento clave para la lucha contra la pobreza, la
proteccién del medio ambiente y la promocion del desarrollo sostenible (21 de diciembre
de 2012).Otorgando un importante reconocimiento al turismo como instrumento
adecuado para promover el desarrollo sostenible, la Asamblea General de las Naciones
Unidas adoptd por unanimidad una resolucion en la que subraya el papel del ecoturismo
en la lucha contra la pobreza y la proteccion del medio ambiente.

La resolucion, titulada «Promocion del ecoturismo para la erradicacion de la pobreza y la
proteccidon del medio ambiente», insta a los Estados Miembros de las Naciones Unidas a
adoptar politicas que promuevan el ecoturismo, subrayando sus «efectos positivos en la
generaciéon de ingresos, la creacion de empleos y la educacién y, en consecuencia, en la
lucha contra la pobreza y el hambre». Reconoce ademas que «el ecoturismo crea
importantes oportunidades de conservacion, proteccion y uso sostenible de la diversidad
biolégica y de las zonas naturales, al alentar a las comunidades locales e indigenas de
los paises en que se encuentran y a los turistas a preservar y respetar el patrimonio
natural y cultural».

La resolucion, presentada por Marruecos y patrocinada por un numero récord de 105
delegaciones, tiene su origen en las recomendaciones incluidas en un informe preparado
por la OMT a partir de las respuestas de 48 Estados Miembros, el cual, de manera
singular, fue acogido con satisfaccion por la Asamblea General de las Naciones Unidas.

En esa ocasion, el Secretario General de la OMT, Taleb Rifai, sefalo:«El destacado
apoyo que la resolucién ha recibido, de todas las regiones y de paises de todo grado de
desarrollo, demuestra claramente que el turismo sostenible tiene un papel vital que
desempenfiar en un futuro mas justo y sostenible para todos».

En sintonia con las recomendaciones del informe de la OMT, la resolucion destaca la
necesidad de que los planes nacionales de turismo tengan en cuenta la demanda de los
mercados y las ventajas competitivas locales. Alienta ademas a los Estados Miembros a
promover la inversién en ecoturismo, de acuerdo con sus respectivas legislaciones, para

'Organizacién Mundial del Turismo OMT, Pr. No. PR13001New York, 03 de enero de 13, consultado el 25 de noviembre de 2014 en la URL:
http://media.unwto.org/es/press-release/2013-01-09/asamblea-general-de-las-naciones-unidas-el-ecoturismo-como-elemento-clave-p
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lo cual pueden crear pequenas y medianas empresas, incentivar las cooperativas y la
facilitar el acceso a financiacion mediante servicios financieros inclusivos, tales como los
microcréditos para comunidades desfavorecidas, locales e indigenas, en zonas con
potencial ecoturistico y en regiones rurales.

La resolucién parte de otra resolucion de las Naciones Unidas, de 2010, sobre el mismo
tema, y refleja los avances realizados desde entonces, especialmente la inclusién por
primera vez del turismo en el documento final de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20) y los resultados de la undécima reunion de la
Conferencia de las Partes en el Convenio sobre la Diversidad Biologica.
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ECOTURISMO Y PROTECCION AMBIENTAL?

Carla Huerta Ochoa

Introduccion.

El objetivo del presente articulo es analizar la viabilidad de fomentar el turismo en areas
naturales protegidas y proteger el medio ambiente al mismo tiempo mediante la
realizacion de actividades tendentes a la preservacion, proteccion y restauracién de la
biodiversidad, por lo que se realizaran diversas consideraciones relativas al marco
regulatorio general y especifico que resulta aplicable, analizando y evaluando el
ecoturismo como derecho y actividad.

Turismo y derechos fundamentales.

El concepto de turismo puede ser entendido como una actividad econémica o de
esparcimiento. Como derecho es analizado en este segundo sentido como posibilidad de
realizar actividades, entre las cuales destacan las de viajar, visitar, disfrutar, descansar,
conocer o aprender. El turismo, por lo tanto, se refiere a una actividad no laboral a la que
las personas dedican parte de su tiempo libre. En ese sentido, puede considerarse como
ejercicio del derecho al ocio. Desde el punto de vista juridico, esta definicion preliminar
solamente complica la comprension del turismo como derecho y de los elementos que lo
conforman, sobre todo porque el derecho al ocio, al tiempo libre, son derechos que
surgen con posterioridad y de manera complementaria o secundaria a los derechos
laborales, por lo que su comprensién en principio es dependiente del derecho al trabajo,
como derechos al descanso, a la recreacion y esparcimiento.

Entendido el turismo como el derecho a la actividad de viajar por placer, aun cuando
como tal no se encuentra previsto, se puede derivar por interpretaciéon extensiva del
articulo 24 de la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos de 1948, que establece
que “Toda persona tiene derecho al descanso, al disfrute del tiempo libre, a una
limitacién razonable de la duracion del trabajo y a vacaciones pagadas”.

2 Ecoturismo y proteccion ambiental, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, URL: biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2722/10.pdf

® En este mismo sentido se entiende en el Caédigo de Etica Mundial para el Turismo de la Organizacién Mundial del Turismo de 2001, que en su articulo
7.2 sefala que “el derecho al turismo para todos debe entenderse como consecuencia del derecho al descanso y el ocio, y en particular a la limitacién
razonable de la duracién del trabajo y a las vacaciones pagadas...”.
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A diferencia de los derechos humanos, los derechos fundamentales se encuentran
positivados en la Constituciéon de cada sistema juridico especifico, son creados por la
autoridad competente como normas juridicas con las consecuencias juridicas que el
sistema juridico les atribuya. Existen a partir de su otorgamiento por el sistema juridico y
son asegurados por los medios de control de su ejercicio que el mismo establece como
garantia frente a los abusos por parte de la autoridad. Se encuentran limitados por el
propio derecho, principalmente por los derechos de terceros y el interés general, y se
configuran como derechos subjetivos publicos, oponibles erga omnes y pueden ser
individuales o colectivos. Son, ante todo, obligaciones de abstencion por parte del
Estado.

Se puede decir que la generalidad de los derechos fundamentales es menor que la de
los derechos humanos, pues esta referida a libertades o derechos especificos, cuyo
ejercicio se encuentra delimitado por la propia Constitucion. No obstante, la formulacion
de los derechos fundamentales es general y abstracta, establecen una forma de deber
ser, y tienen la misma estructura logica que cualquier otro enunciado normativo; esto es,
un supuesto de hecho, una copula y una sancién; en otras palabras, derechos y
obligaciones®. La diferencia entre las categorias de derechos fundamentales y humanos
radica en la eficacia de los medios para exigir el respeto de la consecuencia juridica, por lo que
la posibilidad de distinguir entre estos dos tipos de derechos se encuentra en su efectividad y
eficacia, cuestiones que dependen mas bien de los medios de proteccién y defensa de los
derechos, que de su estructura.

Los derechos al ocio y al turismo como tales no se encuentran previstos expresamente
en la Constitucion mexicana, pero se pueden inferir a partir de la libertad profesional, la
libertad de transito, la obligacion del Estado de proteger el patrimonio cultural y el medio
ambiente, y de los derechos de los trabajadores, asi como de las facultades de la
autoridad para regular el deporte (articulo 73, XXIX-J, que es una competencia
concurrente), el turismo (fraccion XXIX-K del articulo 73) y la proteccion del medio
ambiente (articulo 73, fraccion XXIX-G).

El derecho al tiempo libre deriva de lo dispuesto en el articulo 123 constitucional en
relacion con el derecho de los trabajadores al dia de descanso pagado (apartado A,
fraccion IV y apartado B, fraccion Il), y al derecho a vacaciones (apartado B, fraccion lll).
Este articulo regula las condiciones del ejercicio profesional y laboral en términos del
derecho previsto en el articulo 50. constitucional, que garantiza la libertad de eleccion de
trabajo, industria, comercio o profesion. En relacidn con dicho precepto, parece mas bien
estar relacionado con la labor de quien se dedica al turismo como actividad econdémica,
que quien la realiza como turista. Sin embargo, haciendo una interpretacion extensiva de
este derecho puede inferirse el de cada persona a determinar el modo en que ejercita
sus derechos al descanso, lo cual incluye el derecho a realizar actividades turisticas. No

* Estos tres elementos componen la estructura del enunciado normativo, la cépula es una forma de deber ser, y la sancioén no es necesariamente un acto
coactivo, sino simplemente una consecuencia juridica. Cfr.Schreiber, Rupert, Die Geltung von Rechtsnormen, Berlin- Heidelberg-Nueva York, Springer
Verlag, 1966, pp. 9 y ss.; Larenz, Karl, Metodologia de la ciencia del derecho, 4a. ed. (1979), trad. de M. Rodriguez Molinero, Barcelona, Ariel, 1994, p.
243; Engisch, Karl, Introduccion al pensamiento juridico, trad. de Ernesto Garzéon Valdés, Madrid, Ediciones Guadarrama, 1967, pp. 46-52; Kelsen, Hans,
Teoria pura del derecho, México, Editora Nacional, 1981, p. 48, entre otros.
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obstante que en sentido estricto no puede ser considerado como una garantia individual,
su caracter de derecho constitucional en términos del articulo 123 no puede ser negado.

En la Constitucion mexicana, por lo tanto, no existe un derecho fundamental del turista, o
para realizar actividades turisticas. Los derechos del turista se encuentran regulados en
la Ley Federal de Turismo, de conformidad con la facultad del Congreso de la Unién
prevista en la fracciéon XXIX-K del articulo 73 constitucional:

para expedir leyes en materia de turismo, estableciendo las bases generales de
coordinacion de las facultades concurrentes entre la Federacién, los estados, los
municipios y el Distrito Federal, asi como la participacion de los sectores social y
privado.

Es mas, para poder hablar de “ecoturismo”, como tipo especial de turismo, es preciso
revisar lo dispuesto en la Constitucion en relacion con la proteccion del medio ambiente.
El parrafo cuarto del articulo 40. constitucional prevé un derecho que se integra al grupo
de garantias individuales que se identifican por su relacion con la identidad personal, la
familia y las condiciones minimas para una existencia digna. El texto constitucional
mencionado establece que “Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado
para su desarrollo y bienestar”. Esa reforma precisé el derecho al medio ambiente, cuyo
ejercicio antes requeria de la interpretacion de los articulos 25 y 27 constitucionales, en
los cuales se encontraba implicito.

El derecho a la proteccidon del medio ambiente se integra ademas por otros preceptos
constitucionales, entre ellos los articulos 25, 27 y 73, fraccion XXIX-G. El articulo 27
establece la obligacién del Estado de preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico, asi
como de regular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion. De conformidad con el articulo 27 constitucional, la propiedad de las tierras
y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional corresponde
originariamente a la nacion. En esta propiedad originaria se fundamenta el derecho a
transmitir su dominio a los particulares con las limitaciones que la Constituciéon y las
leyes establecen, constituyendo asi, la propiedad privada. De estos preceptos se infiere,
por lo tanto, la obligacion de proteger el medio ambiente, asi como el derecho a reclamar
del Estado el cumplimiento de las obligaciones que le corresponden, tanto por la via
administrativa como jurisdiccional.

El derecho a la propiedad no se constituye, sin embargo, como un derecho absoluto
sobre el bien, ya que el propio articulo 27 constitucional, en su parrafo tercero, prevé la
posibilidad de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribucion equitativa de la
riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. De tal forma que el goce
y disfrute de los derechos que del régimen de propiedad privada se deriven pueden ser limitados

® Adicionado como quinto parrafo en 1999, reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de junio de 1999.
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por las leyes, entre las cuales se pueden incluir las de medio ambiente y proteccion del
patrimonio cultural, por ejemplo.

De conformidad con lo previsto en el articulo 27 constitucional, se han dictado medidas
para establecer provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, para
preservar y restaurar el equilibrio ecologico; para el desarrollo de la pequefia propiedad
rural y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad, entre otros fines. Este articulo establece que la
ley debe proteger la tierra para el asentamiento humano y regular “el aprovechamiento
de tierras y aguas de uso comun y la provision de acciones de fomento para elevar el
nivel de vida de sus pobladores”, respetando y fortaleciendo la forma de vida comunitaria
de los ejidos y comunidades®.

El parrafo sexto del articulo 25 prevé la obligacion del Estado de apoyar e impulsar a las
empresas del sector social y privado bajo criterios de equidad social y productividad,
conforme al interés publico, asi como el uso en beneficio general de los recursos
productivos, cuidando su conservacion y la del medio ambiente. De dicha obligacion
derivan no solamente el deber de preservar el medio ambiente por parte del Estado, sino
también los limites a su actuacién, como el interés publico, la preservacion de los
recursos productivos, y su uso en beneficio general, por ejemplo. De tal forma que el
Estado no solamente actia en defensa de los recursos naturales que le son propios, sino
también en nombre y representacion de las “generaciones futuras”.

En virtud del articulo 73, fraccion XXIX-G, el Congreso, en ejercicio de su competencia,
ha expedido la normativa que determina la concurrencia entre la Federacion, los estados
y los municipios en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion
del equilibrio ecoldgico. A partir de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al
Ambiente (LGEEPA)’ se han regulado una serie de derechos especificos en materia
ambiental; esta ley por su caracter general ha sido denominada como “ley marco®. Este
término, sin embargo, no produce un efecto distintivo en términos juridicos respecto de otras
leyes, ya que aunque realiza la distribucion de competencias entre los distintos niveles de
gobierno, y de que engloba diversas materias ambientales, de conformidad con las disposiciones
constitucionales vigentes, no existe razén alguna para otorgarle un rango superior 0 algun otro
tipo de prelacién en relacion con otras leyes.

Finalmente, es preciso considerar lo previsto en el articulo 20. constitucional, dado que a
partir de su reforma el 14 de agosto de 2001, establece en el apartado A, que los
pueblos y comunidades indigenas tienen derecho a “conservar y mejorar el habitat y
preservar la integridad de sus tierras” (fraccion V), acceder al uso y disfrute de los
recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades, con las
limitaciones previstas en la Constitucion y las leyes (fraccion VI). En el apartado B de
este articulo se prevé que es obligacion de la autoridad, de la Federacion, los estados y
los municipios, segun su competencia, impulsar el desarrollo regional (fraccion 1), apoyar

8 Parrafo tercero de la fraccion Vlidel noveno parrafo del articulo 27 constitucional.

7 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de enero de 1988.
8 Cabe sefialar que en la teoria del derecho mexicano no corresponden propiedades especificas a este término, por lo que solamente se entiende que
regula las cuestiones generales de una materia.

32



las actividades productivas y el desarrollo sustentable de las comunidades indigenas
(fraccion VII)°. El articulo 27 constitucional prevé también que mediante previsiones de
ley debe protegerse la integridad de las tierras de los pueblos indigenas (primer parrafo
de la fraccion VIl del noveno parrafo del articulo 27 constitucional). En consecuencia, al
regular el ecoturismo, las autoridades competentes deben tomar en consideracion todos
estos derechos, de manera que no se haga nugatorio el derecho al turismo.

Concepto de ecoturismo.

La relacion entre turismo y ecologia se da a partir de la necesidad de combinar la
conciencia del medio ambiente con la procuracion de otras formas de realizar actividades
turisticas que permitan al individuo retomar el contacto con la naturaleza. Las personas
que habitan en ciudades se han distanciado de la naturaleza, por lo que el contacto con
el ambiente natural, entendido como “la presencia de la naturaleza virgen o de la
naturaleza adaptada (también llamada rural)”, se encuentra condicionado por ciertas
obligacioq(()as, como son las de preservacion del equilibrio ecolégico en los atractivos
naturales .

Aun cuando nos hemos acostumbrado a él, el concepto de ecoturismo surge tardiamente
a partir de la nueva conciencia ambiental de las décadas de los sesenta y setenta; sin
embargo, dista mucho de ser claro, tanto en su significado como en su alcance. La
denominacién de este tipo de actividad tampoco es uniforme, ya que se habla de turismo
ecoldgico, alternativo, natural, verde, rural, agroturismo o bioturismo, por ejemplo. Estos
términos, sin embargo, se pueden diferenciar por sus objetivos, tipo de naturaleza con la
que se tiene contacto, asi como por la forma de aproximacion que permite, o las
actividades que pueden realizarse, las cuales son de diversa indole, como las de
observacion, deportivas, de aventura, etcétera.

No obstante, en general puede aceptarse que el término “ecoturismo” en general se
refiere al acercamiento a la naturaleza, y especificamente a areas naturales con
caracteristicas especiales, con objeto de conocer y disfrutar del espacio en su estado
natural. Las propiedades que se le atribuyen a este tipo de actividad son la de un turismo
responsable y respetuoso, entre cuyos fines se encuentra la conservacion del ambiente y
el mejoramiento del nivel de vida de las comunidades que se visitan''. Que debe ser
sustentable, esto es, organizado de modo que se explote de manera racional para lograr
la preservacion del medio para beneficio de generaciones futuras.

Para comprender el sentido de esta disposicion se puede aplicar analogamente el concepto de “desarrollo sustentable” previsto en la fraccion Xldel
articulo 3o0. de la LGEEPA, que permite entenderlo como “el proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter ambiental, econédmico y
social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacién del equilibrio
ecoldgico, protecciéon del ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccién de las necesidades de
las generaciones futuras”.

"% Boullén, Roberto, Ecoturismo.Sistemas naturales y urbanos, 3a. ed., Buenos Aires, Ediciones Turisticas de Mario Banchik, 2003, pp. 55 y ss.

"El ecoturismo se entiende como “responsable”: con respecto al uso de y manejo de los atractivos y los demas recursos de la region y el pais; y como
“respetuoso”: de los modos de produccién y de la forma de vida de las comunidades vecinas donde se desarrollan las actividades y servicios. Cfr. Acufia
y Béez, Guia para las mejores préacticas de ecoturismo en areas protegidas, México, Comisiéon Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
2003, p. 10.
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Es por ello que en la actualidad se habla de un turismo “soft o blando”, que refiere a un turismo
consciente y responsable que observa respeto por las caracteristicas del pais o lugar anfitrion y
la idiosincrasia de su poblacién. Este tipo de turismo incorpora una conciencia ética, sensibilidad
por la naturaleza y la cultura del pais o0 zona que se visita'?.

El ecoturismo implica viajar o visitar, disfrutar, conocer y apreciar la naturaleza, no sélo
como actividad recreativa, sino cultural y ecoldgica, en el sentido de que contribuye a la
preservacion del medio ambiente cuando se desarrolla de manera sustentable. Se trata
de contribuir a la conservacion del patrimonio natural y cultural, mientras se disfrute de
él; esto es, de realizar una actividad recreativa con un sentido ético, asi como de
minimizar el impacto de las actividades turisticas. Es aqui donde radica la dificultad para
regular este tipo de turismo, en conciliar estos objetivos con el ejercicio de los derechos
de los turistas, de los titulares de los bienes y de quienes se dedican a la profesion
turistica, con las obligaciones del Estado.

El turista puede tener una actitud pasiva o activa en relacion con el uso del medio, ya
que la explotacién corresponde mas bien al habitante usual que al turista, sus
actividades deben ser reguladas, ya que su presencia produce un impacto en la
naturaleza. La regulacién de las actividades turisticas en zonas de proteccion ambiental
mediante reglamentos y codigos es necesaria para poder establecer los lineamientos de
conducta permitidos y, en su caso, sancionar a quienes no cumplan con las obligaciones
previstas o los objetivos planteados. No obstante, establecer medidas restrictivas o
prohibiciones no es suficiente; la autoridad debe ademas organizar los espacios de
manera adecuada y procurar servicios de vigilancia y asistencia suficientes. La
educacion en el respeto y proteccion del ambiente por parte del visitante es primordial.

Segun Boullén, el turismo ecoldgico presenta cuatro formas a partir de la combinacién de
las alternativas hard y soft de los modos de observacion en relacion con el esfuerzo
fisico y el nivel de confort de los servicios disponibles. El observador puede ser un
experto, o bien, un observador curioso, pretender poco o mucho esfuerzo fisico, algunas
comodidades o ningunas, lo cual, en su opinidn, presenta distintas opciones o tipos de
turismo, que se distinguen del ecoldgico en sentido estricto, como en caso del turismo
naturalista mixto, que requiere de servicios especiales. El turismo naturalista tradicional es para
él, el que se realiza a distancia, sin participacion directa; ademas, establece dos categorias, que
se refieren al turismo de aventura y al rural, que se distinguen por sus objetivos en cuanto al tipo
de naturaleza y sensaciones que se pretenden, pero que incluyen una participacion directa.
Finalmente, Boullon incluye en su lista el turismo deportivo, que requiere de buenas condiciones
técnicas para practicar el deporte elegido, guias o instructores profesionales y condiciones de
seguridad”.

El destino dentro de las areas naturales protegidas puede ser variado, y comprende
reservas de la biosfera, parques nacionales o estatales, areas de proteccion de recursos
naturales, areas de proteccion de flora y fauna, santuarios, monumentos naturales y
reservas. El articulo 30. de la LGEEPA establece que las areas naturales protegidas son
las zonas del territorio nacional y aquellas sobre las que la nacion ejerce su soberania y

12Reguero Oxinalde, Miguel del, Ecoturismo.Nuevas formas de turismo en el espacio rural, Barcelona, Bosch Turismo, 1994, pp. 25 y ss.
'3 Boullon, op.cit., nota 8, pp. 77-81.
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jurisdiccion, en donde los ambientes originales no han sido alterados significativamente
por la actividad del ser humano o que requieren ser preservadas y restauradas. El
ecoturismo en areas protegidas tiene caracteristicas y limitaciones especiales, por lo que
debe ser regulado de manera especifica por las autoridades locales, ya que deben
atenderse las particularidades de la zona.

Las condiciones del ecoturismo, segun Boullon son:

1. un area natural protegida en cuyo ambiente haya biomas'*de interés turistico,

2. un sistema administrativo que condicione los tipos de visitas e instruya a los
turistas sobre las caracteristicas de lo que van a ver,

3. una experiencia satisfactoria del usuario en cuanto a la calidad del ecosistema
visitado y el conocimiento de sus caracteristicas distintivas, y

4. un aprovechamiento turistico de los ecosistemas que resultan interesantes, con la
condicion de que no se ponga en peligro las bases naturales de su
funcionamiento®.

La legislacion mexicana vigente en materia ambiental tiene por objeto establecer
esquemas de regulacion que permitan la continuidad de la vida sobre la tierra, con objeto
de proteger y conservar el equilibrio ecoldgico, estableciendo parametros de interaccion
entre la sociedad y el ambiente mediante un tratamiento integral de los problemas ambientales.
Esta legislacion no estd compuesta unicamente por la LGEEPA, sino por todas las leyes de la
materia que abarca la misma, por lo que las normas respectivas deben ser consideradas al
regular el turismo en las areas naturales protegidas.

El ecoturismo como tal no esta regulado en la LGEEPA. Esta Ley solamente regula la
obligacion de considerar patrones de sustentabilidad en el establecimiento del equilibrio
entre el desarrollo econdmico y social y los imperativos ecologicos. No obstante, al
regular las areas naturales establece condiciones para la realizacion de actividades
turisticas; por ejemplo en su articulo 45, que prevé que el establecimiento de areas
naturales protegidas tiene por objeto, entre otros, el de “proteger los entornos naturales
de zonas, monumentos y vestigios arqueoldgicos, histéricos y artisticos, asi como zonas
turisticas, y otras areas de importancia para la recreacion, la cultura e identidad
nacionales y de los pueblos indigenas” (fraccién VII). Esto, sin embargo, debe ser
congruente con los demas objetivos previstos; por ejemplo, preservar los ambientes
naturales (fraccién ), asegurar la preservacion y el aprovechamiento sustentable de la
biodiversidad del territorio nacional (fraccién 11)'®, o asegurar el aprovechamiento
sustentable de los ecosistemas y sus elementos (fraccion 1l1).

“El concepto de “bioma” se refiere a la comunidad de seres vivos que ocupa una zona cuyos limites son esencialmente de naturaleza climatica, y se les
clasifica en terrestres, marinos y de agua dulce.

'S Boullén, op.cit., nota 8, p. 93

'8 El articulo 30. de la LGEEPAestablece en su fraccion lllque por aprovechamiento sustentable debe entenderse la “utilizacion de los recursos naturales
en forma que se respete la integridad funcional y las capacidades de carga de los ecosistemas de los que forman parte dichos recursos, por periodos
indefinidos”.
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La LGEEPA sefiala de manera expresa las areas naturales protegidas en las cuales se
pueden realizar actividades turisticas, como en las areas de proteccién de recursos
naturales, que de conformidad con el tercer parrafo del articulo 53, ademas de las
actividades relacionadas con la preservacion, proteccion y aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales en ellas comprendidos, permite el turismo. Los parques
nacionales son constituidos principalmente con objeto de desarrollar el turismo, o como
sefala el articulo 50 de la LGEEPA, por otras razones analogas de interés general. En
los santuarios se permiten actividades de investigacion, recreacién y educacion
ambiental, compatibles con la naturaleza y caracteristicas del area (articulo 55), donde el
concepto de “recreacion” puede hacerse extensivo al de turismo.

Las areas naturales protegidas se dividen y subdividen para identificar y delimitar las
porciones del territorio que la conforman; asi, por ejemplo, de conformidad con el inciso
c) de la fraccion 1l del articulo 47 bis, las “zonas de amortiguamiento“ que se califiquen
como de aprovechamiento sustentable de los recursos naturales permiten el
aprovechamiento y manejo de los recursos naturales renovables, siempre que estas
acciones generen beneficios preferentemente para los pobladores locales, la
investigacion cientifica, la educacién ambiental y el desarrollo de actividades turisticas de
bajo impacto ambiental. En las subzonas catalogadas como de “uso publico” también se
permite el turismo, dado que sus atractivos naturales son aptos para la realizacién de
actividades de recreacion y esparcimiento, cuando es posible mantener concentraciones
limitadas de visitantes'’. En dichas subzonas se puede llevar a cabo la construccién de
instalaciones para el desarrollo de servicios de apoyo al turismo, a la investigacion y
monitoreo del ambiente, y la educacion ambiental, congruentes con los propdsitos de
proteccién y manejo de cada area natural protegida'®.

En relacion con los aspectos y principios rectores del ecoturismo mencionados, vale la
pena sefalar que la Ley Federal de Turismo establece en su articulo 20., que
constituyen objetos de esta ley: programar la actividad turistica (fraccion [), elevar el nivel
de vida econdmica, social y cultural de los habitantes en las entidades federativas y
municipios con afluencia turistica (fraccion Il), y determinar los mecanismos necesarios
para la creacion, conservacion, mejoramiento, proteccion, promocion y aprovechamiento
de los recursos y atractivos turisticos nacionales, preservando el equilibrio ecolégico y
social de los lugares de que se trate (fraccion 1V)'°.

En consecuencia, el Fondo Nacional de Fomento al Turismo debe elaborar los estudios y
los proyectos que permitan identificar las areas territoriales y de servicios susceptibles de
ser explotadas en proyectos turisticos, y crear y consolidar centros turisticos conforme a
los planes maestros de desarrollo, en los que deben identificarse los disefios urbanos y
arquitectonicos de la zona, preservando el equilibrio ecolégico y garantizando la

7 Asi lo prevé también el Reglamento de la LGEEPAen materia de areas naturales protegidas (RANP) para las zonas de amortiguamiento de uso
publico en su articulo 49, fraccion Il, inciso e), y en el articulo 54, fraccién Il, habla de subzonas de usos restringidos en que se puede realizar un
“turismo de bajo impacto”. El articulo 55, fraccion Il, hace esta misma prevision en relacién con las subzonas de “uso tradicional”, reglamentacion que
tiene por objeto ser acorde con los derechos previstos en el articulo 20. constitucional. En relacién con las subzonas de aprovechamiento sustentable, se
prevé en el articulo 56, fraccion IV, que es posible realizar actividades turisticas.

"®Estas disposiciones fueron adicionadas a la LGEEPApor decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de febrero de 2005, en vigor a
partir del 22 de agosto de 2005. También esta previsto en el articulo 59 del RANP.

'® | ey Federal de Turismo, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1992.
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comercializacion de los servicios turisticos en congruencia con el desarrollo econémico y
social de la regiénzo. Las Unicas disposiciones que se pueden considerar como
especificas en relacién con la realizacion de actividades ecoturisticas son las normas
oficiales mexicanas, NOM-05-TUR-2003 que regula los requisitos minimos de seguridad
a que deben sujetarse las operadoras de buceo para garantizar el servicio; la NOM-09-
TUR- 2001, que establece los requisitos a los que los guias especializados en
actividades especificas deben sujetarse, la NOM-131-SEMARNAT-1998 para la
observacion de ballenas, y la NOM-011-TUR-2001, sobre requisitos de seguridad e
informacién que deben cumplir los prestadores de servicios de turismo de aventura.

Por otra parte, vale la pena recordar que existe un Cédigo Etico Mundial para el Turismo
de la Organizacién Mundial del Turismo aprobado el 10. de octubre de 1999, que deberia
servir como guia para la regulacion y realizacion de actividades turisticas de caracter
ecoldgico. En este documento se sefala en su preambulo, que los representantes del
sector turistico mundial deben atenerse a los principios tendientes a conciliar de manera
sustentable la proteccion del medio ambiente y el desarrollo econdémico. En
consecuencia, se considerd necesario regular el respeto de ciertos principios, entre los
cuales destacan el turismo responsable y sostenible. En este Codigo se proclaman entre
otros principios los de la contribucién del turismo al entendimiento y respeto mutuos
entre personas y sociedades, a la contribucion del turismo al aprovechamiento y
enriquecimiento del patrimonio cultural de la humanidad, a que se desarrolle como una
actividad beneficiosa, previendo obligaciones para los agentes de desarrollo turistico, el
derecho al turismo como consecuencia del derecho al descanso y al ocio, asi como la
libertad de desplazamiento de los turistas.

Las limitaciones al turismo ecologico.

El punto de partida de la evaluacion de los limites y alcance de los derechos de las
personas a viajar, visitar, conocer y disfrutar de la naturaleza, es el hecho que el turismo
puede ser considerado como un derecho que se ejerce en relacion con diversos bienes
publicos y derechos fundamentales de terceros. Cuando el Estado es responsable de
asegurar la continuidad y procura de la vida y existencia individual y colectiva en
sociedad, y asume una tarea en favor de los grupos sociales que lo conforman como
satisfactor de sus intereses y necesidades, puede ser considerado un “Estado social’”.

El concepto de “Estado”, como forma de organizacion politica de la vida de los hombres
en sociedad, se refiere a una institucion juridica, intimamente ligada al poder®’. Este
poder politico legitimado por el derecho y por el consenso de los gobernados produce en
estos Ultimos una conviccion del deber de obediencia, al tiempo que confiere
atribuciones y competencias a los titulares del poder politico, transformandolos en
verdaderos organos de autoridad®’. Los elementos basicos que configuran la idea

2 Articulo 28 de la Ley Federal de Turismo.

2! Como fenomeno social se puede entender el poder en los términos de Max Weber como “la posibilidad de imponer la propia voluntad sobre la
conducta ajena”, Economia y Sociedad, 2a. ed., México, Fondo de Cultura Econémica, 1964, p. 696.

2|a legitimidad en el ejercicio del poder del Estado radica en el hecho de que ejerce autoridad y no simple poder. Maritain sefiala que “La autoridad es
el derecho de dirigir y mandar, de ser oido u obedecido por otro”. Maritain, Jacques, El hombre y el Estado, Madrid, Ediciones Encuentro, 1983, p. 144.
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moderna del Estado son una Constitucion, entendida como norma racional en la cual se
basa la organizacion y convivencia politica, la soberania nacional que permite distinguir a
los individuos de la nacion, titular originario de ésta, y la separacion de poderes, que
hace posible delimitar las funciones que conforman la potestad soberana, con lo cual se
contribuye al control y a la limitacion del poder como garantia de los derechos y
libertades de los gobernados. Esta distribucion funcional del poder permite un equilibrio,
al generar un sistema de control entre érganos, que opera como factor de proteccion de
los ciudadanos frente a los abusos de poder, principalmente mediante la sujecién del
poder del Estado a la ley?.

2 Loewenstein denomina “controles interorganicos "a los que funcionan entre los diversos 6rganos de poder que cooperan en la gestion estatal.
Funcionan entre los distintos érganos estatales de manera reciproca, y a través de la cooperacién se evita la concentraciéon de facultades y el bloqueo
de actuacion entre poderes. Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucion, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1976, pp. 232 y 233.
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PROGRAMA DEL ENCUENTRO DE PARLAMENTARIOS/AS Y EXPERTOS
EN EL PARLAMENTO LATINOAMERICANO

‘Mujeres, Politica, Democracia y Desarrollo sostenible en el Siglo XXI’

Panam4, miércoles 3, jueves 4y viernes 5 de diciembre de 2014

miércoles 3 de diciembre
Lugar: Sede del Parlatino

16:00hs Registro de Asistente para ambos eventos

Primer dia jueves 4 de diciembre
Lugar: Plenario

Manfana:
Recepcion de participantes, 8:00 a 8:30
Sesion de Inauguracion, 9:00- 9:30

Representante del Gobierno de Panam4, da inicio al acto, 10 ms
Canciller Isabel de Saint Malo de Alvarado

Representante. del Foro Nacional de Mujeres de Partidos Politices de
Panam4, 10 ms
Sra Lorena Gonzélez
Repte. de ONU Mujeres, América Latina y el Caribe, 10 ms
Repte. del Parlamento Latinoamericano, 10 ms
Presidente Dip Elias Castillo
Conferencia Magistral, 9:30 — 10:30

Lugar: Plenario

Excma. Rebeca Grynspan, Secretaria General Iberoamericana
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Moderadora: ONU Mujeres

Receso café, 10:30- 11:00

Mesas de Trabajo consecutivas

11:00 — 12:15 - Lugar : Plenario
Mesa |. Promover la democracia paritaria: medidas afirmativas, democracia
paritaria, sistemas electorales, tribunales electorales, financiacién electoral.
Experta/o
3 Ponentes
Moderador/a

12:15 — 12:30- Receso para café

12:30 — 13:45 — Lugar: Plenario
Mesa Il. Fortalecer liderazgos de mujeres: capacitacion, fortalecer las bancada,
redes de mujeres politicas y movimientos de mujeres, inclusién de mujeres jovenes.
Experta/o
3 Ponentes
Moderador/

13:45-15:00 ALMUERZO - Planta Baja

15:00 — 16:15 — Salon | — Planta baja

Mesa Ill. Partidos politicos que promuevan la igualdad sustantiva en: sus
estructuras, programas, funcionamiento.

Experta/o

3 Ponentes

Moderador/a

16:15 — 16:30 — Receso para café

16:30 — 17: 45 - Salon 11 — Planta Baja
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Mesa IV. Combatir la discriminacion y estereotipos sexistas y la violencia:
Medios sensibles al genero, sensibilizacion y legislacion contra la violencia a las
mujeres politicas.
Experta/o
3 Ponentes
Moderador/a
18:00 —Libre

El Comité de redaccion se reline con relatores

19:30 - Traslado a Cancilleria
20:00 — Cdctel ofrecido por Cancilleria

Segundo dia: viernes 5 de diciembre:

8:00 — 8:15 - Lugar: Plenario
Conferencia de Prensa

8:30 -11:30 - Mesas de Trabajo —Reunidn simultanea —

8:30-9:00 Salén I- Mesa |. Promover la democracia paritaria: medidas afirmativas,
democracia paritaria, sistemas electorales, tribunales electorales, financiacion
electoral.

9:00-9:30  Saldén I11-Mesa I1. Fortalecer liderazgos de mujeres: capacitacion, fortalecer las
bancada, redes de mujeres politicas y movimientos de mujeres, inclusion de mujeres
jévenes.

9:30-10:00 Saldn I11-Mesa Il1. Partidos politicos que promuevan la igualdad sustantiva en:
sus estructuras, programas, funcionamiento.

10:00 — 10:30 Salén 1V - Mesa IV. Combatir la discriminacién y estereotipos sexistas y la
violencia: Medios sensibles al genero, sensibilizacion y legislacion contra la
violencia a las mujeres politicas

10:30-11:30 - Lugar: Plenario

Plenaria: Debate politico ‘Mujeres, Politica, Democracia y Desarrollo sostenible’.
Moderador/a
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11:30 — 12:00 Receso para café
(El Comite de redaccion ultima sus trabajos)
12:00 —13:00 - Lugar Plenaria:
Lectura de informes de las 4 mesas de trabajo (5 minutos cada uno).
Parlamentaria/o de grupo de trabajo 1
Parlamentaria/o de grupo de trabajo 2
Parlamentaria/o de grupo de trabajo 3
Parlamentaria/o de grupo de trabajo 4
Aprobacién de documentos (15 minutos)
Lectura de la Norma Marco del Parlatino
Lectura de la Declaracion politica del Parlatino ‘Mujeres, Politica, Democracia y
Desarrollo en el Siglo XXI
13:00 13:30 Ceremonia de Clausura

= Magistrado Erasmo Pinilla Castillero—Tribunal Electoral
= Secretaria General del Parlatino, Senadora Blanca Alcala

14:00 —Almuerzo
Lugar a definir
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NOTA CONCEPTUAL

HACIA LA DEMOCRACIA PARITARIA

“Encuentro de Parlamentarias/os sobre Mujeres Politicas, Democraciay
Desarrollo sostenible en el Siglo XXI”

Proyecto conjunto
Parlatino, ONU Mujeres y Foro de mujeres de partidos politicos de Panamé

Con motivo de la conmemoracién del Cincuenta Aniversario de la constitucion del
Parlamento Latinoamericano, se quiere promover un debate sobre la necesidad de
avanzar hacia la democracia paritaria en el seno del Parlatino y a través del mismo en
los parlamentos de los Estados miembros. Para ello, del 4 al 5 de diciembre de 2014, el
Parlatino acogera el “Encuentro de Parlamentarias/os sobre Mujeres, Politicas,
Democraciay Desarrollo sostenible en el Siglo XXI”.

El Encuentro ofrece un espacio de didlogo que, a partir de la normativa internacional y
compromisos regionales sobre los derechos politicos de las mujeres, permita a
expertas/os y parlamentarias/os de la regién avanzar en una reflexién critica sobre el
diagnostico de la democracia paritaria en la region, las limitaciones y riesgos
persistentes, asi como las nuevas oportunidades que han surgido. Se espera que las
participantes realizan propuestas concretas, significativas y con impacto dirigidas a lograr
avances legislativos que refuercen el empoderamiento politico de las mujeres en cada
uno de los paises latinoamericanos.

El Encuentro persigue tres resultados concretos: un debate politico intenso y constructivo
entre politicas/os y expertas/os, la adopcion de una Norma Marco sobre la Democracia
Paritaria y la adopcion de una Declaracion Politica de Parlamentarios/as a favor de la
Democracia Paritaria.

ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

La igualdad sustantiva entre hombres y mujeres es un derecho humano que contribuye a
promover la democracia y la buena gobernanza, resultando un factor determinante para
un desarrollo sostenible de los Estados. Por este motivo, las tres organizaciones
convocantes consideramos la promocion del liderazgo y de la participacion de las
mujeres en paridad con los hombres en todos los espacios de decision politica una
prioridad en América Latina.

En el ambito politico sigue siendo manifiestamente desigual el acceso de hombres y

mujeres a instancias de poder politico. Ni la voz de las mujeres se escucha igual, ni
tienen las mismas oportunidades de influir en la toma de decisiones.
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La construccion de igualdad sustantiva y de la paridad no puede limitarse unicamente a
incrementar el porcentaje de representacion politica de las mujeres, sino también a
impulsar un nuevo equilibrio social entre hombres y mujeres en el que ambos asuman
responsabilidades compartidas en todas las esferas publicas y privadas. El compromiso
regional que surge desde los Consensos de Quito y Brasilia reconoce la paridad
representativa como un derecho democratico que sustenta la igualdad entre mujeres y
hombres. Si bien la mayoria de los paises de la regién ha incorporado medidas
temporales afirmativas, incluidas leyes sobre cuotas, para favorecer la participacion de
mujeres, el resultado no siempre es satisfactorio, pues la efectividad de las cuotas
requiere de ciertos requisitos y de un contexto electoral favorable.

Aunque se reconocen los avances en la participacion politica de las mujeres de los
ultimos afos en América Latina, con un 24.5% de media de presencia femenina en las
asambleas legislativas (fuente: CEPAL), la situaciéon concreta de los paises es muy
heterogénea. Coexisten situaciones muy dispares, Brasil con 8.6% por un lado, y
Ecuador con 38.7% por otro , asi como en el interior de cada pais, con una deficitaria
presencia de mujeres en gobiernos locales, con apenas un 10% de alcaldesas y una
media del 25% de concejalas. La cultura politica y partidista no es ajena al contexto de
inequidad social de la region cuyo reflejo también se traslada a la participacion politica
en relaciébn a mujeres con menos recursos econdémicos, indigenas y afrodescendientes.
Junto a ello, la region sigue destacando por sus elevadisimas tasas de violencia por
razon de género y una cultura aun tolerante con los patrones de comportamiento que
perpetuan la violencia hacia las mujeres, un deficitario empoderamiento econémico de
las mujeres con una brecha salarial del 17% entre hombres y mujeres, una tasa de
embarazos adolescentes que no cesa de crecer, asi como la persistencia de
estereotipos de factores estructurales que perpetuan la cultura patriarcal y la dictonomia
tradicional entre lo femenino/privado y lo masculino/publico.

Si bien la participacion politica de las mujeres se ve limitada por ese contexto estructural
de desigualdad, a la vez, vemos la incorporacion activa de las mujeres a la toma de
decisiones como una oportunidad para la superacion de los factores estructurales, ya
que a través de su implicacién en la definicion, planeamiento y ejecucion de las politicas
publicas, se puede lograr transformar las agendas politicas incorporando la perspectiva
de género.

El debate que se ha generado en la regién a favor de la democracia paritaria aparece
como un desafio que permitirda superar las brechas econdmicas, sociales, culturales,
politicas e institucionales que sufren las mujeres. Abordarlo de manera integral exige
voluntad politica y compromiso interpartidario e intersectorial que logre modificar
comportamientos que perpetuan la discriminacién y la desigualdad en la sociedad.
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EN EL CAMINO DE LA DEMOCRACIA PARITARIA.
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EN EL CAMINO DE LA DEMOCRACIA PARITARIA.
PERSPECTIVAS Y PARADOJAS’

Leticia Santin Del Rio™

La lucha de las mujeres por la igualdad de género comenzo por los derechos politicos. A
partir de la segunda mitad del siglo XX el reconocimiento de los derechos de la mujer se
ha dado tanto en el marco normativo internacional como a nivel de las naciones. A pesar
de los significativos avances, es necesario profundizar y fortalecer los logros en materia
de igualdad de género, y continuar en el camino para eliminar los obstaculos que
impiden el pleno goce y disfrute de los derechos politicos y electorales de la mujer.
Justamente en México estamos celebrando un aniversario mas del reconocimiento del
derecho de las mujeres al voto, que se dio en 1953.

Los derechos humanos son iguales para mujeres y hombres; sin embargo, referirse a los
derechos humanos de las mujeres no significa establecer un catalogo distinto de
derechos, sino hacer visibles los aspectos en los que las mujeres son menos favorecidas
o reciben discriminacion de género por razones politicas, culturales y sociales.

Los tres principales derechos politicos que se encuentran reconocidos en las principales
declaraciones internacionales, tratados generales de derechos humanos e instrumentos
especificos?* son: el derecho a la participacion politica, el derecho a votar y ser elegida o
elegido y el derecho a tener acceso a la funcion publica. Estos derechos estan
relacionados intrinsecamente con la democracia. Se encuentran en el articulo 70. de la
Convencion sobre todas las formas de Discriminacion contra la Mujer, conocida por sus
siglas en inglés como CEDAW.

Asimismo, dentro de los ocho Objetivos del Milenio, el objetivo 3 enfatiza la necesidad de
promover la igualdad de género y la autonomia de la mujer. De modo que en ese camino
nos encontramos para apoyar el fortalecimiento de procesos que permitan una legitima
participacion de toda la ciudadania, mediante estrategias que empoderen a las mujeres
para ganar terreno en los espacios de decision politica.

Cada Estado miembro de la Organizacion de las Naciones Unidas tiene la obligacion de
adoptar las medidas necesarias para hacer efectivos los derechos humanos, lo que
incluye la legislacién interna para prevenir, investigar, erradicar y sancionar las
violaciones a los derechos humanos, y con ello lograr garantizar a las mujeres la

“Intervencion presentada en el evento “Elecciones 2012: en busca de equidad y legalidad”, organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la

UNAM, del 18 al 21 de octubre; mesa plenaria sobre Derechos politicos, construccion de ciudadania y género.

" Politéloga e investigadora. Asesora para la Unidad de proyectos de Asistencia Electoral y Cultura Democratica del programa de las Naciones Unidas
ara el Desarrollo PNUD-México.

4 Principales instrumentos: Declaracion Internacional de Derechos Humanos, Carta Democratica Interamericana, pacto Internacional de Derechos
Civiles y politicos, Convencion Americana de Derechos Humanos, Convencion Interamericana sobre la Concesién de los Derechos politicos de la Mujer,
Convencion sobre los Derechos politicos de la Mujer de las Naciones Unidas, Convencién sobre Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW), Declaracion y programa de Accion de Viena y Declaracion y plataforma de Beijing

51



igualdad de derechos, la igualdad de oportunidades y de los resultados, asi como la no
discriminacién entre hombres y mujeres tanto en el plano formal como en el material.

Para el fortalecimiento del ejercicio de los derechos humanos en materia de igualdad de
género y plena participacion politica de las mujeres, no son suficientes las reformas
legislativas. Los Estados deben adoptar medidas especiales de caracter temporal,
también conocidas como “acciones afirmativas”, para acelerar la igualdad de hecho entre
mujeres y hombres y corregir la distribucion desigual de las oportunidades y beneficios
en una sociedad determinada. En suma, se trata de garantizar el goce y disfrute de los
derechos politicos y electorales en condiciones de igualdad.

En especifico, el articulo 4.1 de la CEDAW establece que los Estados pueden tomar
medidas especiales de caracter temporal que aceleren el logro de la igualdad entre los
sexos sin que éstas sean interpretadas como discriminatorias para los hombres. Las
medidas cesaran cuando se hayan alcanzado los objetivos de igualdad de oportunidades
y trato.

Tomar en serio la idea de igualdad de género y la plena participacion politica de las
mujeres implica tener estrategias para la igualdad. Por ello, los Estados requieren
implementar medidas para eliminar cualquier obstaculo y forma de discriminacién contra
las mujeres. para tutelar debidamente el principio de igualdad se han implementado una
serie de acciones afirmativas que impulsan politicas practicas, como el sistema de
cuotas, o formas de juzgar con perspectiva de género, entre otras estrategias.

El punto de partida de esta reflexion en torno a las perspectivas y retos de los derechos
politicos y la igualdad efectiva, es que para la participacion politico-electoral de las
mujeres es central incorporar la idea de la democracia paritaria al ordenamiento juridico
para avanzar en la igualdad de representacion, introduciendo legalmente en las leyes
electorales el sistema de cuotas de género. En este sentido, incorporar la idea de la
democracia paritaria es importante debido a dos consideraciones que permiten dar
pasos para avanzar en el camino a la igualdad:

a) por una cuestién estrictamente estadistica: todos sabemos que las mujeres
constituyen alrededor de la mitad de los ciudadanos de un pais. En nuestras
sociedades plurales y diversas, las mujeres forman parte de la mitad de las
inteligencias y de las capacidades de la humanidad.

b) La introduccién de la democracia paritaria en un pais no indica necesariamente
construir una representacién especial por razéon de género, lo cual no implica
ningun tipo de division del concepto constitucional de representacion. En otras
palabras, la democracia paritaria no defiende que un determinado numero de
escafios debe necesariamente ser ocupado por mujeres porque estos escafos
deban ser protegidos como ocurre con minorias étnicas en algunos paises, sino
porque a la hora de establecer la representacion, tanto los ciudadanos como las
ciudadanas constituyen la mitad hombres y la mitad mujeres en una sociedad, de
modo que el interés o la representacion debe tener una composicion similar a la de
la sociedad.
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Considerando lo anterior, no se rompe o distorsiona la categoria de ciudadania ni se
disuelve el interés general. Lo que se edifica en efecto es una ciudadania y un concepto
de interés general, en medida similar a como esta constituida la sociedad, en hombres y
en mujeres. Estas dos consideraciones son respuestas que nos permiten ver la
importancia de la representacién y, a la vez, valorar por qué es tan importante limitar, en
el caso de los partidos politicos, la libertad de elegir a cualquier persona.

En este sentido, un paso mas en este camino a la igualdad seria que el objetivo de una
representacion politica en una medida similar a la composicion de la poblacion,
aproximadamente 50% hombres y 50% mujeres, se pueda lograr de forma natural por el
propio avance de la sociedad. Dicho de otra manera, la mejor forma de la paridad es la
que no tiene que ser promulgada ni declarada como una obligacién a cumplir, sino que
es el resultado del avance social. Sin embargo, la autorregulacién en la representacion
politica no siempre tiene efectos 6ptimos, aunque hay ejemplos interesantes, como pasa
en las escuelas o universidades, en las que se ha conseguido avanzar en términos de
paridad como producto de un avance social.

A pesar de la intensa actividad de las sufragistas de hace un siglo en Gran Bretafia y los
Estados Unidos, segun datos de la Union parlamentaria, tienen bajos indices de
participacion de las mujeres en los parlamentos, entre el 15% y el 22%. Llama la
atenciéon que en el campo de la representacion politica haya dificultades para la
consecucion de la igualdad. En paises de América Latina como en los de Europa hay
fuertes contrastes entre los cargos publicos representativos y los de la funcion publica,
en general en esta ultima se esta logrando la paridad por si misma y mas rapidamente
que en los cargos de eleccidn popular.

Recapitulando, podemos decir que: 1. La autorregulacién social no ha logrado el objetivo
de la paridad en la representacion politica. 2. La calidad de la democracia seria mejor si
se puede recurrir al 100% de la poblacién en la seleccion de candidatos, porque somos
aproximadamente la mitad de hombres y la mitad de mujeres de la poblacién de un pais,
mismos que tienen derecho al poder, a ser representados y a tener voz y expresion
politica. Es decir, ambos tienen derecho a no ser excluidos. 3. El objetivo de la paridad
es deseable para la evolucion democratica de nuestros Estados?.

Entonces, ¢cual seria el siguiente paso? Considerar apropiado cierto grado de
intervencion para corregir situaciones de desigualdad y discriminacion por razon de
género. Los poderes publicos estan legitimados para remover los obstaculos que
impiden la igualdad real por razones de género en la configuracion de la representacion,
para lograr el pleno goce y disfrute de los derechos politicos y electorales de la mujer. En
particular, sabemos que la decision positiva y precisa sobre los medios adecuados para
conseguir fines constitucionales en relacién con la igualdad real o efectiva es una funcién
que compete al legislador desarrollar.

% Santolaya, pablo (2009), Parlamento y partidos politicos. Democracia paritaria y partidos politicos, mimeo. (Catedratico de Derecho constitucional,
Universidad de Alcala. Vocal de la Junta Electoral Central, Espafia).
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Una manera de hacer real un principio de igualdad en los paises es la de adoptar las
cuotas. Hay diferentes sistemas de cuotas, y el nivel de intervencién de los poderes
publicos varia para la configuracién de candidaturas electorales. Ahora bien, dentro de
las distintas soluciones encontramos que, en los paises nordicos (Suecia, por ejemplo) la
cuota femenina ha sido una politica libremente asumida por los partidos politicos, es una
decision interna y voluntaria, y estan situados en el segundo lugar del ranking de indice
de paridad, 45% de los escafios parlamentarios los ocupan las mujeres; en
contraposicion, en Finlandia la cuota se impuso legalmente, y han llegado al 40%, y
ocupa el séptimo lugar; en el caso de Dinamarca, al 38%, y esta en treceavo. México,
por su parte, que esta legislado, cuenta con un 27.2%, ocupando el lugar treinta y cuatro,
de 136 paises. El primer lugar lo tiene Ruanda, con el 56.3% de escafos ocupados por
mujeres, y cuenta con una legislacién que establece un minimo del 30% de mujeres en
los poderes Legislativo y Ejecutivo®. Los acuerdos internos en cada pais son distintos,
desde soluciones internas y voluntarias hasta leyes que las impulsan.

A simple vista resulta contradictorio que donde mejor ha funcionado la democracia
paritaria es donde no hay leyes que la imponen. Sin embargo, en ocasiones los cambios
se dan en la ley, donde es preciso corregir a los actores politicos si no atienden
suficientemente el valor constitucional en alcance al principio de igualdad y de no
discriminacion, y también estan los pocos casos donde la iniciativa se da dentro de los
partidos politicos. El dilema estad presente en cuanto al grado de intervencion para
generar mecanismos electorales que garanticen la paridad de género, pues entran en
juego otros principios y derechos constitucionales, como el de la libertad electoral.

Entonces, como no ocurre naturalmente el empuje interior, las medidas de caracter
temporal como las cuotas ayudan a la democracia y a los partidos politicos. Algunos
paises favorecen la adopcidén de cuotas, al introducir medidas que incentivan a los
partidos por medio de subvenciones especiales en proporcion al numero de mujeres
elegidas; esto es, se premian las listas paritarias. En otros se “castigan”, como es el caso
francés, reduciendo las subvenciones, o al modo belga, reduciendo el numero de
candidatos que un partido puede presentar. Y una tercera posibilidad es limitar la libertad
de los partidos politicos al hacer de la paridad una condicién de la participacién electoral
obligando a las fuerzas politicas y a la ciudadania a que el ejercicio del derecho del
sufragio se ejerza de forma paritaria.

Esto ultimo es el caso de México. Entre los avances en 2008 se introdujo en el Codigo
Federal de Instituciones y procedimientos Electorales (CO-FIPE), una proporcion del
40/60 en cuanto al sistema de cuota de género para el registro de las candidaturas. De
igual forma, para alentar la igualdad de oportunidades se asigna el 2% del financiamiento
publico, que es otorgado a los partidos politicos para el desarrollo de actividades de
capacitacion y para fomentar el liderazgo politico de las mujeres.

6
Para consulta: http://www.ipu.org/wmn-e/world.htm Bases de datos de los parlamentos en la pagina Web de la Unién Interparlamentaria Women in
National parliaments.
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En el contexto mexicano, el ejercicio del derecho de las mujeres del ambito urbano, rural
y de las mujeres indigenas a elegir, a ser electas y a participar —sobre la base de la
igualdad politica formal y material en las vida publica—, ha tenido insuficientes avances
que se reflejan, entre otros aspectos, en una subrepresentacion politica, tanto en las
contiendas electorales como en las estructuras de las instituciones vinculadas con la
participacion politica de las mujeres y, en ultima instancia, en los desequilibrios
existentes en las relaciones de poder entre géneros.

Teniendo en cuenta este panorama, hay reflexiones interesantes en el tema de la
participacion y representacion de mujeres y hombres en condiciones de igualdad con
relacion a qué hacer para lograr el avance cualitativo en la composicién paritaria de
nuestras instancias de representacion. Lo importante es saber a donde queremos llegar
al utilizar cualquier sistema a favor de los hombres o de las mujeres o de ambos.

Como mencioné, se puede hacer el cambio por ley, con lo cual con el paso del tiempo
probablemente las reglas de alternancia abonaran el camino del cambio cultural (al
considerar que hay hombres y mujeres competentes por igual). Sera entonces cuando
las medidas de caracter temporal cesaran. Este tipo de leyes puede dejarse, ya que
existirian mujeres lideres en los partidos politicos, mujeres en los espacios de toma de
decisiones 0 mujeres presidentas, se habran alcanzado los objetivos de igualdad de
oportunidades y de trato. Y sera entonces cuando la autorregulacion tome carta de
naturalidad.

Acabo estas reflexiones retomando a Maria Leissner, embajadora para la Democracia en
Suecia. Ella comenta: “lo interesante de las cuotas de género es que liberan a las
mujeres, les permiten ocuparse no solo de los asuntos que les conciernen, sino de
diferentes temas como pueden ser las finanzas o las relaciones exteriores. La ley de
cuotas, nos libera del asunto de género, eso es lo paraddjico”. Por estas razones, es
importante realizar esfuerzos articulados con agentes electorales, como son autoridades
electorales, legisladores, partidos politicos y con actores politicos y académicos, que
impulsan acciones en materia de igualdad de género, para generar integralmente
estrategias sustantivas de atencion a los problemas y necesidades practicas de las
mujeres para la expansion de sus derechos humanos. Acciones concertadas y de largo
alcance requieren ser convenidas con las diversas instituciones politicas mexicanas, asi
como instancias de participacion politica y de representacién de las mujeres.
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LA IGUALDAD ENTRE MUJERES Y HOMBRES ES PROGRESO PARA TODA LA

SOCIEDAD.*
. La igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres son requisitos para
alcanzar el desarrollo sostenible.
. Naciones Unidas llama a cumplir con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
hacia el 2015.
. El desarrollo, la democracia y la promocion y respeto de los derechos

humanos demandan la plena participacion de mujeres y nifas en todas las areas.

A poco mas de un ano para que se cumpla el plazo de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio?’, el desarrollo, la inclusion y la no discriminacion de las mujeres, jovenes,
adolescentes y nifias en México siguen siendo desafios pendientes. Persisten profundas
brechas de desigualdad. Por eso es urgente avanzar con determinacion para lograr los
Objetivos, cumplir con las metas de paridad e igualdad sustantiva que México se ha
propuesto y acordar la nueva agenda global para el desarrollo sostenible posterior a
2015.

México ha demostrado avances en la calidad de vida de las personas y la disminucion de
la pobreza extrema y el analfabetismo. Sin embargo, los progresos realizados siguen
siendo demasiado lentos y desiguales para las mujeres y las nifias. En el informe "Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio en México. Informe de avances 2013"*® los datos son
contundentes:

o En educacién, si bien hubo avances en la cobertura siguen siendo retos mejorar la
calidad de la educacion con enfoque de género e interculturalidad, ampliar las oportunidades
educativas para las mujeres rurales e indigenas y erradicar la segregacion de las mujeres a
nivel licenciatura y de postgrado.

o La produccion de alimentos, y el incremento de las capacidades productivas de la
poblacion beneficiaria de los programas sociales son piezas clave de la politica publica
dentro de la estrategia contra el hambre. Las mujeres son la piedra angular de la economia

'CINU, Mensaje de la ONU en México en el Dia Internacional de la Mujer, consultado el 14 de noviembre de 2014 en la URL:
http://www.cinu.mx/comunicados/2014/03/la-igualdad-entre-mujeres-y-ho/

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En el afio 2000, 189 naciones se comprometieron a cumplir un conjunto de metas minimas en materia de

desarrollo, para un lapso de 15 afios. Los ODM se proponen erradicar la pobreza extrema y el hambre; lograr la ensefianza basica universal; alcanzar la
igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres; mejorar la salud materna e infantil; combatir el VIH/sida, el paludismo y otras enfermedades;
gaérantizar la sostenibilidad del medio ambiente y fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

**www.objetivosdedesarrollodelmilenio.org.mx/
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rural, sin embargo, en comparacion con los hombres soélo obtienen una fraccion de la tierra,

del crédito, de los insumos (como semillas mejoradas y fertilizantes) y de la formacion e

informacion en agricultura que ellos reciben.

En empleo sigue pendiente incrementar la participacion de la mujer en el ambito
laboral, aumentar la calidad del empleo, asegurar igual salario por trabajo de igual valor y
poner en marcha politicas publicas que respondan a las necesidades de cuidado de nifias
y nifos, personas adultas mayores, enfermas o con alguna discapacidad que requieren
cuidados. Hay mas mujeres que hombres trabajando por cuenta propia o en trabajos nos
remunerados, expresion de precariedad laboral. En 2012, la proporcion de mujeres en
esas condiciones fue de 32 por ciento, en tanto que la de los hombres fue de 26 por
ciento. La tasa de participacion econdémica también muestra profundas brechas: De cada
100 hombres en edad de trabajar, 77 participan en el mercado de trabajo. De cada 100
mujeres, solo lo hacen 44.

El trabajo no remunerado (trabajo doméstico y de cuidados) es uno de los obstaculos
mas serios que enfrentan las mujeres para incorporarse al mercado laboral. Segun la
Encuesta Nacional sobre Uso del Tiempo de 2009, el 77 por ciento de este trabajo en
México lo llevan a cabo las mujeres. En 2011, el INEGI calculé el valor econémico de
este trabajo en 22 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB).

En participacion politica se reconoce el avance en representacion parlamentaria:
actualmente hay un 37 por ciento de mujeres en la Camara Baja y un 34 por ciento en el
Senado y la paridad es desde este afio obligacién Constitucional. Sin embargo el rezago
es grande en el ambito local: sélo un 7 por ciento de las presidencias municipales estan
ocupadas por mujeres. Se necesita intensificar los esfuerzos para asegurar la
participacion igualitaria de las mujeres en todas las esferas, incluyendo los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial, en los gobiernos locales, en el sector privado, en la
academia, en los medios de comunicacion y al interior de los partidos politicos.

En salud, pese a haber disminuido la razéon de mortalidad materna desde 1990, en
2013 se reconocio que el ritmo de avance es insuficiente para cumplir con la meta. El
Objetivo relacionado con el mejoramiento de la salud materna es el que presenta el
mayor rezago en el cumplimiento de las metas planteadas para 2015. Si bien las mujeres
jévenes tienen menos riesgo de morir que las adultas, casi el 15 por ciento de las muertes
por condiciones de embarazo, parto o puerperio en 2011 ocurrieron en menores de 20
afnos.

Para prevenir embarazos adolescentes es necesario el acceso a informacion,
educacion (incluida la educacion integral en sexualidad), anticonceptivos modernos,
servicios de salud sexual y reproductiva y asegurar las oportunidades educativas y
laborales para las madres jovenes, asi como prevenir y eliminar la violencia, en especial
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la violencia sexual. Preocupan y llaman a la urgente accion los embarazos en nifias
menores de 15 afos, expresion de violencia sexual y franca violacion a sus derechos.

Hoy, y todos los dias, decimos NO a la discriminacion y la violencia contra mujeres y
nifias. La participacion plena de mujeres y nifias en la cultura, la sociedad, la politica y la
economia es fundamental para la democracia, la justicia y el desarrollo sostenible.

Los paises en el mundo estan trabajando actualmente para definir la agenda de un
desarrollo sostenible para después del afo 2015. En esa agenda es imprescindible
considerar la igualdad de género como eje transversal a los objetivos que se planteen,
asi como considerarla un objetivo de desarrollo transformador e independiente, en si
mismo.

Podemos romper el circulo de la pobreza y la desigualdad si generamos las condiciones
necesarias para que nifias, adolescentes y jovenes vivan libres de violencia y
discriminacion y puedan acceder a oportunidades de educacion, tecnologia y
posteriormente a empleo de calidad.

La nueva agenda de desarrollo requiere de un entorno efectivo y propicio para la
igualdad de género. Incluye instituciones comprometidas, buena gobernanza, y politicas
econdmicas y sociales inclusivas con mejores evidencias y presupuestos y la respuesta
al cambio climatico y la sostenibilidad ambiental. También requiere acceso a la justicia y
la implementacién de todas las obligaciones y compromisos de derechos humanos
asumidos por México, teniendo en cuenta las particularidades de grupos en mayores
condiciones de vulnerabilidad como las nifias y mujeres migrantes, refugiadas, rurales,
indigenas, afrodescendientes y en condiciones de pobreza, entre otras.

Las Naciones Unidas en México llaman a renovar los esfuerzos de todos los 6rdenes y
niveles de gobierno, la sociedad civil, la academia y el sector privado y se suman a los
esfuerzos y las voluntades para lograr la plena participacion politica y econdmica de las
mujeres y la plena realizacion de sus derechos humanos. Es tiempo de que la igualdad
sea una realidad para las nifias, adolescentes, jovenes y mujeres en México y el mundo.
Hoy y todos los dias, la igualdad para las mujeres es progreso para toda la sociedad.
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DESARROLLO E IGUALDAD DE GENERO?,

Politicas publicas y género.

Al incorporar la dimensién de género en las estrategias de desarrollo de América Latina y
el Caribe se abre un nuevo marco analitico para el debate y la generacién de politicas,
mas amplio que el enfoque tradicional, pues se agrega una nocion del trabajo que
incluye el trabajo productivo y el reproductivo, al igual que el ejercicio de los derechos de
las mujeres, como una condicion para que el crecimiento econéomico se traduzca en
mayor bienestar para toda la poblacion. Para abordar este tema se requiere,
previamente, una reflexién sobre los efectos que tiene el crecimiento econémico en el
empleo de las mujeres y en las desigualdades socioecondmicas y de género.

Para la generacion de politicas que contribuyan a la autonomia econdmica de las
mujeres y a la concrecion del trabajo decente son necesarias acciones y medidas de
politicas de caracter publico y de los agentes sociales en esta direccion. Igualmente, solo
la accion decidida de los gobiernos y de las sociedades puede revertir la desigualdad
regional y la desigualdad de género, que son fendmenos estructurales y persistentes en
la region. Dejadas a su libre albedrio, tales inequidades tienden mas a perpetuarse en el
tiempo que a disolverse, tanto en escenarios adversos como favorables de crecimiento
economico.

En esta perspectiva, el desarrollo econémico de los paises constituye una condicion
fundamental pero insuficiente para la promocion de la igualdad. En otras palabras, los
paises necesitan avanzar hacia un desarrollo incluyente y sostenible, donde la dimension
de género este manifiesta desde el comienzo. Las politicas econdémicas no son
indiferentes al género, pues sus resultados inciden de forma diversa en los distintos
segmentos de la poblaciéon. Como las mujeres estan sobres representados en algunas
situaciones, tales como, por ejemplo, en el contingente de los pobres de la region, dados
gue son quienes reciben menores ingresos, asi como en los segmentos con altos niveles
de informalidad y en el desempleo, es necesario lograr una mayor visibilizacion de las
politicas econdmicas que las afectan y cuya preservacion o rectificacion puede incidir de
modo determinante sobre la calidad de sus empleos y de sus vidas.

En la esfera de las politicas macroecondémicas, donde tradicionalmente no se considera
la perspectiva de género, una importante discusion todavia pendiente es respecto de la
carga tributaria y su incidencia en las mujeres. Por ejemplo, es posible presumir que,
dada la regresividad que caracteriza las estructuras tributarias de la region, en ultima
instancia son las mujeres pobres quienes pagan relativamente mas impuestos que los
hombres ricos. Otra posibilidad en este campo es que en su tarea relativa a las politicas
monetarias, los bancos centrales de los paises puedan asumir una perspectiva dual, de
manera que en lugar de trabajar solo bajo la orientacién de las metas de inflacién, su

2 Extracto del documento: “Trabajo decente e igualdad de género. Politicas para mejorar el acceso y la calidad del empleo de las mujeres en América
Latina y el Caribe”, Informe 2013, CEPAL, FAO, ONU Mujeres, PNUD, OIT,
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mision pueda consistir en la generacién del maximo de empleo con el minimo de
inflaciéon. Politicas de este tipo beneficiarian a las sociedades en su conjunto, y en
especial a las mujeres, tanto en materia de empleo como en los gastos domésticos.
También es bastante nitido como la politica cambiaria afecta las remisas que las
trabajadoras migrantes realizan a sus paises de origen. Del mismo modo, las politicas
microecondémicas también afectan a las mujeres: las politicas de ciencia y tecnologia,
sectoriales, industriales y agricolas tienen efecto directo sobre los empleos y su calidad,
conformando estructuras productivas mas o menos inclusivas, mas o0 menos
generadoras de bienestar.

Tradicionalmente adscritas a las politicas sociales, las politicas de empleo no se
resuelven solo en este ambito. Desde una perspectiva de género, las politicas de empleo
necesitan adquirir un amplio alcance y se refieren a la generacion de puestos de trabajo,
al acceso, la progresion y la permanencia de las mujeres en el empleo con igualdad de
trato y de oportunidades. En suma, se encuentran situadas en el camino hacia el trabajo
decente. Los tres principales desafios para avanzar en América Latina y el Caribe hacia
la aplicaciéon de politicas de desarrollo y empleo que contengan una perspectiva de
geénero son los siguientes:

* Insertar el tema en la agenda publica de los paises: se requiere llamar la
atencién sobre los beneficios que pueden tener las politicas de desarrollo
equitativo que incluyen transversalmente una perspectiva de género, a fin de ir
creando una opinién publica proclive a estas. La contribucion femenina ocurre
cotidianamente en los espacios del cuidado y de la reproduccion social, dado que
las mujeres persisten como las principales responsables de estas tareas.
Asimismo, las mujeres son muy importantes en la esfera productiva, sin perjuicio
de que sus empleos y remuneraciones sean desiguales respecto de los hombres,
y de que muchas mujeres estan fuera del mercado de trabajo. En la regién, las
mujeres constituyen un contingente fundamental para la construccion de
sociedades mas homogéneas.

* Promover cambios de los marcos legales: proseguir con el examen de las
posibles trabas que persistan en las normativas nacionales en materia de
igualdad de género, no obstante la intensa promocion de leyes y normas
relacionadas con la igualdad, tanto en el ambito civil como en el de trabajo,
realizada en las ultimos dos décadas.

» Generar las politicas publicas necesarias: a cada pais, conforme sus
especificidades, corresponde un conjunto de acciones publicas coordinadas hacia
este objetivo. Para eso, tanto las experiencias locales como las internacionales
son insumos estratégicos. Ademas, la ampliacion del dialogo social v,
particularmente en lo que se refiere a las mujeres, la apertura y apoyo a su
participacion en el espacio publico pueden traducirse en politicas mas precisas en
sus objetivos y ejecucion.

La actual coyuntura constituye una oportunidad indeclinable para la incorporacion de la
equidad de género como una de las metas prioritarias en el avance de los paises hacia
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estilos de desarrollo justos e incluyentes. El progresivo debilitamiento del paradigma de
la desregulacion del mercado (asociado a las recomendaciones de politica publica
promovidas por el consenso de Washington), conjuntamente con la recuperacion de la
legitimidad de la intervencion del Estado en la economia, que hoy se encuentra presente
en las estrategias de varios gobiernos de la regidn, otorga un marco promisorio para
avances en torno a la igualdad de género. Asimismo, la recuperacion de cierto equilibrio
y solvencia fiscal dota a los gobiernos de mayores grados de libertad para impulsar
politicas al respecto, lo que resulta imprescindible en la promocion de cambios.

El escenario econdmico reciente.

El inicio del siglo XXI es un momento de especial relevancia para la busqueda de trabajo
decente y de igualdad de género en América Latina y el Caribe. Se observa un
fortalecimiento de la conviccion de que el desarrollo sostenible, con generacion de
puestos de trabajo de calidad e inclusion social, es un camino plausible. Los cambios en
las orientaciones de politicas publicas y, entre los afios 2000 y hasta fines de 2008, un
escenario internacional mas favorable a las nuevas estrategias de desarrollo de los
paises de la region, han permitido transitar por un crecimiento mas estable, con efectos
positivos sobre la inversion y la evolucion del empleo, a pesar de los riesgos latentes de
la crisis mundial.

El panorama econdémico desde 2009 y hasta el presente encuentra a numerosos paises
de la region con indicadores mas favorables que en otras coyunturas, y los efectos del
primer gran impacto de la crisis mundial han sido menos traumaticos de lo esperado. Sin
embargo, se requiere de cautela al analizar los indicadores, dado que persiste la
incertidumbre y los paises desarrollados, en particular la Eurozona, siguen en una
trayectoria de inestabilidad y bajo crecimiento.

Entre los factores que han propiciado un transito mas favorable de la region durante la
crisis de 2008-2009 resalta la adopcion de medidas contraciclicas, tales como incentivos
a la produccién y al crédito, asi como politicas salariales y sociales para mantener el
vigor de la demanda agregada domestica cuando la demanda externa dio sefiales de
una fuerte declinacion. Ademas, se han intensificado las estrategias de integracion
regional y de diversificacidon del comercio, que también han contribuido a aminorar el
impacto externo en América Latina y el Caribe.

Para proseguir el desarrollo y enfrentar los escenarios futuros es fundamental establecer
en que medida el crecimiento que ha experimentado América Latina ha implicado un
cambio en los patrones productivos y una transformacion de la dinamica reproductora de
la desigualdad. Es necesario reconocer el papel clave del mercado de trabajo como un
espacio que bien puede reproducir la desigualdad o, por el contrario, convertirse en el
mecanismo esencial para revertirla. Por lo mismo, se requiere analizar que sucede con
los mecanismos de discriminacion de género en el mercado laboral en estos escenarios
de crecimiento con patrones productivos que pueden ser mas inclusivos, e igualmente,
identificar los impactos de las crisis.
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Entre los fendmenos estructurales que limitan y estimulan avances sustantivos y
sostenibles hacia la igualdad, resaltan los siguientes en los paises de la region:

* La in equitativa distribucion del tiempo no remunerado de hombres y mujeres esta
en la base de la desigualdad de género en el mercado de trabajo.

* El modelo de desarrollo que caracteriza a la regién no ha sido modificado en
aspectos fundamentales, como por ejemplo el predominio de exportaciones de
productos primarios con poco valor agregado y economias muy abiertas al exterior,
que no tienen la capacidad de generacion de suficiente empleo de calidad, ni de
distribucion de forma equitativa los frutos del crecimiento, y que concentran el
capital y las rentas.

» Varios paises han puesto en marcha politicas que asignan mas importancia al
mercado interno (Argentina y Brasil) y a la produccion local y también se han
incorporado nuevos marcos constitucionales que incluyen los derechos
econémicos y reconocen el valor del trabajo de cuidados (Ecuador).

* En los paises se observan progresos en la década del 2000, como disminucién
de la pobreza y de la desigualdad, mayor crecimiento econdémico y aumento del
ingreso per capita. Sin embargo, la mayor parte de estos positivos indicadores se
explican por la ampliacion de politicas sociales y por el alto precio que han
alcanzado los productos primarios en los mercados internacionales, impulsados
principalmente por la expansion econdmica de China. Pero los promedios
regionales ocultan diferencias importantes y, en algunos paises, el crecimiento
econodmico no acarreo mejoras importantes en el empleo.

+ Si bien la desigualdad medida por el indice de Gini disminuy6 en la década del
2000, la region continua como la mas desigual del mundo.

Después de un irregular desempefio del PIB en la regién a comienzos de los afios dos
mil, que condujo a un bajo crecimiento regional, América Latina y el Caribe registro un
ciclo sostenido de recuperacion entre 2004 y 2008, con una tasa anual de expansion
cercana a 6%. El advenimiento de la crisis internacional a mediados de 2008 golpeo a
las economias de los paises de la region, lo que se reflejo en una caida del PIB en 2009
(-1,9%), para iniciar una recuperacion mas rapida que lo pronosticado inicialmente: en
2010 la region crecio en un 6,0% y en 2011 un 4,3% y se estima que en 2012 alcanzo un
3,1%. Contribuyo a este resultado el aumento de los precios de productos basicos
(especialmente minerales y metales) debido a la elevada demanda de China. Pero las
economias caribenas y aquellas con alto peso del turismo y dos ingresos externos
siguen experimentando fuertes consecuencias.

Las economias de la region son, en general, poco diversificadas, y se especializan en
sectores no intensivos en tecnologias. Esto es, en parte, debido a los efectos de un
proceso de integracion a la economia internacional que ha privilegiado la atraccién de
inversiones en lugar de desarrollar una estrategia que permita expandir la produccién y
el consumo interno®. La mayor parte de las exportaciones de la regiéon son recursos
naturales o manufacturas basadas en bienes primarios. Los sectores intensivos en

% Destacan como excepciones en este escenario los casos de Argentina y Brasil, que vienen desarrollando desde hace una década una estrategia de
crecimiento basada especialmente en la ampliacién del mercado interno.
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recursos naturales siguen representando el 60% del valor agregado manufacturero total
en América Latina (en cambio, en Estados Unidos, los sectores intensivos en
conocimiento representan el 60% del valor agregado del sector de manufacturas)
(OCDE-CEPAL, 2011).

La insercién de la regidén en las cadenas globales de valor es muy limitada, con la
excepcion de México (21% de sus exportaciones totales son bienes intermedios) y
algunos paises de América Central; en el primer caso, debido a su cercania con Estados
Unidos, y en el segundo a través de industrias instaladas en zonas francas para la
exportacion, que buscan los menores costos y se caracterizan por una alta tasa de
empleo femenino. Sin embargo, es posible que estas industrias sean seriamente
afectadas en un futuro cercano, ya que los acuerdos de la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) establecen que, a partir de 2016, no se les podra otorgar incentivos
fiscales especiales como sucede en la actualidad. Tomando a la region en su conjunto,
apenas un 10% de sus exportaciones totales son de bienes intermedios (CEPAL, 2012).

El crecimiento econdmico de América Latina, impulsado fundamentalmente por las
exportaciones de materias primas y el sector de servicios, no ha tenido la capacidad de
generacion del empleo que permita responder frente a las necesidades de la poblacion.
Un andlisis de seis paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay) reflejo
que el empleo asociado a las exportaciones representa entre 11% y 24% del total de la
ocupacion. Sin embargo, la relacion entre el aumento de las exportaciones y el
crecimiento del empleo (directo e indirecto) es relativamente débil, ya que el sector
manufacturero (el que genera mas empleos por cada punto de crecimiento) es el que
menos se expande.

La crisis econémica y financiera que se desencadeno en 2008 y ha marcado el curso de
la economia global en los afios siguientes tuvo también un fuerte impacto en América
Latina y el Caribe: el PIB regional cay6 1,9% y el producto per cépita se redujo alrededor
de 3% en 2009, en lo que representa el peor desempeno desde la crisis de la deuda
externa de inicios de la década de los ochenta. Sin embargo, los efectos de la crisis de
2008-2009 fueron menores a lo esperado ya que el periodo anterior habia permitido a la
mayoria de los paises de la region (con la excepciéon de América Central y el Caribe)
lograr superavit de cuenta corriente, reducir la carga de la deuda externa y contar con
reservas. Ademas, la region enfrento la crisis con politicas anticiclicas y medidas
tendientes a sostener el empleo y el consumo a través de estabilizadores automaticos y
politicas laborales focalizadas.

Por ejemplo, en los casos de Brasil, Chile y Uruguay se usaron varias politicas de
empleo anticiclicas incluyendo una ampliacién del seguro de desempleo y un reajuste del
salario minimo, ademas de otras medidas para sostener los ingresos y promover el
consumo. México inicio el Programa de Empleo Temporal Ampliado (PETA) para reducir
las perdidas de empleo y varios paises otorgaron incentivos para sostener (o evitar
caidas) en la produccion y el empleo. De manera analoga, en el Peru opero un programa
especial de reconversion laboral focalizada en los trabajadores desempleados de los
sectores mas afectados con el fin de reinsertarlos o reubicarlos en sectores no afectados
por la crisis.
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Esta contraccién se reflejo, de modo heterogéneo, en los mercados de trabajo de la
region, con caidas en los niveles de empleo, aumentos en la tasa de desempleo y un
empeoramiento de la calidad media del empleo. La crisis afecto especialmente a los
paises especializados en la exportacion de productos manufacturados a EE.UU. y en
aquellos que reciben turismo, ambos sectores con alta proporcion de empleo femenino.
México, Centroamérica y el Caribe fueron por tanto los mas golpeados. La crisis tuvo un
impacto diferenciado. Golpeo mas a los hombres en los paises Andinos y el Cono Sur y
a las mujeres en Centroamérica y el Caribe. A pesar de la posterior recuperacion,
persistieron enormes brechas en los indicadores de participacion, ocupacion vy
desempleo, que reflejan las desventajas de la insercidén laboral de las mujeres. Otro
efecto de la crisis fue la disminucion de las remesas.

En términos sectoriales, el impacto recayé en mayor medida en la industria y la
construccién, donde se concentra mafio de obra masculina. Una consecuencia de esto
fue la caida de la tasa de participacion laboral masculina de 0,1 puntos porcentuales, con
descensos en 10 de 14 paises. En cambio, para las mujeres no se interrumpid el
proceso de creciente incorporacion al mercado laboral: en 10 de 14 paises la tasa de
participacion femenina aumento, y para el promedio de la region el incremento fue de 0,4
puntos porcentuales. La tasa de ocupacion para el promedio de la region tuvo también
un comportamiento diferenciado, ya que mientras cayo 0,8 puntos porcentuales en el
caso de los hombres, se mantuvo practicamente estable en las mujeres. En siete de 14
paises, la tasa de ocupacion femenina subid, en uno se mantuvo estable y en seis cayo,
mientras que en el caso de los hombres disminuyo en 11 paises.

En el promedio simple de los 14 paises, la tasa de desempleo de las mujeres se
incremento en 2009 algo menos que la de los hombres (0,8 puntos porcentuales y 1,0
punto porcentual, respectivamente), debido a que los sectores mas afectados por la
crisis (industria manufacturera y construccion) emplean en especial a fuerza laboral
masculina. Sin embargo, en los paises cuya manufactura esta mas relacionada con el
comercio internacional, el desempleo femenino aumento en mayor medida que el de los
hombres. La recuperacion posterior también favoreci6 mas a la disminucion del
desempleo masculino y como resultado de esto la brecha de desocupacién por sexo
volvio a crecer.

Histéricamente, América Latina ha mostrado una relacion compleja entre crecimiento
econdmico y empleo, en buena medida debido a la heterogeneidad de su estructura
economica, expresada en el caracter segmentado de sus mercados laborales vy
productivos nacionales, de su participacion en el comercio internacional, y de su acceso
a las tecnologias y la informacion (Vasconez, 2010). Como consecuencia, el crecimiento
economico presenta impactos ambiguos en la creacion de empleos. Entre 1991 y 2010
un aumento en el PIB de 1% estaba asociado con un incremento de 0,95% en el empleo
de las mujeres y de solamente 0,54% en el empleo de los hombres. Sin embargo, la
elasticidad del empleo de las mujeres se redujo en el tiempo: paso de 0,87 entre los
afios 1991-1997 a 0,60 en el periodo 2007-2010 (este ultimo incluye el impacto de la
crisis financiera). Esta caida de la elasticidad sugiere que a pesar de que el empleo
femenino continia siendo mas sensible al crecimiento comparado con el empleo
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masculino, lo es en menor medida que hace diez anos en términos absolutos y con
respecto a los hombres.

Desigualdad y exclusién social.

La actividad principal de algo mas de un tercio de las mujeres mayores de 15 afios en la
region no es remunerada: esta constituida por las tareas domesticas y por el cuidado de
la familia. Su aporte al funcionamiento de sus familias y de la sociedad no es reconocido
ni valorado en las cuentas nacionales. Su acceso al dinero esta mediatizado por el
proveedor de la familia (generalmente su pareja), quien decide el monto que entregara
para los gastos habituales del grupo familiar. La brecha de género en la poblacion sin
ingresos se ha reducido de forma importante entre 1994 y 2010 (desde 32 puntos
porcentuales a 17 puntos porcentuales), no solo como resultado de la mayor
participacion laboral de las mujeres sino también debido a las politicas de transferencias
gubernamentales de ingresos y al aumento de los flujos de remesas.

A pesar de lo anterior, el 30% de las mujeres en las areas urbanas y el 44% en las areas
rurales no cuenta con ingresos propios10. Esto las deja en una posicion de gran
vulnerabilidad y muchas de ellas pueden caer bruscamente en la pobreza ante un
imprevisto familiar (separacion, viudez o desempleo del conyuge o pareja) o social
(secesion, inflacion, desastre natural), inclusive las que no provienen de hogares pobres.
Para la gran mayoria de las mujeres sin ingresos propios, su ocupacién principal
consiste en las tareas domesticas y el cuidado de la familia.

Los compromisos con las tareas domesticas son una causa importante de la inactividad
de las mujeres en la region. Existen diferentes formas de concebir la pobreza segun las
sociedades, porque estas establecen, ademas de un umbral necesario para la
preservacion de la vida, definiciones sobre el minimo de ingresos para tener una
existencia digna de acuerdo a los patrones sociales vigentes. Independientemente del
patron usado para medir la pobreza, su incidencia, la intensidad, la posibilidad de caer
en esta condicion y los recursos para superarla estan marcados por las relaciones de
género. En otros términos, las mujeres y los hombres viven de manera diferente la
pobreza.

La forma mas habitual de medir la pobreza es como privacion o insuficiencia de ingresos.
Esta metodologia pone el foco en el hogar y permite destacar la relacion entre la
composicion de los hogares y la pobreza. Su limitacion es que asume la existencia de
una distribucion homogénea de los recursos entre sus miembros, lo que no
necesariamente ocurre asi. En América Latina, la pobreza disminuyo en la década de los
afos dos mil. Actualmente, poco mas de un tercio de la poblacion de la region es pobre y
13% es indigente (CEPAL, 2013). Sin embargo, los hogares pobres a cargo de mujeres
presentan una tendencia inversa pues mientras la pobreza general disminuye en la
region, los hogares pobres con jefas mujeres han aumentado. Es una mujer quien
encabeza el 43% de los hogares indigentes y el 38% de los hogares pobres en América
Latina.
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Aunque este es un fendmeno comun a toda la regién, el indice de feminidad de la
pobreza (proporcion de mujeres que viven en hogares pobres) ha crecido especialmente
en los paises con mayor ingreso per capita (Argentina, Chile y Uruguay) y menores tasas
de pobreza para el conjunto de la poblacién.

La pobreza de las mujeres por razones de género se origina en un factor estructural: la
division sexual del trabajo. Ellas dedican parte importante de su tiempo a la realizacién
de tareas donde no reciben remuneracién y que, con frecuencia, las colocan en una
situacién de subordinacién y dependencia respecto de los hombres. Los determinantes
de la pobreza de las mujeres se relacionan ademas con las caracteristicas de su
participacion en el mercado laboral y su menor acceso a los recursos productivos.

Un conjunto de factores incide decisivamente en la condicion de pobreza de las mujeres
y sus familias, y en sus escasas posibilidades de insercion en el mercado de trabajo para
generar ingresos propios: sus menores calificaciones y opciones laborales asi como el
acceso a los servicios de cuidado. La participacion laboral de las mujeres pertenecientes
a hogares del quintil de ingresos mas pobre (37,8%) es algo menos de la mitad del que
registran las mujeres de hogares del quintil mas rico (61,5%). A su vez, la tasa promedio
de desempleo regional entre las mujeres del quintil mas pobre quintuplica a la de las
mujeres con mayores ingresos.

Pobreza de ingreso y pobreza de tiempo.

Asi como en los hogares se requiere un ingreso minimo para adquirir una canasta basica
de productos y servicios, también se necesita dedicar un espacio de tiempo para la
realizacién de actividades que son fundamentales para la sobre vivencia y calidad de
vida del grupo familiar. Las personas requieren que alguien destine tiempo a cocinar,
transformando productos comprados en el mercado en bienes de consumo domestico
cotidiano, limpiar y asear, generando un entorno domestico higiénico y saludable, a
cuidar y educar a los hijos, transmitiendo las normas y valores sociales indispensables
para la convivencia y futura integracion social. Pero de forma analoga al déficit de
ingresos, no todos los hogares pueden asegurar el tiempo suficiente para la produccién
domestica. Existe un déficit de tiempo cuando las familias no tienen tiempo suficiente
para realizar la cantidad de produccion domestica necesaria. Este déficit de tiempo
deberia ser monetizado y es importante que se afiada en el calculo de los indicadores de
pobreza (Antonopoulos, Masterson y Zacharias, 2012).

La suma del valor de los sustitutos de mercado de este trabajo domestico a la linea de
pobreza estandar (definida como el ingreso necesario para adquirir una canasta basica
de bienes y servicios), refleja que algunos hogares “no pobres” por ingresos son, en
realidad, pobres debido a que no alcanzan el minimo combinado de consumo y
sustitutos para el trabajo domestico y de cuidados. Si se agrega la dimension de tiempo
ademas de la de ingresos para estimar la pobreza, la proporcion de hogares que se
encuentran en situacion de pobreza aumenta. Un estudio realizado con este método en
tres paises de la regidon mostré que en México la pobreza aumenta de 10,7 millones de
hogares (40,1%) a 13 millones (50%) si se considera la pobreza de ingresos y tiempo,
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mientras que en el Gran Buenos Aires (Argentina) sube de 6,2% a 11,1%, y en el Gran
Santiago se incrementa de 10,9% a 17,8% (Valenzuela y Gammage, 2012).

A pesar de las enormes dificultades que existen para la insercién de las mujeres pobres
en trabajos decentes, su aporte a la reduccion de la pobreza en América Latina y el
Caribe es muy importante. Su contribucién se produce a través de dos vias: el trabajo
remunerado —incluidas las remesas de las migrantes—, que permite incrementar los
ingresos de los hogares, y el trabajo no remunerado, que brinda al hogar elementos de
bienestar y calidad de vida que no se pueden adquirir en el mercado. Mientras mas
pobres son los paises, mayor es el aporte femenino a la superacién de la pobreza.

Mujeres especialmente afectadas por la desigualdad.

Examinadas en términos de cantidad y calidad de empleo, las oportunidades laborales
se presentan en forma segmentada segun sexos y también entre las propias mujeres.
Aquellas con menos afos de escolaridad, las que pertenecen a hogares de niveles
socioecondmico mas bajos, las que son indigenas o afro descendientes, asi como las
jovenes, se enfrentan a un marco institucional complejo, que tiende a reproducir la
desigualdad en sus distintas vertientes.

Trabajadoras rurales y trabajadoras agricolas.- Una cuarta parte de la poblacion
trabajadora de América Latina se concentra en el sector rural, donde histéricamente la
estructura productiva no genera suficientes empleos de buena calidad. Este déficit afecta
en mayor medida a las trabajadoras rurales, entre otros motivos, porque en el campo es
mas rigida la asignacion tradicional de los roles de género, que asigna a los hombres la
principal responsabilidad en la produccién, mientras que restringe a las mujeres al
ambito y tareas vinculadas a la reproduccion. A las mujeres rurales se las considera
como trabajadoras secundarias cuya funcién es, en ultima instancia, complementar los
ingresos del hogar o se las hace invisibles como trabajadoras familiares no remuneradas
o productoras para autoconsumo.

La agricultura continua siendo la principal actividad de la poblacion rural en la mayoria de
los paises de América Latina y el Caribe. En el marco de la integracion del sector
agricolas de los paises de la regién a la economia mundial, en los ultimos nos las
mujeres se han incorporado a este tipo de trabajos. Tal como se indico, la tasa de
participacion laboral promedio de las mujeres en el sector rural se incremento de 32,4%
en 1990 a 47,5% en 2010. Esto significa que la participacion laboral de las mujeres
rurales crecid6 en 45% en los ultimos 20 anos. No obstante este aumento, su
participacion es todavia bastante inferior a la masculina, que alcanzaba a 85,1% en 2010
(OIT, 2012). Este crecimiento se ha producido de manera diferente en los paises, y tiene
caracteristicas especiales segun si predomina el trabajo agricolas o el no agricolas, y si
en estos sectores las mujeres se desempefian como trabajadoras no remuneradas,
asalariadas o por cuenta propia.

En 2010, en Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Ecuador y Peru sobre 60% de las
mujeres rurales trabajaban en la agricultura, mientras que en Paraguay y Uruguay eran
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en torno a 50%. En otros paises de América Latina la proporcion de ocupadas en la
agricultura es inferior al 35% y se situa entre 25% y 35% en Chile, Colombia, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama, en tanto en Costa Rica, El Salvador, México y
Republica Dominicana es menos del 20%.

A pesar del aumento de la tasa de participacion femenina, la mayoria de las asalariadas
agricolas se integra precariamente a un mercado de trabajo que se caracteriza por la
mala calidad de los empleos ofrecidos, lo que redunda en los altos niveles de pobreza
que persisten entre las trabajadoras agricolas. Ellas viven y trabajan en un entorno en el
que una de cada dos personas es pobre y una de cada tres es extremadamente pobre
(Faigenbaum, 2013).

Con diferencias entre los paises -y al contrario de los hombres, que trabajan
mayoritariamente en la agricultura—, la participacion de las mujeres rurales en la
agricultura®' es baja aunque crece en las actividades rurales no agricolas®, en particular,
en el comercio y los servicios. Sin embargo, en ciertos cultivos, usualmente de productos
de exportacién, el volumen de empleo temporal de las mujeres es muy importante y mas
alto que en el sector agricolas. Una elevada proporcion de las mujeres rurales ocupadas
en la agricultura trabaja como familiares no remuneradas, lo que las coloca en una
situacién de desventaja porque no reciben un salario por sus actividades, generando una
situacién de dependencia respecto de los hombres.

Solo una pequefa fraccion de las mujeres ocupadas en la agricultura son asalariadas, a
excepcion de Chile, Costa Rica, México y Uruguay, paises donde son mayoria, aunque
en estos casos solo una minoria de las mujeres rurales trabaja en la agricultura. La
proporcion de mujeres que se incorporan al mercado laboral como trabajadoras
temporales esta incrementandose en los ultimos afios, lo que ha permitido que muchas
tengan por primera vez un ingreso. No obstante, sus empleos son intermitentes,
precarios y estan mal remunerados.

El caracter intermitente de la integracion laboral de las temporeras coexiste con
normativas laborales que no necesariamente aseguran empleos decentes. A pesar de
las caracteristicas diversas de los paises de la region, la inseguridad y la informalidad
laboral, la ausencia de proteccion social y la falta de acceso a la seguridad social son
comunes entre estas trabajadoras. Esta misma precariedad e inestabilidad de los
empleos —que en algunos casos se suma a impedimentos legales — actua en contra de
sus posibilidades de organizarse en sindicatos para acceder a procesos de negociacion
colectiva. En consecuencia, muchas de estas trabajadoras son parte del contingente de
“pobres que trabajan”, es decir, de trabajadoras cuyos salarios no les permiten satisfacer
sus necesidades minimas, a pesar de cumplir con amplias jornadas de trabajo (FAO,
2009).

%" Se consideran empleo rural agricola (ERA) aquellas actividades realizadas en el sector primario de la agricultura, de acuerdo con las definiciones
estandares de las cuentas nacionales, segun las cuales la agricultura produce bienes agricolas no procesados, utilizando los recursos naturales como
uno de los factores de produccion, y en los que el proceso puede ser de cultivo o de recoleccion (FAO, 2009: 14).

%2 Se considera empleo rural no agricola (ERNA) aquel ejercido por los miembros de los hogares rurales en actividades distintas a las del sector agricola
primario (FAO, 2009: 14).
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La proporcion de trabajadoras por cuenta propia en el sector rural es bastante inferior en
comparacion con los hombres. Esta diferencia se explica porque la mayoria de los
trabajadores rurales por cuenta propia en la agricultura corresponde a quienes estan a
cargo de una explotacion y gran parte de estas se encuentran encabezadas por un
hombre. La feminizacion de la precariedad laboral entre las mujeres rurales reviste
mayor gravedad porque ellas ingresan en forma deficiente a un mercado de trabajo
donde el empleo es de muy mala calidad para todas las personas. Debe recordarse que
los ingresos en la agricultura son los mas bajos de todas las actividades econdmicas.
Las brechas salariales en detrimento de las mujeres asumen rasgos propios en el sector
rural latinoamericano. Con frecuencia, estas trabajadoras carecen de contratos, lo que
propicia la vulneracion de sus derechos basicos, y a menudo no reciben directamente la
retribucion econdmica por su trabajo, sino que lo hace su conyuge o marido en calidad
de “jefe” de la familia que trabaja. Adicionalmente, las brechas salariales perjudican
todavia mas a las mujeres que tienen bajo dominio o0 no hablan espafiol, las migrantes y
las indigenas o afro descendientes que laboran en el sector rural (FAO-CEPAL, 2009).

Una de las principales razones por las cuales las mujeres rurales enfrentan mayores
dificultades que sus pares hombres para obtener empleos de calidad y bien
remunerados son sus bajos niveles de escolaridad. El nivel educativo de las mujeres
rurales es bastante inferior al de las trabajadoras urbanas y presenta un patrén inverso a
estas, pues la escolaridad de los hombres es mayor que la de las mujeres.

En 2010, en 13 de 16 paises estudiados, mas de la mitad de las mujeres que trabajan en
la agricultura tenian entre 0 y 5 afos de estudios (las excepciones son Chile, Costa Rica
y Uruguay donde los porcentajes eran, respectivamente, de 21,6%, 29,8% y 13,6%). Si
bien se ha reducido el analfabetismo en toda la region, las mujeres rurales adultas
siguen concentrando las tasas mas altas. Segun un estudio de CEPAL/FAO, cuatro
paises registran las mayores tasas de analfabetismo de las mujeres activas en la
agricultura: Peru (65,9%), Guatemala (60,7%), Bolivia (Estado Plurinacional de) (45,8%)
y El Salvador (37,5%). No obstante, todos los paises presentan tasas significativamente
inferiores entre las mujeres activas en el empleo rural no agricolas (OIT, 2012).

Los bajos niveles educacionales y el analfabetismo restringen la capacidad de
incrementar la productividad de las mujeres rurales, porque limitan su participacion en
actividades de capacitacion técnica, su acceso a los servicios de extension agricola y la
adopcion de nuevas tecnologias, tanto en el sector agricolas como no agricolas. Un
segundo obstaculo que se observa en varios paises de la region para el resguardo de los
derechos laborales de las trabajadoras rurales es la falta de respaldo escrito de los
contratos de trabajo. En la mayoria de los paises la ley considera legalmente valido el
contrato oral, una practica que se presta para que los derechos laborales sean
desconocidos 0 no respetados. La ausencia de un contrato de trabajo escrito esta
relacionada con la falta de cobertura de la seguridad social. Solo en unos pocos paises
el empleador esta obligado por la ley laboral a escriturar el contrato de trabajo, dejando
de esta manera establecidos los términos del acuerdo. Para las mujeres la situacion es
mas desventajosa porque, ademas, enfrentan la invisibilidad de su trabajo. El contrato se
suscribe con los hombres y el trabajo que ellas realizan queda enmascarado como una
ayuda al compafero.

75



Un tercer factor que obstaculiza el desarrollo laboral de las mujeres rurales es su escaso
acceso a la propiedad de la tierra. En los paises con datos relativos al sexo del
propietario de la finca (Chile, Guatemala, Paraguay, Peru y Republica Dominicana), la
mujer solo excepcionalmente representa mas de una cuarta parte de los propietarios y
cuando lo son, las extensiones que poseen suelen ser muy pequefas (menos de cinco
hectareas) y permiten apenas la subsistencia econémica de la familia. Esta exclusién de
la propiedad y la administracién de la tierra restringe sus posibilidades de autonomia
economica y capacidad de negociacion, asi como las oportunidades de participacién en
las decisiones productivas y sobre los gastos del hogar. La herencia es la forma principal
de adquisicion de tierra para las mujeres, como viudas (condicion reflejada en la mayor
edad promedio de las mujeres propietarias respecto a los hombres) o hijas. Sin embargo,
en la practica habitualmente se favorece a los hijos hombres que suelen heredar
mayores extensiones de tierra y de mejor calidad, reflejando la socializacién de género
que atribuye a los hombres el papel de agricultores y a las mujeres la reproduccion de la
familia. Persiste la creencia de que las mujeres necesitan tierra solamente para
satisfacer los requerimientos alimenticios minimos de la familia (Deere y Leon, 2005).

Ademas de los problemas para ser titulares de la tierra, las mujeres enfrentan mayores
dificultades para el acceso a los insumos, el crédito y la asistencia técnica que requiere
hacer producir la tierra. Sin semillas, insumos, créditos, asistencia técnica, capacitacion
ni caminos para sacar la produccién, la tierra no puede ser trabajada por ellas.

Trabajadoras indigenas y afro descendientes.

La diversidad racial y étnica de su poblacion es una de las caracteristicas de América
Latina y el Caribe. Segun las ultimas estimaciones disponibles, alrededor de 2006 la
poblacién indigena sumaba cerca de 58 millones de personas y, en el mismo periodo, los
afro descendientes eran 174 millones. Se trata, en general, de las poblaciones mas
pobres y vulnerables en la gran mayoria de los paises de la region. Tienen bajos niveles
educativos, limitado acceso a la proteccion social, empleos precarios y una mayor
probabilidad que sus ingresos estén situados bajo la linea de pobreza (OIT, 2007)33.

Las mujeres indigenas y afro descendientes® enfrentan incluso condiciones mas
desfavorables que los hombres de estos mismos grupos, pues encuentran mayores
obstaculos para salir de la pobreza, proporcionar bienestar a sus familias y garantizar su
autonomia. Ellas afrontan dos formas de presién adicionales: la de ser mujer y la de
pertenecer a una poblacién diferente que la dominante. Para estas mujeres, las
discriminaciones de género y étnico-raciales interactuan entre si y se potencian,
generando estructuras de exclusion social que inciden fuertemente en los patrones de
insercion laboral y en la pobreza. Estos factores se encuentran entre las causas

* En los ultimos afios, varios paises de la region han realizado ingentes esfuerzos de conteo de las poblaciones afro descendiente e indigena, pero
muchos de los resultados aun no estan disponibles. Todavia persisten dificultades para la produccion de indicadores sociodemograficos desagregados
por origen étnico-racial que sean comparables entre los paises. También existen problemas para efectuar comparaciones dentro de un pais en el
tiempo, ya que los diferentes criterios utilizados en los censos impiden a menudo hacerlo. Los censos y encuestas usados en América Latina aun no han
integrado de manera sistematica, uniforme y continua indicadores de raza y etnicidad que permitan establecer criterios homogéneos entre ellos (ONU
Mujeres, 2011).

% En la definicion y utilizacion de los términos indigena y afro descendiente se emplea la concepcion propuesta por el Convenio num. 169 de la OIT.
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fundacionales y se constituyen en ejes estructurales de la extremada desigualdad en el
continente (OIT, 2006; CEPAL, 2006).

El desarrollo histoérico en los paises de la region ha devenido en una diversificada
configuracion poblacional e insercién econdmica de sus habitantes, en especial de los
pueblos indigenas y de los afro descendientes (OIT, 2007). De acuerdo con sus
caracteristicas, estas poblaciones residen en los centros urbanos, en comunidades en
sus formas tradicionales y/o transitan entre ambos ambitos. Algunos grupos se
encuentran en situacién de aislamiento, como ciertas comunidades indigenas y de
descendientes de esclavos®. Esta diversidad explica el abanico de situaciones de
empleo y trabajo que es posible encontrar en la regién, relacionadas a la pertenencia y
uso de la tierra, a las condiciones de convivencia con el entorno social y de insercion en
el mercado de trabajo urbano y rural, ademas de los roles de género caracteristicos de
las culturas y del estilo de desarrollo predominante.

De esta manera, la situacion de estas mujeres tiene particularidades que pueden estar
asociadas a su entorno pero también a factores culturales de los diferentes grupos: por
ejemplo, no es lo mismo ser una mujer aimara en el Perd que una mujer afro
descendiente en Argentina, lo que puede resultar en una insercién laboral variada y en
distintas dificultades para insertarse o generar ingresos propios. Ademas, comparten las
barreras y desigualdades de género comunes a todas. Los efectos de esta doble
discriminacion se observan en los principales indicadores del mercado laboral®®.

Las mujeres indigenas y afro descendientes de la region han incrementado su
participacion en los mercados de trabajo en la ultima década. La tasa de participacion de
las mujeres indigenas de Bolivia (Estado Plurinacional de) y Chile ha crecido entre el
2000 y el 2006 (de 82,1% a 82,7% y del 54,5% a 56,8%, respectivamente), asi como
entre las afro descendientes de Brasil (de 67,7% a 69,7%), y entre las indigenas y afro
descendientes de Ecuador (de 71,0% a 71,8%) (OIT, 2007). No obstante, en la mayoria
de los paises las tasas de actividad femenina se han mantenido en niveles inferiores a
los que registran los hombres. En 2006, en Guatemala, la tasa de participacién femenina
indigena represento 44,0% de la tasa de participacion masculina indigena; mientras que
en el Peru esta proporcion fue de 86,6% (OIT, 2007).

El mismo fendmeno se verifica para las mujeres afro descendientes, que presentan tasas
de actividad inferiores a las de los hombres afro descendientes: en Brasil, participan en
el mercado de trabajo 60,4% de las mujeres negras y 85,2% de los hombres negros. En
Costa Rica, la proporcion es de 37,2% de las mujeres afro descendientes para 75,0% de
los hombres afro descendientes. Pero la participacion de las mujeres negras es inferior a
la de las mujeres no afro descendientes, en la gran parte de los paises. (PNUD, 2011 y
OIT, 2011) Las mujeres indigenas y afro descendientes enfrentan mayores dificultades
que los hombres para su insercion en el mercado de trabajo. Pero los niveles de

*Enla region, se ha desarrollado un proceso de visibilizacion de las poblaciones indigenas y afro descendientes, como se observa en Brasil, Chile,
Colombia y Ecuador.

% Por lo general, tal como se formulan, las estadisticas y encuestas no necesariamente captan la insercién econémica de las poblaciones y pueblos
indigenas y comunidades tradicionales afro descendientes, dado que su organizacién social y productiva tiene otra configuracion. Esto es sobre todo
manifiesto en el caso de las mujeres de estos grupos, que mantienen roles y actividades de caracter y finalidad econémica o de cuidado bastante
diferentes a los de la sociedad dominante (CELADE-Fondo Indigena, 2007).
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desempleo tienen correspondencia con el grupo de pertenencia —son consistentemente
mas altos para indigenas y afro descendientes — y, por tanto, son las mujeres indigenas
y afro descendientes las que tienen tasas de desempleo mas altas. En Uruguay, la tasa
de desempleo de las mujeres afro es de 12%. Para los hombres afro descendientes es
de 5,0% y para las otras mujeres llega a los 8,0%. (PNUD, 2011).

Si logran acceder al mercado de trabajo, las mujeres indigenas y afro descendientes lo
hacen en empleos precarios y con altos déficit de trabajo decente, ademas de que sus
ocupaciones tienen relacion directa con su situacién de residencia geografica y entorno
social. Mas de un tercio (34%) de la poblacion ocupada indigena y afro descendiente se
dedica a actividades en el sector agricolas, mientras que menos del 20% de los
ocupados no indigenas ni afro descendientes estan en este sector, en promedio para
2006, en los paises con informacion disponible. Bolivia (Estado Plurinacional de)
(59,6%), Guatemala (52,3%) y Peru (60,3%) registran los mayores porcentajes de
trabajadores indigenas en actividades agricolas. (CEPAL, 2006).

En las areas urbanas, las mujeres indigenas logran, en general, un trabajo por cuenta
propia, dentro del sector de servicios, principalmente el trabajo domestico. El 90% de la
poblacion en Bolivia (Estado Plurinacional de) que trabaja en servicios domésticos son
mujeres y, de ellas, el 70% son indigenas. Algo similar sucede en México, donde una
cuarta parte de las mujeres indigenas estan ocupadas como trabajadoras domesticas
(CEPAL, 2006). La ubicacion de los pueblos indigenas en el mercado laboral es
compleja. Para sobrevivir, establecen estrategias que combinan ocupaciones de la
ciudad con la venta de productos agricolas o el empleo estacional en plantas
agroindustriales. A menudo mezclan el trabajo asalariado urbano con la venta de
productos de las tierras comunales de origen. Los flujos de poblacion estacionales son
habituales en las comunidades donde se combinan estrategias de venta de fuerza de
trabajo (estacional o de temporada) y la generacion de ingresos a través de la venta,
principalmente de artesanias, generando entre el campo y la ciudad un flujo permanente
de personas y productos.

Entre los afro descendientes, la situacion es relativamente diversa, porque la mayoria de
esta poblacién es urbana en muchos paises de la region. El trabajo en el sector agricolas
sigue como actividad econdmica relevante para este grupo poblacional, especialmente
para quienes viven en las comunidades tradicionales y aquellos que, permaneciendo en
estas, se encuentran en contacto directo con los centros urbanos, donde intercambian
servicios y productos. Al acceder al mercado de trabajo urbano, las mujeres afro
descendientes siguen viviendo con intensidad la doble discriminacion de género y racial.
Para ellas estan reservados los puestos de trabajo menos apetecidos en la escala
ocupacional de las desvalorizadas ocupaciones en los servicios, especialmente los
sociales y de cuidado, en la salud, educacién y servicio domestico. Al igual que para las
mujeres indigenas, el trabajo domestico es la mas importante profesién individualmente
considerada entre las mujeres afro descendientes, seguida por los puestos en el
comercio y otros servicios personales. El servicio publico, en los paises donde se ingresa
por concurso publico, es un importante sector de trabajo para ellas, aunque sus
oportunidades de ascension profesional sean escasas.
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Asimismo, se observa disparidad de ingresos laborales, pero siempre desfavorables para
las mujeres indigenas y afro descendientes respecto de sus pares hombres. A excepcion
de Uruguay, en todos los paises para los que existe informacion, los ingresos laborales
de las mujeres indigenas son inferiores a aquellos de los hombres indigenas (80% en
promedio en 2006, excluyendo este pais). Destaca Guatemala por tener la proporcion de
ingresos laborales por hora mas baja (68%). En comparacién con los hombres blancos,
los ingresos laborales de las mujeres afro descendientes pueden representar, en
promedio, menos de 50%, como ocurre en los casos de Brasil y Colombia (OIT, 2007).

Entre estos grupos se registra una alta tasa de analfabetismo y bajo promedio de afos
de estudio, sobre todo en los niveles de educacion media y superior. Tal desigualdad
afecta principalmente a las mujeres: por cada 100 mujeres indigenas de 12 a 17 afos
que asiste a la escuela, lo hacen 127,4 varones en Panama (2000), 121,1 en México
(2000), 117,1 en Ecuador (2001) y 115,2 en Guatemala (2002). Mientras la asistencia
escolar de jovenes no indigenas de 12 a 17 afos en Paraguay es de 78,6% (2002), en
Ecuador 69,1% (2001), en Costa Rica 72,5% (2000), en Panama 82,9% (2000), en
México 72,1% (2000) y en Guatemala 73,3% (2002), estos porcentajes caen a 42,9%,
51,7%, 52,9%, 57,9%, 59% y 62,3%, respectivamente, cuando se trata de poblacion
indigena (CEPAL 2006).

En los afos recientes ha habido un gran esfuerzo de escolarizacién, especialmente entre
los afro descendientes vy, entre ellos, de las mujeres. Es posible observar en algunos
paises que las mujeres afro descendientes tienen niveles de escolaridad mas altos que
los hombres de este grupo, aunque continuan estando por debajo de los de las mujeres
no afro descendientes ni indigenas. Se espera que los datos de los censos recientes
permitan tener un escenario mas claro en esta materia.

Trabajadoras migrantes.

Cada afo, 214 millones de mujeres y hombres abandonan sus hogares y atraviesan las
fronteras, una cifra que podria alcanzar a 405 millones en 2050. Casi 50% de estos
emigrantes internacionales son mujeres (OIT, 2010). Entre los principales factores que
inciden en la migracion, resaltan los cambios demograficos, las crisis socioecondémicas y
politicas y el aumento de las diferencias salariales entre los paises desarrollados y en
desarrollo como al interior de los propios paises (OIT, 2007). Sin embargo, la migracién
actual es principalmente laboral: 90% del total de los migrantes internacionales son
trabajadores migrantes, es decir, personas que emigran con sus familias en busca de
trabajo. Muchas personas en edad de trabajar no pueden encontrar un empleo adecuado
para mantenerse con sus familias en sus paises de origen, mientras que en otros paises
existe escasez de trabajadores para cubrir puestos en diversos sectores econémicos.

En los ultimos decenios, América Latina y el Caribe se ha transformado en una region de
emigracion neta: entre 2000 y 2010 las corrientes de emigracion sobrepasaron a las de
inmigracion en 11,0 millones de personas. Esta diferencia es mayor en América Central
(6,8 millones), seguida de América del Sur (3,0 millones) y el Caribe (1,2 millones). Las
excepciones son Argentina, Brasil, Costa Rica y Venezuela (Republica Bolivariana de),
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paises que continuan siendo principalmente receptores de emigrantes (Naciones Unidas,
2009).

Con anterioridad, los flujos migratorios partian principalmente desde paises en vias de
desarrollo hacia los paises industrializados, pero en el presente aumento el movimiento
migratorio intrarregional: se estiman en aproximadamente 3,0 millones los migrantes
intrarregionales, que en especial se desplazan entre paises limitrofes. Mas de la mitad
de quienes emigran desde América Latina y El Caribe son mujeres. Su presencia es
mayoritaria en dos tipos de migraciones laborales: la de alta calificacién, conocida como
“fuga de cerebros” (brain drain), y la de personas de sectores medios con grados de
formacion profesional que frente a la imposibilidad de encontrar trabajo en sus paises se
ven obligadas a transferir sus capacidades al mercado que las recibe, para
desempenarse en puestos en los que estan sobre calificadas como cuidadoras y
trabajadoras domesticas. Esta ultima corriente migratoria es conocida como fuga de
cuidados (care-drain) (Salazar, 2010). La migracién femenina es la llave que permite una
doble transferencia de cuidados: en los paises de destino asume los cuidados que
alguien (una persona o un hogar) le transfiere. En los paises de origen, su partida obliga
a transferir los cuidados hacia otras mujeres de la familia, conformando cadenas de
cuidados en torno a la migracion.

La emigracion conlleva un importante intercambio de ideas, comportamientos,
identidades y saberes que fluyen desde las comunidades de destino hacia las
comunidades de origen y viceversa. Estos flujos o “remesas sociales” modifican las
realidades en ambos lados, creando nuevos roles de género y transformando las
relaciones entre hombres y mujeres. Asimismo, el trabajo de las migrantes es
fundamental para el bienestar familiar de los paises de origen, sobre todo debido al
envio de remesas “econdémicas y materiales”, que son las fracciones del ingreso que las
trabajadoras migrantes transfieren desde el pais donde trabajan hacia su lugar de origen,
y que en estos lugares se destinan sobre todo al consumo y a la reproduccién material
del hogar de los receptores. La necesidad en sus hogares de origen se traduce en una
gran presion para las trabajadoras migrantes: al menos inicialmente, con sus lazos
familiares y sociales fragmentados, deben enfrentar nuevos codigos sociales y generar
ingresos suficientes para enviar remesas a sus familias en los paises de origen, cuya
subsistencia depende en gran medida de los ingresos que puedan enviar. El 47,2% de
los inmigrantes latinoamericanos en Estados Unidos mayores de 18 afos remitia
regularmente en 2002 dinero a sus familiares en el pais de origen. Casi un tercio de los
inmigrantes provenientes de América Latina giran menos de US$ 1.800 anuales (menos
de US$ 150 mensuales), mientras que 26% remite en promedio de US$ 1.800 a US$
3.000 anuales (entre US$ 150 y US$ 250 mensuales) y solo 14% envia sobre US$ 6.000
anuales (mas de US$ 500 mensuales), segin Nacional Survey of Latinos (2004). Estos
datos reflejan que las remesas se componen de una infinidad de pequefas
transferencias (CEPAL, 2008).

No obstante el aumento de la participacion femenina, el proceso de envio de remesas en
varias de las corrientes migratorias de América Latina y el Caribe parece involucrar de
preferencia a los hombres, incluso en las regiones donde se registra mayor emigracién
de mujeres. Mientras que entre los hombres mayores de 18 afios inmigrantes en Estados
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Unidos el indice de remision de remisas es de 125 remitentes por cada 100 que no lo
son, entre las mujeres se da una relacién inversa, de 63 por cada 100 (CEPAL, 2008).

No solo es mayor la propension a enviar remesas entre los hombres sino que el monto
medio que envian a sus paises de origen es mas elevado, lo que podria estar reflejando
las mayores dificultades en el acceso al empleo y sus condiciones —estabilidad y
remuneracion que tienen las trabajadoras migrantes en los paises de destino respecto a
sus pares masculinos. Esto es atribuible a que la vulnerabilidad de las migrantes es, en
promedio, mayor que la de los hombres. Ellas estan expuestas a sufrir discriminacion,
explotacion y violencia, ya sea en los traslados o en los destinos y en el espacio
domestico, laboral y publico. Esto se suele traducir en salarios inferiores al minimo legal
establecido, violencia fisica, sexual y psicolégica, malnutricion, falta de atencion medica
asi como de proteccidn social, confiscacion de pasaporte, coaccién por miedo a
represalias (por ejemplo, denunciarlas por indocumentadas), e incluso algunas formas de
trabajo forzoso, principalmente a través de la servidumbre por deuda. Ademas, la
emigracion conlleva costos familiares mas elevados para las mujeres, quienes sufren la
desintegracion familiar y el ejercicio de la maternidad a la distancia, con hijos que
quedan a cargo de parientes o0 amigos.

El hecho de que la emigracion y las remesas sean el unico recurso al que pueden
recurrir las comunidades para mejorar sus condiciones de vida refleja la falta de mejores
empleos y los bajos salarios. El incremento de la feminizacién del fenébmeno migratorio
refleja que estos factores estructurales que lo originan afectan principalmente a las
mujeres, que buscan alternativas en otros paises, a pesar de las dificultades que
experimentan para integrarse en trabajos de calidad.

Trabajadoras del hogar.

En América Latina se registran entre 17 y 19 millones de trabajadores desempefandose
laboralmente en un hogar privado, lo que representa cerca de 7% de la ocupacién
urbana regional. El trabajo domestico es la ocupacién mas importante para las mujeres
de la regidén desde un punto de vista cuantitativo, pues concentra a 15,3% de la fuerza
laboral femenina (OIT, 2012).

A pesar de su importancia para la vida de muchas familias y la sociedad, el trabajo
domestico remunerado es una de las actividades laborales donde se registra mayor
déficit de trabajo decente. En la mayoria de los paises las trabajadoras domesticas estan
sujetas a leyes especiales que limitan sus derechos laborales con respecto a las
trabajadoras asalariadas formales.

Una caracteristica importante del trabajo domestico es el bajo nivel de formalizacion de
la relacién de trabajo y la cobertura de seguridad social. Las jornadas de trabajo son
extensas y en muchos paises estan desreguladas (o solo se establece un tiempo minimo
de descanso). Las trabajadoras puertas adentro tienen jornadas extremadamente largas
y las trabajadoras puertas afuera deben sumar a sus horas de trabajo el desplazamiento
desde sus hogares, generalmente situados en zonas marginales y periféricas, muy
alejados de los barrios donde se ubican las viviendas de familias acomodadas para las
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que trabajan. El nivel de remuneraciones de las trabajadoras domesticas es muy bajo, lo
que se refleja en la poca valoracion social y econdmica que se asigna a esta ocupacion.

Ademas, en la mayoria de los paises de la region la legislacion establece que se puede
deducir del salario de la trabajadora domestica una proporcién que se imputa como pago
en especies, siendo este un factor que ha sido esgrimido como uno de los causantes de
los bajos salarios. En la mayoria de los paises de la region, el servicio domestico
constituye todavia la puerta de entrada al mercado del trabajo de las mujeres mas
pobres, con menor nivel de educacion y que viven en un entorno de mayor exclusion
social. Ademas, las mujeres indigenas y afro descendientes tienen mayor incidencia
relativa y soportan peores condiciones laborales en estos empleos.

A pesar de que en la modalidad de trabajo puertas afuera es una ocupacion
crecientemente desempefada por mujeres adultas, la presencia de trabajadoras jévenes
es mas elevada en los paises mas pobres, donde también se observa mayor numero de
adolescentes y nifas trabajadoras. Aunque resulta dificil determinar cuantos nifios y
nifias menores de 18 afos estan sometidos al trabajo infantil domestico, se estima que
en América Latina y el Caribe superan los 2 millones y, de estos, casi 90% son nifas
(OIT, 2011).

Mujeres joévenes.

En América Latina y el Caribe viven 104,2 millones de jovenes de 15 a 24 afios de edad,
de los cuales cerca de 50 millones se encuentran trabajando o estan buscando
activamente empleo (OIT, 2010). Los jovenes de ambos sexos enfrentan una situacion
dificil al incorporarse al mercado de trabajo, por falta de experiencia laboral y un contexto
econémico que no genera suficientes puestos de trabajo decente. La tasa de desempleo
juvenil supera largamente a la adulta y los empleos que estos consiguen son mas
precarios y de menor calidad.

En todos los indicadores sobre empleo juvenil las mujeres se encuentran en peores
condiciones que los hombres en América Latina. Sus tasas de participacion laboral y de
ocupacién son menores y el desempleo las afecta en mayor medida. Desde que
ingresan al mercado de trabajo se observa una menor inclusion de las mujeres en
relacion a los hombres: la proporcion de hombres jovenes (entre 15 y 24 afos) que
trabajan o buscan empleo (64%) supera en mas de 20 puntos porcentuales a la de las
mujeres jovenes en similar situacidén (43%). La diferencia es mayor si se considera solo
América Central (en Honduras y Guatemala, por ejemplo, la distancia es de 42 y 38
puntos porcentuales, respectivamente) y se reduce en paises como Argentina y Bolivia
(Estado Plurinacional de) y Peru (14, 14 y 13 puntos porcentuales, respectivamente). Al
considerar al grupo entre 18 y 24 afos la brecha de la tasa de actividad juvenil entre
hombres y mujeres aumenta a 24,9 puntos porcentuales. En la regién, un total de 6,7
millones de jovenes estan desempleados, es decir, buscan empleo y no lo encuentran,
una cifra que representa 44% del total de desocupados en América Latina. Las mujeres
jovenes son las mas perjudicadas: el porcentaje de las que estan desempleadas (16,8%)
es casi 5 puntos porcentuales superior al de los hombres jévenes (12,2%).
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Las jovenes enfrentan una mayor precariedad laboral y se concentran en empleos de
peor calidad. Una alta proporcién se desempena como trabajadora domestica (26%) y el
porcentaje de asalariadas en el sector privado (54%) es 10 puntos porcentuales inferior
que el de los hombres jovenes. La desventaja de las mujeres jovenes (15-24 anos)
respecto de los hombres de la misma edad se corrobora al comparar sus ingresos
laborales. A pesar de que el nivel de escolaridad de las mujeres es mayor en este grupo
etario (9,6 afos) que el de los hombres (9,1 afos), los ingresos laborales de estas son
en promedio 15% inferiores respecto de aquellos. Esta brecha es menor que la de la
poblaciéon adulta (32%), pero de esto no es posible inferir que la distancia se este
cerrando. Basta mencionar que la mayor diferencia de ingresos entre hombres y mujeres
se produce en el tope de la carrera profesional —cuando los ingresos son mas altos—,
generalmente entre los 45 y 55 afios (OIT, 2010).

La situacion de los jovenes que no estudian ni trabajan es un fendmeno que concita
creciente preocupacion en los paises latinoamericanos, donde casi 20 millones de
personas se encuentran esta situacion (OIT, 2012). En este grupo, el porcentaje de las
mujeres jovenes duplica al de los hombres. La mayoria de las mujeres que integran este
grupo tiene como principal actividad el cuidado de la familia y los quehaceres del hogar.
Otra proporcion de los “Ni-Ni", mayoritariamente hombres pero donde también hay
mujeres, son jovenes que viven en situacion de marginalidad social, desaliento y
exclusion.

Discriminacion y estereotipos de género.

La desigualdad que enfrentan las mujeres en el ambito laboral esta estrechamente
relacionada a la presencia de actitudes y conductas discriminatorias en el mercado de
trabajo, enraizadas en el complejo sistema de relaciones de género en la sociedad. Este
es un fendmeno sistémico e imbricado en las pautas de funcionamiento de los lugares de
trabajo y arraigado en los valores y normas culturales y sociales predominantes. Se
expresa indistintamente en el trabajo del sector formal e informal, pero en este ultimo
puede revestir formas mas evidentes al encontrarse fuera del campo o alcance de la
legislacion laboral y de sus mecanismos de cumplimiento efectivo.

Por la discriminacion muchas puertas al empleo se cierran para las mujeres, en especial
en determinadas ocupaciones, e incluso puede motivar su postergacion debido a su sexo
y no en relacion a sus meritos. Toda discriminacién acentua la desigualdad, al poner a
quienes son discriminados en una situacion de desventaja respecto a las oportunidades
de empleo, el desarrollo de una trayectoria laboral y los frutos de ese trabajo. La
discriminacion, por tanto, genera desventajas sociales y econdmicas a quienes la sufren
y distorsiones en el funcionamiento del mercado laboral.

La discriminacion de género en el ambito laboral tiene multiples manifestaciones, la
mayoria sutiles e indirectas. Se expresa en ambitos tan diversos como los procesos de
seleccion y contratacion de personal, en la fijacion e incrementos salariales y en
conductas como el acoso sexual. Las practicas discriminatorias que condicionan la
trayectoria de las mujeres en el mercado de trabajo tienen su raiz en las concepciones
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tradicionales del papel de ambos sexos en la sociedad. La discriminacion de género en el
trabajo se expresa en procesos de seleccion y contratacion, en la fijacién e incrementos
salariales y en conductas como el acoso sexual.

Percepcién de la discriminacién y la s representaciones culturales de lo s roles de
género.

En todos los paises, la percepcién de la discriminaciéon de género es que resulta ser muy
superior contra las mujeres. Segun datos de la Encuesta Latinobarémetro® 2008, el 30% de los
entrevistados coincide con que “ante iguales calificaciones o titulos es menos probable que sea
promovida/aceptada una mujer”. En este caso, Chile es el pais con el mas elevado porcentaje de
entrevistados que reconoce la presencia de discriminacion de género (59%); al mismo tiempo, es
el caso que presenta una mayor brecha entre hombres y mujeres respecto a la percepcion de la
discriminaciéon. Los que tienen una percepcion menor son Ecuador, El Salvador, Honduras,
Nicaragua y Venezuela (Republica Bolivariana de). El 51% de los entrevistados en
Latinobarémetro 2009 esta de acuerdo con la afirmacion:“Si la mujer gana mas es casi seguro
que tendra problemas”. En particular, Argentina, Nicaragua y Uruguay son los paises de la region
donde hay menor cantidad de ciudadanos de acuerdo con esta afirmacion; al contrario, México y
Republica Dominicana presentan el mayor grado de aprobacion.

Los estereotipos tradicionales de género persisten en el mundo laboral como si no se hubiesen
producido enormes transformaciones en el papel y en los ambitos de accion de las mujeres.
Estos tienen un peso muy importante, ya que no se restringen a los individuos y sus decisiones
personales, sino que permean multiples niveles de accion social: las politicas publicas, las
instituciones sociales y las practicas de las personas. Muchas personas persisten en la vision
tradicional de divisién sexual de roles en la sociedad: la imagen del hombre como el principal
encargado de proveer los recursos econémicos a las familias mediante su trabajo, mientras que
la mujer es la encargada de las tareas domesticas, la crianza de los hijos y el ejercicio de las
labores de cuidado de otros.

Segun datos de la Encuesta Latinobarémetro 2009, el 36% de los encuestados esta de acuerdo
(“muy de acuerdo” y “de acuerdo”) con la premisa: “Es mejor que la mujer se concentre en el
hogar y el hombre en el trabajo”. Este porcentaje no ha variado de manera significativa en los
ultimos 13 afios, aunque se debe destacar que existe una brecha de 6 puntos porcentuales entre
las respuestas de hombres y mujeres. En particular, los paises de Centroamérica presentan el
porcentaje mas alto de aprobacion del papel tradicional de la mujer: Honduras y Guatemala
(sobre 50%), seguidos por El Salvador, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana (entre 40%
y 50%). Costa Rica se situa bajo el 35%, con una mejora significativa en su desempefio.

Los paises que presentan las menores tasas de aprobacion son Chile, Peru y Uruguay, que se
mantuvieron en el mismo nivel de 1997, y Venezuela (Republica Bolivariana de), que mejoro
significativamente (Corporacién Latinobarometro, 2008 y 2009). La afirmacion “Las mujeres
deben trabajar solo si la pareja no gana lo suficiente”, concita 46% de acuerdo (“de acuerdo” o
“‘muy de acuerdo”) entre los entrevistados por la Encuesta Latinobarémetro 2008. En este caso
también se observan diferencias en el desempefio de los paises. El Salvador, Guatemala y
Honduras confirman la tendencia de Centroamérica de presentar las tasas de aceptacion mas
elevadas con la afirmacion anterior, mientras que Chile presenta el menor nivel de acuerdo; sin
embargo, ningun pais tiene un nivel de acuerdo inferior a 30%.

% En 2008 esta encuesta se aplico a 20.204 personas en 18 paises de la region, con un margen de error de3% por pais.
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Las representaciones culturales acerca de los roles y relaciones de género tienen efectos sobre
las practicas cotidianas de las personas. En cada individuo se forma un vinculo importante entre
las imagenes que porta acerca de las identidades y los roles de ambos sexos con la forma como
despliega sus relaciones. En ese sentido, los medios de comunicacion constituyen uno de los
espacios privilegiados donde se gestan, sedimentan y cambian las representaciones sobre los
roles y atributos asociados a las relaciones entre hombres y mujeres. Incluso en la actualidad, en
los medios se representa a las mujeres asignandoles los roles tradicionales: madre-esposa
abnegada, objeto sexual, victima indefensa, trabajadora en empleos “femeninos”, entre otros.
Tales imagenes contribuyen en cierta medida a reforzar las ideas sexistas preconcebidas y a
perpetuarlas.

Segun el Proyecto de supervision de los medios de difusién a nivel mundial (2010) de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), un
estudio que se efectua en 108 paises, la mayoria de las noticias alimentan los estereotipos
tradicionales de género. Por ejemplo, a los sujetos femeninos de las noticias se los identifica
cuatro veces mas por su relaciéon familiar en comparacion con los sujetos masculinos de las
noticias, en oposicibn a una tendencia en los reportajes a disociar a los hombres de las
responsabilidades familiares.

En América Latina, la relacion familiar es citada en el 100% de los casos femeninos en El
Salvador, 54% en Chile, 47% en Nicaragua, 33% en Paraguay, 30% en México, 30% en
Ecuador, 24% en Uruguay, en contraste con el 0%, 13%, 26%, 8%, 6%, 10% y 3% de los casos
masculinos, respectivamente. Mientras, en el Caribe, la relacion familiar es citada en el 70% de
los casos femeninos en las noticias en Belice, 100% en Granada, 67% en Trinidad y Tobago,
contra el 18%, 14% y 20% de los casos masculinos, respectivamente.

La mayor visibilidad de las mujeres en los medios de comunicacion esta abriendo puertas para
cambios que pueden tener efectos positivos en las representaciones culturales de género. Sin
embargo, en 2010 en América Latina solo 29% de las personas que aparecen en las noticias
(son entrevistadas, escuchadas, vistas o sobre las que se ha escrito en los medios de
comunicacion escritos y audiovisuales) son mujeres.

En este contexto, las transformaciones acaecidas en la estructura familiar, las pautas
demogréficas, la organizacion del trabajo y los valores sociales han generado desequilibrios
entre la vida familiar y laboral debido, en gran parte, a la persistencia de construcciones
culturales tradicionales sobre los roles de géneros. El aumento de la proporciéon de mujeres en el
mercado laboral ha significado un avance muy importante en la equiparacion de las
oportunidades entre los géneros, aunque todavia resta mucho por avanzar en el desarrollo
laboral igualitario de mujeres y hombres.
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IGUALDAD DE GENERO EN MEXICO".

La Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (CIPD), efectuada en El
Cairo en 1994, y la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, en Beijing en 1995,
representan el inicio de una nueva generacion de estrategias y politicas publicas en
materia de igualdad de género, basadas en el consenso internacional, orientadas a
impulsar la promocién de la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres en
México.

El primer apartado de este capitulo presenta un panorama general de los principales
avances en materia de igualdad de género en Meéxico, a través del analisis de la
informaciéon sociodemografica mas actual. En el segundo se aborda el marco
institucional, juridico, normativo y las politicas, programas y acciones para el avance de
las mujeres y la igualdad de género que se han desarrollado en el pais desde la década
de los noventa. Finalmente, en el tercero se identifican los principales retos que enfrenta
México en la materia.

Cambios y permanencias de la situacién de las mujeres y de los hombres en
México®®. Desde la década de los setenta la poblacién de México ha experimentado
importantes transiciones en el ambito de la demografia -principalmente el descenso de la
natalidad y la mortalidad-, epidemiologia, apertura econémica e intensificacion de los
procesos migratorios, entre otros. Estas tendencias han significado cambios
significativos en la vida de las mujeres. La poblacion femenina ha transitado por un
proceso caracterizado por el incremento de su participacion en la vida econdmica, social
y politica, cuyo avance ha sido heterogéneo y en el que han prevalecido condiciones de
desigualdad de género, violencia de género, discriminacion y diferenciacion sexual en el
acceso a las oportunidades. Asimismo, el incremento de la participacion econdémica del
sector femenino ha significado mayor autonomia econémica pero también una mayor
carga global de trabajo al no haberse reducido, en la misma proporcion, el tiempo que se
destina al trabajo doméstico y el cuidado de personas. Por ejemplo, el envejecimiento de
la poblacion y el consecuente incremento de enfermedades crénico degenerativas
implican una mayor carga de cuidado de personas, que normalmente recaen en las
mujeres.

En la actualidad, las mujeres mexicanas suman 54.7 millones y representan 50.9% de
los 107.6 millones de habitantes del pais. Entre 1990 y 2009, el peso relativo de las
mujeres menores de 15 afnos de edad, al igual que entre los varones, disminuyo
significativamente (de 39 a 28.8%); mientras que aumentoé la poblacion entre 15 y 64
afos (de 56.8 a 65.5%); y la correspondiente a la tercera edad (65 afios 0 mas) crecio en
el mismo periodo de referencia (de 4.1 a 5.8%). En numeros absolutos, las mujeres
menores de 15 afios suman alrededor de 15.1 millones en 2009, en tanto la poblacién
femenina en edades productivas (de 15 a 64 afos) asciende a 36.2 millones y la de la
tercera edad constituye 3.4 millones. Cabe destacar que las transformaciones en la

" www.conapo.gob.mx/work/models/CONAPO/Resource/.../Cap05.pdf
% La informacion sociodemografica utilizada en el presente capitulo fue proporcionada por el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES).
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estructura por edades de la poblacion impactan de manera importante a la planeacién y
provision de servicios sociales.

Educacion.- La educacion es un elemento fundamental para el desarrollo de las
personas, en la medida en que potencia sus capacidades y les permite el acceso a
informacién y la formacion de habilidades que amplian sus horizontes de futuro y
diversifican sus trayectorias personales. El acceso a la educacion formal juega un papel
crucial en la construccion de su autonomia y capacidad de autogestion. En los proximos
afios, el peso relativo de la poblacion femenina menor de 15 afos continuara
decreciendo y en numeros absolutos se reducira gradualmente para alcanzar 13.9
millones en 2015 y 12.3 millones en 2030. Lo anterior disminuira la demanda de servicios
de educacioén basica, con lo cual sera factible concentrar los esfuerzos en la mejora de la
calidad de la ensehanza, particularmente en la reduccion de las desigualdades de
geénero, sociales y entre regiones.

Los avances en el acceso de la mujer a todos los niveles y modalidades del sistema
educativo nacional y en el acortamiento de brechas de género han sido notables. En los
ultimos 15 afios ha disminuido la brecha de analfabetismo entre hombres y mujeres,
aunque sigue siendo muy marcada entre la poblacién de 45 afios y mas, sobre todo,
entre las mujeres mayores de 60 anos, reflejo de patrones culturales y del acceso
limitado al sistema educativo en el pasado. Por otro lado, prevalecen diferencias
importantes entre las tasas de analfabetismo en medios urbanos y rurales, siendo estas
ultimas mas elevadas

Si bien ha habido un notable descenso en la tasa de analfabetismo entre la poblacion
hablante de lengua indigena, sigue presentando rezagos que reflejan las persistentes
dificultades que experimenta este sector de la poblacion para acceder a los servicios
educativos. Los jévenes de 15 a 29 anos hablantes de lengua indigena registran una
tasa de analfabetismo casi cuatro veces superior con respecto a la observada en el
contexto nacional para jovenes en este grupo de edad. Esta relacion es casi seis veces
mayor en el caso de las mujeres, lo que refleja las desventajas acumuladas y las
desigualdades de género entre las mujeres indigenas.

Las diferencias por sexo de la asistencia escolar entre la poblacion hablante de lengua
indigena son significativas: 73 hombres indigenas de cada 100 acuden a la escuela,
mientras que solo 69 mujeres lo hacen. Entre la poblacion del primer quintil de ingresos,
5% de las nifias de entre 13 y 15 afios trabajan y no asisten a la escuela; este porcentaje
se incrementa a 15% para los nifos de las mismas edades. Sin embargo, un porcentaje
mucho mas elevado de nifias no trabaja y no asiste a la escuela, 15% en comparacién
con 9% de los nifios, debido, por lo general, a que a las nifias se les incorpora para
apoyar en actividades domésticas y de cuidado de menores, personas enfermas y de la
tercera edad.

Si bien existen avances importantes en materia de igualdad en el acceso a la educacion,

las brechas son todavia pronunciadas en sectores de la poblacién con rezagos histéricos
en materia de desarrollo.
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Otro indicador de suma relevancia en el contexto educativo nacional es la permanencia
escolar. Tradicionalmente, el numero de nifios y jovenes que asisten a la escuela
disminuye notablemente conforme se incrementa el nivel educativo, fendmeno que
tiende a ser mas visible entre las mujeres. En los ultimos decenios la permanencia
escolar femenina muestra aumentos importantes que se reflejan en la disminucién del
porcentaje de mujeres de 15 afos que no tienen ningun nivel de instruccion: mientras
que en 1990 el 15.3% de las mujeres se encontraba en esa situacion, 15 afos después
el porcentaje habia descendido a 9.6. En comparacion con los hombres estos
indicadores eran de 11.5 y 7.2% respectivamente, disminuyendo en ese periodo la
brecha de género.

Como resultado del incremento de la asistencia y permanencia escolar, entre 1990 y
2005, los afos de escolaridad promedio de los hombres aumentaron de 6.6 a 8.4, en
tanto que entre las mujeres pasaron de 6.0 a 7.9 afos, un nivel cercano al segundo afo
terminado de educacion secundaria. Un aumento de casi dos afnos de escolaridad en el
transcurso de 15 afos resulta aun insuficiente para satisfacer las demandas de
formacion de la poblacion en general, pero preocupa de manera particular que la
distancia entre la escolaridad promedio de los hombres y la de las mujeres permanece
practicamente igual, lo cual exige esfuerzos mayores para garantizar condiciones de
igualdad de género.

En los ultimos afos, los niveles medio superior y superior de la educacion muestran
incrementos importantes de la participacion femenina en la matricula escolar, lo cual se
traduce en una reduccion de la persistente brecha que existia entre los sexos en estos
niveles. En el caso de la educacién superior, incluso, la participacion de las mujeres ha
superado a la de los hombres, pero continuan importantes rezagos en la segregacion por
carreras. Si bien en los ultimos afios se han observado cambios en las elecciones
profesionales de las mujeres en el nivel superior, aun prevalece la segregacion
educacional.

Entre 1990 y 2006 se aumentd la proporcion de mujeres que estudiaron carreras
tradicionalmente consideradas como propias del ambito masculino —ciencias
agropecuarias o ingenierias—. En 1990, en estas areas las mujeres representaban el 14
y el 23%, respectivamente. Para 2006 alcanzaron el 34 y 30%. También se registraron
incrementos en la participacion de mujeres en carreras relacionadas con las ciencias de
la salud, naturales y exactas. En cambio, las ciencias de la educacion y las humanidades
siguen registrando una mayor proporcion femenina. El perfil educativo de la poblacion se
relaciona con sus posibilidades de insercion, movilidad y ascenso laboral. Los afos
promedio de escolaridad de la poblacion econdmicamente activa han aumentado
significativamente para hombres y mujeres. De hecho, la escolaridad promedio de las
mujeres es superior a la de los hombres en afios recientes, no obstante, su participacion
en cargos de mayor nivel esta subrepresentada.

Aunque la brecha educativa se ha reducido significativamente, persisten multiples

barreras y obstaculos para garantizar la igualdad de oportunidades educativas para
hombres y mujeres. Es necesario promover una educacion libre de prejuicios y
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discriminaciones que en sus contenidos, textos, materiales y métodos pedagdgicos
transmita y refuerce valores, actitudes e imagenes no sexistas.

Mercado laboral.- La participacion de la poblacién femenina en el mercado laboral
muestra un crecimiento sostenido durante los ultimos 30 afos, relacionado con los
procesos de modernizacion, industrializacion y urbanizacién del pais, pero también con
los ajustes y reestructuraciones econdmicas ocurridas en las décadas recientes, que han
exigido a los hogares la incorporacion de un mayor numero de miembros al mercado
laboral. Es probable que el incremento de la participacion de las mujeres haya sido
mayor al registrado, pues la declaracion de la actividad laboral femenina sigue estando
sujeta a problemas de subnumeracién, asociados con la definicion de las actividades
econdmicas, y a consideraciones de tipo cultural que inciden en la percepcion (propia y
de otros) del trabajo realizado por mujeres. Aun asi, su tasa de participacion laboral
aument6 de 17.6% en 1970 a 36.8% en 1995 y a 42% en 2008. En contrapartida, el
comportamiento de la tasa de participacion econémica de los hombres a partir de 1999
ha registrado un ligero descenso que a la fecha no se ha recuperado.

A pesar de la creciente incorporacioén de la mujer al mercado laboral, persisten patrones
en la division sexual del trabajo que restringen las oportunidades laborales de las
mujeres, quienes aun son las principales responsables del trabajo reproductivo, lo que
representa dificultades considerables para conciliar sus trayectorias productivas con el
cuidado familiar. Estas importantes transformaciones no se han visto acompafadas de
una distribucién mas igualitaria del trabajo reproductivo y doméstico entre los sexos o de
politicas afirmativas de la misma magnitud, lo que ha generado cargas globales de
trabajo significativamente mayores para las mujeres. Para 2008 se estima que las
mujeres tienen en promedio cargas globales de trabajo de 66.6 horas a la semana, diez
horas mas que los hombres (56.1).

El proceso de transicion demografica ha contribuido favorablemente a disminuir la
presion ya referida entre la vida laboral y la doméstica, pues la disminucion de la
descendencia promedio por mujer implica la reduccion del tiempo que las mujeres
dedican a la crianza de sus hijos. De acuerdo con estimaciones del Consejo Nacional de
Poblacion (CONAPO), a mediados de la década de los setenta una mujer dedicaba 22.2
afios de su vida a esta funcion; para 2006 este periodo disminuy6 a 13.6 afios. Dicho
proceso ha sido acompafiado por una lenta participacion de la pareja en las labores
domésticas y la crianza de los hijos.

La incorporacion de la mujer al mercado de trabajo también se expresa en la creciente
relevancia de las aportaciones economicas de las mujeres dentro de los hogares. El
ingreso femenino en el presupuesto total de los hogares ha ido en aumento: a inicios de
la década de los noventa, cerca de uno de cada dos hogares registraba ingresos
monetarios provenientes del trabajo femenino; en 2005 esta situacion se observo en dos
de cada tres nucleos domeésticos. En la tercera parte de los hogares del pais la
contribucion de la mujer es secundaria, debido a la presencia de otros contribuyentes
cuyos ingresos son mayores. Pero las aportaciones femeninas a la economia doméstica
son cada vez mas importantes; los hogares donde la aportacion monetaria de las
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mujeres es la fuente principal de ingresos pasaron de 9.9% en 1992 a 15.2% en 2005.
Incluso, la proporcién de hogares en los que el ingreso de las mujeres es la Unica
contribucion econémica crecio alrededor de 30% en el mismo periodo al pasar de 9.4 a
13.7%.

Aun es necesario mejorar las condiciones de insercién de las mujeres en el mercado
laboral y garantizar el acceso a los servicios necesarios para facilitar la conciliacion entre
la vida laboral, familiar y doméstica, y la igualdad de oportunidades para participar en
jornadas completas de trabajo, el sector formal de la economia, el ascenso y movilidad
laboral. En México, el cuidado de los hijos en ausencia de la madre continua siendo una
actividad predominantemente familiar que se inserta dentro de un conjunto de
estrategias domésticas de subsistencia cotidiana. Alrededor de 54.6 y 59.3% de los
nifios y nifas son cuidados por un familiar; la contribucion de las guarderias publicas es
todavia insuficiente a pesar de que su numero se ha triplicado en el caso de los servicios
del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y duplicado en el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), entre 1996 y 2006.

Otras medidas han permitido incrementar la oferta de servicios de cuidado infantil. El
Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras, de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), duplicé entre 2006 y 2008 la oferta de servicios de
cuidado de menores de 4 afos de edad en el pais. El Programa Escuelas de Tiempo
Completo, puesto en marcha por la Secretaria de Educacion Publica (SEP) en el ciclo
escolar 2007-2008, busca conciliar los horarios escolares con los laborales para eliminar
este tipo de barreras que dificultan la insercion de las mujeres en el mercado laboral. La
mayor parte de la participacion econdmica de las mujeres se concentra en el tipo de
trabajo asalariado o subordinado, siendo también importantes las actividades realizadas
de manera independiente o por cuenta propia. Existen diferencias entre hombres y
mujeres principalmente cuando se trata del trabajo no remunerado, en el que una de
cada 10 mujeres no recibe ingreso por su trabajo; la mayoria de ellas son ayudantes sin
ingresos en negocios familiares.

Otra situacion a destacar es la baja proporcion de mujeres como empleadoras, solo
representan 2.4% de las mujeres ocupadas, porcentaje mucho menor al de los hombres
de 6.4 %. La participacion econdémica de las mujeres se ha asociado al crecimiento de
algunos sectores de ocupacién. Aunque la poblacion femenina ocupada se ha
concentrado tradicionalmente en actividades relacionadas con servicios personales y
domésticos, asi como en el comercio mayorista y minorista, su presencia ha aumentado
de manera importante en actividades caracterizadas por la flexibilidad de sus procesos
productivos y por la laxitud de su estructura. Estos rasgos se encuentran asociados
frecuentemente a condiciones de inestabilidad, pérdida de garantias laborales,
expansion del trabajo asalariado al entorno doméstico, asi como irregularidad en las
percepciones salariales A partir de lo anterior es posible afirmar que la “feminizacion” de
algunas ocupaciones y ramas de actividad no se ha traducido en mayores condiciones
de igualdad y acceso a oportunidades para las mujeres. Por el contrario, las actividades
de predominante presencia femenina frecuentemente presentan situaciones de
discriminaciéon salarial, desigualdad en el acceso a oportunidades de ascenso y
capacitacion, al igual que de irregularidad en el cumplimiento de la normatividad laboral.
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Vale la pena detenerse en la problematica de la discriminacién salarial, pues expresa
claramente la persistencia de la desigualdad social basada en distinciones sexuales.
Esta dimensién de la discriminacion describe escenarios donde las mujeres perciben
salarios menores a pesar de desempenarse por igual cantidad de horas en el mismo
puesto de trabajo que los hombres y contar con un nivel de instruccion semejante. El
valor del indice de discriminacién salarial®® indica la magnitud de cambio que debe
realizarse en el salario de las mujeres para lograr la equidad salarial. Un valor negativo
en dicho indice sefiala la proporcion en que habria que aumentar el salario de la
poblacion femenina. Un valor igual a cero indica situaciones de equidad salarial entre
mujeres y hombres, mientras que los valores positivos apuntan hacia una discriminacion
hacia los hombres.

Las condiciones laborales son cambiantes de acuerdo al grupo ocupacional y a las
caracteristicas de los trabajadores. Las mujeres hoy en dia se enfrentan a situaciones de
discriminacién, segregacion salarial y ocupacional en actividades precarias, pero también
a dobles jornadas y carencia de servicios que faciliten la conciliacion entre sus multiples
itinerarios.

Participacion politica.- La participacion de las mujeres en la vida politica ha sido un
proceso lento pero gradual que inicidé en el pais varias décadas atras. La lucha por los
derechos politicos de las mujeres, refrendada en el marco juridico internacional, ha
permeado la vida de las instituciones politicas en México, pero las brechas de género en
este ambito son muy elevadas. En México, de las 19 secretarias de Estado, menos de
20% estan encabezadas por una mujer, el 39.6% de los puestos de mandos medios y
superiores de la Administracion Publica Federal (APF) estan a cargo de mujeres mientras
que en los cargos operativos ellas representan 56.7%.

El incremento en el porcentaje de mujeres diputadas a lo largo de medio siglo ha sido
paulatino y no consistente; en 1991, 2000 y 2006 la proporcién decrecié con respecto a
la legislatura anterior. En 2003 se establecio en la H. Camara de Diputa dos una cuota
de género obligatoria que exigia una representacién femenina de al menos 30% en las
candidaturas a diputaciones federales, como medida de accion afirmativa propuesta para
abatir el grave rezago en materia de representacion politica de las mujeres. La
disposiciéon de la cuota de género fue instrumentada en el Senado en 2006. En la
actualidad las mujeres representan 19.5% y 24.2%"°, en las camaras de senadores y
diputados, respectivamente, y constituyen 20.8% de las diputaciones locales.

La participacion de las mujeres en el Poder Judicial de la Federacion es limitada aunque
creciente y comienza a hacerse visible. En la Judicatura Federal la tercera parte de los
espacios corresponden a mujeres. En la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de los
11 ministros, solamente dos son mujeres. Por su parte, el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion esta presidido por la uUnica mujer magistrado dentro de su

* El indice se obtiene al dividir el salario por hora que ganan las mujeres y los hombres, menos el promedio de escolaridad de las mujeres y los
hombres; entre la relacién del salario por hora que ganan las mujeres y los hombres, multiplicado por cien. El indice no incorpora los afios de experiencia
acumulados, que en el caso de las mujeres suelen ser irregulares, dadas las interrupciones de la trayectoria laboral por atender actividades
reproductivas (INEGI, 2008).

“ Datos al 17 de febrero de 2009, tomados de los sitios web de las camaras de senadores y de diputados.
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estructura organica. A nivel local, las mujeres ocupan solo 16% de las gubernaturas,
4.6% de las presidencias municipales, 29.5% de los puestos de regidor, y 15.8% de
sindicos.

Violencia de género.- La Declaracién de la Organizaciéon de las Naciones Unidas
sobre la eliminacion de la violencia contra la mujer definié a la violencia por motivos de
género como “todo acto de violencia basado en la pertenencia al sexo femenino que
tenga o pueda tener como resultado un dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicoldgico
para la mujer, asi como las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion arbitraria
de la libertad, tanto si se produce en la via publica como en la vida privada”. La
Resolucion WHA49.25 de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) reconoce la
violencia de género como un importante problema de salud publica.

La Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la
Mujer (Belem do Para) y la Convencion sobre la eliminaciéon de todas las formas de
discriminacion contra la mujeres (CEDAW) reconoce que la violencia y la discriminacion
hacia las mujeres constituye una violacion a los derechos humanos y a las libertades
fundamentales, y limita a la mujer el reconocimiento, goce y ejercicio de tales derechos y
libertades. La violencia por motivos de género es una de las representaciones mas
claras y radicales de la distribucion y el ejercicio desigual del poder entre las mujeres y
los hombres. Esta practica muestra un profundo arraigo cultural en diversas sociedades
y pasa por un proceso de naturalizacion que lo lleva a ser, de forma indebida,
considerado como elemento normal en ciertas relaciones sociales. Desafortunadamente,
la violencia de género es ejercida tanto en contexto doméstico y familiar, como en la
relacion de los individuos con las instituciones. A pesar de ser un fendmeno ampliamente
reconocido, en México se carecia de un proyecto estadistico de medicién nacional que
permitiera su cuantificacion. Fue a partir de la Encuesta Nacional sobre la Dinamica de
las Relaciones de los Hogares 2003 (ENDIREH) que se dispuso de informacion basica.
Los resultados de la segunda ENDIREH, realizada en 2006, revelan que 67 de cada 100
mujeres de 15 afios o mas han sufrido algun tipo de violencia, ya sea por parte de su
pareja (43.2%), laboral (29.9%), familiar (15.9%), comunitaria (39.7) o escolar (15.6%).

Como se analiza en el apartado correspondiente, en México se han promulgado leyes y
desarrollado diversas acciones de politica publica que buscan prevenir, atender,
sancionar y erradicar la violencia de género, pero se requieren esfuerzos aun mayores
para incidir en patrones culturales y en el funcionamiento de las instituciones, a fin de
inhibir y erradicar la violencia de género y el ejercicio desigual de poder.

Perspectiva de género en salud.- as estrategias de fortalecimiento de las capacidades
de las mujeres se orientan, por un lado, a mejorar sus condiciones de salud y sus niveles
de nutricién, con el propdsito de disminuir la morbilidad y la mortalidad previsibles; y, por
el otro, a atender con prioridad las necesidades de las mujeres que viven en condiciones
de pobreza, mismas que se conjugan con otras desigualdades de género.
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Con la intencién de contribuir a la reduccion del impacto de las inequidades de género
que se traducen en riesgos particulares para la salud de las mujeres, en 2001, la
Secretaria de Salud (SSA) incorporé una linea de accién dedicada a promover la
perspectiva de género (PEG) de la cual se derivé el Programa de Accidon Mujer y Salud
2002-2006, con objetivos y lineas de accion estratégicas en cinco componentes
sustantivos. A fin de lograr que la PEG sea parte de todos los programas de accion, para
la prevencién y la atencion a los padecimientos, asi como para promocion de la salud, y
manejo de informacion, desde 2007 se esta trabajando un Programa de Accién
Especifico y Transversal de Igualdad de Género en Salud.

Los avances mas relevantes en el periodo 2000- 2006 incluyen fomentar la reduccion de
la carga de trabajo de las mujeres en las actividades de atencion a la salud comunitaria,
a través de atencion domiciliaria de enfermos cronicos dependientes. Entre 2002 y 2006
se sensibilizd y capacitdé en igualdad de género a 1 508 funcionarias/os de 27
dependencias en los ambitos federal y estatal de la SSA, que representan a 145% con
respecto a la meta establecida de 1 037. Ademas, se sensibilizé a personal de diversos
niveles de todas las entidades federativas mediante cursos de verano y talleres dirigidos
a capacitadoras y capacitadores en Género y Salud, principalmente de Hidalgo, Morelos,
Yucatan y San Luis Potosi.

Se logro la desagregacion por sexo de las estadisticas de egresos hospitalarios y de
enfermedades de notificacion obligatoria. Para conocer el panorama epidemioldgico y las
necesidades especificas de salud en mujeres y hombres ha sido necesario contar con
informacién confiable. A través del trabajo interinstitucional, en 2003 se puso a
disposicidn la consulta en linea de estadisticas de poblacién y cobertura institucional por
sexo y se avanzo en la disponibilidad de la medicion de carga de enfermedad por causa,
asi como en la desagregacion de los recursos humanos segun sexo en las bases de
datos de algunos hospitales de segundo y tercer nivel.

Por otra parte, las enfermedades cronico-degenerativas cobran cada vez mas
importancia en la salud de las mujeres. La primera causa de muerte por un tumor
maligno entre las mujeres de 25 afos o mas es el cancer de mama, con una tasa de
mortalidad de 16.4 defunciones por cada 100 mil mujeres para 2007, cuando en 2000 fue
de 14.8. Se prevé que este incremento continue. En cuanto a la tasa de mortalidad por
cancer cérvico- uterino, en 1990 fue de 24.8 defunciones por 100 mil mujeres de 25y
mas afnos, mientras que en 2007 disminuy6 a 14.3, representando un descenso anual de
3%.

En tanto, el 97.4% de las jefas de hogares del primer quintil de ingresos que tienen 65
afios o mas de edad no tienen derechohabiencia en la seguridad social, lo que eleva sus
condiciones de vulnerabilidad. Para lograr la igualdad de género en salud se requiere la
eliminacion de las inequidades, es decir, de las diferencias innecesarias, injustas y
evitables en el estado de salud y supervivencia de mujeres y hombres; la distribucion y
acceso diferencial a los recursos (metodoldgicos/ tecnoldgicos/financieros/ humanos)
entre mujeres y hombres segun las necesidades especificas y diferenciadas; la
contribucion de mujeres y hombres para el financiamiento de su salud segun su
capacidad econdmica, y no su necesidad de servicios; y una distribucién social justa de
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las responsabilidades, el poder y las recompensas para la contribucién de las mujeres y
los hombres al cuidado de salud en la casa, la comunidad y las instituciones de salud.

Politicas y acciones en materia de género.

Marco institucional

La igualdad de mujeres y hombres ante la ley esta plasmada en el Articulo 4 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Una de las mas importantes
modificaciones que se llevo a cabo en 2000 fue la reforma a este articulo, para precisar
la responsabilidad del Estado en los derechos que tienen las nifias y los nifios a la
satisfaccion de sus necesidades de alimentacién, salud, educacion y sano
esparcimiento. Como respuesta institucional del Estado mexicano a los compromisos
internacionales, y a la intensa labor de la sociedad civil en materia de género, en 2001 se
creo, por ley, el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES). Ello signific6 un paso
importante en la consolidacién de mecanismos institucionales, al otorgarle a la institucion
estatus administrativo, patrimonio propio y presupuesto, para ejercer atribuciones en
materia de la politica nacional de género; promover y fomentar las condiciones que
posibiliten la no discriminacion, la igualdad de oportunidades y de trato entre los géneros;
el ejercicio pleno de todos los derechos de las mujeres y su participacion equitativa en la
vida politica, cultural, econdmica y social del pais.

Por su parte, el sustento medular para el desarrollo de las politicas de igualdad entre
mujeres y hombres parte de la emision de la Ley General para la Igualdad entre Mujeres
y Hombres (LGIMH), promulgada en agosto de 2006, con el objetivo de regular y
garantizar la igualdad entre mujeres y hombres, asi como proponer los lineamientos y
mecanismos institucionales que orienten a la Nacion hacia el cumplimiento de la
igualdad sustantiva. Los alcances de esta ley son transversales a los poderes de la union
y de aplicacién en todo el territorio nacional. Asimismo, la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia (LGAMVLV), promulgada en febrero de 2007,
establece los lineamientos juridicos y administrativos con los que el Estado intervendra
en los diferentes niveles de gobierno para garantizar el derecho de las mujeres a una
vida libre de violencia. Su finalidad es establecer la coordinacion entre la federacién, las
entidades federativas y los municipios en la orientacion de acciones para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia contra la poblacion femenina. Con ello se hacen valer
compromisos internacionales vinculantes para México, como la Convenciéon
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (Belém
do Pard) y la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra las mujeres (CEDAW)*".

El 11 de marzo de 2008 se publico en el Diario Oficial de la Federacion el Reglamento de
la LGAMVLYV y las bases de coordinacion con las entidades federativas y los municipios.

“1 En diciembre de 2000 entré en vigor el Protocolo Facultativo de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra las
mujeres (CEDAW). Este protocolo brinda las bases para la proteccion a los derechos humanos y la eliminacion de la discriminacion hacia las mujeres en
el goce de los derechos civiles, politicos, sociales, econémicos y culturales consagrados en la convencion.
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En 2009, son ya 29 entidades federativas las que cuentan con sus respectivas leyes en
materia de acceso de las mujeres a una vida libre de violencia, de las cuales cinco
expidieron también su respectivo Reglamento. La coordinacion de acciones de la APF
respectivas a estas leyes se realiza a través del Sistema Nacional

para la Igualdad entre Mujeres y Hombres (SNIMH) y del Sistema Nacional para Prevenir,
Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia Contra las Mujeres (SNPASEVCM).

Por otro lado, el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND) senala las prioridades del
Poder Ejecutivo en materia de género que prevén combatir y sancionar con mayor
severidad la violencia de género, al igual que construir politicas publicas transversales
con perspectiva de género. Asimismo, busca promover la eliminacion de estereotipos
establecidos en funcion del género, elevar la inscripcion y permanencia de nifas en las
escuelas, promover la prevencion de enfermedades de la mujer, combatir su
discriminacién en el ambito laboral, expandir el sistema nacional de guarderias y
estancias infantiles, dar especial atencion a las mujeres en situacion de pobreza y
promover la participacion politica de la mujer. Las respectivas estrategias y metas han
sido incorporadas en el Programa Nacional de Igualdad entre Mujeres y Hombres 2008-
2012 (PROIGUALDAD), coordinado por el INMUJERES.

Por otra parte, en 2007 se firmo el Acuerdo Nacional para la Igualdad entre Mujeres y
Hombres, mecanismo de coordinacion con los poderes de la Unidn y los gobiernos
federal, estatales y municipales para dar prioridad efectiva a la promocién de la igualdad
de trato y oportunidades entre mujeres y hombres, asi como a la eliminacién de todo tipo
de violencia contra las mujeres. Su objetivo especifico es establecer el compromiso de
las instancias que integran los diferentes ambitos y érdenes de gobierno, a fin de dar
cumplimiento a lo sefialado en la Constitucion Politica, los instrumentos internacionales
suscritos y ratificados por México en la materia, la LGIMH, la LGAMVLV y la Ley del
Instituto Nacional de las Mujeres. Al finalizar 2008, los gobiernos de 25 entidades
federativas y uno de cada cuatro ayuntamientos del pais (615) habian ya firmado dicho
acuerdo.

Estrategias para transversalizar la perspectiva de género.- Las estrategias para
incorporar la perspectiva de género (PEG) como una linea transversal en las politicas
publicas se han visto reflejadas principalmente en la generacion de sistemas de
informacioén e indicadores, de mecanismos de colaboracién y coordinacién institucional, y
en la capacitacion y formacion de recursos institucionales. El incremento en los
presupuestos etiquetados para mujeres y la igualdad de género también ha sido una
respuesta que favorece el trabajo desarrollado en distintas dependencias de la
administracién publica, al habérseles dotado de recursos para la ejecucion de las
politicas publicas y acciones para dar cumplimiento a lo establecido en las leyes.

En México dichos presupuestos etiquetados forman parte del Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PEF), que norma el ejercicio anual de recursos publicos de las
dependencias, y fueron implementados por la Camara de Diputados desde 2003. Esta
misma estrategia se ha reforzado en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, que establece que la administracion de los recursos publicos federales debe
realizarse con base en criterios de equidad de género. Es importante mencionar que
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2008 es el primer afio en el que hay un articulo en el Decreto de PEF 2008 especifico
para impulsar la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres.

También, por primera ocasion, se destinaron recursos para implementar la LGAMVLV y la
LGIMH. Por otro lado, desde 2006 el presupuesto para el INMUJERES y los Mecanismos
para el Adelanto de las Mujeres (MAM) en las 32 entidades federativas se ha triplicado,
ya que en el PEF 2009 se determind un presupuesto para mujeres y la igualdad de
género de 8 981.6 millones de pesos. Con ello, uno de cada cuatro municipios del pais
cuenta con una instancia de la mujer, orientada a promover la institucionalizacién y
transversalidad de la PEG, disefar y aplicar politicas publicas para la plena participacion
de las mujeres en todos los ambitos del desarrollo local, en el marco de la igualdad de
género.

Otro de los mecanismos para transversalizar la PEG es el fortalecimiento de los vinculos
con las organizaciones de la sociedad civil (OSC). Desde 2002 el INMUJERES puso en
marcha el Fondo PROEQUIDAD, que ha apoyado a mas de 300 proyectos de OSC, para
el mejoramiento de las condiciones sociales, politicas, econémicas y/o culturales de las
mujeres. En este mismo sentido, en 2001, inici6 el Programa de Coinversion Social de la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), con el que se ha impulsado la creacion de
Observatorios de Violencia Social y de Género en las entidades del pais. En tanto, se
han realizado una serie de acciones de capacitacién y formacién de recursos humanos
encaminadas a proveer de informacion y sensibilizacion sobre la PEG; crear una Red
Nacional de Centros de Documentacion Especializados en Mujeres y Género; aplicar el
enfoque de género en las politicas publicas y capacitacion en aspectos legales. Este ha
sido un esfuerzo colectivo entre instituciones gubernamentales, OSC e instituciones
académicas.

Participacion de las mujeres en puestos de eleccion popular.- Como parte de los
compromisos para lograr la igualdad de oportunidades en el acceso de hombres y
mujeres a cargos de eleccion popular, en enero de 2008 se publicé el decreto que
expidio el nuevo Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, segun el
cual las candidaturas a diputados y senadores que presenten los partidos politicos
deberan integrarse con al menos 40% de candidatos propietarios de un mismo género,
procurando llegar a la paridad. Anteriormente, dichas cuotas de género correspondian a
30%. Asimismo, para la capacitaciéon, promocién y el desarrollo del liderazgo politico de
las mujeres, cada partido politico debera destinar anualmente 2% del financiamiento
publico ordinario.

Por su parte, el INMUJERES ha impulsado el trabajo interinstitucional para la participacion
de las mujeres en la toma de decisiones en el ambito federal, los gobiernos estatales y
municipales, y los poderes de la Union. Entre 2005 y 2008, instrument6 el Programa de
Impulso al Liderazgo Politico de las Mujeres en el Ambito Local, en cuyo marco se
realizaron diversas actividades de formacién y profesionalizacion de cerca de mil
mujeres lideres de los partidos politicos en 22 de las 32 entidades federativas del pais. A
partir de 2008 disefid un programa de promocién de la participacion politica de las
mujeres titulado Plataforma Estratégica para la Equidad Politica que consta de tres
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componentes: Observatorio Interinstitucional y Ciudadano para la Promocion y Defensa
de los Derechos Politicos de las Mujeres; portal electrénico El avance politico de las
mujeres... en la mira; y Programa de Formacion para Fortalecer los Liderazgos Politicos
de las Mujeres.

Adicionalmente, a través del Fondo PROEQUIDAD,se han apoyado diversos proyectos
orientados a facilitar el empoderamiento de las mujeres y el fortalecimiento de liderazgos
femeninos en comunidades indigenas y rurales. En tanto, el Instituto Federal Electoral
(IFE) instrument6 en 2008 el Programa de Apoyo a Organizaciones de la Sociedad Civil
para realizar proyectos de formacion ciudadana y promocién de la participacion politica y
electoral con mujeres, y el Programa de Educacion para la Participacion Democrética
2008-2009. Asimismo, concluy¢ la tipologia distrital de la participacion de las mujeres en
distritos indigenas y elaboré el diagnostico sobre ciudadania, representacion y
participacion politica en los distritos electorales uninominales con mas de 40% de
poblacion indigena.

Acciones para promover la equidad educativa.- La entrega de becas dirigidas hacia
la poblacién en condiciones de pobreza ha sido uno de los mecanismos mas efectivos
para promover la incorporacion y permanencia de las nifias, adolescentes y mujeres en
el sistema educativo. El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades enfatiza la
entrega de estos incentivos a mujeres y en los ultimos afios han aumentado en numero y
monto.

También se han establecido nuevos programas de becas para mujeres en situaciones
especificas. El Programa de Becas a Madres Jévenes y Jovenes Embarazadas tiene
como finalidad promover la continuidad de los estudios a nivel de educacion basica; el
Programa Licencia con Goce de Beca, de la Universidad Nacional Autonoma de México,
apoya econodmicamente a estudiantes de posgrado embarazadas; en el Programa Becas
de Educacion Media Superior y en el Programa Nacional de Becas de Educacion
Superior, el 56% de las becas otorgadas son para mujeres.

Por otra parte, el Programa para Abatir el Rezago en Educacién Inicial y Basica fue
creado para atender a todos los niveles de educacién basica, al incorporar preescolar y
secundaria rural, con especial énfasis en atender a las nifias de comunidades rurales y el
Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), a través del paquete didactico
Camino a la Secundaria, impulsa el transito a primero de secundaria con énfasis en la
absorcidn de las mujeres. Este paquete esta dirigido a nifias de quinto y sexto grado de
primaria de las localidades rurales y areas urbano marginadas con menor ingreso.

Acciones para mejorar la situacion de la mujer en la esfera econémica y laboral.-
Con el fin de fortalecer la incorporacion de politicas de equidad de género que
promuevan la igualdad entre mujeres y hombres en organizaciones publicas, privadas y
sociales, la Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS) y el INMUJERES otorgaron
tres distintivos:
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» Distintivo Empresa Incluyente (STPS): otorgado a 32 empresas con un beneficio
para 682 personas con discapacidad (275 mujeres y 407 hombres).

» Distintivo Empresa Familiarmente Responsable (STPS): otorgado a 35 empresas
por mejorar las condiciones de trabajo para las mujeres.

» Modelo de Equidad de Género (INMUJERES): entregdé 100 distintivos, 67 a
organizaciones nuevas y 33 renovaciones, y llevo a cabo el proceso de auditoria
del Modelo a 177 organizaciones que lo implementaron entre 2003 y 2008.

La STPS efectud visitas de inspeccién a empresas de jurisdiccion federal en todo el pais
y de vigilancia especifica sobre las condiciones laborales de la mujer trabajadora y los
menores de edad, con el objetivo de garantizar el respeto y proteccién de los derechos
laborales de las mujeres. Asimismo, realizé la campafa Por la Dignificacion de las
Condiciones Laborales de la Mujer y Contra la Exigencia del Certificado de No

Gravidez, cuyos ejes fundamentales giraron en torno al respeto y promocién de los
derechos laborales de la mujer.

Con el fin de fomentar la capacitacion para el autoempleo femenino como opcion de
generaciéon de ingresos en las unidades domésticas, urbanas o rurales, puso en marcha
el Programa de Becas de Capacitacion para Trabajadores (PROBECAT). La mayor parte
de las becas han sido asignadas a trabajadoras desempleadas.

Por su parte, el INMUJERES realiza acciones contra la segregacion y el hostigamiento
sexual a través de los compromisos signados con sindicatos, confederaciones de
obreros y campesinos, y con la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del
Estado. En 2008 se realizaron cinco encuentros itinerantes de sensibilizacién y 13 foros
analiticos sobre las condiciones de exclusion en el trabajo remunerado que afectan a las
mujeres, segregacion ocupacional y hostigamiento sexual laboral, en coordinacién con
los ordenes federal, estatal y municipal.

Acciones para erradicar la violencia contra las mujeres.- Desde la Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (CIPD), México ha propuesto, modificado
y aprobado diversos instrumentos legislativos para eliminar la violencia de género contra
las mujeres. En 1999 se aprobaron las reformas y adiciones al Articulo 20 de la
Constitucidon, que establecieron los derechos de las victimas de violencia. A fin de
avanzar en el cumplimiento de los mandatos y compromisos en torno a la prevencion,
atencion, sancion y erradicacion de la violencia, en 2008 se cred el Fondo de Apoyo a
los Mecanismos para el Adelanto de las Mujeres en las Entidades Federativas para la
Atencién Integral de las Mujeres Victimas de Violencia de Género (Fondo MVVG)
coordinado desde la federacion por el INMUJERES y operado por los Mecanismos para el
Adelanto de las Mujeres (MAM) en las entidades federativas.

Este fondo ha permitido ampliar las acciones que se venian desarrollando desde la
creacion del Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades
Federativas (PAIMEF) en 2006, asi como aquellas acciones y proyectos desarrollados a
partir de la vertiente de género del Programa de Coinversion Social, ambos de la
SEDESOL. La creacion de instancias como la Fiscalia Especial para los Delitos de
Violencia contra las Mujeres y la Trata de Personas (FEVIMTRA), y la Comision para
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Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en Ciudad Juarez, asi como la
promulgacién de la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas, también forman
parte de la respuesta institucional para la atencién a la violencia de género.

En la Procuraduria General de la Republica (PGR) se desarrollan programas y campanas
permanentes para coordinar programas de formacion de capacitadotes dirigidos a
fortalecer las actividades de prevencion de la violencia contra la mujer. El Instituto
Nacional de la Juventud (IMJUVE) cred, en 1998, la Red Nacional Contra la Violencia
Hacia las Mujeres y Hombres Jodvenes, integrada por instituciones académicas,
gubernamentales y OSC, con el objetivo de promover la equidad en las relaciones
humanas. Los alcances en este rubro han sido principalmente la sensibilizacion de la
poblacion en general con respecto a la violencia que se ejerce contra las mujeres.

El Programa de Accién Especifico para la Prevencion y Atencion a la Violencia Familiar y
de Género de la SSA prevé que las instituciones de salud se involucren en la prevencién
y atencién del problema de fondo, a través de intervenciones especificas en su poblacién
usuaria, mediante la colaboracién con otras instituciones y del apoyo psicoemocional a
las personas que viven en violencia, particularmente la de género. Estas acciones
llevaron a la elaboracion del Modelo Integrado Prevencion y Atencion de la Violencia
Familiar, Sexual y Contra las Mujeres, del Centro Nacional de Equidad de Género y
Salud Reproductiva (CNEGSYR).

Por otro lado, entre 2002 y 2008 se incrementaron en el sector salud los servicios y
centros especializados para la atencién de la violencia de género, de 18 a 231
respectivamente. En 2008 estos servicios especializados dieron atencion a casi 67 mil
mujeres. En el marco de la LGAMVLV y en coordinacion con la Red Nacional de
Refugios, A.C. (RENARAC), se realiz6 un clasificador de los casos atendidos en los
refugios para mujeres y sus hijos que padecen de violencia doméstica, los lineamientos
éticos para el manejo de datos de las victimas y del agresor, y se identificaron 66
refugios de violencia que operan en 31 entidades federativas. Asimismo, a fin de ofrecer
un marco de referencia para el disefio, implementacion, evaluacién y seguimiento de la
atenciéon brindada, los estandares de operacion, la delimitacion de los requisitos
materiales y funcionales especificos, se elaboré una propuesta de Modelo de Atencion
para Refugios.

Con el proposito de ofrecer un mayor apoyo a la poblacion abierta, INMUJERES puso en
marcha en 2003, la Linea telefénica Vida sin Violencia 01800 911 25 11 para brindar
asesoria juridica y apoyo psicolégico. En 2008 el numero de personas atendidas
ascendié a mas de 22 mil. Adicionalmente, 23 entidades federativas cuentan con sus
propios servicios de linea telefonica para atender a mujeres victimas de violencia.

Acciones para incorporar la perspectiva de género en los programas y la
informacién en salud.- El Gobierno de México reconoce los lineamientos de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) al considerar al género como un determinante
social de la salud. Con ello se reconoce que es indispensable comprender los factores
que determinan las diferencias de exposicién, vulnerabilidad y exposicion a riesgos de
hombres y mujeres a las diversas enfermedades —desde el punto de vista biolégico,
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psicolégico y social— con las respectivas implicaciones para la politica de salud publica
en términos de prevencién, diagnéstico oportuno, calidad de atencién, optimizacion de
recursos y mejor calidad de vida.

En este sentido, el Programa de Accién Especifico de Igualdad de Género en Salud
2008-2012 busca reducir el impacto nocivo de los roles, estereotipos y relaciones
desiguales de género sobre la salud de las mujeres y los hombres. El Centro Nacional de
Equidad de Género y Salud Reproductiva (CNEGSyYR) impulsé este programa y realizd
las actividades correspondientes para lograr que los Servicios Estatales de Salud de las
32 entidades federativas designaran a una persona como Responsable Estatal de
Género y Salud.

Por otro lado, el CNEGSyYR sistematiz6 la experiencia de incorporacion de la perspectiva
de género en el Programa de Diabetes Mellitus, concretamente en el componente de
promocion de la salud y prevencion. A partir de esta accion la SSA recibio, en 2008, el
reconocimiento de Mejores Practicas en Género, Etnia y Salud, por parte de la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS). Esta experiencia documentada ha sido
base fundamental para realizar acciones orientadas a lograr la transversalidad de la
perspectiva de género en los programas prioritarios como sobrepeso y obesidad,
accidentes, cancer cérvico-uterino, VIH/SIDA, salud materna y perinatal, vacunacion,
enfermedades respiratorias, de prevencién y atencion a la violencia familiar y de género.

Las principales acciones realizadas desde el sector salud se han dirigido a fortalecer la
infraestructura y recursos humanos para la atencion en el ambito del diagndstico y
atencion del cancer de mama, cancer cérvico-uterino y las emergencias obstétricas. Con
ese proposito, la SSA implementd en 2008 la estrategia integral para la prevencion del
cancer cérvico-uterino denominada Todas las mujeres, una alternativa de prevencion,
que tiene un enfoque preventivo desde edades tempranas.

Retos de México para lograr la igualdad de género.- México ha logrado avances
significativos que apuntalan las politicas publicas encaminadas a promover la igualdad
de oportunidades entre hombres y mujeres. Los avances se han registrado en el marco
legal y normativo, asi como en la institucionalizacion y la asignacion presupuestal
especifica para cumplir los compromisos nacionales e internacionales.

Educacion.- La matricula de todos los niveles educativos muestra una reduccion en la
brecha de género de 1995 a 2005. La brecha en nivel de educacién basica (preescolar,
primaria y secundaria) se ha eliminado practicamente. La educacion inicial requiere de
una particular promocioén, dado que aun no se logra la cobertura universal, por lo cual
hay nifias/os que cursan la primaria sin pasar por este grado, lo cual repercute en su
desempefio educativo. En educacion media y superior, se observa un aumento en el
registro de mujeres que va igualado a la asistencia de los varones; a pesar de lo anterior,
habria que garantizar la promocion de su registro en educacion superior, ya que en este
nivel persiste la brecha entre ambos sexos.
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Es importante disefiar diversos programas educativos que contribuyan a acrecentar la
participacion de las mujeres jovenes y adultas en la educacion superior en carreras no
tradicionales, asi como en la investigacion cientifica, artistica y tecnoldgica. Asimismo, se
debe fortalecer el contenido educativo con enfoque de género, priorizando los cambios y
transformaciones hacia la construccion de relaciones de género mas igualitarias. Ello
implica fomentar valores, actitudes y comportamientos que contribuyan al respeto y
vigencia de los derechos ciudadanos, propicien una mayor conciencia de la situacion de
la mujer y de sus potencialidades y una integracion social mas armonica en todos los
ambitos de la vida social, incluido el fortalecimiento de una cultura democratica y
participativa al margen de prejuicios y discriminaciones.

La intensificacion del uso de tecnologias de punta en los sectores econdmicos con
mayor potencialidad obliga a pensar en las competencias que tendran que ser
enfatizadas cuidando de evitar las brechas de género. La transformacién de ciertas
profesiones y la actualizacion permanente de la fuerza laboral deberia ser una prioridad,
para un aprovechamiento 6ptimo de sus capacidades. Para ello se requiere de una
mayor orientacion, a fin de que la oferta de mano de obra, particularmente la femenina,
esté en concordancia con las demandas del mercado. La informacion analizada apunta a
que permanecer mas tiempo en el sistema educativo posibilita la actualizacién y el
perfeccionamiento de los conocimientos, derivando en mayores oportunidades para la
insercién de las mujeres y hombres en el mercado laboral.

Participacion econdmica.- Aun cuando ha habido una mayor participacion de mujeres
en la fuerza laboral, su situacién dista de ser igualitaria con relacién a la de los varones,
y persiste una asignacién de roles claramente discriminatoria con respecto a la poblacién
femenina. Las mujeres se insertan en ocupaciones de menor jerarquia y reciben salarios
menores, ain cuando sus niveles educativos son superiores. El indice de Discriminacion
Salarial indica que es necesario incrementar en alrededor de 9.5% el salario que se les
paga a las mujeres para lograr la equidad salarial, aunque se reflejan diferencias
importantes entre ocupaciones. Sin embargo, la mejora que se observa en la brecha
salarial no parece obedecer a una orientacion hacia la paridad, sino al detrimento de las
condiciones laborales en general, las cuales han afectado en particular a la poblaciéon
masculina econdmicamente activa.

Para un pais de ingresos medios como México, la problematica de la discriminacion
salarial constituye un enorme reto que debe ser enfrentado a través de politicas publicas
formuladas de manera intersectorial al que deben vincularse las empresas y empresarios
del pais. La flexibilizacion de las relaciones Ilaborales ha representado un
desmejoramiento del nivel de empleo y de las condiciones de trabajo (trabajo por cuenta
propia, trabajo tiempo parcial y temporal, subcontratacion, sin seguridad social). Por otro
lado, la aparicion de nuevas formas de produccion, el desarrollo de las
telecomunicaciones y la introduccion de nuevas tecnologias han modificado incluso las
estructuras de la demanda de trabajo. Todos estos cambios plantean nuevos retos a las
mujeres y de ahi la importancia de adecuar las politicas publicas equitativas, con
perspectiva de género en el marco de la nueva situacion mundial y local provocada por
la globalizacion.
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La creacion de politicas dirigidas a la insercion de mujeres en el mercado de trabajo que
reducen las barreras de acceso y tiempo disponible para igualar las condiciones de
competitividad de mujeres y hombres, asi como el reconocimiento del trabajo
reproductivo, constituyen acciones prioritarias que deberan ser emprendidas en el ambito
de los gobiernos federal y estatales. Las ventajas que ofrecen los avances hacia el
desarrollo y la mayor libertad que tienen las personas, sobre todo las mujeres, para
decidir sobre sus estilos de vida, exigen una importante redistribucion de oportunidades y
recursos entre las personas y entre hombres y mujeres, y la creacion de normas que
regulen la convivencia social en los escenarios actuales.

Participacion politica.-En las ultimas décadas ha tenido lugar una relativamente
creciente, pero lenta, incorporacion de mujeres a cargos publicos en el gobierno federal,
estatal y municipal y en los érganos legislativos. El acceso de las mujeres a cargos de
alta responsabilidad ha generado una revalorizacién de su imagen en la sociedad
mexicana. No obstante, la presencia del sector femenino en los cargos de
representacion sigue siendo marginal en comparacion con el de los varones, ademas de
que todavia persisten estereotipos y prejuicios de género que propician situaciones de
discriminacién contra las mujeres.

Las actuales reformas del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE) deberan impactar en el incremento de la participacion politica de las mujeres
en los cargos de elecciéon para el poder legislativo. El reto sera el seguimiento y
aplicacion de la ley que garantice el acceso de hecho y de derecho para las mujeres, ya
que en ocasiones las cuotas de género generan incentivos para que los partidos politicos
registren como suplentes a hombres, para que las diputadas electas pidan licencia
inmediatamente iniciado el periodo legislativo y el suplente varon tome su lugar en la
bancada.

Violencia de género.- Respecto a la violencia en contra de las mujeres, se requiere
fortalecer técnica y financieramente los mecanismos, instrumentos y programas estatales
que asumen la equidad de género como un eje transversal, a través del presupuesto
etiquetado para mujeres y la igualdad de género, en particular el referente a erradicar la
violencia, asi como el fortalecimiento de los mecanismos de monitoreo de las politicas en
la materia, propiciando la participacion de la sociedad civil. Asimismo, es deseable que el
gobierno continde impulsando los refugios para mujeres que padecen de violencia
doméstica, operados por las organizaciones de la sociedad civil, ademas de que se
difunda su existencia para que la sociedad tenga conocimiento de los mismos.

Por su parte, es importante que las instituciones publicas, académicas y de la sociedad
civil continuen desarrollando investigacion cualitativa y cuantitativa con enfoque de
geénero que permita profundizar el analisis de la inequidad y violencia de género, ademas
de fortalecer los sistemas de informacién de indicadores de género, como base para la
preparacion de planes y programas sectoriales, asi como para el seguimiento y
evaluacién del impacto diferenciado por sexo de las politicas sociales y econdmicas.
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A pesar de los mecanismos que el Estado establece para el combate contra la violencia
feminicida, es preciso redoblar los esfuerzos para lograr erradicarla, ya que existen
deficiencias para lograr la detencion y la sancién de los culpables de dichos delitos;
ademas es necesario garantizar la atencion a los deudos de la victima con una justa
reparacion del dano.

Perspectiva de género en salud.- Es importante continuar con la conformacion de un
sistema de indicadores que mida periédicamente las brechas existentes entre mujeres y
hombres en aspectos clave relacionados con la morbilidad, la mortalidad, el acceso a los
servicios, la calidad y oportunidad de la atencién y la situacion de los recursos humanos.
Es muy recomendable incorporar la perspectiva de género en la evaluacion de la calidad
del Sistema Nacional de Salud, con el fin de que los estandares de acreditacion de
unidades cuenten con indicadores de no discriminacion por sexo.

Asimismo, el gobierno debe continuar con la sensibilizacion y capacitacién del personal
de salud en el tema de género en el marco de los derechos humanos e incorporarlo en la
curricula de las carreras de formacion. Como pais es una exigencia avanzar hacia el
analisis epidemiolégico con perspectiva de género. Se requiere que el sector salud
preste atencion a las mujeres que padecen enfermedades que no se han logrado abatir,
tales como el cancer de mama y cérvico-uterino, mortalidad materna y obesidad, entre
otras.

Finalmente, aunque son indudables los logros en materia de equidad de género que se
han alcanzado desde la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo de
1994, es evidente que aun son muchos los retos que enfrenta nuestro pais en las
diversas facetas que comprende la equidad de género.
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LAS MUJERES EN EL PARLAMENTO EN 2012
PERSPECTIVA ANUAL
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LAS MUJERES EN EL PARLAMENTO EN 2012
PERSPECTIVA ANUAL®.

En 2012 se registré un aumento de casi un punto porcentual en el promedio mundial
(20,3%). Exceptuando las cifras alcanzadas en 2007, en 2012 casi se ha duplicado la
tasa de incremento anual. A fines de afo, 33 camaras bajas y 17 camaras altas de
distintos parlamentos habian alcanzado el umbral del 30% que se considera necesario
para que la presencia de mujeres parlamentarias tenga repercusion en la toma de
decisiones. Estas cifras triplican con creces las registradas hace diez afos. Si estas cifra
indican un incremento para las camaras bajas (30 en 2011), también indican una baja
para las camaras altas (19 en 2011). Los paises que se sumaron a la lista del 30%
fueron: Argelia (31,6%), México (camara baja: 36,8% y camara alta: 32,8%), Senegal
(42,7%), Serbia (32,4%) y Timor-Leste (38,5%).

También hubo un menor numero de parlamentos en el otro extremo: 40 camaras bajas
tienen menos del 10% de parlamentarias, en comparacion con 69 hace diez afios y 46
en 2011. Seis camaras bajas y una camara alta no contaban con ninguna parlamentaria
a fines de 2012, dato que no ha variado desde 2011. Esos parlamentos, que se localizan
principalmente en las dos regiones con la menor representacién de mujeres, a saber, los
Estados Arabes y el Pacifico, se encuentran en Arabia Saudita, Haiti, Micronesia, Nauru,
Palau, Qatar y Vanuatu.

En total, 1.711 mujeres obtuvieron escafios, lo que representa el 18,7% de los miembros
elegidos o designados para formar parte del parlamento en 2012. Mas altos que bajos en
las camaras parlamentarias En 39 de las 57 camaras que se renovaron en 2012 la
proporciéon de mujeres aumentd, y en 15 de esas camaras se registré un aumento de
mas de 10 puntos porcentuales. EI numero de mujeres electas disminuy6é en 14
camaras. El mayor revés se produjo en la camara alta de Bahamas, donde la proporcién
de mujeres disminuy6 del 60% al 25%. Sin embargo, en las otras 13 camaras donde las
mujeres perdieron terreno el retroceso no superd los 5,2 puntos porcentuales. No se
registraron cambios en las camaras altas de Belice, Camboya y Santa Lucia, ni en la
camara baja de Palau. En las elecciones de 2012 no resulté elegida ninguna mujer para
dos camaras: la camara unica de Vanuatu y la cdmara baja de Palau.

Panorama por regiones:

Las Ameéricas alcanzan maximos histéricos A fines de 2012, los parlamentos de las
Ameéricas contaban con un promedio del 24,1% de mujeres parlamentarias, lo que
representa un aumento en comparacion con 2002 (16,5%). Esta cifra situa a la regién en
el primer lugar de la clasificacion mundial de la UIP, con excepcién de la subregion de
los paises nordicos. En 2012 se registraron cifras historicas de mujeres electas en El
Salvador, Estados Unidos de América, Jamaica, y México. Este ultimo, que cuenta con
un procedimiento que combina el sistema de mayoria simple con la representacion

“2 Informe 2012 de la Unién Interparlamentaria, consultado el 17 de noviembre de 2014 en la URL: http:/genero.ife.org.mx/docs_informes.html
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proporcional para elegir a los 500 miembros de la Camara de Diputados, las noticias
para las mujeres fueron buenas. Mas del 30% de los 300 diputados elegidos por sufragio
directo eran mujeres, casi el doble de la cifra alcanzada en las elecciones de 2009. Un
resultado similar se obtuvo a través de la representacion proporcional, que arrojé un total
de 184 mujeres para la camara baja, el 36,8%.

Este maximo historico es el resultado del trabajo en defensa de los intereses de la mujer
llevado a cabo a lo largo de dos décadas, que culmind con la adopcién de una ley que
exige a los partidos politicos incluir en sus listas de candidatos, al menos, un 40% de
mujeres. Aunque la ley en cuestion esta en vigor desde 2008, activistas de todo el
espectro politico elevaron el caso ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) para obligar a los partidos a cumplir con la cuota del 60%-40%
cuando presenten candidatos para las elecciones parlamentarias.

El 30 de noviembre de 2011, el Tribunal Electoral decidié exigir el cumplimiento pleno de
las disposiciones relativas a las cuotas, ordenando a los partidos que designaran a
mujeres en, al menos, el 40% de sus candidaturas (incluidos suplentes) para las
elecciones de 2012. Si los partidos no cumplian ese requisito y no rectificaban sus listas
en un plazo de 48 horas, serian objeto de amonestacion publica. Si la lista no se habia
modificado en un plazo de 24 horas, el Consejo General del Instituto Federal Electoral
(IFE) denegaria la inscripcion de la lista. El numero récord de mujeres elegidas para
formar parte de la Camara de Representantes (18%) y del Senado (20%) de los Estados
Unidos se ha atribuido al numero sin precedentes de mujeres que se presentaron como
candidatas. El Center for American Women and Politics sefialé que, en julio de 2012, 294
mujeres habian depositado los documentos pertinentes para presentarse como
candidatas a la Camara de Representantes, superando los elevados niveles de
candidatas registrados en 2010.

En el Senado, donde 11 de los 33 miembros recientemente elegidos eran mujeres, el
Partido Demdcrata presentd candidatas para competir en algunas de las contiendas mas
enconadas, y su recompensa fue que las seis titulares revalidaron sus puestos, y
ademas resultaron elegidas cuatro nuevas mujeres. En dos de las elecciones para el
Senado (Hawai y Nueva York), las mujeres compitieron contra otras mujeres. A pesar de
este éxito, los Estados Unidos s6lo avanzaron una posicion en la clasificacion mundial,
situandose en el puesto 77. En las campanas presidenciales y legislativas de los Estados
Unidos hubo una dura pugna en torno a cuestiones que preocupan a la mujer, como los
derechos reproductivos, Medicare y el empleo. La forma en que estos temas se trataron
y abordaron en los medios de comunicacion durante la campafia puso de relieve una vez
mas la necesidad de contar con mayor numero de mujeres en la politica para orientar y
encauzar el debate.

En Belice, la falta de apoyo electoral y de partidos politicos para la inclusion de las
mujeres en la toma de decisiones a nivel nacional llevo al Primer Ministro, Deab Barrow,
a recurrir a nombramientos politicos. Cinco mujeres fueron designadas para formar parte
del Senado y dos para el Gobierno después de que soélo una de las tres candidatas
resultara elegida. Sin embargo, por su propia naturaleza, estos nombramientos pueden
ser revocados. Y eso es lo que ocurrio en Bahamas, cuando el Gobernador General
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nombré un Senado con un porcentaje de mujeres considerablemente inferior, que cayo
del 60% al 25%.

El cumplimiento de las cuotas de igualdad de género en Europa. Los paises europeos
también han logrado mejoras sustanciales en los diez ultimos afos. La regién cuenta
actualmente con una media del 23,2% de parlamentarias, frente al 17,4% en 2002. Los
reveses sufridos en Europa, como en Belarus (pérdida de 5,2 puntos porcentuales),
Paises Bajos (pérdida de 2 puntos porcentuales) y Republica Checa (pérdida de 1,2
puntos porcentuales) fueron relativamente poco importantes.

Se lograron avances considerables en Serbia (aumento de 10,8 puntos porcentuales),
Kazajstan (aumento de 8,4 puntos porcentuales) y Francia (aumento de 8,3 puntos
porcentuales). En Serbia y Francia, los incrementos se alcanzaron gracias a la
legislacion de cuotas. Por ejemplo, la Ley sobre la eleccién de los miembros del
Parlamento de Serbia exige que uno de cada tres candidatos de las listas electorales sea
del «sexo menos representado». Actualmente, las mujeres representan el 32,4% de los
miembros del parlamento.

En las elecciones de 2012, Francia logré la mayor tasa de participacion de mujeres 12
anos después de la aprobacion de una ley de paridad de género por la que se exige a
los partidos que incluyan en sus listas entre un 49% y un 51% de candidatas y que
penaliza el incumplimiento de esas cuotas con una importante reduccién de su
financiaciéon publica. En virtud de esta ley, el numero de parlamentarias ha aumentado
gradualmente desde el 12,3% en 2002, pasando por el 18,5% en 2007 hasta su actual
récord del 26,9%.

Uno de los inconvenientes fundamentales de la ley francesa de paridad de género es
que no alienta a los partidos politicos a presentar candidatas para escafios que tengan
posibilidad de ganar y en circunscripciones uninominales donde los titulares del cargo (a
menudo hombres) parten con ventaja. Ademas, aunque la ley prevé la imposicion de
sanciones en caso de incumplimiento de las cuotas, los partidos politicos mas
importantes prefieren perder millones de euros antes que designar a mas mujeres como
candidatas. Se estima que, en 2012, el ex presidente de la Unién por un Movimiento
Popular (UMP), Nicolas Sarkozy, perdié mas de cuatro millones de euros de financiacion
por el hecho de haber presentado sélo un 26% de candidatas.

Los partidos de izquierda, que resultaron ganadores, mostraron su compromiso politico
con la ley de paridad de género mediante el cumplimiento de las disposiciones relativas
a las cuotas. De los 280 diputados electos del Partido Socialista, 106 eran mujeres. En el
Partido Verde, de los 18 diputados elegidos, 9 eran mujeres. De los 221 diputados
electos del Partido UMP (y sus socios de la coalicion), 27 (el 14%) eran mujeres.

En Kazajstan, otros factores coadyuvaron al aumento de la participacion de las mujeres.
Ademas del sistema de representacion proporcional, el Presidente propicid un marco
juridico de igualdad de género que favorecio la inclusién de mujeres. La aplicacion de la
Estrategia de igualdad de género de 2005 y de la Ley de igualdad de género de 2009 ha
contado con la colaboracion de la sociedad civil y las organizaciones internacionales. Por
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ejemplo, en septiembre de 2011, mujeres que ocupaban puestos directivos en empresas,
partidos politicos y organizaciones no gubernamentales pusieron en marcha un plan de
accion para ayudar al Gobierno a aplicar la mencionada estrategia.

El caso de Armenia mostré6 que la solidez y la calidad de la ley de cuotas son tan
importantes como el hecho de contar con esa ley. El resultado de la combinacién de una
ley de cuotas que establece bajas expectativas y de la aplicacién laxa de ésta fue que la
presencia numeérica de las mujeres apenas aumentd. La ley electoral sélo dispone que
uno de cada cinco candidatos de la lista (aproximadamente el 20%) sea mujer. Los
observadores electorales sefialaron que las listas iniciales cumplian la normativa, ya que
las mujeres representaban el 22% del total. Sin embargo, siete mujeres renunciaron a su
candidatura en favor de candidatos hombres. Al final, 14 de los 131 parlamentarios
(10,7%) fueron mujeres, dos mas que en la legislatura anterior. Una de las mujeres
elegidas declaré que algunos funcionarios locales le habian negado el acceso a la
television y le habia prohibido hacer campafia, y que sus familiares habian recibido
amenazas. Estos son ejemplos de los tipos de obstaculos y presiones que sufren las
candidatas en el sistema politico.

El Africa Subsahariana sigue siendo el paradigma del sistema de cuotas. Las cuotas han
sido durante mucho tiempo la medida elegida para mejorar la representacion
parlamentaria femenina en el Africa Subsahariana. A fines de 2012, la regién alcanzé un
promedio de 20,4% de parlamentarias, siete puntos porcentuales mas que en 2002
(13,6%). En el Africa Subsahariana se encuentran cuatro de los diez parlamentos mejor
situados en la clasificacion mundial realizada por la UIP. Los importantes avances en
Senegal (aumento de 24,7 puntos porcentuales, con un porcentaje de parlamentarias del
42,7%) se debieron principalmente a la aplicacion de las leyes de cuotas. Donde los
avances fueron nulos o poco importantes, no se impusieron sanciones por el
incumplimiento de las cuotas previstas por la ley.

Las elecciones de 2012 de Senegal fueron las primeras que se celebraron desde la
aprobacién de la Ley de paridad de género en 2010. De conformidad con dicha ley,
todas las listas de candidatos para elecciones legislativas regionales, municipales y
locales deben incluir el mismo numero de hombres y de mujeres candidatos, alternando
los géneros. El incumplimiento del requisito de la paridad de género descalifica al partido
politico en cuestion del proceso electoral. Ademas de alentar el cumplimiento de la ley, el
Gobierno y las organizaciones de mujeres realizaron una campafa de sensibilizacién
publica a gran escala e impartieron capacitacion a las candidatas.

En Sierra Leona, los 10 partidos politicos del pais habian acordado presentar mas
candidaturas de mujeres como parte de una campana para aumentar la proporcién de
legisladoras, desde una cifra inferior al 20% en el parlamento saliente hasta, por lo
menos, el 30%. Sin embargo, de los 586 candidatos, sélo 38 eran mujeres. Algunos
periodicos informaron de que las 15 mujeres elegidas obtuvieron el mayor porcentaje de
votos de las elecciones, superando a todos sus compafieros masculinos, lo que
demuestra que los partidos politicos pueden brindar menos apoyo a las candidatas que
el electorado.
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Cabe mencionar los avances logrados en Somalia (7 puntos porcentuales), a pesar de
que los resultados no reflejaban el objetivo del 30% consagrado en la Constitucion. Pese
a ello, llevaron a Somalia a ocupar el puesto 95 de la clasificacion mundial establecida
por la UIP. De los 202 nombres publicados por el Comité Técnico de Seleccion, 30
(aproximadamente el 15%) eran mujeres. Al parecer, esto se logré6 después de
«semanas de discusiones tratando de persuadir a los lideres masculinos de los clanes

para incluir a mujeres en sus propuestas de candidaturas™.

Asia: las mujeres cambian el enfoque de las elecciones Asia es un ejemplo del progreso
lento y gradual de la representacion femenina, con un aumento de s6lo 3 puntos
porcentuales en los ultimos diez afios: desde un promedio del 15,2% en 2002 hasta el
17,9% a fines de 2012. Se lograron avances impresionantes en Timor-Leste (10,8 puntos
porcentuales) y Mongolia (9,6 puntos porcentuales).

Japén registré un ligero retroceso (3,3 puntos porcentuales). Aunque los resultados
electorales en la Republica de Corea y Myanmar no fueron muy alentadores, algunas
mujeres en particular ganaron el apoyo y la confianza de los electores.

En la Republica de Corea, Park Geun-Hye llevé al partido conservador a la victoria,
convirtiéndose en la primera presidenta del pais. Lejos de restar importancia a su sexo,
en los anuncios de television se presenté a Park como una presidenta que comprendia el
liderazgo femenino y como una persona responsable y habil. Park también hizo
promesas dirigidas a las mujeres en el lugar de trabajo y en el hogar.

Algunos analistas habian pronosticado que si en las elecciones de 2012 se hacia
hincapié en los intereses de las mujeres se fomentaria aun mas la igualdad de género en
un pais donde, desde 2005, se han puesto en marcha una maquinaria y una politica de
género eficaces. La Ley sobre elecciones establece que los partidos politicos deben
designar candidatas para la mitad de los escafos de representacion proporcional y tratar
de asignar el 30% de los demas escanos a mujeres. Se otorga una subvencion a los
partidos que designen a candidatas (establecida en 2005 y modificada en 2006) y existe
un fondo para mujeres que se dedican a la politica (creado en 2005). A pesar de todo
ello, la Republica de Corea sélo logré un modesto incremento de 2 puntos porcentuales
(15,7%).

Las elecciones parciales a las dos camaras del parlamento de Myanmar se vieron
eclipsadas por la participacion en la carrera electoral de Aung San Suu Kyi, activista
desde mucho tiempo de derechos humanos y Premio Nobel de la Paz. Su partido, la Liga
Nacional para la Democracia (LND), gan6é 43 de los 44 escafios en juego en las
elecciones, y ella obtuvo el escaino del distrito de Kawhmu. Lo mas destacado es que las
13 representantes del LND que se presentaron a las elecciones resultaron elegidas,
aunque las mujeres todavia representan una pequefia minoria (6%) de la cdmara baja.

Diez mujeres obtuvieron escafos en las elecciones parlamentarias de Mongolia en 2012,
el triple de las que resultaron elegidas cuatro afos antes. Las mujeres representan el

3 “Marginalising women in Somali politics”, del Profesor Cawo Abdek, Al Jazeera English, 24 de agosto de 2012.
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13,5% de los miembros del parlamento. El aumento del numero de mujeres elegidas se
debidé en parte a una nueva ley electoral aprobada en 2012, que introdujo el sistema de
representacion proporcional para 28 de los 76 escafios. En esa ley también se dispone
que un minimo del 20% de los candidatos deben ser mujeres. Sin embargo, en la ley no
se hace mencion a la posicién de las mujeres en las papeletas de voto. Como resultado
de ello, muy pocas mujeres aparecian entre los primeros nombres de las listas
electorales. En Timor-Leste, una enmienda de la ley electoral de 2011 hizo posible la
eleccion de 25 mujeres (38,5%) en 2012. Se establecié que uno de cada tres candidatos
de las listas de los partidos tenia que ser mujer. Todos los partidos cumplieron los
nuevos requisitos establecidos por la ley, aunque solo tres de las 21 listas de partidos
estaban encabezadas por mujeres.

Los Estados Arabes actiian a favor del cambio. Hace diez afios, el porcentaje de mujeres
que ocupaban escafios parlamentarios en la region arabe era de apenas un 5,7%. A
fines de 2012 esta cifra habia aumentado considerablemente hasta el 13,2%. Una clara
sefal del cambio positivo constante en esta region fue el nombramiento, a principios de
2013, de 30 mujeres (20%) para formar parte del Consejo de la Shura de Arabia Saudita,
una primicia para el conservador reino del Golfo.

Se ha incrementado el numero de escafos ocupados por mujeres en los parlamentos de
Argelia y Libia. Los resultados de las elecciones de Argelia, con un 31,6% de
parlamentarias en la camara baja, pusieron al pais por delante de todos los demas de la
region. La constitucion establece una cuota minima de mujeres candidatas en funcion del
tamano de los distritos electorales. Si un partido politico no alcanza esa cuota, su lista es
rechazada. Por primera vez en la historia politica argelina se formd una lista en la que
todos los candidatos eran mujeres. A pesar de que una fatua habia prohibido la
presentacion de candidaturas femeninas, 7.500 mujeres participaron en las elecciones.
Este hecho no sélo catapulté a Argelia por delante de Tunez (26,7%) e Irak (25,2%), sino
también lo colocdé como el primer y unico Estado arabe en tener mas de un 30% de
parlamentarias.

En Libia, 33 mujeres (16,5%) fueron elegidas para formar parte del Congreso General
Nacional de Libia en las primeras elecciones libres desde 1969. Treinta y dos de ellas
pertenecian a partidos politicos y una se presenté como independiente. La ley electoral
establece una cuota de género para los 80 escanos elegidos por representacion
proporcional. Las mujeres se beneficiaron del sistema de cremallera en virtud del cual se
exige a los partidos que alternen candidatos de ambos sexos en sus listas, incluidas las
primeras posiciones. Sin embargo, la falta de disposiciones sobre cuotas con respecto a
los restantes 120 escanos elegidos por mayoria tuvo como resultado que el numero de
parlamentarias electas fuera relativamente bajo.

A pesar de los llamamientos en favor de la reforma y el cambio politicos y democraticos
en Egipto, este pais arabe ha registrado un descenso del numero de parlamentarias por
segundo afo consecutivo. En 2011, en las elecciones para la camara baja resultaron
elegidas menos de un 2% de parlamentarias, frente al 12,7% anterior. Asimismo, en las
elecciones de principios de 2012 a la camara alta, el Consejo de la Shura, también
resultaron elegidas menos mujeres, sélo 12 (4,4%). La representacion parlamentaria de
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las mujeres en Egipto ha caido al nivel mas bajo de todos los paises del norte de Africa.
Las perspectivas para cambiar esa tendencia en el futuro son poco halaglefias. La
nueva ley electoral aprobada a principios de 2013 establece la obligacion de incluir un
minimo de s6lo una mujer en las listas de los partidos, sin hacer mencion de la posicién
que ocupa en esas listas.

Los Estados del Pacifico toman el camino largo La regién del Pacifico sigue teniendo
una de las representaciones parlamentarias femeninas mas bajas, cifrada en el 15,3%,
que casi no ha experimentado cambios desde hace diez afios, cuando se situ6é en el
15,2%. Hay que sefialar que esas incluyen los parlamentos de Nueva Zelandia (32,2%) y
Australia (camara baja: 24% y camara alta: 38,2%), sin los cuales el promedio de la
region seria tan sélo del 3%.

Los pequefios cambios significan mucho en el Pacifico, como se demostré en 2012. La
defensora de larga data de la igualdad de género en Papua Nueva Guinea y unica mujer
miembro del parlamento, Dame Carol Kidu, dimitié en 2012. Sin embargo, tres nuevas
mujeres, incluida la primera mujer gobernadora de la historia del pais, fueron elegidas
miembros del parlamento. A pesar del debate mantenido durante cinco afios sobre la
posibilidad de adoptar medidas especiales temporales, Papua Nueva Guinea no cuenta
con ningun sistema de cuotas en vigor y las tres mujeres miembros del parlamento
descartaron todo apoyo para que se reservaran escafios a mujeres. Consideran su
propia eleccion como prueba de que el electorado puede ver la ventaja de contar con
mujeres en el parlamento.

En las Islas Salomon, la seleccion, en una eleccion parcial, de la esposa de un ex
parlamentario que habia perdido su escafio, significd que el parlamento pasaba a contar
con una mujer entre sus miembros; anteriormente no habia ninguna. El Primer Ministro,
Gordon Darcy Lilo, declardé que preferia que las mujeres entraran en el parlamento por
medio de procesos electorales normales en lugar de a través de medidas especiales. Al
dar por terminada una mocion especial para levantar la sesién del parlamento del 22 de
octubre, el Primer Ministro Lilo anuncié que su Gobierno habia asignado mas fondos y
recursos con cargo al presupuesto de desarrollo, por conducto del Ministerio de Asuntos
de la Juventud y de la Mujer, para apoyar la promocion de la mujer. El caso de Vanuatu
es un triste recordatorio de que, cuando no hay medidas especiales temporales, existe
un riesgo de regresion.

Este pais insular del Pacifico ha elegido un total de cinco mujeres desde su
independencia en 1980. En 2012, ninguna de las diez mujeres que se presentaron a las
elecciones obtuvo escanfo, incluido el que ya ocupaba una de ellas, Eta Rory. Segun
declar6 una de las candidatas, no lograron obtener el apoyo de las mujeres votantes.

¢, Cuotas o sistemas electorales?
Las mujeres siguieron registrando mejores resultados cuando existian cuotas,
voluntarias o establecidas por ley. En 2012, se aplicaron cuotas electorales en 22 paises

que celebraron elecciones. En los casos en los que se aplicaron cuotas por ley, las
mujeres lograron el 24% de los escafos y en el caso de las cuotas voluntarias, el 22%.
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Cuando no se utilizaron cuotas, las mujeres lograron el 12% de los escanos. En general,
las elecciones celebradas en 2012 demostraron una vez mas que las leyes de cuotas
son una medida importante para la representacion politica de las mujeres por la via
rapida. Sin embargo, las cuotas por si solas no sirven para nada. Deben aplicarse cuotas
ambiciosas, garantizarse que las mujeres figuran en posiciones que les permitan salir
elegidas y aplicarse sanciones en caso de incumplimiento, como la denegacién de la
inscripcién de los partidos que no las respeten. También ha de haber un compromiso
politico de todas las partes para incluir a las mujeres en la politica. Estas fueron algunas
de las experiencias extraidas de las elecciones que se celebraron en todo el mundo en
2012.

Los sistemas electorales también desempenan un papel importante en la eleccion de
mujeres al parlamento. En 2012, los sistemas de representacion proporcional arrojaron
un promedio de representacién parlamentaria femenina del 25%. Conforme a este
sistema, el electorado vota por un partido, en algunos casos también por personas, y los
escanos del parlamento se asignan en proporcion a los votos que recibe cada partido.
Este sistema proporciona un incentivo para que los partidos amplien su poder de
atraccion mediante la inclusién de mujeres en sus listas. El efecto de este tipo de
estimulo sistémico quedo reflejado en los resultados electorales de Argelia, Kazajstan y
Serbia. La representacion proporcional es también el mejor sistema para la aplicacion de
cuotas.

Por el contrario, en los sistemas de mayoria las mujeres pueden tener dificultades para
abrirse camino. En 2012, las mujeres obtuvieron un promedio del 14% de los escafos
disputados por el sistema de mayoria simple. Fue el unico sistema en virtud del cual
ninguna mujer resultd elegida en Vanuatu. Ademas, es poco frecuente que los sistemas
de mayoria vayan acompafados de cuotas, de manera que las mujeres compiten
directamente con los hombres en circunscripciones uninominales.

Hay pocos incentivos para que los partidos seleccionen a mujeres, sobre todo cuando
los hombres han sido durante mucho tiempo los titulares de los escafios del parlamento.

Los sistemas mixtos, que incluyen un elemento de representacion proporcional, son mas
eficaces para facilitar la eleccion de mujeres que los sistemas exclusivamente de
mayoria. En 2012, las mujeres obtuvieron un promedio del 17,5% de los escafos
disputados en los sistemas mixtos. Por ejemplo, en la Republica de Corea, las mujeres
lograron el 7% de los escafos disputados segun el sistema de mayoria, pero el 42% de
los escafos de representacion proporcional. El caso de Libia fue muy similar, de modo
que las mujeres obtuvieron el 3,4% de los escanos disputados segun el sistema de
mayoria y el 45% de los que se disputaban conforme al sistema de representacion
proporcional.

Parlamentos mas sensibles al género — Evolucién de la situacién en 2012 A pesar del
aumento significativo del promedio mundial de mujeres parlamentarias en 2012, que
paso del 19,5% al 20,3%, es evidente que, a nivel mundial, debe adoptarse un enfoque
mas especifico para cambiar el status quo de la participacion politica de las mujeres. El
ritmo de cambio sigue siendo demasiado lento. En 2012, varios parlamentos de todo el
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mundo comenzaron a adoptar iniciativas, con el apoyo de la UIP, para tener mas en
cuenta las cuestiones relativas al género. El concepto de sensibilidad de género abarca
cuestiones tales como el acceso de las mujeres al parlamento, su representacion
equitativa en todas las estructuras parlamentarias, incluidas las comisiones, la cultura de
trabajo en el Parlamento, asi como la participacién de los partidos politicos en todo lo
que concierne a la igualdad de género.

El caracter contradictorio de los partidos politicos, asi como el sexismo y el acoso en el
parlamento vienen actuando desde hace mucho tiempo como barreras para las mujeres
que se presentan a elecciones o emprenden una carrera politica. Incidentes con
repercusion en los medios de comunicaciéon como el de la intervencion de la Primera
Ministro de Australia, Julia Gillard, en referencia al sexismo de su oponente politico, o los
silbidos que recibié la Ministra de Vivienda de Francia, Cécile Duflot, por motivo de su
atuendo, ponen de relieve los serios problemas con los que tropiezan las mujeres en el
ambito politico.

El aspecto positivo fue la adopcion, en agosto de 2012, de una nueva ley por la
Asamblea Nacional de Francia que penaliza el acoso sexual y prevé penas de hasta tres
afios de prision y multas de hasta 55.000 délares de Estados Unidos para los culpables
de ese tipo de delitos. Ademas, se ha dado una definicion mucho mas amplia del acoso
sexual para abarcar una amplia gama de situaciones, incluidos los actos intimidatorios,
hostiles u ofensivos. Los parlamentarios de Malasia aprobaron una disposicion que
prohibe los comentarios sexistas en el parlamento y castiga a los infractores con una
amonestacion o, incluso, la suspension de funciones.

El Parlamento de Uganda, uno de los cinco parlamentos que llevaron a cabo una
evaluacion de género con ayuda de la UIP en 2012, y que cuenta con una
representacion parlamentaria femenina del 35% y con una mujer como Presidenta del
Parlamento, acaba de modificar su Reglamento para tener mas en cuenta la igualdad de
género en sus estructuras. El 45% de los puestos directivos de las comisiones
parlamentarias deben ser ocupados por mujeres. La disminucion del 15,6% al 14,2% del
numero de mujeres presidentas de parlamento es prueba de la existencia de una barrera
invisible (techo de cristal) y de los retos pendientes a los que se enfrentan las mujeres en
el parlamento. Vuelve a poner de relieve la necesidad de que los parlamentos
emprendan una reforma para consagrar y defender la igualdad de género.

Presidentas de parlamento.
Situacién al 1° de enero de 2013.

39 de 274 puestos (14,2%). Al 1° de enero de 2013, las mujeres ocupaban el 14,2% de
todos los puestos de presidente de parlamento del mundo, lo que supone un ligero
descenso con respecto a la cifra récord del afio anterior del 15,6%.

28 presidentas de camaras uUnicas o camaras bajas del parlamento Albania; Antigua y

Barbuda; Australia; Austria; Bolivia; Botswana; Bulgaria; Dominica; Estonia; Ghana;
India; Islandia; Letonia; Mozambique; Paises Bajos; Pakistan; Polonia; Portugal; RDP
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Lao; Republica Checa; Republica Unida de Tanzania; Rwanda; San Marino; Suiza;
Suriname; Turkmenistan; Uganda; y Uzbekistan.

11 presidentas de camaras altas del parlamento Antigua y Barbuda; Bahamas;
Barbados; Bélgica; Bolivia; Federacion de Rusia; Gabdn; Granada; Reino Unido;
Swazilandia; y Zimbabwe.

En 2012, por primera vez, la camara alta del Parlamento de Bolivia esta presidida por
una mujer.

La UIP viene recopilando datos sobre las mujeres en el parlamento desde hace mas de
30 anos. Los indicadores al respecto sirven para hacer un seguimiento de la evolucién
cuantitativa y miden el nivel de los retos a los que se enfrentan las mujeres en politica en
varios continentes, asi como el nivel de las posibilidades que se les brindan. También
sirven para medir los avances por lo que respecta a la igualdad de género y la
democracia. Se ha demostrado que la presencia de mujeres en el parlamento es
esencial para asegurar que en la elaboracion de politicas se tengan en cuenta las
necesidades de mujeres, nifias, hombres y nifios.
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PROYECTO DE AGENDA DEL ENCUENTRO DE PARLAMENTARIOS JOVENES

4Y 5 DE DICIEMBRE DE 2014

Dia 1 (4 DE DICIEMBRE)

HORARIO ACTIVIDADES

14:30-15:00 Inscripcion de Delegados

15:00-15:30 - Inauguracion y bienvenida
- Himno del Parlamento Latinoamericano
- Intervencion de autoridades

15:30- 16:10 Conferencia Magistral |

16:10-16:50 Conferencia Magistral 1

16:50- 17:30 Foro de preguntas

Dia 2 (5 DE DICIEMBRE)

HORARIO ACTIVIDADES
08:30-09:00 Registro de Delegados
09:00-11:00 Trabajo en Mesas Tematicas
Mesa 1.- Medio ambiente, recursos naturales y responsabilidad
intergeneracional
Mesa 2.- Legislacién y politicas de género, derechos sexuales y
reproductivos
Mesa 3.- Nueva legislacion sobre drogas y lucha contra el
narcotrafico
Mesa 4.- Garantias de acceso a los derechos a la educacion y el
empleo juvenil
Mesa 5.- Democracia, participacion politica y derechos colectivos
11:00-11:30 Receso
11:30- 13:00 Continuacion Trabajo en Mesas Tematicas
13:00-14:00 Almuerzo
14:00-15:30 Elaboracion y formulaciéon de conclusiones y recomendaciones
15:30-16:30 Plenaria: Presentacion de trabajos por mesas tematicas
16:30- 17:30 Elaboracion de Resolucion
17:30-18:00 Presentacion de la Resolucion ante el Parlamento Latinoamericano
18:00 Clausura del Evento
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ESTRATEGIA NACIONAL PARA EL CAMBIO CLIMATICO MEXICO.

El cambio climatico es un reto global que exige respuesta pronta y decidida de todas las
naciones.

México es una de las naciones mas vulnerables al cambio climatico por lo que se
requieren acciones corresponsables entre gobierno y ciudadanos para poder modifica
habitos de consumo y produccidn.

Por lo anterior, el Gobierno de la Republica creo La Estrategia Nacional de Cambio
Climatico (ENCC) como el instrumento guia para las acciones como nacion durante los
proximos 40 afos. Sustentada en fundamentos cientificos, plantea metas viables que
van mas alla de reducir gases de efecto invernadero.

Esta Estrategia es resultado de la participacion conjunta de ciudadanos, empresas y
académicos con el Gobierno de la Republica.

Para afrontar el problema a largo plazo este instrumento plantea el crecimiento de pais
de una manera sostenible y la promocion del manejo sustentable y equitativo de sus
recursos naturales, asi como el uso de energias limpias y renovables que permitan un
desarrollo con bajas emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero.

Para alcanzar esta visién y con base en una ruta a 10-20-40 afos, la ENCC define los
pilares de la politica nacional de cambio climatico que sustentan los ejes estratégicos en
materia de adaptacion.

A cada uno de estos ejes le corresponden lineas de accidn que requieren integracion,
continuidad de esfuerzos y la participacion, en muchos casos, de los tres 6rdenes de
gobierno, asi como el poder legislativo y todos los sectores de la sociedad. Es importante
aclarar que, debido a su caracter orientador para la primera mitad de este siglo, esta
Estrategia no define acciones concretas ni entidades responsables en particular. El Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018 establece ya las bases de las acciones a seguir en el
corto plazo y seran complementadas con el Programa Especial y los programas
estatales de cambio climatico.

El reto es el cumplimiento de los objetivos de mitigacion de reducir un 30% de las
emisiones respecto a la linea base en 2020 y 50% en 2050 en relacion con las emisiones
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del afo 2000, para lo cual se requiere la transformacion estructural en el modelo de
desarrollo del pais.

De acuerdo con el Gobierno Federal esta Estrategia es un paso fundamental en la
instrumentacion de la Ley General de Cambio Climatico (LGCC) y muestra de que el
pais avanza en el cumplimiento de sus compromisos internacionales. También considera
que, en la medida que la Estrategia se vaya ejecutando, sera el mejor argumento para
demandar una accion colectiva a la comunidad internacional ante el cambio climatico.

Como ya se menciond, en México prevalecen condiciones de alta vulnerabilidad ante el
cambio climatico. La informacion sobre los impactos climaticos historicos y las
tendencias socioecoldgicas y socioecondmicas, aunadas a los fendmenos actuales de
industrializacién y urbanizacion, asi como el uso indiscriminadado y el deterioro
consecuente de los recursos naturales, entre otros, representa un problema ambiental,
social y econdmico que se preveé que se agudizara por los efectos del cambio climatico.
En este contexto, la adaptacién debe ser un componente central de cualquier esfuerzo
de combate al cambio climatico. Respecto a la emision de CO2, México contribuyd en
2011 con el 1.4% de emisiones globales derivadas principalmente de la quema de
combustibles fosiles. De acuerdo con estas cifras, México es el décimo segundo pais
con mayores emisiones del mundo™®.

Pese a que se podria decir que esa contribucién no es significativa, si se compara con la
de los grandes emisores, México es un pais con responsabilidad global, convencido de
que el desarrollo econdmico puede y debe alcanzarse mientras se protege al medio
ambiente, por ser éste un bien publico del que dependen todos los paises del mundo.

Politica Nacional de Cambio Climéatico e Instrumentos.

Ley General de Cambio Climatico.

Es el principal instrumento de politica con el que cuenta el pais para enfrentar el cambio
climatico.

Este ordenamiento tiene como objetivo regular, fomentar y posibilitar la instrumentacion
de la politica nacional de cambio climatico e incorporar acciones de adaptacion y

4 Agencia Internacional de Energia (2012) CO Emissions from fuel Combustién. Paris Francia: OCDE/AJE
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mitigacién con un enfoque de largo plazo, sistematico, descentralizado, participativo e
integral.

La LGCC determina el alcance y contenido de la politica nacional de cambio climatico,
define las obligaciones de las autoridades y las facultades de los tres dérdenes de
gobierno, ademas de que establece los mecanismos institucionales necesarios para
enfrentar este reto. Conforme a la Ley, la federacion es la encargada de formular y
conducir la politica nacional de cambio climatico de acuerdo con principios claramente
definidos, entre los que destaca de manera relevante la corresponsabilidad social.

Sistema Nacional de Cambio Climatico.

Para lograr la coordinacién efectiva de los distintos 6rdenes de gobierno y la
concertacion entre los sectores publico, privado y social, la LGCCC prevé la integraciéon
del Sistema Nacional de Cambio Climatico (SINACC). Este sistema debe propiciar
sinergias para enfrentar de manera conjunta la vulnerabilidad y los riesgos del pais ante
el fendmeno y establecer las acciones prioritarias y adaptacion.

El SINACC esta integrado por la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC);
el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC); el Consejo de Cambio
Climatico (C3); las entidades federativas; las asociaciones de autoridades municipales; y
el Congreso de la Union.

La CICC es el mecanismo permanente de coordinacion de acciones entre las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal en materia de cambio
climatico. Esta integrado por 13 secretarias de Estado.

Entre las funciones de la CICC se encuentran 1) formular e instrumentar politicas
nacionales para la mitigacion y adaptacion al cambio climatico, asi como su
incorporacion a los programas y acciones sectoriales correspondientes; 2) desarrollar los
criterios de transversalidad e integralidad de las politicas publicas para que los apliquen
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal centralizada y
paraestatal; 3)aprobar la ENCC; y 4) participar en la elaboracion e instrumentacion del
Programa Especial de Cambio Climatico (PECC).

El INECC es el instituto de investigacién que crea la LGCC para coordinar y realizar
estudios y proyectos de investigacion cientifica y tecnoldgica con instituciones
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académicas, de investigacion, publicas o privadas, nacionales o extranjeras, en materia
de cambio climatico. Es la institucion encargada de realizar los analisis de perspectiva
sectorial y de colaborar en la elaboracion de estrategias, planes, programas e
instrumentos relacionados con el cambio climatico. Su trabajo incluye la estimacion de
costos futuros asociados a este fendmeno y de los beneficios derivados de las acciones
para enfrentarlo. La evaluacion de la politica nacional del cambio climatico recae en la
Coordinaciéon de Evaluacion, integrada por el titular del INECC y seis consejeros
sociales, y puede realizarse mediante uno o varios organismos independientes.

El C3 es el 6rgano permanente de consulta de la CICC y esta integrado por miembros
provenientes de los sectores social, privado y académico, con reconocidos méritos y
experiencia en cambio climatico. Entre sus funciones destacan: 1) asesorar a la CICC y
recomendarle la realizacion de estudios, politicas y acciones, asi como fijar metas
tendientes a enfrentar los efectos adversos al cambio climatico y 2) promover la
participacion social, informada y responsable, mediante consultas publicas.

Instrumentos de politica.

Aunado al marco institucional, la Ley General de Cambio Climatico prevé una serie de
instrumentos financieros, regulatorios, técnicos, de planeacion, de evaluacion y de
vigilancia de la politica publica de cambio climatico.

Entre los instrumentos de planeacion que mandata la LGCC destaca la ENCC. Otros
instrumentos de planeacion son el Programa Especial sobre Cambio Climatico y los
Programas Estatales de Cambio Climatico.

La LGCC prevé, ademas, otras herramientas como el inventario de Emisiones del Gases
de Efecto Invernadero (GEIl), el Registro Nacional de Emisiones, el Sistema de
Informacion sobre Cambio Climatico, el Fondo para el Cambio Climatico, los
instrumentos econdmicos, las normas oficiales mexicanas y los atlas nacionales,
estatales y municipales de riesgo.

Para cumplir con todas las metas de la Ley General de Cambio Climatico se pusieron 8
ejes de accion.

. PRIMERO. Reducir la vulnerabilidad al cambio climatico de los mexicanos que
viven en situacién de riesgo, asi como fortalecer su capacidad de adaptacion.
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. SEGUNDQO. Disminuir la vulnerabilidad de los sistemas productivos y de la
infraestructura estratégica ante contingencias climatolégicas.

. TERCERO. Fomentar la capacidad de adaptacién de los ecosistemas a los
efectos del calentamiento global.

. CUARTO. Acelerar la transicidon energética hacia fuentes de energia limpia.

. QUINTO. Reducir la intensidad de consumo energético, mediante esquemas de
eficiencia y racionalidad.

. SEXTO. Transitar a modelos de ciudades sustentables, con sistemas de movilidad
inteligentes, gestion integral de residuos y edificaciones de baja huella de carbono.

. SEPTIMO. Impulsar mejores practicas agropecuarias y forestales, con esquemas
de Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacion (los llamados REDD
Plus).

. OCTAVO. Disminuir las emisiones de contaminantes de “vida corta”, como el

carbono negro y el metano, para mejorar la salud y bienestar de los mexicanos.

Principios Rectores de la Politica Nacional de Cambio Climatico.

Con base en la Ley General de Cambio Climatico, los principios rectores que sustentan
la Politica Nacional de Cambio Climatico y que rigen también el contenido de la ENCC
son:

e Sustentabilidad en el aprovechamiento o uso de ecosistemas y recursos
naturales.

e Corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad.

e Precaucion ante la incertidumbre.

e Prevencion de los dafos al medio ambiente y preservaciéon del equilibrio
ecoldgico.

e Adopcion de patrones de produccion y consumo sustentables.

e Integralidad y transversalidad al adoptar un enfoque de coordinacion y
cooperacion entre 6rdenes de gobierno, asi como los sectores social, publico y
privado.

o Participacion ciudadana efectiva.

e Responsabilidad ambiental.

e Transparencia, acceso a la informacion y a la justicia.
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e Compromiso con la economia y el desarrollo econdmico sin vulnerar la
competitividad frente a los mercados internacionales.

Obijetivos y Alcances de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico.

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico es el instrumento rector de la politica
nacional el mediano y largo plazo para enfrentar los efectos del cambio climatico y
transitar hacia una economia competitiva, sustentable y baja en emisiones de carbono.
Al ser el instrumento rector, éste describe los ejes estratégicos y lineas de accion a
seguir con base en la informacion disponible del entorno presente y futuro, para asi
orientar las politicas de los tres érdenes de gobierno, al mismo tiempo que fomentar la
corresponsabilidad con los diversos sectores de la sociedad. Esto con el objetivo de
atender las prioridades nacionales y alcanzar el horizonte deseable para el pais a largo
plazo.

Es importante mencionar que la Estrategia no es exhaustiva y no pretende definir
acciones concretas de corto plazo ni con entidades responsables de su cumplimiento. A
nivel federal el PECC definira los objetivos sexenales y acciones especificas de
mitigacion y adaptacion de cada seis anos, mientras sefala entidades responsables y
metas. A nivel local, de acuerdo con lo dispuesto en la LGCC vy sus respectivos ambitos
de competencia, seran los programas de las entidades federativas en materia de cambio
climatico y programas municipales de cambio climatico.

El conjunto de dichos instrumentos de planeacién, la operacion efectiva del marco
institucional previsto en la LGCC, el desarrollo de los instrumentos econdémicos y el
disefio de herramientas técnicas apropiadas en concordancia con la Estrategia
permitirdn concretar las metas a mediano y largo plazo.
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DERECHOS SEXUALES

Los derechos sexuales establecen que toda persona tiene la facultad de ejercer
libremente su sexualidad y que nadie debera sufrir discriminacién por su orientacion
sexual.

Los derechos sexuales y reproductivos estan muy relacionados entre si, pero lo ideal es
entenderlos por separado separados, un punto importante para el libre ejercicio de la
sexualidad implica el derecho a la no reproduccion.

Los derechos sexuales son derechos humanos universales basados en la libertad
inherente, dignidad e igualdad para todos los seres humanos. Todas las personas los
tenemos sin distincion de edad, orientacién sexual, etnicidad, estado civil, sexo, o
cualquier otra condicién, son historicos, indivisibles, especificos, progresivos vy
obligatorios.

Algunos de esos Derechos son:

. A la equidad en el ejercicio de la sexualidad

. A la libertad de expresion sobre sexualidad

. A la autonomia sexual, integridad sexual y seguridad del cuerpo

. A la educacion sexual

. A la proteccion de la salud sexual optima, libre de infecciones y enfermedades
. A la libre asociacién sexual

. A la privacidad sexual

. A ejercer la sexualidad sin fines reproductivos

9. A la informacién sobre sexualidad basada en el conocimiento cientifico

10. A la libertad de imprenta en materia de sexualidad
11. Al sano desarrollo de la sexualidad del y la menor

0O ~NO O WN -~

Derechos Reproductivos.

Conjunto de Garantias y obligaciones que tenemos todas las personas sobre nuestra
sexualidad y capacidad reproductiva, encaminados al logro de una mejor calidad de vida.

"Al hablar de derechos reproductivos nos referimos a todo aquello que emane de la
funcion de la reproduccion: poder decidir cuando, cdmo y con quién procrear, en el
marco sefalado por la Constitucion: libre, responsable e informadamente y afadiriamos,
saludablemente."

A diferencia del ejercicio de cualquier otra garantia, ejercer el derecho a la reproduccion

involucra a una tercera persona, por lo que, en la responsabilidad, se incluye el maximo
respeto para los derechos del menor.
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Los derechos reproductivos parten del reconocimiento al derecho basico de todas las
personas a decidir libre y responsablemente las cuestiones relativas a su reproduccién y
el derecho a alcanzar el mas alto nivel de salud en la sexualidad y la reproduccion.

ART. 40. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

El nivel mas alto de salud, entendiendo ésta como lo sefiala la OMS, "define la salud
como un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no solamente la
ausencia de afecciones o enfermedades". (La SALUD, segun la definicién de la OMS)
Algunos Derechos Reproductivos son:

1. A la autonomia y autodeterminacion de nuestro cuerpo

2. Alavida

3. A la procreacién

4. A la salud reproductiva

5. A obtener informacion especializada sobre el funcionamiento reproductivo de nuestro
cuerpo

6. A que se respeten sus derechos como usuarias/os de los servicios de salud
reproductiva

7. A los avances cientificos en materia de reproduccion
8. A adoptar decisiones sobre la reproduccion, sin sufrir discriminacion, coercion o
violencia

9. A interrumpir un embarazo en los casos en que la ley lo permite

10. A la libertad de reunion y la participacion politica
11. Ala libertad y a la seguridad de la persona
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TERMINANDO LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS: COMO GANAR EL DEBATE
EN AMERICA LATINA

TRANSFORM DRUG POLICY FOUNDATION

MEXICO UNIDO CONTRA LA DELINCUENCIA

ASPECTOS BASICOS

/.En qué consisten la prohibicidn v la querra contra las drogas?

En teoria, cualquier actividad o producto puede ser prohibido por la ley. Especificamente,
la actual prohibicién de las drogas consiste en un sistema legal global, consolidado a
través de los tratados de las Naciones Unidas de 1961, 1971 y 1988 e incorporado a la
legislacion doméstica de mas de 150 paises. El sistema ordena sanciones criminales
para la produccién, suministro, posesion y consumo de ciertas sustancias psicoactivas,
aunque las penalidades varian ampliamente entre los paises.

El propésito declarado de esta prohibicidn es reducir la produccién, suministro y
consumo de drogas controladas para, en ultima instancia, crear una “sociedad libre de
drogas” — o0 como lo expresaba la estrategia a 10 afios del Programa para el Control de
Drogas de las Naciones Unidas en 1998: Un mundo libre de drogas: jPodemos lograrlo!
No hace falta decir que tal meta no se logré y que, en su lugar, este enfoque ha tenido
un altisimo impacto negativo, con un consumo de drogas a nivel global que no ha hecho
mas que incrementarse y un creciente trafico ilegal que ahora constituye uno de los
mercados no regulados mas grandes del planeta. La difundida criminalizacion y el
castigo contra las personas que usan drogas implican también que la guerra contra las
drogas es, en ultima instancia, una guerra contra las personas.

La prohibicién actual de las drogas tiene sus origenes en el llamado “Movimiento por la
Templanza” de Estados Unidos que, durante el siglo XIX y principios del siglo XX, llevé a
la prohibicion del alcohol desde 1920 y hasta 1932. Este experimento fracaso
dramaticamente, y es bien sabido — en parte debido a las peliculas sobre Al Capone —
que el régimen fue abolido porque resultaba costoso, contraproducente y porque
generaba significativos dafnos en términos de salud y delincuencia. Como resultado de
esta experiencia, emplear el término “prohibicion” para describir la politica actual en
materia de drogas es una manera util de destacar cuan similares son los problemas de la
prohibicion moderna y aquellos emanados del réegimen que proscribio el alcohol.

Tras el fracaso de la prohibicion del alcohol, grupos hasta entonces antagénicos —
puritanos y estadounidenses de ascendencia alemana, italiana e irlandesa vs. agencias
de gobierno — coincidieron en que las drogas que utilizaban las minorias raciales eran
diferentes e inaceptables, al igual que quienes las consumian. Lo anterior, se tradujo en
la adopcion de actitudes y acciones abiertamente racistas contra grupos sociales
especificos como los chinos que fumaban opio, los afroamericanos que consumian
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cocaina y los mexicanos que fumaban marihuana. Tanto estos grupos como las drogas
con las que se les asociaba fueron culpados de causar diversos males sociales, una
historia que después se repetiria con los hippies y su consumo de drogas durante la
década de 1960.

Ya en 1971, el presidente estadounidense Richard Nixon optd por describir dicha politica
como una “guerra contra las drogas” — una de las muchas metaforas militares
empleadas por sucesivos gobiernos estadounidenses para referirse al tema — a fin de
crear una retorica beligerante que le ayudara a obtener ventajas politicas a nivel
domeéstico. Fue una manera de fijar en la mente del publico una imagen en la que tanto
las drogas como las personas involucradas en su produccion, suministro y consumo se
erigian como los enemigos numero uno de América. Y fue asi también como se legitimé
el uso de medidas extremas que de otro modo hubieran resultado inaceptables.

Pese a este enfoque prohibicionista — o0 mas precisamente, debido a él — los problemas
actuales relacionados a las drogas reflejan de manera muy similar las situaciones vividas
durante la prohibicion del alcohol, excepto que ahora incluyen muchas mas drogas y un
mercado ilegal inmensamente mayor y de alcance global, con su consiguiente rango de
graves “consecuencias negativas no previstas” tal como han sido descritas por la Oficina
de las Naciones Unidas contra la Drogas y el Delito.

Pero mas alla de este reconocimiento hoy sabemos que semejante resultado era
inevitable. Las dinamicas econdmicas basicas de prohibir una sustancia para la cual
sigue existiendo una gran demanda son las mismas para el alcohol que para cualquier
otra droga. Estas impulsan el precio y los margenes de ganancia disponible de modo que
los delincuentes cuentan con suficientes incentivos para involucrarse en la industria y
cubrir la demanda. Lo anterior, resulta en la obtencién del mismo tipo de mercados
ilicitos con el mismo tipo de problemas.

Finalmente, es importante comprender la distincion entre la prohibicién como politica —
que impone un bloqueo absoluto de la produccion, suministro y consumo de ciertas
sustancias para el consumo no médico o el uso no cientifico — y la prohibicion como
herramienta de regulacién. En un esquema de mercados regulados, ciertas drogas y
actividades se volverian legales mientras otras permanecerian prohibidas; asi, la
prohibicion no es mas que una herramienta para controlar actividades como, por
ejemplo, la venta a menores de edad y la compra fuera de los establecimientos
autorizados. La prohibicion como politica, por el contrario, es una postura absolutista y
su derogacion abre la puerta para una amplia variedad de opciones regulatorias que
pueden resultar mucho mas eficaces. Tal vez por ello observamos que desde que el
alcohol fue regulado legalmente en Estados Unidos no se han producido significativos
llamados para reinstaurar su prohibicion.

;. Por qué esta politica fallida ha resistido tanto tiempo?
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Pese al creciente consenso sobre el fracaso de la guerra contra las drogas, el debate en
materia de politicas sigue siendo a menudo impulsado por intereses populistas,
presiones geopoliticas vy titulares de diarios sensacionalistas que nunca benefician un
analisis racional.

En lugar de ser tratado como un tema social o de salud, el consumo de drogas es aun
presentado como una amenaza inminente a nuestros hijos, a la seguridad nacional y al
entramado moral de nuestras sociedades. De este modo, el modelo actual de prohibicién
— impulsado por la criminalizacion — se disefia e implementa como una respuesta de
emergencia que permite, a menudo, el empleo de retdricas populistas como la “mano
dura” contra la delincuencia, la corrupcion y el terrorismo.

Lo que pasa a continuacion es la perpetuacion de una légica circular autojustificatoria
que sirve para apuntalar este enfoque; una en la cual los dafios relacionados a la politica
prohibicionista — como el fortalecimiento del crimen organizado dedicado al trafico de
drogas, o las muertes producidas por el consumo de drogas contaminadas — son
fusionados con los dafios derivados del consumo con el unico fin de reforzar la aparente
amenaza de las “drogas”. Esto, a su vez, es empleado para justificar la continuacién o
intensificacion de una guerra que es, en primera instancia, la causante de muchos de
estos problemas.

La consecuencia es la creacion de politicas que ignoran o suprimen de manera activa la
critica y la discusion cientifica; politicas completamente disasociadas de las normas de
salud publica y el desarrollo social que ignoran u omiten, entre otros, la evaluacion
basada en indicadores de salud y derechos humanos. Sin embargo, esta
malinterpretacion del problema y la renuencia a evaluar la efectividad de las respuestas,
son el resultado de una serie de dinamicas politicas mas amplias.

Muchos grupos de poder y sectores enteros han invertido un considerable capital politico
en “‘combatir a las drogas porque son peligrosas”. Esto con el fin de obtener réditos
electorales derivados de asumir un enfoque “enérgico”, atractivo a ciertos segmentos del
electorado, o de evitar ser acusados de “débiles frente a la amenaza de las drogas”.
Igualmente, existe una inegable inversidn financiera por parte de los sectores publico y
privado para crear, mantener y fortalecer la infraestructura en seguridad “necesaria” para
lidiar con el problema de las drogas en nuestros paises. De modo que la reforma de las
politicas amenaza con perturbar el financiamiento y poder de numerosas entidades y
grupos de interés que van desde el ejército y la policia hasta las compafiias dedicadas a
la construccion de carceles y los sindicatos de custodios, por citar algunas.

El resultado es que, con mas frecuencia de la que deseariamos, las prioridades de los
gobiernos se tornan perversas y pierden relacion con los intereses de los ciudadanos a
los que se supone deben servir. De modo que las fallas de estas politicas a menudo no
constituyen una preocupacion primordial para quien las implementa, mientras éstas no
socaven otros intereses de indole predominantemente politico. Siendo esta la realidad, a
nadie sorprende que lo Uultimo que buscan los “prohibicionistas” sea analizar
cientificamente la efectividad real del sistema.
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Semejantes problemas a menudo se ven complicados por la falta de comprension de los
tomadores de decision, el publico en general y los medios de comunicacion respecto a la
existencia y viabilidad de adoptar politicas alternativas. De hecho, hasta hace
relativamente poco, no existia una visidn claramente expresada de cémo luciria un
mundo postprohibicién, particularmente en relacién a la regulacion legal de los mercados
de drogas y sus potenciales beneficios. Sin un plan respecto a como gestionar un mundo
en el que las drogas fueran legalmente reguladas, el debate tendia a estancarse sin
posibilidades de avanzar mas alla del punto de acuerdo original: “tenemos un problema”.

Igualmente importante es la difundida percepcién que existe en muchos de nuestros
paises sobre la intrinseca inmoralidad del consumo de drogas. Como resultado de ello,
los argumentos relativos a la eficacia de la politica de drogas, tal como se aplican
normalmente para otras areas del quehacer estatal, no han tenido la traccion necesaria y
el pragmatismo basado en evidencias ha sido con frecuencia reemplazado por la
fanfarroneria moral.

Finalmente, debemos poner todos estos elementos en un contexto global. Estados
Unidos, principal promotor de la guerra contra las drogas, ha gastado un enorme capital
diplomatico, militar y econdmico para preservar este sistema; en parte con el fin de
emplearlo como un instrumento para perseguir metas mas amplias de politica exterior y
en otra para usarlo como excusa y justificacion para la intervencion en otros paises. Al
combinarse con el sistema de Naciones Unidas, especificamente disefiado para
implementar y supervisar la prohibicion, no es sorprendente que el enfoque punitivo de
aplicacion de la ley se haya arraigado e institucionalizado al punto de haberse vuelto
practicamente inmune al escrutinio.

La combinacion de elementos hasta aqui descritos produjo que la guerra contra las
drogas se percibiera como un componente inmutable del paisaje politico antes que como
una opcidn politica entre un espectro de marcos legales y de alternativas posibles,
muchos de los cuales, dicho sea de paso, ya existen para otras actividades y sustancias
riesgosas. Pero las cosas estan cambiando.

Se esta generando un impulso. El cambio esta empezando.

Este cambio ha sido impulsado, en parte, por el constatado fracaso estructural del
enfoque actual y la manera asimétrica en que sus impactos se han difundido a nivel
global (desde los Estados Unidos hasta Afganistdn y mas recientemente Africa
Occidental tras la llegada del tréafico ilicito de cocaina). Lamentablemente, el factor que
mejor parece explicar la reciente avidez por reforma es la crisis de seguridad que
actualmente se vive en América Latina. Una crisis provocada por burdos intentos por
reducir la “amenaza de las drogas” que a cambio crearon un peligro mayor: el
fortalecimiento de los carteles de la droga y el incremento en los niveles de violencia y
corrupcion que los acompafan.

Siendo América Latina una region eminentemente productora y de transito, la triste

suerte que sobre ella recae responde tanto al enorme peso del consumo de drogas en
Estados Unidos y Europa como al de las respuestas punitivas y los marcos legales que
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les declaran la guerra — respuestas que, por cierto, fueron también disefiadas por
mandato estadounidense y europeo.

Asi pues, tanto la escalada mortal de la violencia en México como el impacto ambiental
de la erradicacion de cultivos en Colombia y la agudizacién del conflicto en América
Central son, en parte, la consecuencia negativa no deseada de una prohibicién
importada que socava las ya fragiles instituciones democraticas a lo largo de la region y
representa una amenaza a la estabilidad del Estado en ciertas jurisdicciones. No es
casualidad que siete de los ocho paises mas violentos del mundo se ubiquen en la ruta
de trafico de la cocaina, que va de los Andes hasta Estados Unidos.

En pocas palabras, los costos de la guerra contra las drogas se han vuelto intolerables
para América Latina. Pero esta crisis también ha creado oportunidades y ha abierto
cierto espacio politico para la exploracion de alternativas, algo que hubiese sido
impensable hace apenas un par de anos. Este potencial de cambio se ha beneficiado
también de la cada vez menor capacidad de Estados Unidos para imponer a otros paises
el enfoque de guerra contra las drogas debido, entre otras cosas, al creciente apoyo en
favor de la legalizacion de la mariguana que se expresa dentro de sus propias fronteras y
al relativo re-equilibrio de poder que se inclina en favor de América Latina.

Teniendo como escenario las arraigadas narrativas politicas e instituciones que fueron
creadas para librar y perpetuar la guerra contra las drogas, el reto para materializar
dichos cambios sigue siendo enorme. Sin embargo, los considerables impactos
negativos de la prohibicion ya han impulsado cambios teluricos en el debate — y cada
vez mas sobre las propias politicas — frecuentemente bajo el liderazgo latinoamericano.
Este avance trascendental se ha logrado a través de los continuos y valientes esfuerzos
de un conjunto de actores entre los que destacan ONG, lideres de opinion y tomadores
de decisién que, dispuestos a desafiar el status quo, se han pronunciado con fuerza por
la exploracién de alternativas mas justas y efectivas.

Sin embargo, queda mucho por hacer. Pues para muchas personas, incluyendo la
mayoria de la opinion publica en América Latina, la idea de la reforma aun va en contra
de la “légica” y requieren ser convencidas respecto a los potenciales beneficios de la
regulacién legal. Y es que, contrario a lo que se piensa, regular significa ejercer un
mayor control sobre los mercados de drogas mientras que prohibir significa renunciar a
esta posibilidad.
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Las diferencias de opinidén clave entre prohibicionistas y reformistas

Postura prohibicionista

La prohibicion impide que las
pEersonas consuman drogas.

La implementacion de la
prohibicion impide que las
personas produzcan, wrafiquen
y distribuyan drogas.

La meta debe ser desligar
a todas las personas del
consumo de drogas ilegales.

Todo consumo de drogas es
problematico.

Las instituCiones estatales
en América Lating son
demasiado débiles para
regular adecuadamente [as
drogas.

La regulacion legal
simplements supondria que
los careles harian cosas
peores en lugar de wafcar
drogas.

La prohibicion protege a los
nifos.

La regulacion legal equivaldria
a dar un peligroso salo al
vacio.

Postura reformista

El régimen internacional de fiscalizacion

de drogas tiene escaso efecto disuasivo.

Los niveles de coONsuMo sonN Mayormentse
determinados por factores culwrales/sociales
v el consumo problematico se determina
mayormente por |a desigualdad v un escaso
bienestar.

La aplicacion de la ley simplemente redirige

la produccion, transito v suministro de drogas
a nuevas areas, orienta a los consumidores
hacia nuevas drogas yo encarece |a droga
premiando a los narcotrafcantas con mayores
utilidades.

Las personas siempre han consumido drogas
v siempre o haran. Por ello, 1as politicas deben
reconocer esta realidad.

La mayor parte del consumo de drogas no
£s problematico. Asi como 13 gran mayoria
de las personas que beben alcohol no son
alcoholicas, la proporcion mas grande de
PErsonas que usan drogas no son adictas.

Siempre sera preferible aspirar a cierto nivel
de regulacion a no tener ninguno, tal y como
demuestra |3 regulacion de drogas legales
como el tabaco. Ademas, el poder de los
carteles contribuye a socavar adn mas la
estabilidad de las instiruciones.

La regulacion legal contribuiria a eliminar una
de las areas de oportunidad mas importantes
para el crimen organizado, restandole poder
a los carteles. De hecho, los carteles yva estan
involucrados en otras actividades criminales.

La guerra contra |as drogas no protege a los
nifios, por el contrario, los expone a riesgos en
muliples aspectos.

Actalmeni regulamos Con éxitd muchas
actividades y sustancias riesgosas. Es posible
aprender de otros Casos asi como de otros
paises que han regulado exitosamente distineos
aspectos del mercado de distintas sustancias.
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La regulacion legal supondra
que empresas mulinacionales
mativadas por la ganancia
tomen el control de las
drogas y promuevan su
COoNsumo.

La prohibicion protege
la salud.

Los consumidores de drogas
renuncian a sus derechos
hurmanos.

Cualquier avance hacia la
reforma significa rendirse ante
la delincuencia.

La prohibicion envia un fuerte
mensaje moral: “el consumo
de drogas es incorrecto e
inaceptable”.

El sisterna OMNU vy el poder de
E U hacen que la reforma sea
imposible.

Las drogas son peligrosas y
por eso son ilegales.

La regulacion legal significa que el Estado
retoma la posibiliad de decidir quién vende
qué drogas, cuando, donde v a quién asi como
de impedir |13 publicidad v determinar los
precios.

Muchos dafos a I3 salud asociados con el
consumo de drogas ilegales son causados

0 exacerbados por |3 ilegalidad de estas
SUStancias, no por |as drogas mismas. El caso
de la prohibicion del alcohol es, en este
sentido, paradigmatico.

Los derechos humanos de cualquier persona
son irrenunciables e inalienables.

La regulacion supone retomar el control de
los mercados de drogas que la prohibicion ha
puesto #n manos de los delincuentes.

La regulacion es moralmente justificable
porgue sabva vidas, proiege a los mas
vulnerables v evita 13s injusticias y dafios
sociales del prohibicionismo.

La reforma ya se esta produciendo v America
Lating |3 esta liderando.

Las drogas son peligrosas. Por eso deben ser
reguladas por el gobierna v No estar en manos

de delincuenzes.

ESTABLECIENDO PUNTOS EN COMUN COMO BASE PARA EL DIALOGO
Y EL DEBATE.

Propdsito 1 Todos queremos proteger y mejorar la salud puiblica

La prohibicion crea dafos de salud. La regulacion ofrece proteccién.

Este propédsito también puede ser enmarcado, desde una perspectiva mas reactiva,
como “minimizar el consumo problematico de drogas y los dafios relacionados a la salud,
incluyendo las muertes relacionadas a drogas”.

Aunque este concepto parece incontrovertible, en realidad desafia un principio central de
las politicas actuales: que todo consumo de drogas es problematico. Tal aseveracion
ignora el hecho de que los consumidores problematicos de drogas, definidos por la
necesidad de una intervencion sanitaria, social o penal, constituyen en realidad apenas
una pequefa fraccion de la poblacion que usa drogas. La inmensa mayoria de los
consumidores no causan dafos significativos ni a si mismos ni a terceros y, de hecho,
afirmarian que obtienen beneficios de su consumo. Asi, el uso de drogas deberia
constituir s6lo una preocupacién marginal para los gestores de politicas, concentrandose
sOlo en acciones para prevenir que éste avance hasta convertirse en consumo
problematico. Usted puede emplear la distincion entre uso y abuso de alcohol para
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ilustrar facilmente ente punto — aunque si la preocupacion consiste en una oposicion
“‘moral” a toda sustancia intoxicante, este argumento puede no convencer a su audiencia.

Asegurar una provision adecuada de apoyo y tratamiento a las personas que asi lo
requieren es otro elemento clave en el cual todos podemos estar de acuerdo. Es
importante aclarar que la reforma de la politica de drogas no desafia sino que
complementa las medidas de salud publica mas eficaces entre las que se incluye la
prevencion, el tratamiento y la reduccidn de riesgos y dafios. La aplicacion de medidas
punitivas contra personas que consumen drogas, y la permisividad con la que
actualmente dejamos que los criminales controlen el trafico de drogas, incrementa los
riesgos a la salud y crea obstaculos practicos y politicos para responder efectivamente al
uso problematico de sustancias.

Un enfoque integral basado en principios de salud publica y derechos humanos también
contribuira al desarrollo de estrategias gubernamentales que sirvan para enfrentar otros
retos en el campo de las drogas. Estas estrategias incluyen la prevencién o reduccion
del abuso de sustancias legales (incluyendo el alcohol, tabaco e inhalables), nuevas
sustancias psicoactivas (los llamados “legal highs”), y el consumo creciente de
estimulantes como el crack y la pasta base de cocaina o las metanfetaminas. Resaltar
este punto le puede ayudar a arraigar el debate sobre la reforma en las inquietudes mas
inmediatas para la comunidad o el grupo politico al que se dirige.

El consumo de drogas es primordialmente un tema de salud publicay social

A menudo se plantea que las drogas constituyen primordialmente un tema de salud
publica. Este es un punto util a enfatizar porque resalta cuan anémala es la condicion de
las drogas prohibidas en el contexto de las politicas de salud mas generales. Ello plantea
las siguientes cuestiones:

- Si las drogas constituyen primordialmente un tema de salud ¢por qué la principal
respuesta a este fendmeno proviene del campo de la justicia penal, empleando a la
policia y las fuerzas armadas en lugar de recurrir a profesionales de la salud?

- ¢En qué otras areas de la salud publica criminalizamos a los pacientes a quienes nos
proponemos ayudar?

Las drogas constituyen un tema que atraviesa una serie de areas del quehacer estatal,
pero para las drogas ilegales el equilibrio se ha inclinado hasta el punto en que las
consideraciones de salud publica se han visto marginalizadas por un enfoque excesivo
de aplicacion de la ley — tal como lo ha advertido la propia UNODC.

Todo consumo de drogas conlleva riesgos

Aclarar este punto desde un inicio establece una distancia entre usted y cualquier idea
preconcebida o estereotipo sobre la posicion de los reformistas como “partidarios de las
drogas”, “defensores” de las mismas o quienes afirman que el consumo de drogas no
tiene riesgos. Ello también neutraliza muchos argumentos anti-reforma que giran en
torno a hechos y anécdotas chocantes y horrorizantes sobre cuan peligroso es el
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consumo de drogas. Dejarse arrastrar por debates sobre los riesgos relativos de las
drogas a menudo actua como una distraccion respecto a temas mas importantes,
particularmente debido a que tales debates rara vez producen resultados Utiles.
Naturalmente, cada uno de los bandos presentara evidencias que apoyen su posicion y
la audiencia no se hara mas sabia al presenciar este intercambio.

El hecho de que todo consumo de drogas involucre riesgos, no significa por cierto que
todo consumo de drogas implique dafio. Un riesgo implica simplemente una probabilidad
de que ocurra un dano y, aunque esta probabilidad puede ser bastante reducida
(particularmente cuando las personas conocen qué estan consumiendo y cuentan con
informacién adecuada) nunca equivale a cero.

Es mas importante aclarar que el nucleo del argumento para regular efectivamente las
drogas reside en la realidad de los riesgos que implican: necesitamos regular las drogas
porque son riesgosas, no porque sean seguras. Y es que sin importar cuan riesgosas
sean dichas sustancias, éstas siempre lo seran mas cuando son producidas y vendidas
por criminales. De modo que si una droga es relativamente segura, deberia estar
legalmente regulada y controlada. Y aunque no resulta tan obvio, si una droga es
relativamente peligrosa, también debe ser legalmente regulada y controlada.

Propdsito 2 Todos queremos reducir la delincuencia, la corrupcion vy la violencia
relacionadas a fenédmeno drogas

La prohibicién crea delincuencia y delincuentes — como sucedido durante la
prohibicién del alcohol.

Este propdsito es particularmente importante donde los temas que rodean la violencia
relacionada al trafico de drogas constituyen la preocupacion dominante. Un tema clave a
destacar, tal como se ha explorado anteriormente, es la distincion entre los dafios
relacionados al consumo de drogas y aquellos asociados a las politicas, las leyes y su
implementacion.

El propdsito general incluye la minimizacion tanto de las actividades delictivas asociadas
con la produccion y suministro de drogas, como aquellas alteraciones del orden publico
relacionadas al consumo de drogas. Aunque ambos fendmenos estan vinculados, existe
una importante distincion entre las molestias al orden publico causadas por la
intoxicacion (abrumadoramente originadas por el alcohol) y los problemas mucho mas
significativos provocados por la operacion de mercados criminales. Estos mercados
ilegales son creados o alimentados directamente por la guerra contra las drogas — a
partir de la colision entre estrictas prohibiciones y altos niveles de demanda combinados
con las oportunidades econémicas que ello genera para el emprendedurismo criminal.

Otro aspecto que ha resultado util para convencer a tomadores de decision es el
argumento de que la regulacion puede devolver control al Estado. Este control se
expresa tanto a través de intervenciones directas como a través del manejo de
informacién. Bajo un marco regulatorio legal, el Estado dispondra de mucha mayor
informacion en relacion a la produccién, distribucién, consumo y dimension real de los
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mercados de drogas, algo que no posee en la actualidad. Esta mayor informacion y
control presentan una oportunidad para abordar mejor los principales desafios
institucionales que enfrentan muchos paises en América Latina: seguridad ciudadana,
combate a la criminalidad organizada transnacional, prevencién del delito, reforma
policial y judicial, impunidad y desconfianza en las instituciones.

Propdsito 3 Todos queremos mejorar la sequridad y fomentar el desarrollo

La Guerra contra las Drogas socava la seguridad y el desarrollo.

Este propdsito a menudo sigue naturalmente al anterior y es particularmente importante
en los paises productores y de transito, donde tanto la seguridad como el desarrollo se
ven claramente socavados por el trafico ilegal de drogas.

Particularmente en relacion a la aplicacion de las leyes de drogas (sobre todo aquellas
disefiadas para contrarrestar a los carteles y traficantes), el régimen de fiscalizacién es
con frecuencia apoyado bajo el entendido que ayuda a proteger y mejorar la seguridad,
tanto a nivel doméstico como internacional. Un elemento clave de la critica a este
enfoque es que, en realidad, consigue lo opuesto, pues la ilegalidad promueve
activamente la inseguridad a multiples niveles, desde la delincuencia callejera hasta los
retos mas complejos asociados al crimen organizado transnacional.

Por este motivo, es importante aclarar que las drogas per se no causan problemas de
seguridad — lo hace el marco dentro del cual existen las politicas basadas en la
prohibicion. Ello queda ilustrado sencillamente al sefalar que los mercados legales de
drogas (por ejemplo, para alcohol, tabaco y medicinas recetadas legalmente incluyendo
los opiaceos, los canabinoides y los medicamentos para el dolor como la morfina)
presentan escasos problemas de seguridad y violencia, si acaso alguno.

Ahora bien, en materia de desarrollo lo primero que debemos recalcar es que este
concepto abarca un amplio rango de dimensiones — desarrollo econdmico, humano,
social e internacional. Afortunadamente, en materia de politica de drogas podemos no
solo identificar puntos comunes respecto al deseo de mejorar todos estos aspectos sino
avanzar hacia una critica mas compleja donde demostramos que los enfoques punitivos
de aplicacion de la ley crean y perpetuan los dafios que ya aceptamos queremos revertir.
En este sentido, es posible trazar al menos una parte de dichos dafios a la produccion,
trafico y suministro ilegal de drogas.

Propdsito 4 Todos queremos proteger a los jovenes y a las grupos poblacionales mas
vulnerables

La guerra contra las drogas pone en peligro a los nifios.

El propésito de proteger a las personas jovenes y vulnerables es uno sobre el cual no se
producen mayores desacuerdos. De hecho, la retorica de la guerra contra las drogas a
menudo se elabora sobre una narrativa de “juventud en peligro” y la necesidad de
protegerla de las drogas y la delincuencia a ellas relacionada. El argumento clave a
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presentar aqui es que la guerra contra las drogas, aun si sus intenciones son buenas, ha
dado como resultado lo opuesto: ha incrementado los dafios hacia los menores y los ha
expuesto a riesgos en multiples frentes.

De hecho, lejos de la caricatura en la que se presenta a los reformistas como gente que
busca que las drogas estén al alcance de los menores en tiendas de golosinas (tal como
a veces sugieren opositores menos escrupulosos), la regulacién legal ofrece la
oportunidad de controlar la disponibilidad de estas sustancias de maneras que resultan
imposibles en un mercado criminal no regulado — incluyendo el establecimiento de
restricciones por grupos de edad en contraposicion a la realidad actualmente imperante
donde “la unica identificacion que pide un traficante de drogas es un billete”. La
regulaciéon también hace mucho mas facil proporcionar a los jovenes tratamientos
basados en evidencias, servicios para la reduccion de riesgos y dafios y otras formas de
apoyo como la educacién honesta y no dogmatica sobre los riesgos relacionados a
drogas.

Igualmente, la proteccién de comunidades vulnerables es también una meta compartida
que se puede alcanzar de manera mas efectiva a través de la reforma. Bajo las politicas
actuales, las comunidades vulnerables resultan desproporcionadamente afectadas por
los efectos negativos del abuso de drogas y encuentran escasas oportunidades de
superar estos impactos. También son desproporcionadamente afectadas por las
consecuencias adversas de la fiscalizacién de sustancias, principalmente bajo la forma
de criminalizacion, exclusion social, participacion forzada en actividades criminales,
encarcelamiento, extorsion y otros abusos a los derechos humanos. La regulacion de los
mercados de drogas crea una oportunidad para prevenir la creacion e institucionalizacion
de “vulnerabilidades adicionales” que contribuyan a socavar aun mas la salud y el
bienestar de grupos ya vulnerables y marginalizados.

Propdsito 5 Todos gueremos proteger los derechos humanos

La guerra contra las drogas deriva directa e indirectamente en abusos
a los derechos humanos.

Un analisis en términos de derechos humanos puede brindar las bases para una rigurosa
critica de las politicas actuales asi como dar mucha luz sobre cémo deberian reformarse.
Sin embargo, es importante aclarar que, aunque los DDHH estan al centro de la
discusion, no es un objetivo de la reforma el reivindicar el derecho a consumir drogas.

La marginalizacién historica de los derechos humanos dentro del régimen internacional
de fiscalizacion de drogas contrasta agudamente con el compromiso hacia los mismos
expresado por todos los actores que participan en el debate — y que existe en el seno
de las Naciones Unidas. De hecho, los derechos humanos apenas son mencionados en
las tres convenciones de la ONU en materia de drogas.

Lo anterior ha contribuido a que las violaciones a los derechos se conviertan en cosa de

rutina, ya sea en el tratamiento de los usuarios o como parte de las acciones para hacer
cumplir las leyes de drogas. A nivel institucional, las acciones policiales y militares son
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rara vez sometidas a un adecuado escrutinio, fiscalizacion o evaluacion sistematica
respecto a sus impactos en materia de derechos humanos.

Sin embargo, y a pesar del consenso inicial al que uno pueda llegar, es preciso
comprender que los derechos humanos abarcan un amplio rango de temas y que a
menudo resultara util ser mas especifico. Asi, usted puede concentrarse en un area de
particular relevancia para su audiencia (como el derecho a la salud de las personas que
consumen drogas o los derechos culturales de los pueblos indigenas que les dan un uso
tradicional), o en una meta especifica de politicas (como asegurar el cumplimiento de los
derechos humanos en las acciones de aplicacion de la ley o la evaluacion de resultados
con indicadores de derechos humanos).

Nuevamente reiteramos que el propdsito de proteger los derechos de las personas que
usan drogas es un tema fundamental — pero debe ser expresado cuidadosamente para
evitar ser confundido con una invocacion al derecho a consumir drogas.

Propédsito 6 Todos queremos basar las politicas en evidencia sobre lo que funciona y
produce el mejor balance costo-beneficio

Al igual que la mayoria de las guerras, la guerra contra las drogas no esta basada
en evidencias ni tampoco demuestra ser costo-efectiva.

El propdsito de contar con politicas de drogas basadas en evidencia e indicadores de
efectividad esta en el nucleo de la discusion sobre la reforma y se involucra directamente
con lo que deberia ser la principal preocupacion de los gestores de politicas: “4qué
medida da los mejores resultados?” Se trata de un punto clave a enfatizar en primer
lugar porque nadie puede formular un argumento racional contra él, y en segundo porque
extrae el debate de un territorio populista mas emocional y lo lleva al analisis de la
realidad del fracaso de la prohibicion y el potencial beneficio de explorar alternativas.

Naturalmente, se produciran disputas sobre los datos y cdémo éstos se interpretan y
existiran discusiones sobre qué indicadores de efectividad deben priorizarse. No
obstante, enfatizar la importancia de contar con evidencia sobre lo que realmente
funciona es un componente clave de la reformulacion de un intento por debatir el tema
de manera racional/ cientifica, antes que en términos morales/ideoldgicos.

Ello no significa asumir una posicion moralmente neutra. Al propugnar politicas
basandose en su efectividad y, de esta manera, ayudar a alcanzar las metas que todos
compartimos y que consideramos haran del mundo un lugar mejor, podemos mantener
nuestra autoridad moral. Aunque nuevamente es importante recordar que el debate
sobre la moralidad del consumo de drogas es un tema distinto al de ofrecer una
respuesta moral en materia de politicas publicas que reconocen la realidad del consumo
en la sociedad.

Otro proposito relacionado a la efectividad tiene que ver con el gasto y los costos de

oportunidad que implica beneficiar una opcion politica sobre otra. De este modo, el
hecho de que toda politica debe ser costo-eficiente tiene un atractivo populista mas
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directo, tanto para los tomadores de decision (que asignan presupuestos limitados) como
para el publico en general (que financia las acciones de dicha politica a través de sus
impuestos). Enfatizar este principio es también una manera util de enfocar el debate en
los resultados de las politicas y no en sus procesos (entendiendo, por ejemplo, que
medir el numero de redadas o incautaciones de drogas en realidad no nos dice si
estamos incidiendo positivamente sobre la produccion o el consumo). Debido a que las
acciones de fiscalizacion de la oferta de drogas ofrecen un retorno muy magro respecto
a la inversibn — son inmensamente caras, ineficaces y generan mayores costos a la
sociedad — el analisis econdmico es un territorio fértil para presentar argumentos
pragmaticos en favor de la reforma.

Un ultimo elemento lo constituye la necesidad de basar las politicas en la realidad y
posibilitar su adaptacion ante contextos y circunstancias cambiantes — algo que por
cierto no ha sucedido con la guerra contra las drogas. La prohibicién y sus estructuras
legales siguen arraigadas en los principios puritanos orientados de promocion de
abstinencia originados en el Movimiento por la Templanza de los Estados Unidos. Como
resultado, este modelo ha permanecido dogmaticamente incolume pese al hecho de que
el paisaje social ha cambiado diametralmente desde que se redactaron las convenciones
sobre drogas de la ONU, hace mas de 50 anos. Los paises de América Latina tienen
actualmente la oportunidad de implementar politicas basadas en sus realidades y
necesidades, lejos de las soluciones inefectivas del siglo pasado.

LOS BENEFICIOS DE TERMINAR LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS

Hablando sobre los beneficios de terminar la guerra contra las drogas

Existen diferentes maneras en las cuales puede abordar este desafio. Como una manera
de enmarcar el argumento general de la reforma, puede resultar muy positivo describir
una imagen inspiradora de un mundo — digamos, cinco afios después de haber
concluido esta guerra — en el cual la mayor parte de la demanda esté cubierta a través
de canales de produccion y suministro legalmente regulados. En esta vision del futuro,
habra una serie de dramaticos beneficios en relacion a la situacion actual. Habran
desaparecido la mayoria de los dafos causados por la prohibicion y se habran abierto
una serie de nuevas oportunidades.

Se puede sefalar también que habria enormes beneficios para América Latina, incluso si
la propia regién no regula los mercados de drogas pero Estados Unidos y Europa si lo
hacen y, como resultado, trasladan su aprovisionamiento de drogas a productores
legitimos. Ello es particularmente relevante al debatir con alguien que proviene de un
pais consumidor, o si los medios de prensa involucrados en el debate tienen un alcance
internacional. Por ejemplo, voces de América Latina han jugado un papel positivo al
respaldar los argumentos de quienes hicieron campana por la legalizacion del cannabis
en varios estados de Estados Unidos, afirmando que ello recortaria las ganancias de los
carteles mexicanos. Cualquier esfuerzo que impulse la reforma de las politicas en E.U.
ayudara también a crear espacio para la reforma en América Latina.
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Alternativamente, esta visidbn de mas largo plazo puede entrar en el contexto de un
proceso de cambio gradual en el transcurso de los proximos afos, durante los cuales los
beneficios se apreciaran de manera diferenciada en tanto se despliegue una variedad de
reformas a lo largo de la region y el mundo.

Reducir, mitigar o eliminar los costos de la guerra contra las drogas

En la medida en que los mercados criminales sean gradualmente reemplazados por
mercados regulados desde el Estado, sera posible reducir progresivamente las
oportunidades para los especuladores criminales y los costos asociados a la ilegalidad
que ya hemos descrito en la seccion anterior. El grado, naturaleza y ritmo de las
reformas especificas determinaran la amplitud de los beneficios y usted no debe
pretender que la totalidad del trafico ilegal desaparecera. Pero en términos generales —
facilmente adaptables a sus requerimientos de involucramiento o creacion de mensajes—
la narrativa sobre los potenciales beneficios de terminar con la prohibicion incluye:

e Menos delincuencia relacionada a las drogas y menos personas involucradas en ella.

e Menos violencia a todo nivel, incluyendo violencia entre las autoridades y los carteles
y entre carteles rivales.

e Menos ganancias criminales disponibles para la corrupcidn y menores incentivos para
corromper instituciones.

e Menos presion sobre el sistema de justicia penal, incluyendo una reduccion de la
poblacién penitenciaria.

e Enormes ahorros financieros, especialmente procedentes de un menor gasto en los
sectores de justicia penal y fuerzas armadas.

e Reduccion en el lavado de dinero asi como en las distorsiones econdmicas
relacionadas.

e Mejoramiento de resultados de salud para las comunidades y consumidores.

e Menos estigma y discriminacién contra las personas que usan drogas, los jévenes y
los grupos mas pobres o marginalizados.

e Menos acciones de fiscalizacion en las que normalmente se violan derechos
humanos.

e Mejoramiento de las condiciones medioambientales en la medida en que se reducen
la produccion no regulada de drogas y la erradicacion de cultivos.

Estos beneficios pueden expandirse hacia una narrativa mas detallada con ejemplos
localizados o historias humanas pertinentes para su audiencia. Alternativamente, pueden

150



simplificarse en mensajes individuales mas contundentes y de contenido positivo que
puede adaptar a su audiencia.

Algunos ejemplos incluyen:

e En la medida en que se reduzca la violencia veremos comunidades mas seguras
para nuestros hijos.

e Se acabara la venta ilegal de drogas en la mayor parte de nuestra ciudad.

e Disminuiran las luchas de los carteles por controlar territorios para traficar y vender
drogas.

e Reducciones masivas en la corrupcion detendran la destruccion de nuestras
instituciones.

e Contaremos con mejoras en términos de salud que nos beneficiaran a todos en el
largo plazo.

e Ahorraremos miles de millones de dolares/pesos de los contribuyentes, mismos que
podremos invertir de mejor manera.

Oportunidades creadas al terminar la querra contra las drogas

Es importante resaltar que los beneficios de la reforma van mas alla de simplemente
reducir los costos de la guerra contra las drogas. Por ello, también es recomendable que
recuerde a su audiencia que transitar a un mundo post-prohibicion podria ayudar a:

¢ Reconstruir comunidades devastadas por la violencia de la guerra contra las drogas.

e Fortalecer las instituciones estatales y restaurar la confianza en ellas en la medida en
que se reduce la corruptora influencia del dinero de los carteles — esto en términos
de Estado de derecho, derechos humanos, gobernabilidad y fiscalizacion.

e Basar nuestras politicas en evidencia de lo que si funciona y no en ideologia —
enfocandonos en la utilizacién de métricas e indicadores reales de éxito como la
reduccion de los danos sanitarios y sociales y no en medidas de proceso como las
incautaciones y los arrestos.

e Crear un importante “dividendo de paz” en tanto que los recursos gastados en la
aplicacion de leyes punitivas podran ser redirigidos a otras areas — ya sea al interior
de la policia misma o para otros programas sociales, de salud o de fortalecimiento
institucional y econémico.

¢ Incrementar la disponibilidad de ingresos por impuestos a la produccion y suministro
de drogas, la mayoria de los cuales provendrian de mercados de cannabis regulados
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legalmente, mismos que ya rinden cientos de millones de ddlares a los gobiernos de
E.U. y los Paises Bajos.

e Aprovechar el beneficio potencial que la regulacion puede traer gracias al traslado del
consumo hacia drogas menos riesgosas 0 menos potentes.

e Basar las politicas de drogas en criterios de salud publica, brindando respuestas
efectivas en materia de prevencion, reduccion de dafos y tratamiento.

e Capacitar mejor a los gobiernos para abordar nuevos retos como el consumo de
estimulantes de alto riesgo e ‘“intoxicantes legales” asi como para estimular
conductas mas seguras en entornos seguros y con productos mas seguros.

e Aumentar el grado de libertad de la region para consolidarse como una coaliciéon de
paises en favor de politicas mas humanas y menos influenciadas por la presion y las
dinamicas geopoliticas de E.U.

e Convertir a América Latina en un destino mas atractivo para la inversion en negocios
y turismo.

Perdedores y ganadores

Otra manera de adaptar estos beneficios a audiencias especificas seria presentarlos en
términos de ganadores y perdedores.

Asi, los ganadores podrian incluir a:

e Padres y madres de familia con menores probabilidades de perder a sus hijos a
manos de la violencia generada por la guerra contra las drogas y mayores
posibilidades de ver el gasto en educacion aumentar.

¢ Contribuyentes que ya no financian la violencia estatal contra los carteles.

e Médicos y enfermeras, y los enfermos que éstos tratan, beneficiados por un aumento
en los fondos destinados al sector salud.

e Empresas que veran una mayor inversion interna, menos extorsion y un terreno mas
equitativo para la competencia sin los actores desleales que operan financiados por
el dinero procedente del crimen organizado.

Por su parte, los perdedores incluirian a:

e Los carteles y vendedores de drogas.

e Politicos, funcionarios y banqueros corruptos.
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e Empresas dedicadas a la construccion de infraestructura en seguridad (carceles) en
tanto la inversion se redigiria a la creacion de otro tipo de servicios como hospitales y
escuelas.

e Traficantes de armas que se aprovechan de la ilegalidad de los mercados para
colocar sus productos.

e Agencias policiacas, militares y de seguridad dedicadas al combate a las drogas.

e Empleados del sector carcelario cuya necesidad seria significativamente disminuida.

HABLANDO SOBRE... DROGAS EN PARTICULAR, DERECHOS Y LIBERTADES
Hablando sobre alcohol y tabaco.

Tratandose de las dos drogas legales mas consumidas, las experiencias con el alcohol y
el tabaco son inevitablemente un lugar comun del debate sobre potenciales modelos de
regulacion legal para drogas actualmente ilegales. La enorme variedad de respuestas
histéricas y actuales respecto al alcohol y el tabaco crea retos y oportunidades para el
debate pues tanto defensores como detractores de la reforma aprovecharan dichas
experiencias para apoyar sus posturas.

Tanto el tabaco como el alcohol son a menudo mencionados como si no fueran drogas
verdaderas o en ocasiones como si no fueran drogas en absoluto, lo que queda
resaltado por la frase “alcohol y drogas”, en lugar de decir “alcohol y otras drogas”.
Obviamente tanto el alcohol como el tabaco son poderosas sustancias psicoactivas
asociadas con significativos riesgos para la salud.

Sin embargo, y por razones que no estan relacionadas a la evaluacién estricta de los
riesgos reales de su consumo, tanto el tabaco como el alcohol son producidos,
suministrados y consumidos legalmente35 — aunque dentro de un marco regulatorio en
el que se mantienen ciertas prohibiciones como por ejemplo, la produccion de bebidas
con contenido alcohdlico superior a cierto porcentaje o la venta a menores de edad.

Para los defensores de la reforma, las politicas referidas al alcohol y el tabaco ofrecen
invaluables lecciones para promover un debate mas amplio sobre regulacion,
precisamente debido a que ambas sustancias han pasado por un amplio rango de
posibilidades de control, desde la prohibicion total hasta el establecimiento de mercados
comerciales efectivamente libres de toda regulacion.

Para quienes propugnan la prohibicion, el punto de partida esta en argumentar que los
altos niveles de consumo de alcohol y tabaco son un resultado directo de su legalidad y
el consumo de otras drogas podria elevarse a niveles similares si su suministro fuese
regulado legalmente.
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Los argumentos generales que usted puede plantear son los siguientes:

e La distinciéon entre drogas legales e ilegales no se basa en ningun criterio cientifico o
de salud publica sino que es el resultado de la historia social y politica de las
naciones. Si el alcohol y el tabaco estuvieran clasificados en listado de drogas de la
ONU, sin duda alguna estarian incluidos junto a las drogas mas dafiinas.

e Nadie esta invocando la prohibicion del alcohol y el tabaco, pues sabemos que
entregar el 100% de estos mercados a los criminales seria un desastre — tal como lo
demostro la prohibicidon del alcohol en E.U. Paraddjicamente, eso es exactamente lo
que hemos hecho con otras drogas.

e Usted puede argumentar que se trata de una inconsistencia fundamental de la ley, y
que es injusto que algunas personas tengan libertad para consumir una droga
mientras que otras son criminalizadas por usar otra de riesgo similar — aunque dicho
argumento debe emplearse con mucho cuidado.

Quienes producen y suministran alcohol y tabaco ven a sus respectivos mercados desde
una perspectiva comercial antes que a través del lente de la salud publica. Su principal
motivacién es generar las ganancias mas altas posibles (primordialmente maximizando
el consumo), relegando la salud a un segundo plano. No sorprende, entonces, que
ambas industrias hayan luchado histéricamente por minimizar la regulacion del mercado.
Tal como se discute a continuacion, la situacion en muchos paises ha cambiado
significativamente con el tabaco aunque desafortunadamente hemos hecho menos con
el alcohol.

Argumentos generales a plantear respecto a la regulacion del alcohol y el tabaco:

e El alcohol y el tabaco se encuentran en el extremo sobre-comercializado del espectro
del control de drogas y ello es totalmente inadecuado debido a los dafios que pueden
causar. De hecho, los controles son tan permisivos en muchos paises que estos
productos se venden en tiendas de abarrotes y dulcerias, no cuentan con etiquetas
informativas o, como sucede con los envases de alcohol, a menudo no muestran
advertencias adecuadas sobre riesgos a la salud. Lo anterior, combinado con cientos
de afios de activa promocion de las ventas, explica por qué su consumo es tan
elevado.

e Tanto para alcohol como para tabaco, los tomadores de decision estan actualmente
intentando imponer 6ptimos marcos regulatorios a mercados comerciales legales que
ya estan bien establecidos y culturalmente arraigados. No es de extrafar que dicho
intento se enfrente a una férrea resistencia por parte de grupos cabilderos provistos
de ingentes recursos que han logrado derrotar con éxito numerosos intentos por
mejorar la regulacion.

e En contraste, las drogas actualmente ilegales ofrecen una pagina en blanco para
reemplazar los mercados criminales con modelos estrictamente regulados; modelos

154



que desde el inicio se construyan en base a metas de salud publica y bienestar,
evitando las limitaciones de las cuales adolece la regulacion inadecuada del alcohol y
el tabaco.

e Existen muchas drogas legales que no se encuentran tan ampliamente difundidas
como el tabaco y el alcohol, como es el caso de los inhalables. La idea de que la
legalidad constituye el unico factor que impulsa los niveles de consumo, o que el
consumo de las drogas legalizadas inevitablemente se elevara hasta igualar el del
alcohol y tabaco es evidentemente equivocada.

¢ Es totalmente consistente invocar una mejor o mayor regulacién para el caso del
alcohol y el tabaco mientras se aboga por la regulacién legal de drogas actualmente
ilegales. Se trata de aplicar a todas las drogas los mismos principios de salud publica
y reduccion de dafios centrados en evidencias y de desarrollar un 6ptimo nivel de
regulacion para cada una de ellas — lo cual, por ejemplo, significa que ninguna droga
puede expenderse en tiendas de abarrotes o dulcerias.

Tabaco

Pese a los altos riesgos que el consumo de tabaco representa (cerca de la mitad de los
fumadores moriran prematuramente como resultado de su consumo), el bajo nivel de
intoxicacion creado por la nicotina no ha merecido la indignacion moral que genero el
enfoque prohibicionista sobre otras drogas. En este sentido, el tabaco ha asumido un
papel singular en la sociedad — se trata de una forma de dependencia a una droga que
resulta altamente visible, genera altos riesgos de dafio cronico a la salud y, sin embargo,
ha sido agresivamente comercializado en la mayor parte del mundo y es socialmente
aceptable en la mayoria de los paises.

No obstante, la carga de salud publica que el consumo de tabaco ha generado en varios
paises se encuentra detras de una serie de respuestas regulatorias que, desde una
perspectiva pragmatica, buscan minimizar los riesgos asociados a su abuso. Existe
actualmente un claro consenso respecto a los tipos de intervenciones y regulacién de
mercado que tienen probabilidades de producir mejores resultados. EI Convenio Marco
sobre Control del Tabaco (CMCT) auspiciado por la Organizacion Mundial de la Salud,
ofrece un resumen de estas medidas:
¢ Prohibicidn de publicidad, promocion y auspicio del tabaco;

e Empaque y etiquetado regulados, conteniendo informacién sobre riesgos de salud;
¢ Prohibicién del consumo en espacios publicos;
¢ Prohibicidn de la venta a menores;

¢ Impuestos y controles sobre el precio para disuadir su consumo;
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e Apoyo a fuentes alternativas de ingreso econdmicamente viable para trabajadores,
agricultores y vendedores de la industria del tabaco.

Contando con 168 paises signatarios, incluyendo a todos los Estados de América Latina
y el Caribe, el nivel de apoyo internacional para el CMCT es similar al de los tratados
sobre drogas de las Naciones Unidas — los cuales, por supuesto apoyan un sistema
paralelo para la prohibicion absoluta de la mayoria de los mercados de drogas fuera del
uso médico y cientifico.

Ahora bien, para argumentar a favor de una regulacion legal mas amplia que incluya
también a las drogas que actualmente permanecen ilegales, los puntos clave a plantear
son:

e EI CMCT representa un poderoso consenso internacional que respalda un marco
legal especificamente disefiado para producir una regulacion efectiva del mercado de
una droga no médica de alto riesgo; de modo que ya contamos con un modelo
internacional legal y de politicas que resulta coherente y operativo para establecer
precisamente el tipo de regulacién que proponemos para otras drogas (de riesgo
comparable o menor).

e El CMCT detalla la regulacion cada vez mas efectiva del tabaco que, combinada con
educacion en salud, ha reducido dramaticamente el consumo de tabaco y sus dafios
de salud relacionados. Esta reduccion en el consumo destaca cuando se le compara
con el enorme incremento en el uso y los dafos asociados y los dafios asociados a
muchas drogas ilegales muchas drogas ilegales no reguladas durante el mismo
periodo.

e Lo anterior demuestra como la educacion en salud y una regulacion legal sensata,
empleando precisamente el tipo de controles sobre el producto e intervenciones de
mercado que resultan imposibles bajo un régimen de prohibicién, pueden reducir el
consumo Y los dafos de una droga legal riesgosa sin criminalizar a los consumidores
o imponer prohibiciones sobre la produccion y el suministro.

e También muestra como es posible aprender de los fracasos de modelos de extrema
comercializacién y como es posible introducir una regulacion mas estricta. De modo
que la idea de que “no hay vuelta atras” luego de introducir un cambio en las politicas
es totalmente falsa — lo mismo que la suposicion de que la legalizacién producira
inevitablemente un modelo favorecedor a esa industria.

;. Qué hay del trafico ilegal de tabaco?

Los prohibicionistas a menudo argumentan que la existencia de un tréfico ilegal paralelo
de tabaco demuestra que los mercados legales son ineficientes para eliminar la
criminalidad. Este es un argumento falaz, basado en pretender que los partidarios de la
reforma sostenemos que el trafico legal eliminara completamente o desplazara el trafico
ilegal. Nosotros no afirmamos tal cosa.
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e En cambio, si sostenemos que el trafico ilegal se reducira sustancialmente con el
transcurso del tiempo. Esto es precisamente lo que vemos que ocurre con el tabaco,
cuyo trafico ilegal constituye entre el 5% y el 25% del mercado total en diferentes
paises. Un mercado donde el 75-95% del producto esta legalmente regulado y paga
impuestos, es claramente preferible a uno donde el 100% se encuentra en manos de
criminales.

e La escala del mercado ilegal del tabaco es mayormente determinada por los niveles
de tributacion. En este sentido, hay un equilibrio por lograr entre la disuasion del
consumo manteniendo los precios altos y la reduccion de incentivos para el
contrabando y la elaboracién de cigarrillos adulterados que responderia a un precio
relativamente bajo. No existen soluciones perfectas, pero debido a que el tabaco es
legal y esta regulado, los gobiernos pueden decidir e intervenir sobre los precios
segun sea pertinente. Ello resulta imposible con las drogas ilegales que se
encuentran completamente sometidas a los caprichos de la oferta y la demanda en
un mercado criminal no regulado.

e También es digno de mencidén que la mayor parte del tabaco de contrabando es, al
menos, producido legalmente en un inicio.

Alcohol

Al igual que el tabaco, el alcohol presenta ciertas diferencias clave respecto a otras
drogas que requieren ser consideradas antes de transferir lecciones aprendidas sobre
politicas y modelos regulatorios. A diferencia de muchas drogas, particularmente
aquellas en forma de pildoras o polvo, el alcohol no s6lo es consumido por sus efectos
intoxicantes. Ha sido consumido histéricamente por su valor caldrico y ostenta una
historia tan vieja como la civilizacién humana con un uso profundamente arraigado en un
amplio rango de contextos sociales y culturales. Con cerca de 2 mil millones de
consumidores en todo el mundo, la escala de consumo de alcohol y su penetracidon
cultural global ayudan a explicar por qué su impacto negativo sobre la salud publica es
superado solo por el tabaco.

Existe un considerable cumulo de investigaciones que analizan el amplio espectro de
enfoques de politicas para controlar el alcohol que han sido probadas, incluyendo
mercados libres no regulados, ventas con autorizacion, monopolios de Estado y
prohibicion. Pese a que aun no existe un instrumento de politicas sobre el alcohol
equivalente al Convenio Marco para el Control del Tabaco, el “Informe sobre el Estado
de las Politicas sobre Alcohol en el Mundo” de la Organizacion Mundial de la Salud
propugna medidas similares para reducir los danos relacionados a esta sustancia.

Hablando sobre cannabis

El cannabis es relativamente facil de producir, requiere escaso procesamiento y figura
entre las drogas menos riesgosas, al menos en términos relativos, de las que
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actualmente se consumen (sean legales o ilegales). Se trata, por mucho, de la droga
ilegal de mas amplio uso estimandose en alrededor del 80% de todo el consumo de
drogas ilegales a nivel mundial. El cannabis se encuentra también al centro del debate
sobre la reforma de la politica de drogas.

El problema de la estrateqgia policial

La policia que debe hacer cumplir la prohibicion del cannabis se enfrenta a un reto
imposible de vencer. La aplicacion de la interdiccion, tanto del lado de la oferta como de
la demanda, ha demostrado ser no solo totalmente inutil sino activamente
contraproducente.

Usted puede resaltar como el enfoque actual esta:
e Mermando enormes recursos de los presupuestos policiales ya agobiados.

e Criminalizando y alienando a poblaciones clave (particularmente jovenes) con
quienes la policia deberia estar buscando generar confianza y respeto.

¢ Alimentando un floreciente trafico criminal que se caracteriza cada vez mas por el tipo
de violencia mas comunmente asociada con los mercados de heroina y cocaina.

e Brindando una “puerta de ingreso” a otras drogas mas riesgosas al poner a los
consumidores en contacto directo con vendedores criminales que suministran estas
sustancias.

Regulacion del cannabis

El cannabis ha estado a la vanguardia de la experimentacion bajo la forma de modelos
de politicas que ahora brindan evidencias de casos emprendidos alrededor del mundo:
desde las prohibiciones punitivas hasta los modelos de despenalizacion de la posesion,
pasando por mercados regulados legales y cuasi-legales. En particular, los modelos de
mercados regulados ofrecen invalorables lecciones.
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Regulacion del cannabis en la practica
Los “coffee shops"” de cannabis en los Paises Bajos

Holanda ha contado de facto con un sistema de suministro y consumo legal de
cannabis desde 1976, en un marco ordenado de venta y Consumo en puntos de
vEMta 3utorizados. Aungue en werminos generales el sistema ha funcionado de
manera muy efectiva, No es NiNgan secreto que tambieén ha debido lidiar con
las limitaciones del marco legal imernacional — siendo la mas obvia de todas el
denominado problema de la “puarta trasera”. ¥ es que en Holanda no existe ni la
produccion ni el suministro legal para abastecer los denominados “coffee shops™,
de modo que el cannabis que ahi se vende aon es adquirido en el mercado ilicito
v, por lo tanto, permanece ligado a la criminalidad. Debido a que esta medida fue
adoptada en solitario, Holanda ha enfrereado algunos problemas con el “rurismo
de drogas” {que impulso 1a conversion de los “coffee shops® en algunas regiones
en clubes “sdlo para miembros PP,

Clubes de cannabis en Espafia

Los cientos de “clubes cannabicos” en Espafia aprovecharon |3 ventaja de contar
con una legislacion que despenalizd el consumo v permitid cultivar hasta dos
plantas de cannabis para consumo personal. La posesion de plantas autorizada
para cada miembro es puesta a disposicion del club y sus miembros, donde los
organizadores de la asociacion 1as cultivan y sirven para aprovisionar al club — que
3 su vez lo venden a sus integrantes a aproximadamente |3 mitad del precio que
se cobra en el mercado criminal. Los clubes operan bajo la modalidad de wverta
sin fines de lucro. Al emplear 1as politicas de descriminalizacion para sortear Ia
prohibicion que pesa sobre 1a produccion, los clubes espafioles han demostrado
como poencialmente se puede eliminar por complew la criminalidad asociada al
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Washington: La Iniciativa 502 legalizd la posesion y el uso de hasta 28 gramos
de marnguana para personas mayores de 21 anos v establece |3 creacion de un
mercado legal basado en gran medida en el modelo de regulacion estatal de
bebidas alcohdlicas. El modelo regulatorio permitira la produccion, procesamiento
v comercializacion de la mariguana a empresas privadas a través de un sisema
de licencias expedidas por la agencia estatal de control de licores, y pondra
un impuesto del 25% a cada transaccion de la cadena — el total impositivo o
superando el 26% y los ingresos debiendo destinarse al fondo peneral estatal v a
programas de prevencion, investigacion, educacion y salud.

Cabe rmesakhar gque ese modelo no permite el auo-culivo v no realiza
modificaciones al sistema existente de regulacion de la mariguana medicinal. Entre
Otras restricciones, establecio un limite legal de THC en la sangre (sng/mil) para
prevenir accidentes automovilisticos v posibilitd 13 realizacion de una evaluacion
coswo-benefcio a cargo del Insttuto de Salud Pablica del estado. Mientras que

las provisiones de la ley eliminaron las penas por esta conducta desde el &
de diciembre de 2012, Washington tiene hasta el 1 de diciembre de 2013 para
promulgar las reglas del nuevo mercado. Para mas informacion sobre I3 Iniciativa
502 consulte: s05.wa.gov/_assets/elections/ initiatives/is02. pdf.

Colorado: La Enmienda &4 legalizo el uso y la posesion de hasta 28 gramos de
mariguana v el cultivo de hasta seis plantas de cannabis para adulos mayores de
21 afios; por su pante, 1a aurorizacion v regulacion de la produccion, distribucion
w venta de cannabis dependera de |3 agencia eswatal de impuestos — que ya
regulaba el alcohal, el tabaco vy la marihuana medicinal.

El modelo de Colorado permitira la “integracion vertical® de la industria, lo que
signiica que aguellas empresas que producen pueden ser las mismas que
la distribuyen y/o comercializan. Durante el primer afo, solo las entidades de
la industria medicinal podran obtener licencias para cultivar, procesar, producir
v vender cannabis y se requerird que l1a legislatura estatal determine 13 carga
impositiva final. El sistema regulatorio impone también un requisito de residencia
gstatal para obtener la licencia de cultivo v expendio aunque nNo para adquirir
la sustancia. Si bien mo prohibe el mercadeo, establecio la obligatoriedad de
un etiquetado especial — en el que se enuncien tamto riesgos vy dafos como
contenidos v potencia — asi Como un empaguetado que no sea accesible a los
nifios. Las provisiones que eliminaron [3s penas por posesion v auto-cultivo
entraron a vigor el 10 de diciembre de 2012 aungue el estado o hasta el 1 de
julio de 2013 para promulgar 1as reglas del nuevo mercado regulado. Para mas
infformacion consultar: bit.ky/180OEDEZ.
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Uruguay

En 2012, bajo el liderazgo del presidemte José Mwjica, el poder ejecutivo en
Uruguay presento al Congreso una propuesta de ley para regular legalmente el
cannabis. Figurando como una mas de una serie de acciones para mejorar la
sepuridad v la convivencia entre |os uruguayos, |3 propuesta de Mujica fue la
primera en que un gobierno nacional apoyaba formalmente una legislacion para
establecer 1a regulacion legal del mercado de cannabis para fines no médicos ni
cientificos.

Los objetivos centrales de la ley fueron, desde el inicio, separar el mercado
de cannabis de otros mercados de drogas, reducir los dafios asociados a
la prohibicion de la sustancia ilegal mas ampliamente consumida en el pais y
enfrentar mas efectivamente los retos de salud publica asociados al abuso de
pasta base de cocaina.

A diferencia de owras iniciativas, el proyectd uruguayo defiende un esquema

regulatorio controlado por el Estado capar de establecer controles efectivos sobre

la importacion, exportacion, plantacion, cultivo, cocecha, produccion, adguisicion,

dlmacenamiento, comercializacion y distribucion del cannabis y sus derivados. De

manera particular, 1a “Ley de Regulaciony Control del Cannabis v sus Derivados”,

votada en 1a Camara de representantes el 31 de julio de 2013, establece:

= El otorgamiento de permisos para la produccion, el abastecimiento
personal v 1a comercializacion de cannabis psicoactvo para fines no
médicos o Cienthcos a traves del Instituto Macional de Regulacion v
Control del Cannabis (IRCCA);

= Venta mensual de hasia 40gr de cannabis psicoactvo en puntos de venta
autorizados (farmacias) a residentes uruguayos mayores de edad;

= La posibilidad de constituir “clubes de membresia” de entre 15 y 45
miembros donde se podra plantar colectvamente hasta un Maximo de 99
plantas cannabis psicoactvo;

= El derecho de los consumidores a crecer hasta 6 plamas al interior de sus
hogares a fin de abastecer su CoNsumMo personal — que en Ningan caso
podra superar los 480gr anuales;

= El acceso a cannabis medicinal previa autorizacion del Ainisterio de Salud
Publica;

= La produccion de cafiamo para fines industriales — principalmente en la
industria wextl v del papel; v

= El fortalecimiento de servicios de educacion y salud para presenir, mitigar
wio tratar 1os dafos a la salud producidos por el consumo problematico
de cannabis.

Ce la misma manera, el mecanismo regulatonio mantiene sanciones para quien

incumpla los trminos estipulados por 1a ley — que oscilan entre los 20 meses y los

10 afios de carcel — y contempla |3 permanencia de ciertas prohibiciones como:

= El acceso al mercado legal de cannabis a los no residentes v los menores
de edad;

= La realizacion de woda forma de publicidad;

= El consumo en espacios pablicos protegidos; v

= La conduccion de vehiculos bajo el influjo de cannabis en cantidades
superiores a 1as dictaminadas por la reglamentacion secundaria;
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Al igual que con el alcohol y el tabaco, estos experimentos han tenido éxitos y fracasos
de los que podemos aprender. Al respecto, los puntos clave que usted puede presentar
incluyen:

e La regulacién legal del cannabis es una realidad en ascenso y, con cada vez mas
estados en E.U. liderando la lucha, el cambio global es inevitable.

e Podemos recurrir confiadamente a estas experiencias para demostrar la eficacia de
algunas herramientas clave de la regulacién que, a su vez, prueban que los temores
alrededor de la regulacion y el argumento de “saltar al vacio” estan fuera de lugar.

¢ La evidencia muestra claramente lo equivocado que esta el temor de que los avances
hacia enfoques menos punitivos o hacia mercados de cannabis legalmente regulados
conllevaran inevitablemente a una explosion en el consumo.

e Un marco que priorice la salud publica sobre la ganancia, y coloque estrictos
controles sobre el mercadeo del producto, puede prevenir el riesgo de la sobre-
comercializacion. Los clubes cannabicos espafoles y la propuesta de fuerte control
estatal en Uruguay son dos ejemplos de modelos no-comerciales.

e La potencia cada vez mayor del cannabis en ocasiones es planteada como una
objecidn a su legalizacion y regulacion. Pero la potencia del cannabis (como el
contenido alcohdlico de las bebidas) puede ser regulada mediante un régimen legal,
con informacion sobre potencia y riesgos en el empaque — como hace la legislacion
holandesa que limita a 15% el contenido de THC del cannabis vendido en los coffe
shops.

¢ La regulacion legal de los mercados puede complementar una prevencion efectiva.

Opinidn publica

Los niveles de apoyo hacia la descriminalizacion o legalizacién/regulacion del cannabis
se han incrementado sostenidamente en gran parte del mundo desarrollado. Esto es
particularmente llamativo en E.U. donde el apoyo a la legalizacion llegé a constituir una
mayoria en 2012 muy a pesar de un contexto de continua hostilidad politica proveniente
de ambos partidos. Este es un precedente muy positivo para el movimiento reformista en
su conjunto, pues resulta evidente que la exposicién a un debate informado impulsa a la
opinién publica a tomar distancia respecto a la prohibicidén y la invita a dirigirse hacia la
reforma.

Evitando las trampas respecto al cannabis

Existen trampas en relacibn a como el debate sobre cannabis ha sido manejado
histéricamente. Por ello, es necesario tomar precauciones al momento de abordar el
tema.
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j.Reqular porque es sequro?

A veces se sostiene que el cannabis debe legalizarse “porque es seguro”. Este no es un
argumento util dado que es manifiestamente erroneo. Como todas las drogas, el
cannabis tiene sus riesgos, e incluso si estos son relativamente bajos en comparacion a
otras drogas, una minoria pequefia pero no insignificante de consumidores de cannabis
experimentan problemas reales con esta sustancia (existen problemas particulares con
personas con antecedentes de salud mental, consumidores adolescentes y algunos
usuarios cronicos).

;. Reqular porque es menos riesgoso que el alcohol vy el tabaco?

A menudo se presenta un argumento similar sobre la necesidad de regular el cannabis
debido a que es menos riesgoso que drogas legales como el alcohol y el tabaco. Aunque
la observacién respecto al riesgo relativo es correcta, y puede resultar util para resaltar la
inconsistencia e hipocresia de la ley (dada la frecuencia con que se escucha el
argumento de que “las drogas son ilegales porque son peligrosas”), esta afirmacion
puede resultar problematica. No sélo porque puede ser utilizada para defender la
eventual prohibicién del alcohol y el tabaco sino también porque socava la idea de que
las drogas deben ser reguladas debido a los riesgos que presentan.

;. Reqular unicamente el cannabis? ; Qué hay de las otras drogas?

Este punto plantea la cuestién de cuan distinto es el debate sobre legalizacion/regulacion
del cannabis respecto al debate mas amplio sobre la regulacion de otras drogas,
incluyendo aquellas que son ciertamente mas riesgosas. Dados los avances actuales a
este respecto, a menudo habra la necesidad de abordar el tema del cannabis de manera
independiente; sin embargo, también puede resultar util hacer reflexionar a la gente
respecto a los alcances mas amplios de la reforma — especialmente dado que
actualmente existen mas electores que apoyan sélo la legalizacion del cannabis pero no
la de otras drogas.

Debates sobre cannabis recreativo y de uso médico

El debate alrededor de las politicas y leyes respecto al consumo recreacional del
cannabis a menudo queda enredado en discusiones paralelas sobre su uso meédico (y
también, aunque en menor medida, con el uso comercial/industrial de la planta de
cafamo). Debido a que los argumentos respecto a los usos recreativos y médicos de la
planta son muy diferentes — y dado que la discusion sobre la pertinencia del uso de
cannabis como medicina no es relevante para su perfil de riesgo en uso recreativo — por
lo general no resulta util confundir ambos temas o combinarlos. Existe un fuerte
argumento que sostiene que las discusiones sobre el consumo recreacional de esta
sustancia ha prevenido el acceso e investigacion para uso médico, pero en términos
generales sugeririamos tratar de mantenerlos separados hasta donde sea posible —
dejando el lado médico del debate a los expertos en el campo de la salud.
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Hablando sobre... coca, cocainay crack

El rango de productos de coca y cocaina
Hoja de coca

Se trata de la hoja de coca no procesada que puede ser consumida de distntas
maneras, a saber: masticada (con un alcali como 13 ceniza de quinua), como
infusion o en diversas otras formas ligeramente procesadas. Tiene un leve efecio
estimulane (la hoja comtiene < 1% de alcaloide de cocaina) conriesgos no registrados
para 1a salud v algunos benefcios nutricionales v funcionales. El consumo de 13
hoja de coca tiene una larga historia de uso radicional no problematico entre 1as
poblaciones indigenas de |a region andina.

Cocaina

El clorhidrawo de cocaina es el exracto refinado de la hoja de coca que se
elabora tano legal {para usos médicos, procesada en ELUL a partr de la hoja
de coca importada de los Andes) como ilegalmente (para usos no medicos
con una produccion mayorments concentrada en Bolivia, Colombia v Perd).
Para incrementar las ganancias, la cocaina de origen ilegal es invariablemene
adulterada con otras sustancias (incluyendo lidocaing, cafeina, anfetaminas v
levamisol), asi come con aditives para aumentar su volumen®. De esta manera,
su pureza varia ampliamente desde < 10% hasta » B0%. Por lo general se le inhala
(pues en su forma original No se puede fuMmar 3ungue en oCasiones es Consumida
por inyeccion) y su consumo moderadofocasional tieng un riesgo relativaments
bajo. El uso frecuente, Cronico o mediante inyeccion, por su parte, esta asociado
a una serie de riesgos potencialmente graves entre los que destacan la sobredosis
v la dependencia.

Crack

{Nota — Ia pasta base [ver a continuacion] puede, en algunas regiones, sar referida
como crack)— El crack es una preparacion elaborada a partir de cocaina en pobeo
que, para completarse, emplea simples procedimientos de cocing gue involucran
calentar {“cocinar”) la cocaing, ya sea con bicarbonato de sodio 0 amonio, para
crear “piedras” que se puedan fumar. Las “piedras” resultames son consumidas de
forma fumada con el objetivo de aumentar la velocidad del efecto v su intensidad
(el efecto llega antes pero dura menos tiempo). Esta forma de consumo contrasta
con la cocaina en polvo v sus dafios presentan también diferencias importantes.
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Asi pues, es mas probable que el consumo de crack se relacione a patrones de
consumo problematicos o dependencia que la Cocaing en poho.

Pasta base de cocaina

También conocida como paco, bazuco o crack (ver arribd), la pasta base de cocaing
o PBC es un residuo producido en una fase intermedia del procesamiento — ilicio
y no regulado — de la hoja de coca en cocaina. Contiene base libre de cocaina asi
como quimicos empleados en el procesamiento (queroseno, gasoling) y sustancias
adulterantes como la cafeina que sirven para potenciar el efecto de 13 cocaina,
aumentar su potencial adictivo v reducir el punto de ebullicion para que resule
mas facil de fumar. Estos factores, en combinacion con su precio relativamente
bajo, han llevado rapidamente 3 que se le asocie con un Consumo problematico
dependients enre ciertas poblaciones marginalizadas v de bajos ingresos. Al igual
que el crack esta sustancia se fuma, aungue 13s impurezas y adulkerantes que
contiene contribuyen a incrementar los ya akos riesgos asociados con su Consumo.

Argumentos a plantear:

e Ya existe una demanda considerable y establecida para la cocaina. Por lo tanto,
debemos ser claros respecto al hecho de que esta demanda seguira siendo
abastecida ilegalmente si no encontramos alguna fuente regulada.

¢ A través de décadas de experiencia, sabemos que éste no es un mercado que puede
ser eliminado a través de estrategias de aplicacion de la ley. La produccion y el
transito simplemente son desplazados a otras areas debido a la existencia de una
gran demanda que incentiva la entrada de agentes criminales al mercado por la
oportunidad de obtener enormes ganancias.

e Para los carteles que operan en América Latina la cocaina es aun la droga ilegal mas
rentable. Por lo tanto, colapsar o reducir el trafico ilegal mediante cierta forma de
mercado regulado tendria el efecto mas dramatico sobre la accion destructiva de los
carteles.

Algunas de las reflexiones clave serian:

e La regulacién podria revertir la dinamica maximizadora del dafio causada por el
trafico ilegal de drogas, que distorsiona el mercado y lo desvia hacia los productos
mas potentes y riesgosos (y rentables) como el crack y la pasta base. Ello podria
lograrse incentivando la elaboracion de preparaciones de cocaina menos riesgosas y
mas disponibles (por ejemplo, hoja de coca o productos derivados de la hoja de coca
minimamente procesados); imponiendo controles mucho mas restrictivos sobre la
cocaina en polvo y manteniendo una prohibicion sobre la disponibilidad legal del
crack o la pasta base (abordando a los consumidores a través de respuestas de
tratamiento y reduccion de dafos).

e La produccion de hoja de coca legalmente regulada (para consumo tradicional, al
igual que como saborizante para comidas y bebidas, incluyendo la Coca-Cola y la
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cocaina farmacéutica en paises como E.U.) ya sucede en una escala significativa. Lo
anterior demuestra como se pueden abordar los problemas de control de calidad y
seguridad. Asumiendo esta realidad es posible suponer que la expansion de esta
produccién legal para usos no médicos no presentaria un reto regulatorio
significativo.

Si bien existen modelos bien establecidos para regular los mercados legales de
cannabis y la provisibn de opiaceos con fines médicos para consumidores
dependientes (incluyendo la heroina inyectable), también podemos aprender
lecciones valiosas de la experiencia internacional en la regulacion de estimulantes.
Esta incluye la prescripcién y/o adopcién de modelos farmacéuticos para el caso de
las anfetaminas, la regulacién de las denominadas nuevas sustancias psicoactivas en
Nueva Zelanda y la produccion de estimulantes tradicionales elaborados a base de
plantas, incluyendo la hoja de coca.

Dado el caracter relativamente limitado de esta experiencia, es necesario abordar el
tema con cautela — empezando con la regulaciéon de productos de coca de baja
potencia como caramelos y bebidas elaboradas con coca. Estos podrian también
potencialmente reemplazar una pequena parte del (mas riesgoso) mercado de la
cocaina en polvo.

El acceso regulado a la cocaina en polvo podria ser explorado bajo un modelo
estrictamente controlado de ventas al menudeo (probablemente a través de
farmacias), que involucre por ejemplo a compradores autorizados (identificados
mediante la licencia de conducir, por ejemplo, donde los consumidores deben primero
demostrar que comprenden los riesgos y saben cdmo minimizarlos) y el
racionamiento de las cantidades adquiridas para prevenir ventas secundarias. Ello
requiere un modelo de monopolio del Estado, al menos inicialmente.

Por su parte, el crack no estaria disponible para su venta directa aunque el acceso
legal regulado a la cocaina en polvo supondria que determinados consumidores
podrian fabricarlo de manera relativamente facil o dentro de mercados informales
entre consumidores (que podrian ser tolerados como una forma de reduccién del
dafo).

El paco o pasta base es un producto derivado de la prohibicion y la produccion ilegal.
La disponibilidad de productos de cocaina menos riesgosos (u otros estimulantes)
podria, cuando menos, ayudar a prevenir un mayor desarrollo de este mercado que
conlleva grandes riesgos.

El abordaje de consumidores problematicos de cocaina, crack o paco debe basarse
en evidencias y estar guiado por los principios de salud publica y reduccion de dafos
— antes que en sanciones y criminalizacion que exacerban los problemas, crean
obstaculos para la intervencién y abonan a la carga de grupos marginalizados y
vulnerables. Existe una base de evidencia limitada pero creciente sobre como
desarrollar tales intervenciones de reduccién de dafos. También existe una serie de
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programas que exploran la posibilidad de instaurar modelos de prescripcion de
sustitutos para consumidores de crack/pasta base como una forma de reduccién de
dafios (incluyendo experimentos empleando cannabis y coca).

e Existe un rango considerable de desplazamiento entre estimulantes dependiendo de
su precio relativo, calidad, efectos, disponibilidad y estatus legal. Tal como se ha
sugerido antes, hacer mas disponibles los productos menos riesgosos y menos
disponibles los productos de mayor riesgo crea oportunidades para guiar los patrones
de consumo en una direccidn positiva en el largo plazo.

e El surgimiento de nuevas sustancias psicoactivas (NSP o “legal highs”) no
controladas por las convenciones internacionales genera oportunidades para
experimentar con modelos de regulacién libres de las restricciones legales de orden
superior. Existe cierta evidencia de que la aparicion de estimulantes sintéticos ha
llevado a la reduccién del consumo de cocaina en lugares donde éstos se han
popularizado. Es preciso reconocer, sin embargo, que en estos casos también
existen riesgos debido a la falta de informacién sobre los dafios asociados a estas
drogas.

Hablando sobre... derechos y libertades

Los derechos humanos vy las libertades fundamentales siempre han sido un tema central
del debate sobre la reforma de la politica de drogas, incluso cuando en ocasiones los
argumentos a favor de esta causa no hayan sido considerados cabalmente. Resulta
particularmente importante que los argumentos sobre derechos humanos estén basados
en solidos razonamientos y que tomen en cuenta el contexto politico y cultural del debate
asi como los valores y prioridades de su audiencia. Por ejemplo, existe una diferencia
entre invocar el derecho legal a consumir drogas y resaltar como la criminalizacién de
personas adultas que libremente eligen consumir infringe una serie de derechos legales
internacionalmente reconocidos, incluyendo el derecho a la privacidad, a la salud, la
cultura y a la libertad de creencias y practicas — especialmente en relacion al consumo
de ciertas plantas.

Los argumentos sobre la libertad de las personas adultas y en capacidad de elegir sobre
el consumo de sustancias psicoactivas son intelectualmente sélidos. El principio que
apuntala la mayoria de la legislacion moderna radica en que las personas adultas con
capacidad de libre discernimiento deben tener la libertad de tomar parte en cualquier
conducta que deseen, siempre y cuando no perjudiquen a terceros. De la misma
manera, la conducta personal riesgosa o el dafio auto-infligido, aunque constituya una
preocupacion legitima para los gobiernos, por lo general no debe ser incumbencia de la
legislacion penal.

No obstante, muchos derechos humanos y libertades no son absolutos — como el
derecho a la privacidad y la libertad para manifestar la propia religiéon. Un Estado puede
justificadamente transgredir estos derechos, por ejemplo, para proteger los derechos o la
salud de otras personas. Sin embargo, tal intervencion por parte del gobierno debe servir
a un propdésito legitimo y no imponer restricciones innecesarias para lograrlo. El Estado
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es también en ultima instancia el responsable de garantizar el cumplimiento de dichas
condiciones.

Sobre este tema, presentamos a continuacién algunos de los argumentos a plantear:

e Las leyes sobre drogas que criminalizan o sancionan el consumo personal (o la
posesion para consumo personal) estan refidas con la legislacion concerniente a
elecciones personales comparables que también involucran la toma de riesgos y el
dafo auto-inflingido por parte de adultos con capacidad de libre discernimiento — la
practica de deportes peligrosos, el sexo no protegido y el consumo de drogas legales
como el alcohol, el tabaco y los solventes, por ejemplo. Estas actividades, a pesar de
no ser sensatas y ser activamente desaconsejadas, no constituyen un delito.

e Existe aqui una importante distincion entre el “delito consensual” del consumo de
droga que involucra tomar un riesgo personal y las leyes que criminalizan las
acciones que perjudican directamente a otras personas como el robo, la violacion o la
agresion fisica.

e También pueden aplicarse argumentos sobre derechos humanos al tema de la
produccién y venta de drogas aunque, desde luego, es necesario presentarlos
cuidadosamente. Se puede hablar, por ejemplo, del derecho a un estandar de vida
adecuado para agricultores de bajos ingresos que cultivan la hoja de coca o bien del
derecho a la privacidad en relacion a un mini agricultor o el auto-cultivo de unas
cuantas plantas. Una vez mas la pregunta es si de verdad no existen medios menos
restrictivos para alcanzar esta meta que el régimen de fiscalizacion. Y sobre todo, si
los medios han resultado manifiestamente inutiles para lograr el fin declarado al cabo
de un plazo sustancial ¢ puede acaso justificarse la transgresién de los derechos?
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INVERTIR PARA TRANSFORMAR. LA JUVENTUD
COMO PROTAGONISTA DEL DESARROLLO
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INVERTIR PARA TRANSFORMAR. LA JUVENTUD COMO PROTAGONISTA DEL
DESARROLLO.

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
Organizacion Iberoamericana de Juventud

Instituto Mexicano de la Juventud

Organizacion Internacional del Trabajo

UN CASO PARTICULAR: INVERSION EN JUVENTUD EN MEXICO

Situacion de las vy los jovenes en México®

Para 2014 se alcanzé la cifra de 119,7 millones de mexicanos, de los cuales 38,2
millones son jovenes de entre 12 y 29 afos; esto representa una tercera parte de la
poblacion mexicana (31,9%). Para 2020 se estima que dicha proporcién sera de 30,5%,
momento a partir del cual se reducira de manera constante hasta alcanzar 24,4% en
2050. La reduccion de la proporcion de la poblacion joven tendra distintos efectos,
siendo uno de los principales el cierre de la ventana de oportunidad demogrélfica.46

Actualmente, por cada persona economicamente dependiente hay dos personas no
dependientes. El escenario que proyecta el Consejo Nacional de Poblacion sugiere que
se seguira observando este comportamiento durante los proximos cinco anos, por lo
tanto es fundamental generar estrategias gubernamentales que potencien las
habilidades y cualidades de la poblacion joven para aprovechar, de manera 6ptima, esta
ventaja demografica.

Para hacerlo realidad, México debe impulsar y fortalecer entre otros: la inversion en
educacion, la capacitacion laboral y la creacion de fuentes de trabajo decente para las y
los jovenes. Ademas, la incorporacion de la poblacidn joven al desarrollo del pais
requiere garantizar el pleno ejercicio de sus derechos y evitar situaciones como la
reproduccion intergeneracional de la pobreza, escenarios de mayor inseguridad y la falta
de cohesion social.

Una de las principales barreras que enfrenta la poblacion juvenil en el desarrollo de su
vida es la pobreza. En México, se estima que el 45,5% de la poblacion enfrenta algun
tipo de pobreza, mientras que, de manera particular, el 44,9% del grupo de 12 a 29 afios
enfrenta esta situacion®’.

* Proyecciones poblacionales efectuadas por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) de México.

® En esta situacion, la poblacion en edad econdmicamente no dependiente es mayor que la poblacion
economicamente dependiente. Los calculos que aqui se muestran sobre el bono demografico son con base en el
rango de edad de 14 a 65 afios, para estimar la poblacién econdmicamente no dependiente.

47 Calculado por la DIEJ-Imjuve a partir de la base de datos construida por el Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval) para generar el Informe de Pobreza en México (2012). Dicha base se conformo
a partir del Médulo de Condiciones Sociales de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2012
(MCS-ENIGH) del INEGI.
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De las personas que presentan algun nivel de pobreza, 9,8% se encuentra en pobreza
extrema; en poblacion joven, este porcentaje alcanza el 9,4%. Derivado de lo anterior, es
necesario atender de manera prioritaria a los 3,5 millones de jévenes que viven en
situacién de pobreza extrema mediante acciones que propicien positivamente la ruptura
de los circuitos de pobreza generacionales. Un primer paso es identificar la ubicacion
geografica de estos jovenes. En 2012, los estados de Chiapas (75,3%), Guerrero
(70,2%) y Puebla (63,0%) registraron los niveles mas altos de pobreza en jévenes de 12
a 29 afnos; en cambio en Nuevo Ledn (22,9%), Coahuila (26,1%) y Sonora (27,3%) se
registraron las menores proporciones de jovenes en esta situacion.

Las principales carencias que enfrenta la poblacién juvenil, en términos de pobreza, son
en relacion al ejercicio de sus derechos sociales: siete de cada 10 presentan carencia
por acceso a seguridad social; tres de cada 10, carencia de acceso a servicios de salud
y 15,3% se encuentra en rezago educativo. Esta situacion representa un obstaculo
importante para el desarrollo del pais, pues se trata de personas que inician su vida
laboral y su proceso hacia la autonomia.

Porcentaje, numero y carencias promedio por indicador de pobreza
en la poblacién joven de 12 a 29 afios, México 2012

de personas promedio
2012 2012 2012
Pobreza
Poblacisn en situacion de pobreza 449 16.6 24
Poblacion en situacién de pobreza moderada 355 131 21
Poblacion en situacion de pobreza extrema 94 35 37
Poblacion vulnerable por carencias sociales 320 11.8 19
Poblacion vulnerable por ingresos 5.3 2.0 0.0
Poblacion no pobre y no wulnerable 17.8 6.6 0.0
Privacion social
Poblacion con al menos una carencia social 76.9 285 22
Poklacién con al menos tres carencias sociales 2586 95 36
Indicadores de carencia social 163 5.7 33
Rezago educativo
Carencia por acceso a los servicios de salud 256 95 28
Carencia por acceso a la seguridad social 68.4 25.3 23
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 14.7 55 34
Carancia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 215 8.0 a2
Carencia por acceso a la alimentacion 244 89 29
Bienestar
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 18.3 6.8 26
L Poblacion con ingreso inferior a |a linea de bienestar 50.2 18.6 22
/

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010 y 2012

Entre 2010 y 2012 se registraron avances, aunque marginales. Por ejemplo, 500.000
jovenes dejaron la condicién de pobreza extrema y el numero de carencias promedio
también disminuyd; aunque la mitad de la poblacion de 12 a 29 afios todavia vive en
hogares con ingreso per capita inferior al valor de la linea de bienestar*®, y uno de cada

“8 La linea de bienestar equivale al valor total de la canasta alimentaria y de la canasta no alimentaria por persona al
mes. La linea de bienestar minima equivale al valor de la canasta alimentaria por persona al mes.
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cinco reside en hogares con ingreso per capita inferior al valor de la linea de bienestar
minimo, es decir, el ingreso de estos hogares resulta insuficiente para adquirir la canasta
basica alimentaria.

El reto de la politica social ante este panorama de pobreza juvenil es enorme. No sdlo se
trata de dimensionar la cantidad de jovenes y su distribucion geografica, también implica
comprender que la condicion social de pobreza es familiar. Lograr la ruptura
generacional de reproduccién de la pobreza es crucial para impactar en los niveles de
vida de la poblacién juvenil y conseguir que estos resultados sean permanentes.

La poblacion joven ha marcado tendencias y transiciones culturales, econémicas y
sociales, tanto en nuestra sociedad como en muchas otras latitudes.

Los cambios ya estan aqui y las y los jovenes los personalizan con mayor elocuencia en
comparacion con el resto de la poblacién, y son ellos también quienes representan los
principales desafios para el Estado y la sociedad mexicana, debido a que: a) apenas un
poco mas de la mitad de las y los jovenes mexicanos (56%) esta recibiendo educacion
media superior, en contraste con el 84% logrado, en promedio, por los paises de la
OCDE, como requisitos de calificacion para el trabajo actual y para desempefnarse como
ciudadanos®®; b) la mayoria de estos jévenes encuentra dificil incorporarse al mercado
laboral: por ejemplo, siete de cada 10 consigue su primer empleo a través de redes
informales, preferentemente amigos o familiares®, y c) 53,2% de los desempleados en
México tiene entre 14 y 29 afios®".

No obstante estas desventajas educativas y socioecondémicas, son las y los jévenes
quienes estan avanzado mas que el resto de la poblacién en otras dinamicas; por
ejemplo, en el acceso y manejo sofisticado de las tecnologias de la informacion y
comunicacion, asi como en las nuevas posibilidades de participacién social y cultural.

Para que una sociedad se califique como igualitaria, no sélo se requiere garantizar el
ejercicio de los derechos de todas las personas, sino generar acciones afirmativas para
que las personas pertenecientes a grupos histéricamente discriminados tengan un
acceso efectivo a las mismas oportunidades de desarrollo econémico y social respecto
del resto de la poblacion.

Uno de estos grupos lo representan las y los jévenes, quienes por motivos de apariencia,
inexperiencia o formas de pensar y actuar son discriminados y excluidos de diferentes
oportunidades laborales, educativas o culturales. Por ello, el Estado debe implementar
acciones especificas que impulsen en materia de educacion, empleo, salud, participacion
social, prevencién, que todas las personas joévenes gocen de sus derechos sin
obstaculos.

9 OCDE (2013). Education at a Glance 2013. Indicadores y anexos. Tabla C1.1a Consultado desde
http://www.oecd.org/edu/educationataglance2013-indicatorsandannexes.htm#ChapterC

% |mjuve (2011). Encuesta Nacional de Juventud 2010. Base de datos

" INEGI. ENOE 4° Trimestre de 2013.
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Educacioén

La inversién en educacion es uno de los mecanismos mas importantes con los que el
gobierno cuenta para potenciar las capacidades y habilidades de las y los jovenes. De la
educacion de las nifas, nifos y jovenes, depende en gran medida el nivel de desarrollo
que México puede alcanzar en el futuro.

Resultados de la prueba Pisa para México, 2009 y 2012

g ™
wBrasil (2012) wMexico (2009) mMéxico (2012) ®@Chile (2012) ®OCDE (2009) ®OCDE (2012)

496 494 404 497 501 501

423 425 424

419 413

Matematicas Lectura Giencias
\ /

Fuente: Elaborado por la DIEJ-Imjuve con base en los datos de los reportes de los resultados de la prueba PISA=,

En el periodo de 2000 a 2012, se redujeron las tasas de analfabetismo, el rezago
educativo y las tasas de desercidn en el nivel basico y medio superior®®. No obstante, los
resultados del Informe 2012 del Programa Internacional para la Evaluacion de
Estudiantes (PISA) contrastan con lo anterior. En ellos, se ubica a los estudiantes
mexicanos en el lugar 53 de 65 de los paises evaluados que forman parte de la OCDE®?,
lo que senala que a nivel internacional México presenta un deficiente aprovechamiento
escolar.

Con base en la ENVAJ 2012>*, la mayoria de las personas jovenes estudia el nivel
basico, seguido por la poblacién que se encuentra en el nivel medio superior (30,8%).
Sin embargo, la trayectoria educativa de la poblacién joven se ve notablemente truncada
cuando estos llegan al nivel de educacién superior, pues unicamente el 15% ha
estudiado al menos un semestre de este nivel. De este modo, es preciso establecer
mecanismos y acciones que permitan incrementar el acceso a todos los niveles
educativos, pero, sobre todo, al nivel superior.

°2 SEP. Sistema Nacional de Indicadores Educativos, Consultado en http://bit.ly/1rm6InQ.

% Promediando los lugares obtenidos en Matematicas, Lectura y Ciencias. Los datos pueden ser consultados en:
http://bit.ly/1cSKOcS.

** Imjuve (2012) Encuesta Nacional de Valores en Juventud, 2012. Base de datos.
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Al revisar el histérico de la tasa neta de escolarizacion, entendida como el porcentaje de
jovenes que, dada su edad, asisten al nivel educativo que les corresponde, se observa
una tendencia positiva del afo 2000 a la fecha, incrementando en 15 puntos
porcentuales en el nivel basico y 18,6 en el nivel medio superior. No obstante, uno de
cada dos joévenes entre 15 y 17 afios, que deberia asistir a algun bachillerato o escuela
tecnoldgica, no lo hace.

En la actualidad, las y los jévenes mexicanos poseen un mayor nivel de escolaridad con
respecto a la generacion de sus padres. Hoy, tres de cada 10 tienen educacion media
superior, mientras que en la generacion de sus padres la razon era de so6lo uno de cada
10. Sin embargo, este avance educativo no se ha visto reflejado en la movilidad
ascendente de estatus socioeconomico. Al considerar el nivel de ingreso de las
personas, se observa que en el primer quintil (parte inferior de la distribucién de
ingresos), seis de cada 10 personas se mantienen en la misma posicion en la que se
encontraban sus padres, o tan sélo han subido al segundo quintil de la distribucion®®

Histérico tasa neta de escolarizacidén. México 2000-2013

-
w2000 @2006 w2012 w2013

70 8% 82 4%

76.5%
67 4%
51.8%  529%
43.7%
34.32% , ‘

Educaciin Secundara (12 a 14 afios) qucﬂcnn Media Superior (15 a 17 afios)
L >y

Fuente: Elaborado por la DIEJ-Imjuve con base en los dafos de los reportes de indicadores educativos, SEPY.
Transicién escuela-trabajo

Las y los jovenes mexicanos esperan obtener de la educacién un buen trabajo (53,5%),
acompanado de un considerable desarrollo profesional (17,6%), poder generar los
recursos monetarios que les permitan salir adelante (9,3%) y, en su mayoria, consideran
que no tendran problemas para conseguir un empleo una vez que concluyan sus
estudios (48,8%).

No obstante, la insercién de las y los jévenes en el mercado laboral no es tan simple, e
implica grandes retos tanto a nivel institucional como individual. Una primera tarea es
conocer la concordancia que hay entre los programas de estudio y las habilidades
requeridas en el mercado laboral.

% CEEY, (2013), Informe de movilidad social en México 2013. Imagina tu futuro. Centro de Estudios Espinosa
Yglesias.
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Otro gran reto sobre este aspecto es la conexién que existe entre lo que las y los jévenes
estudian y el desempenio laboral que tienen. Para mejorar as condiciones en las cuales
la poblacion joven se incorpora al mercado de trabajo, debe existir un vinculo entre lo
que esta poblacion aprende en el salon de clases y el trabajo que va a desempeniar. Ello
contribuiria a incrementar la eficiencia y productividad laboral de este grupo de
poblacion. Sin embargo, la situacion actual se encuentra lejos de dicho objetivo: sélo
entre el 20% y el 25% de la poblacion joven que labora, percibe que existe una
correspondencia entre su nivel de escolaridad y el trabajo que realiza®®.

Empleo

Histéricamente, la tasa de desocupacion entre jovenes ha sido mayor a la que
corresponde al resto de la poblaciéon. Esta situacion refleja la disparidad de
oportunidades para la poblacién que se incorpora a la PEA. Para el cuarto trimestre de
2013, la tasa de desocupacion en poblacion abierta se ubicé en 4,6%, mientras que para
la poblacion de entre 14 y 29 afos fue de 7,7%, siendo mayor para las mujeres (8,8%)
que para los hombres (7,0%)°".

También se observa que contar con estudios de nivel medio superior y superior no
garantiza la insercion laboral. La evidencia muestra que el mercado laboral genera
mayor numero de plazas para jévenes con educacidn basica en comparacion con el
numero de empleos generados para jévenes con mayor nivel de estudios. Cabe afiadir
que las posiciones que ocupan las personas jovenes con menor nivel educativo, suelen
proporcionar remuneraciones salariales mas bajas y menores prestaciones laborales.

El ingreso tiene un papel preponderante para acceder a los satisfactores esenciales. De
acuerdo con la medicién de pobreza 2012 del Coneval, uno de cada dos jovenes de 12 a
29 afos no contaba con los ingresos suficientes para adquirir una canasta de bienes
basicos alimentarios y no alimentarios (18,6 millones de personas); asimismo, 18,3% de
las y los jovenes no tiene ingresos suficientes para cubrir el costo de una canasta basica
alimentaria (6,8 millones de personas). De hecho, en 2012, el ingreso corriente total per
capita de esta poblacion fue de 3098 pesos al mes y, desagregando por sexo, se
observa que resulté ligeramente mayor para los hombres (3240 pesos) que para las
mujeres (2955 pesos). La mayor proporcion del ingreso total proviene del ingreso laboral
(81%) y una menor por transferencias (10,2%).

% INEGI (2009). Médulo de capacitacion y empleo (MECE).
" INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE). Datos histéricos (1er Trimestre 2005 al 4°
trimestre, 2013).
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Grafico lIl.3. Histérico de la Tasa de Desocupacién en poblacién joven y poblacién general,
México, 2005 a2 2013

s ™
11.0%
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8.0%
7.0%
6.0%
5.0%
4.0%
3.0%

2.0%
Datos trimestales a partir del primer trimeste 2005 al cuarto trimeste 2013

=—+—Pgoblacion joven Poblacion general
\ Y,

Fuente: Elaborado por la DIEJ-Imjuve con base en los datos histdricos de la ENOE.
También, el acceso a la seguridad social es menor para la poblacion joven (31,6%) que
para el total (38,8%). Por sexo, el acceso es similar entre hombres jovenes (31,4%) y
mujeres jévenes (31,8%). Sin embargo, se observa una brecha desfavorable para las
mujeres cuando se considera a la poblacion juvenil que forma parte de la PEA, asi como
aquella poblacion de jovenes que se encuentra laborando. Esta brecha se invierte al
considerar a la poblacion de jévenes que no forman parte de la PEA.

En la medida en que se garantice el acceso a la educacion y se facilite la transicion de la
escuela al primer empleo, se espera reducir la proporcion de jovenes que se encuentren
sin estudiar, sin trabajar y sin recibir capacitacién laboral. Esta proporcion, en 2012,
alcanzé el 18,9% de los jovenes de entre 14 y 29 anos. Al analizar el problema por sexo,
encontramos que por cada joven hombre que no estudia y no trabaja hay tres mujeres.

Inversion social: un marco de analisis

El crecimiento de la economia, la creacién de empleo y el mejoramiento de los salarios
son condiciones indispensables, pero no suficientes, para superar pobrezas. Con
frecuencia los beneficios del crecimiento no llegan a los sectores que las viven o llegan
en menor medida y con menor calidad que al resto de la poblacién. El Estado tiene una
responsabilidad ineludible en impulsar activas politicas de desarrollo social tanto
sectoriales (educacién, salud, previsidon social, justicia, vivienda y equipamiento urbano)
como especificas de alivio y superacion de la pobreza.

La denominacion de politicas y programas de inversion social tienen como objetivo
proporcionar a los sujetos (personas, familias, grupos, organizaciones, localidades) las
oportunidades y capacidades para responsabilizarse del mejoramiento de sus
condiciones de vida. Por lo tanto, se trata de una perspectiva ligada indisolublemente a
las condiciones reales de vida de la poblacion, sobre todo de aquella que no cuenta con
las mejores circunstancias para su subsistencia y desarrollo.

Las politicas y programas de inversion social representan, aparentemente, un nicho
acotado de la politica social y de superacion de la pobreza. No obstante, se trata de un
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campo de accion fundamental que tiene repercusiones directas sobre los procesos de
integracion-exclusion social y el logro de mayor igualdad de oportunidades y de mayor
ciudadania.

En la década del noventa hubo cambios importantes en el enfoque de la superacion de
la pobreza que se expres6 en mas recursos, nuevas instituciones y programas,
modalidades de gestidn descentralizadas y participativas las politicas y programas y con
mayor injerencia de la sociedad civil, y la aplicacion de nuevos instrumentos de
asignacion de recursos, por nombrar algunos cambios. Entre estos cambios destacan:

e Priorizacion de politicas y programas de inversion social sobre los asistenciales. El
énfasis se ha puesto en expandir capacidades de las personas y sectores pobres, y
en abrir oportunidades para que se inserten en mejores condiciones en la economia y
sociedad.

e Nuevos programas que abordan una mayor diversidad de temas y destinatarios, y
nuevas instituciones que apoyan y coordinan los programas y otras acciones de
politica.

¢ Innovacion en modalidades de gestidon y de asignacion de recursos, en las que
sobresalen una intensificacion de los vinculos de servicios publicos: organizaciones
privadas en la ejecucidon de los programas, la creacion de diversos fondos
concursables y nuevas modalidades de asignacion de recursos.

¢ Profundizacién en el proceso de descentralizacion en las dimensiones politica,
administrativa, técnica y de asignacion de recursos, donde de una manera sostenida
los municipios han ido tomando bajo su cargo el desarrollo social, y en los que los
gobiernos regionales tienen atribuciones para decidir sobre una parte —minoritaria,
pero creciente— de los recursos que les llegan.

¢ Distintas iniciativas orientadas a lograr una mejor coordinacion de Secretarias o
Ministerios de servicios publicos en sus acciones en el ambito social, en particular el
de superacion de la pobreza.

El tema central no es s6lo mas recursos, mas programas, mas intentos de coordinacion
institucional, mas instituciones, sino que se plasma en el como se ejecutan las politicas y
los programas.

Inversion social en jévenes: monto global vy distribucion sectorial

Actualmente en América Latina se ha comenzado a hablar del desbalance etario del
bienestar y la pobreza —es decir, la sobrerrepresentacion de los nifios y jovenes en la
pobreza en comparacion con otros grupos de edad-%, aunque la preocupacion por el
desbalance estaba ya presente a inicios del afio 2000. En aquel momento, se planteaba
que los logros econémicos cosechados en la primera mitad de la década de los noventa
se traducian en una reduccion importante de la proporcidn de personas que estaba
viviendo en hogares con ingresos por debajo de la linea de pobreza pero que los
resultados que describian al promedio de toda la poblacién no daban cuenta de lo que

%8 Cecilia Rossel, El desbalance etario del bienestar. El lugar de la infancia en la proteccion social en América Latina,
CEPAL, UNICEF, 2013.
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estaba ocurriendo en distintos grupos etarios ocultos en ese promedio. Esta situacion
interpeld a los sistemas de proteccion social de algunos paises y derivé en el impulso de
nuevas politicas para dar respuesta a las urgencias que los datos mostraban, entre las
que destacaron especialmente los programas de transferencias monetarias.

La preocupacion por el sesgo o desbalance etario del bienestar y la pobreza esta
estrechamente vinculada con el debate sobre el lugar que la infancia y la juventud tienen
para los sistemas de proteccion social. Es razonable esperar que si la incidencia de la
pobreza por ingresos de los hogares es mas alta entre los nifios y jovenes que entre el
resto de la poblacidon o que otros grupos especificos, esto guarde relacion directa, al
menos en algun punto, con la efectividad de las politicas y su capacidad para proveer
bienestar a distintos subgrupos de la sociedad. En ultima instancia, el sesgo por edad
refleja la orientacion etaria de los sistemas de proteccién social y las opciones que los
paises hacen para proteger mas y mejor a un subconjunto de la poblacién frente a otros.

Cuadro 11l.2. Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) y
su relacién con la inversién en jévenes. México, 2001-2011 (délares)

Presupuestos de Egresos  Inversion en jovenes A% del total de la
de la Federacidn (PEF) en  en millones de inversion en juventud
millones de dolares* dolares* con respecto al afio
anterior

2004 219,938 19,859 9.0% NA

2002 231,648 21,015 9.5% 10.4%

2003 208,093 20,100 9.7% -8.3%

2004 104,283 18,757 9.7% 6.7%

2005 207,772 19,0410 91% 1.3%

2006 232517 20,896 9.0% 9.9%

2007 248,141 21,007 8.5% 0.5%

2008 268,351 21,563 8.0% 2.6%

2009 242,210 17,726 7.3% -17.8%

2010 254,497 18,082 75% 71%

2011 277,492 20,278 7.3% 6.8%

2012 257,035 18,496 1.2% -8.8%

-y

* Banco de México (hitp:/Awww.banxico.org.mx/Sielntermet), tipos de cambio y resultados histaricos de las subastas Serie histdrica diaria del tipo
de cambio pesc-ddlar, se ufiliza la mediana del mes calculada por los autores con base en el registro histérico. Fecha de consulta: 18/08/2014
10:15:14

* Deflactacicn a dlares constante base 2010. Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa. Indices de Precios al Consumidor (tp://www.inegi.
org.mx/sistemas/IndicePrecios). [ndice Nacional de Precios al Consumidor y sus compenentes. Fecha de consulta: 18/08/2014 11:03:09
Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico. Presupuesto de Egresos de la Federacion, publicaciones del Diario Oficial de la Federacitn

Siguiendo este argumento de Rossel, hemos reconstruido, a partir del analisis del
presupuesto a nivel nacional, una serie de indicios sobre el peso especifico que la
inversion en jovenes tiene en México y como éste se refleja en la asignacion de recursos
econdmicos a proyectos y procesos particulares.

Es importante aclarar que la denominacion “inversion en joévenes” se refiere a una

aproximacién de aquellos rubros que en el formato agregado del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) es posible rastrear como “susceptibles” para jovenes.
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De esta manera, los programas alineados como “inversion en jévenes”, son:

e Fondo de aportaciones para la educacion basica y normal (ramo 33).

e Fondo de aportaciones para la educacion tecnologica.

e Erogaciones de las dependencias para atender a la poblacion indigena, cuya
denominacién a partir de 2011 cambi6 a erogaciones para el desarrollo integral de los
pueblos y comunidades indigenas.

¢ Reasignaciones al propio Instituto Mexicano de la Juventud.

¢ Reasignaciones a través del programas de deporte hacia acciones estimulo a la
juventud, apoyo al fortalecimiento de las instancias locales y municipales de juventud.

e Ampliacion especiales para la reforma a la educacion secundaria y primaria, aplicado
so6lo en 2008.

e Ampliacion presupuestal para la expansion de la oferta educativa en educacion media
superior a partir de 2008.

e Ampliacion del programa de becas de educacion media superior a partir de 2008.

e Ampliacion para la generacidon del programa: reinsercion académica de los jovenes
integrantes de bandas y pandillas, dato por demas curioso, programa aplicado solo
en 2009.

e Ampliacion para el programa para el fortalecimiento del servicio de la educacién
telesecundaria.

e Ampliacion para el programa becas de apoyo a la educacion basica a madres
jovenes y jovenes embarazadas, con asignaciones presupuestales especificas a
partir de 2012. El programa como tal existe desde 2004, asi como el programa
nacional de lectura.

e Bajo el gran abanico del programa especial concurrente para el desarrollo rural
sustentable, se encuentran acciones como educacion agropecuaria, programas de
desarrollo de capacidades: becas e educacion indigena; apoyo a incubadoras de
negocios para jévenes; programa para jovenes emprendedores rurales; el fondo de
apoyo a la micro, pequefa y mediana empresa (para mujeres y jovenes); el programa
educativo rural.

e Programa para la integracion laboral con perspectiva de género y grupos vulnerables.

e Consejo de Menores, sistema de justicia para menores de edad.

¢ Transferencias para becas para instructores comunitarios.

e Promocién y difusion de los derechos de las madres jovenes y jovenes embarazadas.

e Programa de becas para jovenes no beneficiados por otros programas.

e Programa de becas a jovenes migrantes mexicanos.

e Comision Nacional de la nifiez, adolescencia y familia.

¢ Presupuesto para mujeres y la igualdad de género, cuyo nombre cambid a partir de
2010 a igualdad entre mujeres y hombres.

e Fondo para la consolidacion de las universidades publicas estatales y con apoyo
solidario.

e Fondo para la consolidacion de las universidades interculturales.

e Recursos para atencion a grupos vulnerable.
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e Erogaciones para el desarrollo integral de los jévenes, anexo especifico en el PEF a
partir de 2010.

e Recursos para la atencion de nifias, nifios y adolescentes anexo especifico en el PEF
a partir de 2012.

Lo que este ejercicio inicial y muy experimental permite visualizar es la minima cantidad
de recursos que se destinan especificamente para jovenes. Si somos coherentes con el
discurso de jévenes como actores estratégicos para el desarrollo y con la viabilidad del
pais en el futuro, si la inversion no se destina con mas eficacia hacia jévenes, estos
datos son mas que elocuentes respecto a la disociacion entre la accion y el discurso.

Este gran panorama de la organizacién del presupuesto a través de este primer listado
de fondos y programas nos permite advertir que el grueso de las acciones destinadas a
jovenes tienen que ver con la educacion: en formato de becas, subsidios a jévenes
embarazadas, incentivos a la instruccion indigena, rural, basica, telesecundaria, media
superior y superior.

Por tanto la imagen que soporta el presupuesto y la gama de programas rastreables en
el este documento (PEF) es la del joven estudiante, o bien el becario permanente, sin
vinculo real con el trabajo o con transiciones laborales truncas, en la que escenarios de
emancipacion, participacion, salud, ciudadania, e incluso pobreza salen por completo del
umbral programatico presupuesto.

A continuacion presentamos un recuento adicional de programas que se mencionan en

diferentes apartados del Presupuesto de Egresos de la Federacion, que no tienen
etiquetado presupuesto pero que van dirigidos a jovenes:
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Cuadro lIl.3. Listado de programas del PEF para jévenes sin asignaciones presupuestales directas

g Secretaria de Educacion Publica )
* Programa nacional de becas y financiamiento
* Programa nacional de becas a la excelencia y el aprovechamiento escolar
* Becas a madres jovenes y jovenes embarazadas (solo tiene asignacion presupuestal directa en 2012)
* Programa educativo rural (con asignacion presupuesto a partir de 2006)
* Programa nacional de lectura (solo tiene asignacion presupuestal directa en 2012)
* Modelo comunitario de educacion inicial y basica para poblacion mestiza
* Programa para ¢l fortalecimiento a la telesecundaria
* Programa de becas de apoyo a la practica intensiva y al servicio social para estudiantes de séptimo y
octavo semestres de escuelas normales piblicas
* Becas para realizar estudios de posgrado

Secretaria de Desarrollo Social

* Programa de servicio social comunitario

* Programa jovenes por México {vigente de 2003 a 2007)
+ Jdvenes con oportunidades

Secretaria de Economia

* ncubadoras de negocios para jovenes
Secretaria de la Reforma Agraria
* Fondo de tierras y joven emprendedor rural

Secretaria de Salud

* Programas de atencion a infancia y adolescencia
. _/

Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico. Presupuesto de Egresos de la Federacion, publicaciones del Diario Oficial de la Federacion

Algunas claves para el debate

Si regresamos al debate inicial sobre el concepto de inversion social y la idea del
desbalance etario del bienestar, hay al menos cuatro problemas criticos centrales que
han dificultado la puesta en practica de las orientaciones y objetivos de la politica de
superacion de la pobreza y los jovenes:

e La falta de debate y reflexidbn concretos sobre los principios orientadores de las
politicas de juventud y de superacion de la pobreza. Se ha trabajado con conceptos y
definiciones demasiados generales y no se ha debatido lo suficiente sobre el
significado de conceptos claves como inversién social, expansion de capacidades,
participacion social juvenil, apertura de oportunidades, equidad, emancipacion,
ciudadania e integracién social.

e Los instrumentos de politica que se han elaborado, en los que sobresalen los
programas, han respondido solo parcialmente a las prioridades definidas. Los
programas plantean “expandir capacidades”, pero adoptan una perspectiva en la cual
el peso de lo que se ofrece continla estando en suplir carencias. Se habla de buscar
soluciones integrales, pero se segmenta la problematica por area, segmento etario o
por institucion ofertante, por lo que las intervenciones se yuxtaponen y tienen
dificultades para articularse, con lo que las respuestas terminan siendo parciales. Se

182



busca promover la participacion juvenil, pero ésta es discontinua en el tiempo, se
limita a aspectos instrumentales y solo fortalece algunas capacidades de gestion.

e Existen disefios coherentes y fundamentados de los programas (que definen
objetivos, lineas de accion, procedimientos, actividades, tiempos, mecanismos, etc.).
No obstante, estos disefios suelen tener algunos problemas: i) son rigidos,
estandarizados y predefinidos, y priorizan el logro de productos mas que de los
efectos e impacto esperados, y sélo a veces abren espacios de flexibilidad para
adaptarse a la realidad local; ii) los niveles regional y local no participan casi en la
formulacion del disefio de los programas y existen pocos espacios de
retroalimentacion entre la ejecucion y el disefio de los mismos, vy iii) el disefio del
programa no se detiene a evaluar los requerimientos de apoyo, de comprension del
programa, de recursos y capacitacion de los agentes de los cuales se espera la
implementacion.

Como consecuencia de estas y otras situaciones, la politica y los programas para
jévenes no responden con pertinencia a la diversidad y naturaleza cambiante de las
situaciones y condiciones de vida de la poblacién juvenil en los distintos paises.

Podemos incluso afirmar que los resultados que obtiene un programa dependen
centralmente del estilo de trabajo de los agentes que intervienen en la ejecucion a nivel
local, en particular de aquellos que entran en contacto directo con los jévenes.

Los desafios apuntan a cambios necesarios que no tienen que ver con el qué se hace y
con qué recursos, preocupacion tradicional de la politica publica y siempre importante,
sino que con el como se concibe, disefia y gestiona esta politica.

POLITICAS PUBLICAS DE JUVENTUD: INICIATIVAS SECTORIALES DESTACADAS

Formando capacidades — iniciativas del ambito educativo

El disefio y la ejecucidn de los diferentes programas de educacion en la mayoria de los
paises de Iberoamérica estan orientados a la superacion de la pobreza por medio de la
prevencion de la desercion escolar y la retencion de las y los jovenes en el sistema
educativo, del mejoramiento de las competencias profesionales de ellos y de la
reinsercién educacional. Son quienes completan la secundaria los que tienen mas altas
probabilidades de poder salir del umbral de la pobreza (CEPAL, 2008). Esto, por lo
demas, implica que la conclusion de la educacion primaria no sea un factor suficiente
para superar la pobreza. De hecho, para poder acceder a empleos cuya remuneracion
asegure una renta suficiente para lograr el minimo bienestar, las y los jéovenes deben
acumular entre 11 y 12 afios de estudio (CEPAL, 2008). En América Latina, hacia 2012,
cerca del 91,3% de las y los jovenes de entre 15 y 19 afios han completado la primaria y
un 56,5% de las y los jovenes de entre 20 y 24 afnos ha completado la secundaria
(CEPALSTAT, en base a tabulaciones especiales de encuestas de hogares).
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Existen diferentes planes nacionales que apuntan a la continuacion de estudios y a la
insercion laboral de la poblacién juvenil. Casos como el de Argentina, por ejemplo, que
en diciembre de 2012 aprobé el Plan Nacional de Educacién Obligatoria y Formacién
Docente 2012-2016, que contempla entre sus objetivos ampliar y mejorar las condiciones
de acceso, permanencia y egreso en el sistema educativo, fortalecer las trayectorias
escolares mejorando las condiciones para la ensefianza y aprendizaje, y asi también la
gestién institucional ampliando las estrategias para jovenes escolarizados y no
escolarizados.

México presenta el Programa Sectorial de Educacion 2013-2018, con el cual busca
asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacién basica y la formacion integral de
todos los grupos de la poblacion, y que también pretende fortalecer la calidad y
pertinencia de la educacién media superior, superior y formacién para el trabajo, a fin de
que contribuyan al desarrollo del pais. Asimismo, este programa tiene el afan de
asegurar una mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos de
la poblacion para la construccion de una sociedad mas justa, e impulsar la educacion
cientifica y tecnologica, siendo entendida como un elemento indispensable para la
transformacién del pais en una sociedad del conocimiento. En ultimo lugar, fortalecer la
practica de actividades fisicas y deportivas, y la promocion y difusion del arte y la cultura
como recursos formativos privilegiados a fin de lograr una educacion lo mas integral
posible.

En sintonia con la educacion integral de las personas, El Salvador cuenta con el Plan
Nacional de Educacién 2021, que tiene por objetivo la formacion integral de todas las
personas, lograr la escolaridad de 11 grados en toda la poblacion (esto es, en otras
palabras, completar la educacion secundaria alta), capacitar técnica y tecnolégicamente
a las personas y desarrollar materias en ciencia y tecnologia para el bienestar de la
sociedad.

Y asi, varios de los programas y planes nacionales que presentan los paises se
estructuran bajo ejes similares en concordancia con la finalizacién de los estudios
secundarios, de la incorporacion y culminacion de la educacion terciaria, de la insercion
laboral y, en consecuencia, de lograr en el mejor de los casos la superacién de la
pobreza accediendo a un mayor bienestar econdmico y social. En este sentido, los
principales programas y proyectos registrados son clasificados en las siguientes
categorias segun sean los objetivos y las estrategias o actividades de su disefio e
implementacion. A continuacion, seran descritos los principales ejes bajo los cuales
actuan las politicas, programas y proyectos sociales en educacion.

Prevencién y disminucion de la desercidn escolar

Muchos y muchas jovenes de la region abandonan la escuela llegada la secundaria, sea
por razones econdomicas o problemas relacionados con la oferta o falta de
establecimientos (CEPAL, 2002). Las razones economicas corresponden,
fundamentalmente, a la falta de recursos del hogar para enfrentar los gastos que
demandan la asistencia a la escuela y la posibilidad que significa que las y los jovenes
puedan salir a trabajar recibiendo remuneraciones que les permitan acceder a un mayor
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bienestar. En el caso de las mujeres de nivel socioeconomico bajo, por ejemplo, desde
muy pequefias deben dedicarse a diferentes labores domésticas y maternas, sin poder
asistir a los establecimientos educacionales (CEPAL, 2011: 63). Otros problemas
relacionados con el abandono o la inasistencia a los centros educacionales se deben a la
escasa oferta o la falta de establecimientos, que se condicen con la inexistencia de
escuelas o su lejania y dificultades para el acceso a ellas, entre las principales razones.

Argentina, por ejemplo, implementa actualmente el “Programa Nacional de Inclusion
Educativa”, ejecutado por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, en
vigencia desde el afio 2004, con el cual busca la reinsercion, permanencia y egreso de
nifos, nifas y adolescentes de 6 a 18 afios por medio de la implementacidén de politicas
pedagdgicas e institucionales.

Colombia, por otro lado, desarrolla el programa “Familias en Accién” en 2002, impulsado
por el Ministerio de Educacion Nacional, para evitar la desercion escolar de las y los
nifos y jovenes de 7 a 17 afos. A través de la entrega de subsidios condicionados a la
asistencia regular de las y los nifios y jovenes a las escuelas, la planificacion vigente
busca reducir en un 5% la desercion escolar y alcanzar coberturas universales de
educacion basica primaria y secundaria. Hasta el 2009, este programa ha cubierto
1.417.473 estudiantes de primaria, y 1.504.147 de secundaria, que representan al 6,37%
de la poblacion total del pais para ese ano.

Costa Rica, con el programa “Transporte Estudiantil” del Ministerio de Educacion
Publica, busca que las y los jovenes asistan a sus escuelas por medio de transportes
seguros y confiables, a fin de evitar la desercion escolar.

Haiti, por su parte, a través del financiamiento y ejecucion de la Embajada de Espaia en
el pais, la Oficina Técnica de Cooperacion (AECID) y el Ministerio de Educacion
Nacional y Formacion Profesional (MENFP) cred, en el afio 2009, un proyecto educativo
a fin de mejorar el acceso a la educacion y la oferta educativa en el municipio de Marigot,
por medio de la construccion de una escuela fundamental y centro de apoyo pedagogico
que asegure formacion continua tanto a estudiantes como profesores y aumentar,
finalmente, la tasa de escolarizacién en este lugar.

El caso de México, con el programa “Escuelas de Tiempo Completo”, de la
Subsecretaria de Educacion Publica (SEP), busca mejorar los resultados educativos,
fortalecer el desarrollo del curriculo, fomentar la equidad, y atender las dificultades y
necesidades educativas de todas y todos los alumnos que asisten a alguna de las
escuelas situadas en los 405 municipios que cubre la Cruzada Nacional Contra el
Hambre y el Programa Nacional para la Prevencion del Delito.

En 2004, el Ministerio de Educacion y Deportes de Venezuela ejecuto el programa “Liceo
Bolivariano: adolescencia y juventud para el desarrollo endégeno y soberano” a fin de
garantizar el acceso, la permanencia y la continuidad de las y los jévenes en el sistema
educacional, optimizando, en cierta forma, la retencién escolar. Una vez iniciado el piloto
de este programa, fueron creados 236 Liceos Bolivarianos distribuidos en 190 municipios
que representan, aproximadamente, el 56,72% de la poblacién nacional.
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Estas medidas responden, sistematicamente, a las diversas preocupaciones que tienen
los paises por superar la pobreza desde la continuidad educativa y la insercién en el
campo laboral una vez terminados los estudios basicos. No obstante, suponen o dejan
de lado factores exdégenos que podrian, de una u otra forma, desincentivar la asistencia
regular a clases y la retencion escolar. Es un gran avance contar con transporte gratuito
para acercar a las y los jovenes a sus escuelas o con apoyo psicopedagdgico para
incentivar la permanencia. Sin embargo, muchas veces la desercién escolar no se
produce por una unica razén, sino mas bien por un conjunto de ellas. La falta de ingresos
en el hogar, los entornos sociales delictivos, la maternidad temprana, son algunas de las
razones que, a veces, desestimulan la permanencia en los establecimientos
educacionales o la no llegada a ellos y que, no necesariamente, se trabajan desde un
mismo programa educacional.

Inclusion al mercado de trabajo

En general, los programas buscan lograr una incorporacion al mercado del trabajo
menos desventajosa y, ademas, evitar que la insercion a éste se produzca a corta edad.
El mercado del trabajo se presenta como un escenario complicado al cual es dificil
acceder. De hecho, el transito tradicional desde los estudios hacia el trabajo se ha vuelto
un camino con multiples obstaculos, caracterizado por inserciones laborales
intermitentes, altas tasas de desempleo, empleos desprotegidos, abandonos escolares
transitorios, y periodos de dedicacion simultéanea al estudio y al trabajo (Bucheli, 2006).

Argentina, por ejemplo, contd, desde 2008 hasta 2011, con el “Programa de Educacion
Media y Formacion para el Trabajo para Jovenes”, impulsado por el Ministerio de
Educacion, que tenia como objetivo contribuir a la mejora de las capacidades de acceso
al mercado laboral promoviendo la finalizacidén de la educacién secundaria en conjunto
con la capacitacion laboral en jovenes que tengan entre 18 y 29 afos que no estudien ni
trabajen.

El Ministerio de Trabajo, Empleo y Previsién Social en Bolivia, con el programa “Mi
primer empleo digno”, busca incrementar el desarrollo de habilidades en jovenes de
bajos ingresos para que puedan encontrar y mantener un empleo formal. El programa
trabaja con jovenes de 18 a 24 afios, que pertenezcan a los quintiles mas bajos de la
poblacién urbana y periurbana, ademas de que hayan completado su segundo afo de
secundaria. La cobertura de esta estrategia se enfoca en cuatro ciudades de Bolivia: La
Paz, El Alto, Cochabamba y Santa Cruz.

Otro es el caso de Chile, con programas como “Técnicos para Chile” del Ministerio de
Educacion, que busca contribuir, desde 2008, a la oferta de técnicos de nivel superior
entre los 25 y 34 anos, de calidad y con conocimientos pertinentes para el desarrollo
economico del pais. La actividad principal de este programa es entregar, a los 860
técnicos seleccionados de un total de 2870 postulantes, pasantias para ser realizadas en
el extranjero y la reinsercion que, como ultima fase del disefio, busca activar el contacto
con servicios de empleabilidad de diferentes instituciones a fin de integrarlos en el
trabajo.
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Costa Rica ha desarrollado el proyecto “Tecnologias de la Informacién y Ia
Comunicacion en la Mediacion Andragénica en Jovenes y Adultos”, dentro del Plan
Nacional de Desarrollo 2011-2014 en manos del Ministerio de Educacion Publica con la
colaboracion de Intel, buscando incrementar el acceso a Internet, entendiéndolo como
una herramienta multiplicadora y facilitadora de procesos de aprendizaje.

El programa “PODER” del Ministerio de Educaciéon de El Salvador, ejecutado entre 2004
y 2009, entre sus principales acciones cuenta con un proyecto de educacion para el
trabajo, que tiene como objetivo contribuir a que las y los nifios y jovenes de 13 a 21
afnos que cursen algun nivel del tercer ciclo o estén en bachillerato, desarrollen
competencias, estrategias y planes de empleabilidad que les faciliten su insercion a la
dinamica productiva del pais.

La educaciéon basica en El Salvador, ofertada a estudiantes de entre 7 a 15 afos, se
estructura en base a 9 grados de estudio que se dividen en tres ciclos de 3 afios cada
uno, ademas de un Bachillerato General que dura dos afos. Es este ultimo grado el que
permite la incorporacion de las y los jévenes al mercado del trabajo a fin de incentivar la
conclusion de los afios basicos de escolaridad. Como la poblacidon objetivo se remite a
los y las estudiantes del tercer ciclo (entre 7 a 9 afios de escolaridad) y del bachillerato,
teniendo en cuenta que este ultimo tiene como objetivo incorporar a las y los jovenes al
mercado laboral, la funcidén del programa, en tanto entrega una serie de habilidades para
la empleabilidad, deja en evidencia que existe sintonia entre éste y el sistema
educacional del pais.

Esta, también, dentro de los financiamientos que presta Espafa, el caso de Haiti, con el
programa “Conjunto de becas para estudiantes haitianos en areas de Educacion,
Urbanismo y Planificacion, Sanidad y Medio Ambiente”, ejecutado en 2011 y financiado
por el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion del Gobierno espafol, que
tiene como obijetivo facilitar a las y los estudiantes haitianos la matricula del curso, el
viaje, alojamiento y manutencion para la realizaciéon de estudios de especializacion
(maestrias) en el pais hispano a fin de facilitar la incorporacién al mercado laboral de
ellos(as).

Finalmente, Paraguay también presenta, en 2003, el proyecto “Mentor.py” de la
Organizaciéon de Estados Iberoamericanos (OEl), el Ministerio de Educacién y Cultura de
Paraguay y la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECID), a fin de
incorporar a la formacién profesional de las y los jovenes y adultos las tecnologias de
informacion y comunicacion. Este proyecto se enmarca en el programa “PRODEPA KO’E
PYAHU” (Programa de Educacion Permanente de Jévenes y Adultos del Paraguay).

La intencién de los Estados por vincular la incorporacion al mercado del trabajo de las y
los jovenes desde la formacion educacional, sobre todo en los quintiles con ingresos
familiares mas bajos, es clara. Sin embargo, muchas veces no sélo se trata de
incorporarlos al trabajo, sino también de entregarles las herramientas para que
reconozcan situaciones de desproteccién y explotacion laboral. Para esto se hace
necesario, tal vez, educar a los y las jévenes como agentes activos en el establecimiento
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de relaciones interpersonales basadas en el respeto, en la solidaridad y en garantizarles,
desde la participacion activa del Estado, sus propios derechos.

Formacién Ciudadana: resolucion participativa de conflictos

Diversos programas registrados muestran que no sélo basta con mejorar las condiciones
de igualdad para la insercion laboral, sino que también necesitan contar con ciudadanas
y ciudadanos activos, de modo que las y los estudiantes puedan ser formados bajo la
directriz de la convivencia en paz y el respeto a las y los demas. Varias de las iniciativas
de paises de Iberoamérica buscan, efectivamente, formar personas integras y con
valores democraticos, como una manera de prevenir ambientes violentos y promover la
cultura de paz.

El caso de Argentina con el “Programa Nacional de Educacion Solidaria” del Ministerio
de Educacion ilustra, efectivamente, la formacion integra que es considerada necesaria
para un ambiente de respeto en cualquier entorno social y para el desarrollo, por lo
demas, de trabajadores y trabajadoras con “habilidades blandas que destaquen. El
objetivo de este programa, ejecutado en 1997 y aun en vigencia, es promover y articular
tanto la educacion en la solidaridad como la participacion comunitaria y ciudadana a
través de la propuesta pedagdgica “aprendizaje y servicio”.

Por otra parte, el caso de Costa Rica, con el “Programa Nacional Convivir”, del Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Departamento de Convivencia de la
Direccion de Vida Estudiantil del Ministerio de Educacion Publica (MEP), busca promover
el desarrollo de actividades participativas en los centros educativos de forma permanente
con el fin de fortalecer las relaciones de convivencia en la comunidad educacional
propiciando el respeto, la diversidad, la participacion y la pertenencia e identidad.

Ecuador, con el “Programa Nacional de Educacién para la democracia y el buen vivir” del
Ministerio de Educacion, tiene por objetivo desarrollar iniciativas sobre el buen vivir,
generando participacion y promocion de derechos. El foco se encuentra en temas sobre
educacion sexual, educacion ambiental, educacion para la salud, prevencion de drogas,
orientacion y bienestar estudiantil, y educacion familiar.

Otro programa con un foco bastante parecido al de Ecuador es “APRENDO: Estrategia
de Educacion en Valores y Formacion Ciudadana” de Guatemala e implementado por el
Ministerio de Educacién, que busca fortalecer el desarrollo curricular de formacion
ciudadana, llevar la practica de valores a la sala de clases y viabilizar el proyecto escolar
de cada centro educativo. Esto buscé ser logrado, desde 2004 a 2008, por medio de la
educacion bilingle e intercultural, la expresion artistica y corporal, la tecnologia, y los
valores y formaciéon ciudadana. Mas de 2.500.000 estudiantes fueron beneficiados con
este programa.

De esta forma, se bosqueja lo que parece ser una oportunidad impostergable en la
region. La formacion de personas capacitadas para enfrentarse a un mundo no sélo del
trabajo, sino que también de lo social. Estas acciones, tanto de los Estados como de las
Organizaciones Internacionales, resaltan la importancia que tiene ser personas integras
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para el desarrollo productivo de los paises y de la region, aportando cambios con
acciones sustantivas que devienen de habilidades profesionales, sociales y culturales
enfocadas en el valor del respeto, del liderazgo, de la participacion y de la reflexidon
formadas desde jovenes.

A pesar de que son varios los paises que presentan estrategias enfocadas en hacer
llegar la educaciéon por medio de las TIC o creando programas de transferencia
condicionada vinculados a la asistencia regular a los establecimientos para retener a las
y los estudiantes, muchas y muchos de ellos no pueden acceder a la educacién porque
no cuentan con computadores ni acceso a Internet o porque viven en zonas rurales muy
alejadas de cualquier centro educativo.

Reinsercion educativa y alfabetizacion

En varios paises de Iberoamérica, las tasas de alfabetizacion han aumentado en los
ultimos 20 afos, subiendo de un 86% a un 90%, en promedio. Efectivamente, esta caida
del analfabetismo esta asociada, directamente, con los avances que se han logrado en la
universalizacion de la educacion primaria (Martinez, Trucco y Palma, 2014).

Ademas, tradicionalmente, saber leer y escribir, junto con el grado de escolaridad de las
personas, son aspectos centrales para aumentar el capital social de ellas y sus familias.
Desarrollar, efectivamente, habilidades y mayores oportunidades para establecer
vinculos sociales que son entregados por la educacion y permean a favor de la inclusion
social, permite, entre otras cosas, aumentar el nivel minimo de bienestar (Martinez y
Fernandez, 2010).

Gran parte de los Ministerios de Educacion ofrecen programas de reinsercion o de
conclusion de estudios formales para adultos que abandonaron el sistema educativo
durante su nifiez. La mayor parte de las y los beneficiarios de esos programas son
jovenes desertores, que por las demandas econdmicas, familiares o de otra indole,
abandonaron la escuela durante la primaria o secundaria y buscan una alternativa mas
corta y/o compatible con el trabajo para poder culminar los niveles basicos de la
ensefianza formal. Lo que sigue es la descripcion de algunas de las estrategias de
alfabetizacién o reinsercién educativa que se desarrollan en los paises.

El caso de Colombia con el “Programa Nacional de Alfabetizacion y Educacion Basica y
Media de Jovenes y Adultos” que busca, a partir de la gestion del Ministerio de
Educacion Nacional, lograr que las y los jovenes y adultos analfabetos mayores de 15
anos reciban formacion en competencias basicas sobre lenguaje, matematicas, ciencias
sociales y naturales, ademas de formacion ciudadana. Este programa, ejecutado en
2003 y que continua en vigencia, ha beneficiado a mas de un millén de personas
analfabetas.

Guatemala implementa el programa “Primaria Acelerada (PEAC)” de la Direccién
General de Educacion Extraescolar, que da la oportunidad a todas las personas que
sepan leer y escribir de continuar o completar su educacion primaria de forma gratuita.
Este programa busca volver a incorporar al sistema educacional a todos y todas quienes
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hayan sobrepasado la edad correspondiente para pertenecer y terminar primaria y
quieran hacerlo.

En Honduras, el analfabetismo es, particularmente, un problema importante en la
realidad del pais. Hacia 2011, el 14,9% de las personas mayores de 15 afios no sabian
leer ni escribir (Infante y Letelier, 2013). De este modo, la Secretaria de Educacion de
Honduras y la AECID (a cargo hasta 2003, luego en 2004 pasa a estar a cargo la
Secretaria de Educacion) buscan erradicar el analfabetismo con el programa
‘PRALEBAH” (Programa de Alfabetizacion y Educacion Basica de Jovenes y Adultos de
la Republica de Honduras), que, dirigido a jévenes y adultos que no tuvieron acceso a la
educacion o no terminaron el nivel basico y son residentes en zonas rurales y urbano
marginales, busca mejorar los indices de alfabetizacién, educacion basica y capacitacion
laboral, entre otras cosas.

Otro caso es el de Panama, con el programa “Yo si puedo aprender” del Ministerio de
Desarrollo Social y su Departamento de Coordinacion Nacional de Alfabetizacién, que
busca alfabetizar a la poblacién mas vulnerable de los sectores aislados del pais para
incluirlos en la sociedad. Para ello se valen del uso de videos educativos transmitidos por
television abierta, entregando conocimientos sobre geografia, historia, medio ambiente,
salud, familia, lenguaje, aritmética, comportamiento social y cultura en general.

Peru, por su parte, también cuenta con un “Programa Nacional de Alfabetizacion” (2003-
2012), impulsado por el Ministerio de Educacion, que tiene por objetivo asegurar que
jovenes y adultos marginados de la educacion escolar puedan mejorar sus capacidades
de lectura y escritura en corto tiempo, de modo que puedan incorporarse lo mas pronto
posible al mundo laboral.

Todos estos programas aportan al reconocimiento de las habilidades para leer y escribir
como sintomas sustantivos de una inclusién social y profesional mas satisfactoria. El
analfabeto tiene mayores dificultades de empleabilidad debido a su bajo nivel de
conocimientos y especializacion (cfr. Martinez, Trucco y Palma, 2014).

El aporte de las TIC a la educacion

La incorporacién de las tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) al sistema
educacional responde a la necesidad que tienen los paises de la region por lograr, entre
otras cosas, la disminucidn de la brecha digital, incentivar la modernizacién de los
procesos de aprendizaje y favorecer, en las y los estudiantes, la adquisicion de
competencias y habilidades cognitivas (cfr. Sunkel, Trucco y Espejo, 2014).

La lista de politicas, programas y proyectos sociales centrados en el uso y desarrollo de
tecnologias digitales es extensa. Se enfoca, principalmente, en ofrecer de manera
gratuita conocimientos disponibles a toda la poblacion que quiera aprender sobre
matematicas, lenguaje, ciencias naturales, historia y uso de diferentes tecnologias, a fin
de mejorar las capacidades de las y los jévenes y adultos que quieran insertarse al
trabajo.
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Algunas de las iniciativas mas resonantes en los ultimos afios son las que han buscado
incluir a las nuevas generaciones en la era digital, proporcionando el equipamiento
desde el sistema educativo a cada estudiante; las estrategias denominadas un
computador por nifio. Uruguay fue el primer pais en desarrollar una estrategia de este
tipo de manera universal, empezando por la primaria y siguiendo con la secundaria a
partir del Programa “CEIBAL”. Argentina también ha implementado un programa que se
enfoca en entregar el equipamiento a estudiantes de la secundaria y docentes, con el
programa “Conectar Igualdad”. Otros paises también han desarrollado estrategias de
este tipo, pero a nivel subnacional o a través de programas pilotos.

Pero las iniciativas que abordan la integracion de las TIC en los procesos educativos van
mucho mas alla de la provisién de equipamiento. Costa Rica, por ejemplo, presenta el
proyecto “Profe en casa” del Ministerio de Educaciéon Publica, que busca promover la
difusién de buenas practicas de ensefianza y aprendizaje de docentes y estudiantes, por
medio de la realizacién de una coleccion de videos para la autoformaciéon e intercambio
de diversas experiencias curriculares.

En nuestro registro, también contamos con el caso de México y su programa “Tu
maestro en linea”, de la Administracion Federal de Servicios Educativos, ofreciendo
ayuda online para realizar tareas preescolares, primarias y secundarias. Ademas, provee
asesoria personalizada de maestros y orientacion para padres con el fin de mejorar la
calidad educacional y las capacidades sociales y laborales de las y los estudiantes.

Panama, por su parte, cuenta con el proyecto “Entre pares Panama”, ejecutado por el
Ministerio de Educacion, que tiene por objetivo eliminar las barreras para los estudiantes
y profesores permitiéndoles acceder a nuevos conocimientos por medio del uso de las
tecnologias digitales.

Se encuentra, dentro de este tipo de intervenciones, el caso de Venezuela y su proyecto
“Centro Bolivariano de Informatica y Telematica Maovil (CBIT Movil)”, del Ministerio del
Poder Popular para la Educacién y Fundabit, buscando orientar a las comunidades
marginales en la incorporacion de las tecnologias de informacién y comunicacion como
recurso de apoyo en el proceso de ensefianza y aprendizaje.

La inclusién laboral de las vy los jovenes iberoamericanos

Incorporarse al mercado laboral es uno de los pilares esenciales para la inclusién social.
Formar parte activa del mundo del trabajo fortalece el acceso al bienestar, pues entrega
ingresos constantes y protege a través de sistemas de salud y seguridad social a las
personas (CEPAL, 2008). La CEPAL (2008) advierte, también, que a las y los jovenes la
incorporaciéon al mundo laboral les permite ser parte de la sociedad de manera
autonoma. Ademas, les facilita el desarrollo interpersonal, la autoestima y el
reconocimiento reciproco en colectivos que tengan caracteristicas similares.
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El fortalecimiento de capacidades y competencias para el emprendimiento

Fortalecer las capacidades de las y los jévenes para incorporarse al mercado laboral e
incentivarlos a que creen sus propias empresas, son parte de un enfoque sustantivo de
las politicas, programas y proyectos sociales en empleo. De hecho, la gran mayoria de
los programas registrados centran sus objetivos en la capacitacion profesional de la
juventud a fin de presentarlos como personas mas atractivas para el mundo del trabajo,
desde su incorporacion como asalariados o para la creacidbn de sus propios
emprendimientos.

Argentina destaca por programas como “Jévenes con mas y mejor trabajo” y el “Proyecto
de Inversién en formacion profesional continua y empleo”. A cargo del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion, estos programas estan enfocados a
las y los jovenes entre los 18 y 24 afios que tengan escolaridad incompleta o un bajo
nivel educacional, para que por medio de la capacitacion profesional o formacion de
“‘competencias claves” se incorporen al mercado laboral. No obstante, estos programas
no facilitan vias de acceso al trabajo, dejando a merced de las y los empleadores su
incorporacion.

Chile también se enfoca en capacitar a las y los jovenes a fin de incorporarlos con mayor
facilidad al mundo del trabajo. De hecho, programas como “Yo trabajo: jovenes”,
“Preparacion para el trabajo”, “Jovenes Bicentenario” y “Formacion en Oficios para
Joévenes”, se centran en la formacion de competencias transversales de empleabilidad,
esto quiere decir que los cursos o talleres creados para las y los jovenes se enfocan en
el uso de TIC, desarrollo de conocimientos en matematica, construccion, calculo,
secretariado, entre otras, y, ademas, en el desarrollo de habilidades para el crecimiento
personal, como lo son la intermediacion laboral, la definicion de metas de trabajo o
trabajar en equipo.

En el caso del programa “Preparacion para el trabajo”, la poblacion objetivo se reduce a
las personas mayores de 18 afos, que hayan completado séptimo basico y aplicado la
Ficha de Proteccidén Social con un puntaje menor a 11.734, es decir, pertenecientes al
quintil 2, quintil 1 y extrema vulnerabilidad.

El caso de Honduras con el programa “Mi primer empleo”, ejecutado desde 2006 a 2010
por la Secretaria de Trabajo y Seguridad Social, capacita a jévenes de entre los 15y 19
afos que viven en areas urbanas marginales del pais. Este programa configura su
estrategia de acuerdo a una prestacion de servicios de capacitacion y preparacion para
el mercado laboral que duran cerca de cuatro meses y preparan al o a la joven
estudiante para participar en pasantias en diferentes empresas. Esta capacitacion
también incluye componentes basicos de lo que Honduras considera como
“‘entrenamientos para la vida”, preocupados de desarrollar “habilidades blandas”
valoradas por el mercado y la sociedad. A fin de facilitar el acceso a estas
capacitaciones lo mas posible, el programa entrega dinero a las y los jévenes para que
cubran gastos como el transporte y la alimentacién de los dias que tengan clases. Otra
de las estrategias que utiliza este programa es que, una vez que las y los jovenes
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terminen su capacitacion, seran registrados de forma automatica en la bolsa electrénica
de empleo del Sistema de Intermediacion Laboral (SIL).

Ampliacién de la oferta laboral para jévenes

Chile, por ejemplo, con el programa “Empleabilidad juvenil”’, ejecutado por el Fondo de
Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) del Ministerio de Desarrollo Social, busca mejorar
las condiciones de empleabilidad a través de la aplicacion de un plan de insercion laboral
individual y la derivacién a programas de insercion laboral de publicos o privados, o
directamente en el mercado. Para esto, se centran en jovenes entre los 18 y 29 afos que
tengan aprobado octavo basico (baja secundaria) y estén desempleados o posean
trabajos precarios. Apoyando de manera integra a la creacion de un plan individual de
insercion laboral, dependiente o independiente; promoviendo el fortalecimiento y
desarrollo de sus capacidades personales; financiando bienes que cada joven requiera
para la implementacion de su plan individual de inclusién laboral y asesorando a cada
uno de ellos en la elaboracion de éste, el programa logra insertar a las y los jovenes en
el mercado del trabajo.

Colombia, en esta misma linea, cuenta con el programa “Fondo Emprender”, ejecutado
por el Gobierno de este pais y que, entre otras cosas, busca apoyar proyectos
productivos que integren los conocimientos adquiridos por las y los emprendedores
jovenes que estén o hayan egresado del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) en
sus procesos de formacion con el desarrollo de nuevas empresas. Este programa cuenta
con 3 etapas: la primera etapa cuenta con la formulacién del plan de negocios, que
cuenta con el registro y asesoria a jévenes, ademas de la aprobacion técnica y la
presentacion a convocatoria. La segunda etapa consiste en una evaluacion y asignacion
de recursos: evaluacion del plan de negocios, asignacion de recursos y legalizacion del
contrato. Y, en tercer lugar, una etapa de ejecucion donde el plan de negocios es
realizado, se cuenta con un seguimiento y acompanamiento de este proceso y, ademas,
existe una evaluacion de indicadores de gestiéon y la toma de decisiones sobre el
reembolso de recursos.

El acento que han puesto los paises en los programas de empleo, a pesar de ser
positivo, no estd mayormente vinculado a la generacion de estabilidad laboral y, en
consecuencia, econdmica ni tampoco a la proteccion social de ellas y ellos como
empleados o emprendedores. No cabe duda que éste es un desafio para cualquier pais,
sobre todo si se tiene en consideracidn que las estrategias implementadas buscan
sopesar las dificultades que tienen las y los jévenes para desarrollarse de manera
integra. Queda por delante, tal vez, una coordinacién entre los programas que cada pais
implementa, a fin de disefar estrategias que respondan, en si mismas, al desafio de la
insercion al mercado laboral una vez que las y los jovenes se han capacitado.

Cohesion social y mediacion entre pares: programas sociales contra la violencia

Uno de los principales riesgos que enfrenta la juventud para desarrollar su vida de
manera saludable, como ya adelantabamos, son los contextos de violencia a los que se
enfrentan. Las y los jovenes, sean victimas o victimarios, se enfrentan a multiples
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situaciones violentas que tienen su origen en diferentes problemas derivados del
debilitamiento de la cohesién social en la region (CEPAL, 2008). Que las y los jévenes se
integren a grupos delictivos y criminales, por ejemplo, es una manera de hacerse
participes y crear un sentido de pertenencia que no es posible encontrar en la
comunidad normada debido a las condiciones de exclusion bajo las que viven. Uno de
los principales enfoques que tienen los programas en contra de la violencia es el de
“crear ciudadania”, a fin de volver participes e inculcar derechos a las y los jovenes que
podrian, eventualmente, hacerse parte de contextos de agresividad. Formar ciudadanos
activos permite, en cierta medida, incluir a las y los jovenes dentro de los margenes de la
sociedad.

Convivencia ciudadanay construccién de comunidad

Diversos son los programas que se enfocan en la creacion de ciudadanas y ciudadanos
activos y el reconocimiento entre pares. Precisamente, la capacidad de los y las jovenes
de sentirse reflejados o reflejadas en otras personas les permite elevar sus sentimientos
de empatia y fomentar, de esa forma, mas respeto y tolerancia frente a la diversidad vy,
por qué no, adversidad.

Las politicas de juventud deben integrar la vision de las y los jovenes, ser mas flexibles y
adecuarse a los rasgos de este grupo y su entorno. La evidencia arroja que la mejor
prevencion de la violencia se logra a nivel local, debido a la proximidad y factibilidad de
trabajar directamente con los y las jovenes, y porque permite coordinar intervenciones en
distintos sectores y atender a ciertos tipos de violencia y sus factores de riesgo (CEPAL,
2008).

Chile presenta el proyecto en vigencia “Construyendo ciudadania”, de la Oficina de
Proteccion de Derechos de nifios, nifias y adolescentes (OPD) y el Servicio Nacional de
Menores (SENAME), centrando su atencion en el empoderamiento de los nifios, nifias y
jovenes hasta los 17 afos, como sujetos de derechos en igualdad de condiciones. A
través del trabajo coordinado y colaborativo entre las distintas instituciones que forman la
red comunal se busca la responsabilizacion de los adultos frente a la promocion,
proteccién y ejercicios de derechos de la poblacion infantil y juvenil, correspondiente a
cerca de 4.500 personas anualmente.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos de México creo el “Programa Nacional
para abatir y eliminar la violencia escolar’ que, por medio de ciclos de conferencias a
alumnos, alumnas, padres, profesores y profesoras, talleres, consejos para prevenir
actos violentos y material didactico e informativo, tiene por objetivo difundir y promover
los derechos y obligaciones de todos los agentes que estén involucrados en el entorno
escolar, o sea, estudiantes de 7 a 18 afios, profesores, profesoras, autoridades,
apoderados y apoderadas.

Panama implementa, durante el periodo 2009-2013, el proyecto de mas de 4.000.000 de
dolares “Mejoramiento de la seguridad ciudadana en Panama: Contribuyendo a la
construccién social de la paz”, que tiene por objetivo, a través de los Fondos para el
Logro de los Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM), contribuir a la prevencion social
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de la violencia y el delito instalando un Observatorio de Violencia Nacional, capacitando
a las y los ciudadanos para el mantenimiento de la paz, la recuperacion de los espacios
publicos y conformando redes juveniles para la realizacion de actividades de
sensibilizacion.

Paraguay con el programa “Espacios Abiertos” (2010-2013) ejecutado por el
Viceministerio de la Juventud y la colaboracién de diversas organizaciones publicas y
privadas, pretende fomentar el uso de los espacios publicos que permiten el
esparcimiento y la recreacion. Con el fin de contribuir a la integracién y la cohesion social
entre las y los jovenes de 15 a 29 afios, se impulsa el uso de los lugares realizando
actividades deportivas, culturales y recreativas en un ambiente seguro y de participacion
social.

Finalmente, el caso de Republica Dominicana con el proyecto “Desarrollo juvenil y
prevencion de la violencia” del Ministerio de Educacion y la colaboracion de UNESCO,
tiene por objetivo prevenir y reducir los indices de violencia que afectan a la poblacion
juvenil. Asimismo, se centran en el apoyo a la construccion de una comunidad que
incluya a sus ciudadanos fomentando la paz y protegiendo los derechos humanos. El
desarrollo de capacidades de liderazgo democratico, de habilidades artisticas o la
participacion en diferentes deportes, son algunas de las estrategias que se han aplicado
en cerca de 7.000 jévenes, 500 adultos y 400 profesionales de diferentes
establecimientos educacionales basicos.

Estos programas de alguna manera responden a la necesidad de tener ciudadanas y
ciudadanos activos formando parte y encargandose de la sociedad. Una de las maneras
mas emblematicas que tienen para intervenir directamente varios paises de la region son
los programas de mediacion que, por lo demas, permiten no sélo que las y los jovenes
se reconozcan y representen entre si sintiendo empatia y permitiéndose solucionar o
lidiar en conflictos de sus pares, sino que también creando espacios comunes de
reflexién y herramientas para el liderazgo democratico.

Presencia de ciudadanos activos en asuntos de mediacidn escolar

Argentina, por ejemplo, presenta el “Programa Nacional de Mediacion Escolar” (2003 y
en vigencia), bajo la directriz del Ministerio de Educacion, que se propone trabajar en
nuevas estrategias que permitan atender los conflictos que se dan en contextos
educacionales. Es asi como, a través de capacitaciones de 40 horas a docentes y no
docentes, construccién de equipos de Coordinacién Institucional, formacion de alumnos
y alumnas mediadores respaldados y coordinados con sus profesores en caso de
conflictos entre estudiantes y capacitando a diferentes entidades de las escuelas por
medio de talleres sobre herramientas comunicacionales para la resoluciéon de conflictos
en el ambito escolar, garantizando orientacién a las y los estudiantes, respeto de su
integridad, dignidad, libertad de conciencia y expresion.

Colombia presenta el programa para la gestion de conflicto escolar “Hermes” (2001 y en
vigencia), con el cual busca fomentar el dialogo, el respeto por la diferencia y la
tolerancia en jovenes que estén entre los 12 y 17 afos y enfrenten situaciones de alta
conflictividad en el ambito escolar, familiar y social. Esta es una apuesta, enfocada en
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225 colegios de 19 localidades de Bogota y en 10 municipios del Departamento de
Cundinamarca, de 272.000 ddélares que busca generar cambios sociales desde la
escuela, entendiéndola como base del buen comportamiento social, cultural y familiar.
Este programa entrega diversas herramientas pedagdgicas para transformar los
conflictos a través del dialogo y la concertacion, en ambientes de respeto y tolerancia a
los otros. El afan de formar lideres escolares, potenciando sus habilidades personales y
sociales, estimulando la creatividad en la transformacion del ambiente escolar a partir del
conflicto ha permitido beneficiar a mas de 20.800 jévenes, que una vez formados apoyan
a mas de 220.000 personas.

Las pandillas, por ejemplo, son para muchos y muchas jévenes un espacio de
participacién social, donde se comparten una serie de valores que afirman sus
identidades, que ensenan formas particulares de liderazgo y promueven, en general, un
circulo de proteccion (CEPAL, 2008). Esto mismo, generando liderazgos positivos, no es
escabullirse de la crudeza de infinitos contextos de violencia y agresividad, sino mas bien
propiciar la resolucion de conflictos de manera dialégica y reflexiva, permitiendo
extrapolar tales habilidades a escenarios sociales externos a la escuela.

La violencia simbdlica de los estigmas que cargan las y los jovenes debido a su forma de
involucrarse en diferentes contextos —quizas mas impulsiva e idealista que la de los
adultos— es alta. Sin embargo, gracias a los programas de mediacion y de formacion de
ciudadanas y ciudadanos activos es posible revocar el estigma que recae sobre los y las
jovenes, que dificulta su incorporacion al mercado laboral o a otras esferas sociales y
ciudadanas.

Programas relativos a la cohesién social

En Chile, por ejemplo, se cred en el afo 2013 el programa “Apoyo Psicosocial para
Adolescentes Privados de Libertad”, a cargo del Ministerio de Desarrollo Social, que
mediante esta estrategia tiene por objetivo lograr la reinsercion en el sistema
educacional a las y los jovenes de entre 14 y 18 anos que estén privados de libertad.
Durante el mismo afio de su implementacion, 2.873 jévenes fueron beneficiados por el
programa.

Otro caso de este pais es el programa impulsado en el 2012 por el Servicio Nacional de
la Mujer (SERNAM) “Hombres por una vida sin violencia”, en el que todos los hombres
mayores de 18 anos que ejercen o han ejercido violencia contra sus parejas y se
presenten voluntariamente a los Centros de Hombres o sean derivados por la justicia,
pueden obtener ayuda psicosocial especializada. Esto permite, entre otras cosas,
proteger a las mujeres y detener o, al menos, disminuir la violencia y la reincidencia en
ella. Cada uno de estos centros tiene disponibilidad para 65 hombres, al que, segun
cifras del SERNAM, han asistido 1.050 de ellos.

Es sabido que la violencia no se presenta de un solo modo ni tampoco se reproduce
unilateralmente. Por ello, Costa Rica presenta el “Programa Nacional de Atencion a la
Poblacion Penal Juvenil” de la Direccion Nacional de Atencion a la Poblacion Penal
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Juvenil (DNAPPJ), ejecutado en 2007 y con actual vigencia. Esta estrategia se enfoca en
el mejoramiento de las condiciones de vida de las y los jovenes privados de libertad.

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) junto con el Ministerio de
Justicia de Ecuador ejecutan en el 2009 el “Programa para fortalecer medidas de
proteccién a los adolescentes infractores”, con el que se busca proteger los derechos de
las y los jévenes que son penados por la ley mientras cumplen sus condenas. Es por
esto que el programa se enfoca en nifos, nifas y jévenes de 12 a 18 afos. Actualmente,
ya van 1.811.840 beneficiarios cubiertos por este programa.

Es importante tener en cuenta que la cohesion social no sélo se logra integrando a las y
los victimarios a la sociedad, ni tampoco brindando tratamiento a las victimas. También
es necesario que la ciudadania se empodere a fin de mejorar la convivencia y seguridad
de ellos y de su comunidad. Bajo esta motivacion, surge durante 2006 hasta 2010 el
“Programa de Seguridad Integral” (PROSI) en Panama, el cual interviene en nifios, nifias
y jovenes de 12 a 19 afios de los municipios Colén, San Miguelito, David y Panama.
Cabe destacar que este programa responde a una primera etapa bajo la directriz del
Ministerio de Gobierno y Justicia.

Promoviendo la participacion social y politica de las y los jOvenes en Iberoamérica

Las y los jovenes no perciben un escenario en que los derechos a la participacién y a la
libre expresion se encuentren garantizados. Existe la necesidad de fortalecer el dialogo
entre los cuerpos legales y constitucionales, para que reconozcan los derechos y
espacios que necesitan las y los jovenes para participar y hacer uso de su libertad de
expresion. La educacion de calidad, gratuita y universal, la ampliacion de las ofertas e
incorporacién laboral, eliminar de raiz la discriminacion, entre otras cosas, son tareas
que pueden lograrse, siempre y cuando la juventud tenga mayor acceso a la gestion
publica —o al menos, a poder expresar, con respaldo politico, cuales son sus demandas
(UNFPA y CEPAL, 2011).

Crear vias de comunicaciéon y espacios para el dialogo

Varios son los paises, y bastantes son los programas, que se enfocan en la importancia
que tiene mantener comunicacién y coordinaciéon entre la juventud y los agentes
politicos, principalmente funcionarios de Ministerios y otras instituciones, a fin de
incentivar la participacion politica de las y los jévenes manteniendo procesos de escucha
sobre las demandas que tiene este sector.

Argentina, por ejemplo, presenta el proyecto “Mutuales Bicentenario”, con el cual
pretende crear canales y condiciones para profundizar la participacion y la organizacién
social y politica de la juventud. Este proyecto, ejecutado por la Direccion Nacional de
Juventud, esta enfocado en las y los jovenes y adultos de entre 21 y 36 afios, con el fin
de que ellos mismos construyan un poder colectivo comprometido con el trabajo solidario
y democratico en comunidad. Entre las actividades que ofrecen estan la asesoria y
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gestoria, los servicios educativos como talleres y cursos de formacion y las actividades
recreativas. Cada una de las 40 mutuales creadas en el pais esta conformada por al
menos 16 jévenes y/o adultos, que estan a cargo de funciones directivas y fiscalizadoras.

Brasil, por su parte, presenta el “Observatorio Participativo de Juventud” (2012 y en
vigencia) de la Secretaria Nacional de Juventud, el cual busca promover la participacion
en ambientes virtuales, movilizar a la juventud y producir y publicar una red de
conocimientos. Este software de acceso publico que crea el proyecto permite un espacio
calificado de didlogo, debate e interaccion entre jévenes, gestores, investigadores y
formuladores de politicas para trabajar en juventud. Este es un escenario, ademas,
disponible para la difusion de campafas, marchas y movimientos.

El Instituto Nacional de la Juventud (INJUV) del Ministerio de Desarrollo Social crea las
“Escuelas de Ciudadania” (2013 y continua vigente) en Chile, a fin de generar en las y
los jovenes un mayor compromiso y participacion democratica, civica y ciudadana.
Busca fomentar, en 10.501 jovenes de 60 Escuelas de Ciudadania, una cultura civica a
través del desarrollo de actividades practicas de participacion ciudadana a fin de
encontrar nuevos liderazgos juveniles interesados en trabajar en el ambito publico para
el mejoramiento de su entorno.

El programa presidencial para el Sistema Nacional de Juventud “Colombia Joven”
impulsa el proyecto “Mesa Nacional de Consejeros y Consejeras” (2013 y vigente) para
crear una instancia de interlocucién y concertacién ante las entidades gubernamentales
de Colombia, a fin de garantizar el cumplimiento de los derechos que tienen las y los
jovenes. Las lineas bajo las cuales este proyecto trabaja son la de “socializacion,
implementacién y reglamentacion de la Ley 1.622” y la creacion del “Consejo Nacional
de Juventudes”, entre otras.

La Secretaria Nacional de Gestion de la Politica presenta el proyecto “Proceso de
articulacion de las y los jovenes para su participacion politica en el Ecuador”, que busca
garantizar espacios de participacion politica para las y los jovenes. Para esto se enfocan
en multiples estrategias, entre ellas esta generar procesos coordinados entre el Estado,
especificamente con el poder ejecutivo y las organizaciones juveniles, creando una mesa
interinstitucional que permita viabilizar las demandas de los sectores juveniles con el
afan de que estas se reflejen en politicas publicas en beneficio de las y los jovenes.

Los espacios de didlogo fomentan la participacion politica de las y los jovenes en tanto
tengan la garantia de que la expresion de sus demandas permeara en el disefio e
implementacion de leyes y politicas sociales.

Las y los jovenes coinciden en que las organizaciones son la clave para que ellos
influyan en las politicas y planes intersectoriales que les conciernen. Aunque, a su vez,
reconocen que varias fases de los disefios de las politicas s6lo reconocen su
participacidon de manera simbdlica. Declaran, efectivamente, que los espacios que
existen para expresar sus demandas son insuficientes (UNFPA y CEPAL, 2011).
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Promocién de la accion mas o menos directa

El Instituto Nacional de la Juventud (INJUV), junto con el Ministerio de Planificacion de
Chile, busca fomentar la participacion juvenil para el desarrollo del pais por medio del
programa “P.A.l.S. Joven” (Programa de Apoyo a Iniciativas Sociales Jovenes). Este
programa, que cuenta con un financiamiento de 1.500.000.000 pesos chilenos,
contempla entre sus principales estrategias el desarrollo de un Concurso Nacional de
Emprendimiento Social, diversos fondos para financiar proyectos de desarrollo
comunitario, promover la participacion publico-politica del sector joven a través de
programas que permitan a ellos y ellas vivir experiencia concretas con el servicio publico
0 subprogramas como P.A.l.S Joven Intersectorial, que tiene por objetivo trabajar
directamente con los organismos de la sociedad civil para entregar soluciones a
problematicas sociales juveniles.

Colombia Joven presenta el programa “Innovacion Social creada por Jovenes”, vigente
desde el 2013, a _n de fomentar una cultura de innovacion entre las y los jovenes de 14
a 28 anos con el objetivo de que se conviertan en agentes de cambio en sus
comunidades y participen activamente en la consolidacién de la paz en Colombia.

México, por su parte, presenta el proyecto “Impulso México” (2014), ejecutado por el
Instituto Mexicano de la Juventud (IMJUVE) de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), que tiene por objetivo estimular la creatividad, el capital social, la
conformacion y participacion de grupos y organizaciones juveniles, a través del ejercicio
de sus derechos y el apoyo a las diversas acciones que emprendan a favor del
desarrollo integral de las y los nifios y jovenes entre los 12 y 29 afios.

Peru presenta en 2006 la “Cuota de Jovenes”, ley que promueve la participacion activa
de las y los jovenes menores de 29 afos en los gobiernos locales, representados por las
municipalidades. Esta ley consiste, principalmente, en una modificacion al articulo 10 de
la Ley de Elecciones Municipales, que establece la incorporacion de un minimo de 20%
de ciudadanos jovenes menores de 29 afios en las listas de candidatos regidores
provinciales y municipales.

El caso de Uruguay y el programa “Fondo de Iniciativas Juveniles” (ejecutado en 2010,
en 2014 ya se esta realizando su sexta edicion), también aportan a las estrategias de
participacion en el ambito publico, pues apoya e incentiva el protagonismo y participacion
juvenil de caracter asociativo. La estrategia consiste en facilitar la incidencia publica y
politica en la agenda del pais. Para esto, se solicita a las y los jévenes de entre 15y 29
anos que presenten proyectos de diversos ambitos sociales, de los cuales cerca de 300
son acogidos.

Una serie de politicas, programas y proyectos sociales se aventuran a crear estrategias
de participacion y espacio politico para la juventud que, en cierto modo, buscan renovar
la accion tradicional de las elites gobernantes tratando nuevas tematicas. Sin embargo,
es probable que muchas veces esta situacion se retrase, teniendo en cuenta que, segun
datos de la Encuesta Latinobarémetro del afio 2011, el total de las y los jévenes de 16 a
29 afnos que consideran que sus ideas politicas podrian llegar al pais fluctua entre un
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63,7% y un 94,1%, minimo y maximo perteneciente a Costa Rica y Paraguay,
respectivamente.

LA INSERCION LABORAL DE LAS PERSONAS JOVENES: APRENDIZAJES Y
DESAFIOS

La evolucion, entre 2005 y 2011, de los principales indicadores de insercion laboral y de
condiciones laborales de quienes trabajan revela una ligera mejora en la situacion de los
jovenes: se ha reducido la tasa de desempleo juvenil asi como la proporcién de quienes
no estudian ni trabajan; y en relacion a los que trabajan, ha disminuido el porcentaje que
lo hace como TFNR o servicio doméstico, se ha incrementado la proporcion de quienes
cotizan al seguro de salud y al sistema de pensiones, y la de asalariados que tienen
contrato de trabajo escrito, y se ha reducido la proporcién de jovenes ocupados con
empleo informal.

No obstante, la situacién laboral actual de los jévenes continua siendo precaria, como lo
demuestra la cantidad significativa de jovenes desempleados en la regién (casi 8
millones), de jovenes empleados en trabajos de baja productividad y salario (27 millones
trabajan de manera informal y no acceden a proteccion social) y de jovenes que no
estudian ni trabajan ni buscan empleo (aproximadamente 16,5 millones). Al interior del
segmento juvenil, esta precariedad se hace mas evidente entre las mujeres y
principalmente entre los mas pobres.

Las intervenciones en materia de empleo juvenil 1990-2010

Las intervenciones de los paises de América Latina y el Caribe durante el periodo 1990-
2010 en materia de empleo juvenil han sido diversas, siendo las mas frecuentes aquéllas
orientadas a la formacién de habilidades (programas de insercién educativa y programas
de capacitacion laboral), aunque también estan las de promocioén del autoempleo, los
servicios publicos de empleo, los subsidios a la creacion de empleo y la legislacion
laboral y promocién del trabajo decente juvenil.

Las evaluaciones realizadas a estas intervenciones muestran que, en términos
generales, los programas de capacitacion laboral han tenido un impacto positivo pero
reducido en la probabilidad de conseguir empleo y uno mas alto en términos de mayores
ingresos de quienes se encuentran trabajando. En cambio, no existe evidencia suficiente
para afirmar que han contribuido a generar una insercion laboral sostenible ni que a nivel
agregado han generado mas empleos.

Los programas de promocion del autoempleo han tenido impactos positivos en el numero
de personas con negocios y humero de empleados, pero no respecto a las condiciones
en la que se desarrollan los nuevos negocios generados. Asimismo, estos programas no
se han podido implementar a gran escala pues no todos los jévenes tienen el perfil
necesario para ser empresarios exitosos y porque su puesta en marcha supone una gran
inversién econdmica, debido a la asistencia técnica y el seguimiento personalizado que
requieren.
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Los programas de capacitacion laboral suelen tener mayores impactos en las mujeres
que en los hombres, mientras que los de promocion del autoempleo suelen tener
mayores impactos en los beneficiarios con mayor nivel educativo, mayor capital fisico y
mayor capital social.

Los procedimientos de contratacion de trabajadores jovenes incluidos en la legislacion
laboral (principalmente los contratos de primer empleo) favorecen la insercion de quienes
no tienen experiencia laboral previa, pero no genera relacién laboral y por lo tanto los
jovenes que los suscriben tienen limitaciones importantes en lo relativo a la seguridad
social. Tampoco se tiene evidencia sobre el efecto de estos mecanismos de contratacion
en la adquisicion de competencias y el aumento de la empleabilidad de los jovenes.

Si bien los paises de la region cuentan con diferentes mecanismos de proteccién social,
y algunos cuentan con seguros de desempleo y coberturas de salud y de pensiones
minimas universales, estos mecanismos presentan carencias tanto a nivel de
financiamiento, cobertura y calidad, y ademas son pocos los que estan concebidos
especificamente para jovenes. Una limitacion adicional es la ausencia de legislacion para
la economia informal, en la cual los trabajadores no estan reconocidos como tales y, en
consecuencia, no gozan de los beneficios que les otorgan la legislacion laboral y la
proteccion social.

De acuerdo a las evaluaciones y meta evaluaciones realizadas respecto a los programas
de empleo juvenil desarrollados en la region durante el periodo 1990-2010, los
principales factores criticos de éxito asociados al contexto en el que se desarrollan estos
programas son la situacién de bonanza econdmica y crecimiento de los paises; la
adecuada calidad de la educacion basica y de las instituciones de formacién profesional,
y la legislacion laboral favorable en materia de creacién y formalizacion de micro vy
pequeia empresas, y promocion del empleo juvenil.

El paso a la actual generacion de politicas de empleo juvenil

Tomando en cuenta que los programas de empleo juvenil (al estar conducidos desde
una institucionalidad ad hoc y financiados casi exclusivamente por asistencia técnica
internacional) no lograban transferir, una vez finalizados, los aprendizajes y capacidades
generados hacia las administraciones publicas, en los ultimos afos algunos paises de la
region han ido incorporando las iniciativas en materia de empleo juvenil dentro de la
institucionalidad publica, plasmando sus politicas publicas de empleo juvenil en planes
nacionales o sectoriales, y asignando presupuse tos, personal experto vy
responsabilidades institucionales para llevar a cabo las diferentes acciones y programas
contenidos en estos planes.

Si la mayoria de programas de capacitacion laboral llevados a cabo entre 1990 y 2010
ofrecian a los beneficiarios formacién en las instituciones de capacitacion y en empresas,
los programas mas recientes ofrecen una intervenciéon mas integral, ampliando el area
de atencion de los jovenes de bajos recursos no solo a la esfera del empleo sino también
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al entorno psicosocial del joven, e incluyendo componentes de acompafiamiento
individual y orientacion laboral y personal.

Si las intervenciones en materia de empleo juvenil en las dos décadas anteriores no
siempre respondian a la identificacion de un determinado problema, en los ultimos afos
se ha prestado mayor atencién al diagndstico y las intervenciones empiezan a responder
a desafios puntuales, distinguiéndose politicas a nivel macro que promuevan el
crecimiento sostenible del sector privado y de las empresas; politicas que promuevan y
velen por el cumplimiento de derechos laborales de los trabajadores jovenes; y politicas
mas focalizadas, orientadas a enfrentar el desempleo, el empleo informal y la inactividad
absoluta, con énfasis en los segmentos mas vulnerables como las mujeres y la juventud
rural.

En los ultimos afios se ha tomado mayor conciencia de la necesidad de que los jovenes
participen en el disefio y gestion de los programas de empleo juvenil, y de esta manera
se pueda tomar en cuenta sus verdaderas necesidades, motivaciones, expectativas y se
pueda recibir retroalimentacion de los jovenes acerca de como se iban desarrollando
estos programas. Esta mayor conciencia se esta haciendo visible en la creciente
intervencion de los organismos oficiales de juventud en la elaboracion de politicas
publicas.

Los desafios actuales para las politicas publicas de empleo juvenil

Las politicas de empleo juvenil deben involucrar a los sectores trabajo, educaciéon y
formacion, siendo deseable institucionalizar un sistema con rutas flexibles para los
jovenes, donde se reconozca y se prepare a las personas para contar con las
competencias para conseguir y conservar un empleo.

Deben estar en concordancia con otras politicas nacionales en materia macroeconémica
y de crecimiento, de educacion, y de desarrollo de la juventud. También, deben
reconocer que para muchos jovenes su vinculo con el mercado laboral se desarrolla casi
exclusivamente por medio de empleos informales; en tal sentido, es necesario estimular
no soélo la creacion de nuevos empleos sino el crecimiento del empleo formal, que
incluyan derechos laborales y mecanismos de proteccién social.

Las politicas de empleo juvenil deben reconocer la heterogeneidad de los jovenes, ya
que los entornos, el nivel educativo, las condiciones familiares y sociales establecen
diferencias que ameritan ser atendidas de distintas maneras: para enfrentar el
desempleo, con politicas para mejorar la empleabilidad, programas de insercion laboral y
programas de autoempleo; para el empleo informal, programas de incentivos a la
formalizacion, piso basico de proteccion social; y para la inactividad absoluta, programas
de segunda oportunidad, programas de transferencias condicionadas, y para las mujeres
en esta situacion politicas de conciliacion laboral, politicas de cuidado, campafias de
prevencion de embarazos.

Las intervenciones que se lleven a cabo dentro del marco de estas politicas publicas de
empleo juvenil deben asegurar, desde el disefio, la participacién de organizaciones de
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empleadores, organizaciones de trabajadores, organizaciones de jovenes, érganos
rectores en materia de empleo juvenil, del sector publico y del sector privado; asi como
reforzar los mecanismos de consulta, retroalimentacién y dialogo social con estos
actores durante la ejecucion de las intervenciones.

Se deben incorporar en las experiencias iniciales (o “primeras fases”) de los programas,
rigurosas evaluaciones para demostrar el impacto y el costo efectividad de la
intervencion que se quiere “escalar’. Asimismo, la mayor escala en un programa también
supone poner en marcha mecanismos de control para mantener la calidad de los
servicios ofrecidos, como normas de calidad, sistemas de certificacion, y procedimientos
de supervision y evaluacion.

Las prioridades v estrategias de la OIT vy otras organizaciones en materia de empleo
juvenil

En los ultimos afos el empleo juvenil se ha colocado como centro de la agenda de la OIT
(como lo demuestra el lugar prioritario que ha ocupado en las CIT del 2005 y 2012) y en
atencién a ello, la OIT ha llevado a cabo el proyecto PREJAL, programas conjuntos de
empleo juvenil y migraciones en diferentes paises, y diversas iniciativas regionales y
nacionales en materia estadistica y de gestion del conocimiento (plataforma Trabajo
Decente para los Jovenes, plataforma Youth Pol), de asistencia técnica a los Institutos
de Estadistica y Ministerios de Trabajo (en el marco del proyecto Work4Youth), y de
apoyo a la adopcién de agendas y discusion de planes de empleo.

Para continuar con lo avanzado y dar cumplimiento a la Resolucién de la CIT 2012, las
principales lineas de accién que guiaran el quehacer de la OIT durante el quinquenio
2013-2017 en materia de empleo juvenil son el desarrollo y difusion de conocimientos,
para mejorar el conocimiento sobre el mercado laboral juvenil y asi disenar mejores
intervenciones; la asistencia técnica y fortalecimiento de capacidades en los Estados
para la elaboracion, aplicaciéon y evaluacion de politicas, estrategias y planes favorables
a la generacién de trabajo decente para los jovenes, y la creacidén de instancias para el
didlogo social en torno a la formulacién de politicas publicas de empleo juvenil y
formacién profesional, en las que participen las organizaciones de empleadores y de
trabajadores, los Ministerios de Trabajo y de Educacion, y las Instituciones de la
Juventud.

El empleo juvenil también es un tema de interés en la agenda de otras instancias y
organizaciones internacionales como lo demuestra la inclusion del empleo vy
emprendimiento como una de las cinco areas prioritarias en la Agenda de Desarrollo
Post 2015 planteada por la Alianza Global de la Juventud (que incluye organizaciones
juveniles e instituciones del SNU) en 2014; la inclusion de la insercion laboral de los
jovenes como una de las cinco prioridades en la Agenda de Desarrollo de Inversion
Social en Juventud que elaboré la OlJ a fines de 2013, y la inclusion del empleo y
empleabilidad como una de las seis areas tematicas del System-wide Action Plan on
Youth (Youth-SWAP) del SNU en 2012.
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TRABAJO DECENTE PARA LOS J(')VENES': EL DESAFIO DE LAS POLITICAS DE
MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

Organizacién Iberoamericana de Juventud
Organizacion Internacional del Trabajo

LA CRISIS DEL EMPLEO JUVENIL

En un escenario en el que la gran mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
han logrado un desempefio econdmico que les ha permitido sobreponerse
paulatinamente a los embates de la reciente crisis financiera internacional, los 108
millones de jovenes de 15 a 24 afios que viven en la regién en 2013 parecen disponer de
condiciones sumamente favorables para su desarrollo en diferentes ambitos. Con mas
afos de educacion que las generaciones previas, mas manejo de las nuevas tecnologias
y mas adaptables a las cambiantes condiciones de las sociedades en comparacion con
los adultos, este grupo erario tendria mayores oportunidades de acceder a mejores
condiciones de trabajo y de incorporarse a trayectorias laborales ascendentes.

Sin embargo, segun datos que la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) expone en
su estudio sobre Trabajo Decente y Juventud 2013%°, una serie de obstaculos impiden el
aprovechamiento pleno de estas ventajas.

Entre 2005 y 2011, el desempleo de los jovenes de 15 a 24 afios se redujo de 16,4% a
13,9%. Si bien esta reduccion del desempleo es positiva, la tasa de desempleo juvenil
triplica la del desempleo adulto. Los jovenes desempleados representan mas de 40% del
total de los desempleados de la region. Asimismo, destaca la gravedad del problema en
el caso de las mujeres jovenes, cuya tasa de desempleo a nivel regional alcanzé el
17,7%, comparado con un 11,4% de los hombres jovenes. Del total de jovenes de la
region, aproximadamente el 35% solo estudia y el 33% sodlo trabaja; cerca de un 12%
estudia y trabaja al mismo tiempo y uno de cada cinco jévenes en la region no estudia ni
trabaja (los “Ni-Ni”). Uno de cada 20 jévenes no estudia, ni trabaja, ni desempena
quehaceres del hogar, ni tampoco busca trabajo, tratandose, sin duda, de jévenes
excluidos y en alto riesgo social.

Ademas, el 20% de las mujeres jévenes se ocupa de tareas del hogar, limitando asi sus
perspectivas favorables para una futura insercion laboral, en comparacion con sélo el 2%
de los hombres jévenes que se dedican a esas labores. Este fendmeno guarda mayor
relaciéon con patrones culturales asociados a la desigual distribucion de las tareas entre
los miembros del hogar antes que con un problema exclusivamente relacionado con la
inserciéon laboral juvenil. Entre los jovenes que trabajan, un elevado porcentaje lo hace
en condiciones precarias: soélo el 40% cotiza a un seguro de salud y el 39%, a un sistema
de pensiones. Por ultimo, mas de la mitad (55,6%) tiene un empleo informal, lo que por
lo general significa bajos ingresos, inestabilidad laboral, desproteccion y violacion de
derechos laborales. Ademas de la brecha intergeneracional y de género, otro elemento

% Informe Trabajo Decente y Juventud: Politicas para la accion, OIT, Lima, 2014
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que afecta la insercidn laboral juvenil es la alta segmentacion socioecondmica, que a la
vez es reflejo y origen de la elevada desigualdad en América Latina.

En efecto, las evidencias indican que se mantiene una enorme brecha en el desempleo
de los jovenes pertenecientes a los quintiles de menores recursos (25,5%) frente a los
quintiles de mayores recursos (8,5%). Esta fuerte correlaciéon con el nivel de ingreso se
mantiene en todas las variables: solo cerca del 12% de jovenes del quintil mas pobre
cotiza a un seguro de salud o sistema de pensiones, frente a un 60% del quintil mas rico.
De manera similar, quienes pertenecen a los quintiles de menores recursos tienen mas
probabilidades de tener un empleo informal (77%) en comparacion con los que tienen
mas recursos (41%). En consecuencia, se puede afirmar que la situacion laboral de los
jovenes latinoamericano es critica, dinamica y segmentada, todo lo cual presenta un
gran desafio para las politicas publicas.

AMERICA LATINA (18 PAISES): TASAS DE DESEMPLEOQ DE JOVENES Y ADULTOS. 2005 - 2011
(Porcentajes)
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LA PARTICIPACION DE LOS JOVENES EN EL MUNDO DEL TRABAJO

Participacion laboral

En América Latina y el Caribe, una tendencia reciente con respecto a la participacion de
los jovenes en el mercado de trabajo es la reduccion de su tasa de participacién. Dado
que la transicion demografica implica que el numero de los jovenes esta creciendo
menos que el de los adultos, el menor crecimiento de la participacion refuerza el
descenso de la proporcidn de los jovenes en la fuerza de trabajo. En este descenso se
refleja, mas que todo, la mayor permanencia de los jévenes en el sistema educativo, ya
que aumento la proporcion de los estudiantes en todos los grupos etarios.
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AMERICA LATINA (18 PAISES). TASAS DE DESEMPLEO JUVENIL RELATIVO A LA TASA
DE DESEMPLEO ADULTO Y PARTICIPACION DE LOS DESEMPLEADOS JOVENES RESPECTO
AL TOTAL DE DESEMPLEADOS. 2011
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¢ La tasa de participacion de los jovenes de 15 a 24 afos descendi6 de 55,2% en 2005
a 52,1% en 2011.

e El porcentaje de jévenes que soélo estudio aumentd de 32,9% en 2005 a 34.5% en
2011. Esto significa que, independientemente de la coyuntura econdmica, existe una
creciente conciencia sobre la importancia de la educacion para el futuro de los
jovenes.

Desempleo

e La tasa de desempleo de los jévenes de 15 a 24 afios para 18 paises de América
Latina es entre 2 y 4,3 veces superior a la tasa de los adultos de 25 afos y mas.

e Entre 206%5 y 2011 el desempleo de los jovenes de 15 a 24 afios se redujo de 16,4%
a13,9%".

e Si bien esta reduccion del desempleo es positiva, la importancia del desempleo
juvenil debe ser también considerada frente a la magnitud del desempleo total: los
jovenes desempleados representan mas del 40% del total de los desempleados de la
region y en algunos paises mas de la mitad del total de desempleados (Guatemala,
Honduras, Paraguay y Peru).

¢ Asimismo, destaca la gravedad del problema en el caso de las mujeres jévenes, cuya
tasa de desempleo a nivel regional alcanzo el 17,7%, comparado con un 11,4% en el
caso de los hombres jovenes.

60 Segun datos del Panorama Laboral 2013 la tasa de desempleo juvenil urbana aumenté en los primeros nueves
meses de 2013 al 14,5% frente al 14,2% en igual periodo de 2012. No obstante el incremento del desempefio juvenil
urbano en 2012, las estimaciones preliminares de la tasa de desempleo juvenil con cobertura nacional en 2013
(13,6%) contintan mostrando un nivel de desempleo inferior a los afios previos de la crisis.
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Jovenes que no trabajan ni estudian

Una buena noticia es que la tasa de jovenes que no estudian ni trabajan “NINIs” no ha
variado mucho con la reciente crisis (finales de 2008 y 2009) y el posterior periodo de
recuperacion, manteniéndose cerca del 20% de los jovenes en edad de trabajar.

e En 2011 los NINIs representaban el 20,3% de jovenes en edad de trabajar (cerca de
21.8 millones). De este total el 24,6% buscaba empleo y el restante 75,4% no lo
hacia.

¢ Del total de “NINIs” que buscaban empleo (cerca de 5,4 millones de jovenes), la gran
mayoria (67%) tenia experiencia laboral y un 33% buscaba empleo por primera vez.

e Entre los NINIs se distinguen dos situaciones claramente diferenciadas por sexo:
entre las mujeres jovenes (el 70% de los NINIs), un elevado porcentaje (71%) se
dedica a los quehaceres domésticos, mientras que en los hombres sélo es el 15%, lo
que apunta un problema relacionado a patrones culturales, en particular la desigual
distribucion de las tareas domésticas entre los miembros del hogar.

e Por otra parte, hay un porcentaje considerable de jévenes, 21% del total de NINIs
(cerca de 4,6 millones), compuesto en su mayoria por hombres (63%) que no
trabajan, no estudian ni tampoco se dedican a los quehaceres del hogar. Aunque
muchos de ellos estan en esta situacion de manera temporal, entre diferentes
actividades laborales o educativas, otros representan un “nucleo duro” de jévenes
excluidos que requieren respuestas de politicas publicas, en beneficio de sus propias
perspectivas de vida y de la cohesién social.

21.0%

1

16.3%

71.4% 70.29 < Mujeres >

6.6%

10.9%

Fuente: OIT

Ramas de actividad econdmica

e En términos de composicion de la ocupacién, tanto juvenil como adulta, por ramas de
actividad econdmica, se confirma la tendencia de la caida de la participacion en la
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agricultura y, en menor medida, en la industria manufacturera. La caida de la
participacion en este ultimo sector, siguiendo las tendencias mundiales, responde a
los importantes cambios tecnoldgicos y su impacto en la productividad laboral. Muy
por el contrario, crecid la participacion en los sectores de construccion y, sobre todo,
de comercio.

¢ A nivel regional, el empleo de los jovenes se concentra en tres ramas de actividad:
comercio (29,1%), servicios (20,9%) e industria (14.3%), en ese orden, en 2011.

e Entre 2005 y 2011, los mayores aumentos del empleo juvenil se registran en
comercio debido a la mayor participacion de las mujeres. También registra un
incremento la construccidén, en este caso, sobre todo los hombres. Las ramas de
actividad (comercio y servicios) en que mayoritariamente se desempefan los
jovenes, ponen en evidencia su baja productividad y bajos ingresos, asi como
condiciones de trabajo desfavorables y escasa cobertura de proteccion social.

e La proporcion de mujeres jovenes en el sector terciario es mucho mayor que la de
hombres jovenes. Si sumamos el sector comercio y los servicios a nivel regional, los
hombres representan el 38% y las mujeres el 69%; esto significa que la tercerizaciéon
de la mano de obra fue mas rapida en el caso de las mujeres que en el de los
hombres.

Hombres ' Mujeres Total

2007 2009 2011-2005 2007 2009 2011.2005 2007 2009 2011
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Empleo informal
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e En América Latina el empleo informal no agricola ascendié a 47,4% en 2011 y los
datos desagregados por edad muestran que éste tiene una mayor incidencia entre los
trabajadores jovenes que entre los adultos. En efecto, se estima que en el afio 2011,
el 55,6% de joévenes ocupados de 15 a 24 afios (cerca de 27 millones de jovenes)
tenia un empleo informal, a diferencia del 45,6% en el caso de los ocupados de 25
afios y mas.

¢ El empleo informal no agricola es mayor en el caso de las mujeres jévenes (56,9%)
que entre los hombres jovenes (54,7%).

e Si bien para el periodo 2005-2011 se ha mostrado una tendencia decreciente de
empleo informal para ambos grupos de edad, fue mayor el descenso en el caso de
los jovenes que en los adultos. El empleo informal no agricola descendié de 52% en
2005 a 47,4% en 2011, y en el caso de los adultos bajo de 49,6% a 45,6% y en los
jovenes de 61,4% a 55,6%, respectivamente.

AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADO
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e Los jovenes representan el 21,8% del total del empleo informal no agricola. De este
total, el 51,9% trabaja en el sector informal, el 39,4% en el sector formal y el 8,8%
como trabajadores domeésticos.

e El 31,2% de jévenes que trabajan en empresas del sector formal tiene empleo
informal, esta proporcién es cerca de la mitad en los adultos (15,2%).

e Otra importante diferencia de la incidencia del empleo informal entre jovenes y
adultos se da en las diferentes proporciones de asalariados e independientes. En
efecto, la mayor parte del empleo informal de los jovenes esta compuesto por
asalariados (62,3%), mientras que en los adultos son los independientes (47,9%).

¢ Del total de jovenes que trabajan como asalariados privados el 45,4% tiene empleo
informal, a diferencia del 29,5% de los adultos. De manera similar, el 87,1% de
jovenes que trabajan por cuenta propia tiene empleo informal (83% en el caso de los
adultos).
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e Entre los asalariados de empresas privadas, la mayor proporcién de empleo informal,
tanto en los jovenes como en los adultos, se da en las microempresas (hasta 10
trabajadores), que representan el 42,3% vy el 23,6% del total del empleo informal de
los jévenes y adultos, respectivamente.

e Todo esto sugiere que el trabajo asalariado informal es un punto de entrada al
mercado laboral de muchos jévenes y esa condicidn se reduce a medida que
adquieren experiencia o tienen mejores condiciones para encontrar un empleo en el
sector formal o de satisfacer el deseo de trabajar por su cuenta propia.

Nivel de ingresos

e Los ingresos laborales han registrado mejorias en la region. Segun el Informe
Mundial de Salarios 2012/2013 de la OIT, en América Latina y el Caribe los salarios
promedio mensuales reales crecieron entre los afios 2006 a 2011 a una tasa
promedio anual de 2,1%.

e Estas tendencias salariales favorecieron en alguna medida a los jovenes.
Observando el desempefio de los salarios promedio mensuales reales, para un grupo
de 10 paises con informacién para el periodo 2005-2011, vemos que en la mayoria
de los paises el salario real de los jévenes al final del periodo fue mayor que el
registrado al inicio del mismo. Las excepciones fueron en El Salvador y México: el
primer pais experimentd un deterioro de sus salarios reales durante los afios 2006 a
2009 y 2011, mientras que el segundo desde la crisis de 2009 hasta 2011.

e En esta evolucidn de los salarios promedios mensuales de los jovenes se debe
destacar también el impacto de los salarios minimos legales, nivel de entrada para
muchos jovenes de la regidon. Para este grupo de 10 paises durante 2005-2011, el
salario minimo real tuvo una tasa de crecimiento promedio simple de 3,3% anual y el
promedio ponderado de 3,7% anual.
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¢ Asimismo, se redujo en la mayoria de paises las disparidades salariales por género
entre los jovenes; no obstante, éstas continuan incrementandose con la edad.
Comparativamente, las mujeres gozan de una mejor insercion laboral como
asalariadas, tomando en cuenta las menores diferencias salariales frente a los
hombres a lo largo de vida laboral.

A (

Parama = 2.0

Fusente cuestas d
Nota: |a brecha de ingresos entre adulios y jovenss sa calcula comr

m 2on

e Teniendo en cuenta el descuento salarial de los jovenes debido a su menor
experiencia laboral y al hecho de que los primeros empleos son mas propensos a ser
de bajos salarios, existe un mayor riesgo en los jovenes que en los adultos de ser
empleados en empleos de bajos salarios, definidos como los ingresos que son
menores que los dos tercios de la mediana de los ingresos.

e Para el afio 2011, se observa una mayor incidencia de empleo de bajos salarios en
los trabajadores jovenes que en los adultos: los rangos para los jévenes van desde
un 52,9% en Colombia a un 37% en Ecuador, y en el caso de los adultos entre 30%
en Brasil y 18% en El Salvador.

¢ Asimismo, se observa una gran concentracion de mujeres jovenes y también, pero en
menor magnitud, de mujeres adultas en empleos de bajos salarios. En todos los
paises con informacion, el riesgo de empleo de bajos salarios es mayor para las
mujeres que para los hombres.

e En todos los paises existe una fuerte correlacion negativa entre los niveles
educativos y la incidencia del empleo de bajos salarios entre los jovenes. Asi, por
ejemplo, en Colombia, Ecuador, Panama y Uruguay entre un 60% y un 74% de los
jovenes de 15 a 24 anos con soélo nivel primario recibe bajos salarios, mientras que la
incidencia de empleos de bajos salarios disminuye entre 26% y 20% en el caso de los
jovenes que tienen nivel educativo superior. Estos hechos confirman que los logros
educativos y la capacitaciéon son factores clave en la determinacion del empleo de
bajos salarios.
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POLITICAS PARA LA ACCION

La resolucién relativa al empleo de los jovenes, aprobada por la Conferencia
Internacional del Trabajo en 2005, presentd un conjunto amplio de politicas y programas
para hacer frente al problema del empleo de este grupo. Las politicas y programas
abarcaban desde acciones macroeconomicas y marcos reglamentarios para aumentar la
tasa de crecimiento del empleo, hasta politicas de mercado de trabajo e intervenciones
especificas orientadas a grupos de jévenes desfavorecidos.

En junio de 2012, la Conferencia realizé una discusion general sobre la base del informe
‘La crisis del empleo de los jovenes: jActuemos ya!” y adoptdé un conjunto de
conclusiones que complementan, y en muchos casos hacen operativa, la resoluciéon
aprobada en 2005.

Gran parte de los paises de América Latina y el Caribe vienen desarrollando politicas de
promocion del trabajo decente para la juventud con el fin de hacer frente a los
particulares desafios del empleo juvenil. De esa vasta experiencia, se puede concluir que
no existen soluciones simples y masivas para este problema, sino que se requieren
intervenciones diversas. De igual modo, puede afirmarse la existencia de un consenso
regional sobre la importancia de este tema. Existe, ademas, un acuerdo comun en
advertir que las intervenciones fragmentadas y aisladas no van a lograr por si solas el
objetivo del trabajo decente para los jovenes.

La experiencia acumulada ha ido configurando un escenario en el que el objetivo de un
trabajo decente para la juventud sigue teniendo una amplia relevancia, asi como la
necesidad de priorizar y mejorar en areas como:

e El acceso a una educacion de calidad que desarrolle competencias basicas para la
vida.

e El incremento de oportunidades de formacién laboral que ofrezcan competencias
técnicas y especificas para la insercion en un trabajo decente y productivo.

¢ El mejoramiento de la calidad del empleo y de manera particular la formalizacion de
la informalidad juvenil.

e La articulacion entre educacién y formacién para el trabajo que facilite hacer realidad

¢ La idea de una educacion a lo largo de la vida.

e La promocion de un ambiente propicio para el desarrollo empresarial sostenible que
amplie las oportunidades para las iniciativas empresariales generadoras de empleo
de calidad y de trabajo decente.

e E| fortalecimiento de los mecanismos de dialogo social, incluida la negociacién
colectiva, y la participacion de los actores sociales en la elaboracion de medidas que
faciliten soluciones a los desafios que plantean las necesidades de trabajo decente
para los jovenes, en el marco del respeto de los principios y derechos fundamentales
en el trabajo.
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Con el fin de establecer una hoja de ruta y coordinar, optimizar y dar una respuesta
urgente al “llamado a la accién” realizado por la OIT, y en consonancia con el Plan de
Seguimiento (2012-2017) aprobado por el Consejo de Administracion de la OIT (octubre
de 2012), los dias 3 y 4 de octubre de 2013 tuvo lugar la Reunion Iberoamericana “La
crisis del empleo juvenil: un llamado a la accion. Prioridades y lineas de accion en
América Latina y el Caribe”. En ella se llevaron a cabo consultas con gobiernos e
interlocutores sociales de las Américas y se establecieron las principales prioridades y
lineas de accidn que guiaran el quehacer de la Oficina en los proximos anos. Los
objetivos se organizaron bajo los tres pilares de accion establecidos por la OIT en las
Américas para el periodo 2013-2017.

Desarrollo y difusién de conocimientos: mejorar el conocimiento sobre el mercado laboral
juvenil

Se considera de gran prioridad el desarrollo de politicas y programas juveniles mas
eficaces basados en un mejor conocimiento de la transicién escuela-trabajo. Debido a la
escasa informacion sobre el mercado laboral, se busca analizar la informacion sobre los
principales indicadores de la demanda laboral y desagregarla. Al mismo tiempo, la OIT
se propone asistir técnicamente a los institutos de estadistica y a los ministerios de
trabajo para el desarrollo de indicadores que permitan hacer un analisis permanente de
la trayectoria del mercado laboral juvenil y desarrollar capacidad nacional para que se
produzcan analisis de coyuntura sobre el mercado de trabajo juvenil.

e Para mejorar el conocimiento de los programas y de las politicas de empleo juvenil,
se considera pertinente coadyuvar al desarrollo de la cooperacién Sur-Sur. La
Plataforma Regional (América Latina y el Caribe) servira tanto para la formulacion de
recomendaciones de politicas y programas a nivel nacional como para la elaboracién
de un inventario global de la OIT sobre politicas de empleo juvenil en todo el mundo.
Este inventario global facilitara la comparacién y revision de politicas nacionales y/o
regionales a través de: la identificacion y documentaciéon de las principales politicas
que de manera directa e indirecta estan promoviendo el trabajo decente para los
jovenes en América Latina y el Caribe; la sistematizacion de experiencias
innovadoras en materia de politicas y marcos regulatorios que promuevan el trabajo
decente y empleabilidad de los jévenes de la region, y de la documentacién y difusion
de buenas practicas de programas y politicas de empleo juvenil.

Asistencia técnica y fortalecimiento de capacidades

En relacion a las politicas de empleo y econdmicas para promover el empleo juvenil, se
tiene por objetivo continuar impulsando planes nacionales que sean fiscalmente
sustentables y evaluables, y que cuenten con la participacion de los actores sociales.
Ademas, se apoya el desarrollo de politicas y estrategias de emprendimiento y de
creacion de empleos verdes para los jévenes. Las metas son:

e La formalizacion de la informalidad juvenil sera promovida a través de estrategias y
politicas que estimulen la formalizacién de las relaciones laborales de los jévenes
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(27,5 millones), con especial énfasis en todos aquellos que estan fuera de los
sistemas de seguridad social y que no contribuyen a sistemas publicos o privados de
pensiones. Para ello se promovera la formalizacion tanto de pequefias y medianas
empresas —en un entorno propicio para su desarrollo sostenible— como de los
jovenes que trabajan por cuenta propia en condicion de informalidad.

La empleabilidad —educacion, formacion y competencias, y transicion de la escuela al
trabajo— sera mejorada a través de programas de insercion laboral y de desarrollo de
competencias profesionales; el alineamiento de la educacion con la demanda del
mercado de trabajo y de la estrategia de desarrollo nacional; la expansion de las
oportunidades de educacion técnica y de formacion profesional, y el fortalecimiento
de los servicios de empleos para incrementar su capacidad de interaccion entre la
oferta y la demanda de trabajo.

En lo que respecta a las politicas de mercado de trabajo, se tiene por objetivos
incorporar a la estrategia de la formalizacion de las empresas, subsidios a las
pasantias laborales que favorezcan el acceso al primer empleo; implementar
programas especificos que desarrollen la empleabilidad de los jovenes que no
estudian ni trabajan (NINIs) y otros grupos vulnerables, e impulsar estrategias de
creacion de empleo en la economia del cuidado a fin de mejorar el acceso de los
jovenes al mundo del trabajo.

Las iniciativas empresariales y el empleo por cuenta propia de los jévenes se ven
como prioridades reforzadas, mediante el incremento de productividad de las
iniciativas de autoempleo de los jovenes en el ambito rural; la promocion de
programas de formacion de competencias para el desarrollo de
microemprendimientos productivos; la mejora de las condiciones de trabajo, y la
productividad del empleo juvenil a través de la promocién de empresas sostenibles,
en conformidad con las conclusiones de la CIT 2007.

Finalmente, en el ambito de los derechos de los jovenes, se prioriza promover y
gestionar politicas de empleo que amplien la cobertura de protecciéon social de los
jovenes; propiciar mecanismos de dialogo tripartito con participacion de los jovenes
para la promocion del trabajo decente para la juventud, y mejorar la proteccion de los
derechos laborales de los jovenes que migran de zonas rurales a la ciudad y de un
pais a otro.

Alianzas y promocion del trabajo decente para la juventud en América Latina y el Caribe

La

promocion del empleo y el trabajo decente para la juventud es una de las prioridades

del Sistema de Naciones Unidas (SNU) en América Latina y el Caribe, para lo cual debe
articularse el trabajo con el resto de las agencias del SNU a través del Grupo Regional
Interagencial, y desarrollar iniciativas y programas conjuntos a partir de la experiencia
acumulada con los programas conjuntos de empleo juvenil desarrollados en el marco de
los ODM. Asimismo, establecer la promocién del empleo y del trabajo decente como una

de

las prioridades en las Agendas Politicas de Juventud en América Latina y el Caribe, a
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travé361de las politicas de juventud de la region y del impulso de la Declaracion de
Bahia”".
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COMISION DE ASUNTOS LABORALES, PREVISION SOCIAL Y ASUNTOS
JURIDICOS DEL PARLAMENTO LATINOAMERICANO

PROYECTO DE LEY MARCO SOBRE EMPLEO JUVENIL

EXPOSICION DE MOTIVOS

La promocion del trabajo decente para los jovenes es una de las tareas basicas en
el esfuerzo de laregion por el desarrollo. Es parte del compromiso de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio suscrito por los paises miembros de las Naciones Unidas, en
particular del Octavo Objetivo —“Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo”- en
cuya Meta 16 se especifica: “En cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar
y aplicar estrategias que proporcionen a los jovenes un trabajo digno vy
productivo”. La tasa de desempleo juvenil es el indicador con el cual se evaluara esta
meta.

En la 932 Conferencia Internacional del Trabajo de junio 2005, la OIT asumio el objetivo
de lograr el trabajo decente para los y las jovenes como un elemento crucial para
avanzar en la erradicacion de la pobreza y para lograr el desarrollo sostenible, el
crecimiento y bienestar para todos.

En el Parlatino como producto del trabajo de la Reunién Conjunta de las Comisiones de
Asuntos Laborales, Prevision Social y Asuntos Juridicos y de Equidad de Género, Nifiez
y Juventud, se realizé una valoracion en la que los representantes de los distintos paises
aportaron aspectos positivos, negativos o carencias de las que adolecen sus respectivas
legislaciones en materias de seguridad laboral, sobre todo en lo que atafie a grupos
vulnerables como mujeres, nifias, nifos, adolescentes, jovenes, discapacitados,
indigenas y adultos mayores. Bajo este analisis se planted la necesidad de promover
principios universales que apuntalen la busqueda de equidad e inclusion.

En este sentido se propuso promover recomendaciones desde el Parlamento
Latinoamericano con la finalidad de impulsar y coadyuvar al esfuerzo de los paises
miembros en la promulgacion de leyes que contemplen la seguridad social de
grupos vulnerables para que gocen de derechos plenos en apego a los derechos
universales y tratados internacionales, situacion que redundaria en beneficio de la
sociedad en su conjunto, creando las condiciones para un desarrollo pleno tanto en la
social, humano como econdémico.

En ese sentido la XVII Asamblea Ordinaria del Parlamento Latinoamericano resolvio:
Recomendar a los Parlamentos integrantes del Parlatino, dentro de sus competencias
constitucionales, legislar, actualizar legislacion o controlar el cumplimiento de la
legislacion existente sobre el régimen de inscripcion simplificada y aportacion gradual a
los organismos de recaudacion impositiva y de seguridad social para facilitar el ingreso
de los pequenos emprendimientos que inicien actividades. Asimismo prever que estos
regimenes apoyen, estimulen o financien el emprendedurismo, la creacién de pequenas
y medianas empresas, en particular cuando los gestores sean jovenes desempleados,
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cuando las iniciativas o el giro de las actividades sean innovadoras y aseguren ser
generadoras de empleo productivo y de trabajo decente. También resolvié apoyar
regimenes de promocion o facilitacion del trabajo de jovenes como primera experiencia
laboral.

A su vez el concepto de trabajo decente propuesto por el Director General de la OIT
alude a un trabajo productivo con remuneracion justa, seguridad en el lugar de
trabajo y proteccion social para el trabajador y su familia, mejores perspectivas
para el desarrollo personal y social, libertad para que manifiesten sus
preocupaciones, se organicen y participen en la toma de decisiones que afectan a
sus vidas asi como la igualdad de oportunidades y de trato para mujeres y
hombres.

El trabajo decente exige articular objetivos a corto, mediano y largo plazo y tomar en
consideracion el ciclo de vida y la trayectoria personal. El itinerario laboral no deberia
comenzar con un empleo o un trabajo sino que deberia iniciarse con la educacion,
la formacion o la acumulacion de experiencia laboral o empresarial, primeros
tramos de una trayectoria de trabajo decente.

Una manera de conocer la situacion de la juventud es mediante el analisis de su relacion
con respecto al estudio y el trabajo. En tal sentido, es posible clasificar a los jovenes en
cuatro grupos: (a) los que solamente estudian, (b) los que solamente trabajan, (c)
aquéllos que trabajan y estudian; y (d) los que no trabajan ni estudian.

En todo caso, se parte del principio de que lo mejor es lograr la mayor permanencia
posible de los jévenes en la formacion educativa, retardando su participacién en el
mercado laboral hasta que su mayor calificacion técnica o profesional les permita una
mejor insercion laboral. Llevado al extremo, lo deseable seria que todos o, al menos la
mayoria de las y los jévenes, especialmente, en el tramo de 15 a 17 afos, se dediquen
solamente a estudiar; sin embargo, se observa que quienes conforman este grupo
solamente representan la tercera parte del total de jOvenes.
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Grafico 12 | América Latina. 18 paises. Circa 2008. Estudio y trabajo en la juventud
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Fuente: OIT en base a procesamiento especial de encuestas de hogares.

Cuando los jovenes no visualizan una trayectoria laboral que les garantice una movilidad
socioecondmica positiva —una trayectoria de trabajo decente— empiezan a cuestionar la
validez de la educacion y del mercado de trabajo como medios para obtener el progreso
personal y social lo que acaba generando desmotivacion y apatia asi como problemas
para la cohesion de la sociedad y la integracion social de los propios jovenes. La
ausencia de expectativas de trayectoria laboral en los jévenes es un fendmeno creciente
en la region asociado a la crisis o ausencia de figuras referentes. La ausencia de los
padres es un fendmeno que esta generalizado en algunos paises de la region donde
muchos migraron masivamente y una parte de la generacién de jovenes ha crecido sin
tenerlos cerca.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) informé en 2010 de que 81 de los 620
millones de jovenes de 15 a 24 afios de todo el mundo econdomicamente activos, es
decir 13% del total, estaban desempleados el afio anterior, debido mayormente a la crisis
financiera y econdmica mundial.

Por definicion, todos los jovenes (entre 15-24 afios) forman parte de la Poblacién en
Edad de Trabajar (PET); en América Latina la PET juvenil estaria conformada para el
ano 2010 por 104.2 millones de personas, de las cuales cerca de 50 millones se
encuentra trabajando o estan buscando activamente empleo, es decir, conforman la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA).

Segun informe Panorama Laboral 2011, en América Latina y el Caribe la tasa promedio
de desempleo disminuyé para hombres, mujeres y jovenes en 2011. Sin embargo, el
desempleo femenino equivale a 1.4 veces el masculino, mientras que los jovenes
registran un porcentaje de desocupacion que triplica al de los adultos (14,9% para los
jévenes y 5,0% para los adultos).
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Seis de cada diez jévenes tienen un empleo informal y uno de cada tres sélo
encuentran empleo en el sector informal. De aquellos que logran empleo en el
sector formal de empresas, treinta y siete de cada cien no estan protegidos por la
seguridad social, porque en la practica acceden a empleos precarios y son mas
vulnerables a los ciclos econdmicos. De persistir estas brechas de trabajo decente se
compromete el futuro de estos jévenes; revertir esta situacion demanda de compromiso y
voluntad politica de los gobiernos y actores sociales.

En un enfoque de crecimiento econdmico sustentado en el crecimiento con calidad, esto
es, aumentando la inversion productiva y de largo plazo (y desestimulando la
especulativa y de corto plazo), mejorando la redistribucion de la riqueza, reduciendo la
pobreza y eliminando la indigencia, generando empleos productivos, mejorando los
ingresos del trabajo, extendiendo la proteccién social, progresando en la igualdad de las
oportunidades y de trato, eliminando el trabajo infantil y profundizando Ila
democracia a través de dialogo social, el Trabajo Decente no es una consecuencia
espontanea del crecimiento del Producto Interno Bruto y del libre juego de los
mercados. Es por el contrario, un enfoque que guia y orienta el funcionamiento de
los mercados hacia los objetivos prioritarios de la sociedad y, en particular, hacia
la creacion de trabajos dignos.

Las politicas de empleo cumplen un papel fundamental en la estrategia de crecimiento
asi definida, porque a la vez que son funcionales al objetivo de alcanzar tasas de
crecimiento econdmico elevadas (lo que permite acelerar la generacion de empleo de
calidad), contribuyen a mantener el rumbo de la estrategia general de crecimiento con
Trabajo Decente.

El presente proyecto de ley tiene como objetivo contribuir a mejorar la insercion laboral
de las y los jovenes, facilitando el acceso a las primeras experiencias laborales, a la
compatibilizacion entre estudios y trabajos, a la capacitacion y formacién, desde la
perspectiva de la prevision, seguridad social de los derechos fundamentales.
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PROYECTO DE LEY MARCO

CAPITULO I: PRINCIPIOS
Seccioén unica

Articulo 1° (Objeto).- La presente Ley Marco tiene por objeto promover el trabajo
decente de las personas jovenes, vinculando el empleo, la educacion y la formacién
profesional desde la perspectiva de los derechos fundamentales.

A tal efecto, regula instrumentos tendientes a generar oportunidades para el acceso al
mundo del trabajo en relacion de dependencia, asi como la realizacion de practicas
laborales en el marco de programas educativos y de formacion y la promocion de
emprendimientos juveniles autonomos.

El Estado promocionara que las empresas privadas desarrollen acciones de
discriminacién afirmativa o acciones preferenciales contenidas en el articulo 19 de la
presente ley.

Articulo 2° (Principios).- Son principios rectores de los programas, planes y modalidades
contractuales de empleo y formacién para jovenes:

1. El trabajo decente y sus diversos componentes de respeto y promocion de los
derechos laborales fundamentales, el empleo e ingresos justos; la no
discriminacién por razones de edad, género, sexo, orientacion sexual, etnia, nivel
socio econdémico, discapacidad fisica 6 mental o de cualquier otro tipo; la proteccién
social y seguridad social y el dialogo social

2. El acuerdo socio-educativo y la responsabilidad, participacion y compromiso:

a) Del sector publico, en la planificacién, orientacion y supervision de los planes y
programas en materia de formacion profesional y empleo juvenil.

b) De las empresas y organizaciones del sector privado, en la generacién de empleo
decente y en la colaboracion en materia de formacion.

c) De las organizaciones de trabajadores, en la promocion y defensa de los derechos de
los y las trabajadoras jovenes.

d) De las instituciones de formacion, en el disefio, capacitacion, seguimiento y apoyo a
los programas de trabajo y empleo juvenil.

e) De las personas jovenes y sus organizaciones, en sus propuestas, en el desarrollo de
sus competencias y en la definicién e implementacion de sus trayectorias laborales y
educativas.

CAPITULO II: DE LA PROMOCION DEL TRABAJO DECENTE JUVENIL
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Articulo 3° (Coordinacién).- Se elaboraran y articularan las acciones en coordinacién con
los organismos vinculados con la educacion, desarrollo social, juventud, trabajo vy
seguridad social

Articulo 4° (Contenidos).- La coordinaciéon entre los distintos organismos involucrados
tendra competencias en materia de articulacion de las ofertas educativas y formativas,
en el seguimiento al transito entre educacion y trabajo, el establecimiento de acciones en
la orientacién e intermediacion laboral y en el aseguramiento de la calidad en el empleo
de las y los jovenes.

En particular, la promocion del trabajo decente juvenil implicara:

1) Vincular eficazmente las acciones de los organismos publicos con competencias
en materia de promocion del trabajo juvenil, y en educacion y formacion, asi como
con las iniciativas tripartitas y de las organizaciones de jovenes, trabajadores y de
empleadores.

2) Generar informacién especifica sobre la actividad econdémica a los efectos del
analisis de la evolucion y la proyeccion del empleo en lo que afecta a la poblacién
joven.

3) Promover la articulacion, cooperacién y complementacion entre las demandas de
calificacion y de competencias laborales y el sistema educativo formal y no formal.

4) Desarrollar dispositivos especificos que atiendan la particularidad de las y los
jévenes en la orientacién e intermediacion laboral.

5) Dar seguimiento y apoyo a las inserciones laborales.

6) Facilitar la formalizacion, el acceso al crédito, la asistencia técnica y el
seguimiento a emprendedores y microempresarios jévenes.

La promocion del trabajo decente juvenil debera tener en especial consideracion la
situacidn de las personas jovenes provenientes de los hogares de menores recursos,
velando especialmente por quienes tengan cargas familiares, especialmente jovenes
embarazadas en condicion de empleo, se encuentren desvinculadas del sistema
educativo, asi como de los jovenes desempleados con discapacidades fisicas y/o
mentales de acuerdo a los requerimientos del puesto de trabajo.

CAPITULO lll: MODALIDADES CONTRACTUALES EN EL SECTOR PRIVADO
Seccion primera: Disposiciones generales

Articulo 5° (Requisitos de los empleadores).-Las empresas u organismos que incorporen
joévenes en el marco de las modalidades contractuales establecidas en las secciones
segunda a quinta del presente capitulo deberan:

a) Acreditar que se encuentran en situacion regular de pagos con las contribuciones
especiales de seguridad social.

b) No haber rescindido unilateralmente ningun contrato laboral, ni haber realizado
envios al seguro por desempleo durante los 90 (noventa) dias anteriores a la
contratacion ni durante el plazo que durare la misma, respecto de trabajadores
que realicen iguales o similares tareas o funciones a las que la persona joven
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contratada vaya a realizar en el establecimiento, con excepcion de aquellas
rescisiones fundadas en notoria mala conducta.

Asimismo, quedan exceptuadas aquellas actividades en las que por su naturaleza se
celebran contrataciones zafrales y no seran consideradas aquellas contrataciones con
plazo determinado. Por razones fundadas y a peticion de parte interesada, se podran
establecer otras excepciones.
Todas las excepciones deberan ser autorizadas expresamente por el organismo
competente.
c) El porcentaje de personas empleadas a través de las modalidades establecidas
en la presente Ley no podra exceder el 20% (veinte por ciento) de la plantilla
permanente en la empresa.

Aquellas empresas con menos de 10 (diez) trabajadores podran contratar un maximo de
2 (dos) personas jovenes. El limite de contratacién podra modificarse cuando se trate de
empresas en expansion o en periodo de instalacion y de puestos de trabajo nuevos,
previa autorizacion.

El organismo regulador podra determinar las sanciones o penalidades que correspondan
por la violacion de plazos maximos u otras condiciones que existan en la legislacion
respecto a estas modalidades contractuales.

Articulo 6° (Condiciones).- Podran ser contratadas bajo las modalidades preceptuadas
en la presente ley las personas jovenes a partir de una edad minima definida por cada
pais y hasta la edad maxima establecida para cada una de las modalidades previstas en
las secciones segunda, tercera y cuarta del presente capitulo. En todos los casos, el
trabajador debera recibir salario, prestaciones y seguro social en los mismos términos y
condiciones que el resto de los trabajadores del sector.

En caso de ser contratadas personas menores de 18 (dieciocho) afios se las protegera
contra el desempeno de cualquier tipo de trabajo peligroso, nocivo para su salud o para
su desarrollo fisico, espiritual, moral o social, prohibiéndose todo trabajo que no le
permita gozar de bienestar en compania de su familia o responsables o que entorpezca
su formacion educativa.

En la relacion laboral de las y los trabajadores jovenes podra preverse un plazo de
prueba de acuerdo a la legislacion general laboral de cada pais.

El salario y las condiciones de trabajo de las personas jovenes contratadas se ajustaran
a lo dispuesto en las leyes, laudos y convenios colectivos vigentes.

Articulo 7° (Seguridad social).- Las y los jovenes que se contraten bajo las modalidades
previstas en las secciones segunda a cuarta de presente capitulo, deberan ser inscriptos
en los organismos de seguridad social, gozando de todos los derechos y beneficios
establecidos en las normas laborales vigentes y de todas las prestaciones de seguridad
social.

Articulo 8° (Régimen de estimulos para las empresas).- Las empresas privadas que

empleen jovenes bajo las modalidades establecidas en el presente capitulo gozaran de
los siguientes beneficios:
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a) En la modalidad de trabajo protegido y promovido prevista en los articulos 14 a 16
se establece un subsidio parcial del salario del beneficiario

b) En la modalidad de primera experiencia laboral regulada en el articulo 10 de la
presente ley, se podara establecer un subsidio de un porcentaje maximo de las
retribuciones mensuales del trabajador sujetas a aportes. El Organo competente
determinara, dentro de ese maximo, una graduacion tomando en cuenta la situacién
familiar, social y econdmica del beneficiario, el tiempo de trabajo y la presentacion de
planes de capacitacioén por la empresa en relacion con el beneficiario.

c) En la modalidad de practica laboral para egresados prevista en los articulos 11 a
12 de la presente ley podara establecerse un subsidio calculado sobre la base del
monto predeterminado en su oportunidad.

d) Utilizacion gratuita de los servicios de seleccion y seguimiento ofrecidos a través
de los organismos responsables de ejecutar los respectivos programas de empleo
juvenil.

e) Un mecanismo de certificacion que el Poder Ejecutivo establecera para las
empresas que participen en cualquiera de las modalidades contractuales
previstas. La reglamentacion regulara las caracteristicas de dicho etiquetado.

f) Difusion de la participacion de la empresa y su marca, por medio de los canales
de comunicacion que dispongan los organismos publicos involucrados.

Articulo 9° (Deberes genéricos del empleador).- Las empresas contratantes deberan
colaborar con la formacién y capacitacion de los jovenes en todas las modalidades de
promocion del trabajo decente juvenil. Asimismo, deberan extender una constancia que
acredite la experiencia realizada por el joven en el puesto de trabajo asi como la
asistencia, el comportamiento, el desempeino en el trabajo y las competencias
adquiridas.

Articulo 9° (b) (Plazos maximos acumulativos). — El organismo competente controlara
que las diferentes modalidades de contrato no supere el tiempo maximo especificado
para la suma de cada una de ellas.

Seccién Segunda: De los contratos de Primera Experiencia Laboral

Articulo 10° (Plazo y Condiciones).- Las contrataciones de Primera Experiencia Laboral
no podran ser inferiores a 6 (seis) meses ni exceder de un afio. El joven beneficiario
podra ser contratado bajo esta modalidad por una sola vez.

Podran ser contratadas bajo esta modalidad las personas jovenes de entre 15 (quince) y
24 (veinticuatro) afios que no hayan tenido experiencia formal de trabajo, por un plazo
mayor a 90 (noventa) dias corridos. A efectos de dicho coémputo, no se tomaran en
cuenta los aportes realizados en el marco de la participacion en programas de trabajo
protegido y promovido.

Seccion Tercera: De la practica laboral para egresados
Articulo 11° (Plazo y Condiciones).- Las contrataciones de practica laboral para

egresados podran ser convenidas entre empleadores y jovenes de hasta 29
(veintinueve) afios de edad, con formacién previa y en busca de su primer empleo
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vinculado con la titulacion que posean, con el objeto de realizar trabajos practicos
complementarios y aplicar sus conocimientos teéricos y por un plazo entre 6 (seis)
meses Yy un afno.
Ningun joven podra ser contratado bajo la modalidad de practica laboral para egresados
en la misma o distinta empresa por tiempo superior a 12 (doce) meses en virtud de la
misma titulacion.

Articulo 12° (Instituciones educativas).- La contratacion de practica laboral para
egresados soélo podra concertarse cuando el joven trabajador acredite, fehacientemente,
haber egresado de centros publicos o privados habilitados de ensefianza técnica,
comercial, agraria o de servicios, en la forma y las condiciones que establezca la
reglamentacion.

Articulo 13° (Correspondencia formacién/trabajo).-El puesto de trabajo y la practica
laboral para egresados deberan ser, en todos los casos, adecuados al nivel de formacién
y estudios cursados por el joven practicante.

Seccion Cuarta: Del trabajo protegido joven

Articulo 14° (Definicion).- Sera considerado trabajo protegido joven el desarrollo en el
marco de programas que presenten alguno de los siguientes componentes:
a) Un acompanamiento social de los beneficiarios que comporte asimismo la
supervision educativa de las tareas a realizarse.
b) Subsidios a las empresas participantes
c) Capacitacion al joven

Los programas podran combinar etapas formativas en el aula con etapas laborales a
realizar en empresas del sector productivo en forma simultanea o alternada.

Articulo 15° (Ambito subjetivo).- Los programas de trabajo protegido tendran como
beneficiarios a jovenes menores de 30 (treinta) afos, en situacion de desempleo,
pertenecientes a hogares en situacion de vulnerabilidad socioecondémica.

Articulo 16° (Plazo del contrato).- El plazo de la contratacion debera estar en funcion de
los cometidos del programa respectivo, y no podra ser inferior a 6 (seis) meses ni
exceder los 18 (dieciocho) meses.

Seccion Quinta: De la practica formativa en empresas

Articulo 17° (Definicién).- La practica formativa en empresas es aquella que se realiza en
el marco de propuestas o cursos de educacion, formacion y/o capacitacion laboral de
entidades educativas o formativas, con el objeto de profundizar y ampliar los
conocimientos de forma que permita al o la joven aplicar y desarrollar habilidades,
conocimientos y aptitudes adquiridas en la formacién y que son requeridas por la
realidad productiva.
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Se fijaran los requisitos que deberan cumplir las propuestas o cursos de educacion,
formacion y/o capacitacion laboral para participar en la presente modalidad.

Articulo 18° (Condiciones).- La institucién educativa y la empresa acordaran por escrito
las condiciones de trabajo del o de la joven, las que deberan ser oportunamente
aprobadas.

La reglamentacién de cada pais establecera maximo de horas para la practica formativa
y un porcentaje de la carga horaria total del curso, sin que sea menester contar con una
remuneracion asociada al trabajo realizado.

La empresa debera contribuir en la formacién del joven durante el desarrollo de la
practica formativa en la empresa. Al finalizar la practica la empresa debera brindar al
joven una constancia de la realizaciéon de la misma, asi como una evaluacion de su
desempefo; esta ultima también sera proporcionada a la institucién educativa que
corresponda.

CAPITULO IV: DE LA PRIMERA EXPERIENCIA LABORAL EN EL ESTADO Y EN
PERSONAS PUBLICAS NO ESTATALES

Seccién Unica: De los contratos de Primera Experiencia Laboral

Articulo 19° (Acciones de discriminacion positiva).- Los Organismos del Estado y las
Personas Publicas no Estatales deberan contratar jévenes bajo la modalidad de Primera
Experiencia Laboral un porcentaje importante de contrataciones anuales de personal
temporario (Becarios y Pasantes) a determinar por cada pais.

Ese 50% del total de contrataciones de primera experiencia laboral debera contener
discriminacion positiva por razones de género, sexo, orientacion sexual, etnia minoritaria
0 poblacién original, discapacidades fisicas y mentales y de cualquier otra indole y
siempre y cuando las caracteristicas del empleo lo permitan.

Determinandose a esos efectos porcentajes de participacidon segun la presencia de
estos colectivos entre los jovenes de cada pais.

CAPITULO V: DE LA PROMOCION DE LOS ESTUDIOS DE LAS PERSONAS
JOVENES TRABAJADORAS

Seccion Unica

Articulo 20° (Continuidad en los estudios).- El Estado debera promover la compatibilidad
de las actividades laborales de los jévenes con la continuidad de sus estudios.

Articulo 21° (Reduccion del horario por estudios).- Los empleadores que reduzcan el
horario de aquéllos trabajadores de entre 15 (quince) y 24 (veinticuatro) afnos que se
encuentren cursando estudios curriculares de educacion primaria, secundaria basica o
superior, educacion técnico profesional superior, ensefianza universitaria de grado y
terciaria de naturaleza publica o privada habilitada podran tener subsidios porcentuales
sobre el valor de la hora del trabajo en caso de la reduccion de la jornada laboral.

La jornada resultante de la reduccion del tiempo de trabajo no podra ser inferior a 4
(cuatro) horas diarias.
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Se reglamentaran las condiciones de acceso y mantenimiento de los beneficios
establecidos.

Articulo 22° (Subsidio a la licencia por estudios).- Los empleadores que otorgaren hasta
8 (ocho) dias de licencias por estudios adicionales a trabajadores entre las edades
minimas y maximas establecidas por la reglamentacion de cada pais que se encuentren
cursando los estudios curriculares a que refiere el articulo 20 de la presente ley, podran
percibir un subsidio equivalente a un porcentaje del salario correspondiente a cada dia
de licencia adicional concedida.

Se reglamentaran las condiciones de acceso y mantenimiento de los beneficios
establecidos.

Articulo 23° (Compatibilizacion con los horarios de estudios).- Los empleadores no
podran establecer un régimen de horario rotativo a aquél personal entre las edades
minimas y maximas establecidas por la reglamentacion de cada pais que se encuentre
cursando los estudios determinados en el articulo 20 de la presente ley.

CAPITULO VI: DE LOS EMPRENDIMIENTOS JUVENILES
Seccion Unica

Articulo 24° (Definicion).- Por emprendimiento juvenil se entiende a toda iniciativa de tipo
productivo en el cual se cumplan las siguientes condiciones:

a) Que la direccion de emprendimiento sea ejercida por un o0 una joven, 0 que
intervengan en ella al menos un 51% (cincuenta y uno por ciento) de jévenes de
entre 18 (dieciocho) y 29 (veintinueve) anos de edad.

b) Que el emprendimiento no tenga mas de 5 (cinco) anos de iniciado.

Articulo 25° (Financiamiento).- Los organismos crediticios del Estado y las personas
publicas no estatales podran formular programas de acceso al crédito para el fomento de
emprendimientos juveniles, con intereses y plazos de exigibilidad mas favorables.

Articulo 26° (Asistencia técnica).- Los organismos del Estado y las personas publicas no

estatales podran formular programas de asistencia técnica para el desarrollo de
emprendimientos productivos juveniles.
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PROGRAMA'Y AGENDA

ASAMBLEA CONMEMORATIVA DEL 50 ANIVERSARIO DEL
PARLAMENTO LATINOAMERICANO

Sabado 6 de diciembre

09h00 lzada de la Bandera del Parlamento Latinoamericano
Lugar: Sede Permanente Parlatino — Parte externa.

09h30 — 12h00 Himno del Parlamento Latinoamericano.

Apertura de la Sesion por parte del Presidente del Parlatino, diputado Elias Ariel Castillo
Gonzalez.

Presentacion del sobre conmemorativo del 50 Aniversario del Parlamento
Latinoamericano emitido por la Direccion Nacional de Correos y Telégrafos de la
Republica de Panama.

Conferencia del Secretario General de la OEA, Dr. José Miguel Insulza.

Receso

12h15 Recibimiento del Excmo. Sr. Presidente de la Republica de Panama, Dr. Juan
Carlos Varela, por parte de la Mesa Directiva del PARLATINO.

12h30 Acto Conmemorativo del 50 Aniversario del Parlamento Latinoamericano:
e Palabras del Diputado Elias Ariel Castillo Gonzalez, Presidente del Parlatino.

¢ Reconocimiento del Parlamento Latinoamericano al Gobierno de la Republica de
Panama.

e Palabras del Dr. Juan Carlos Varela, Excmo. Sr. Presidente de la Republica de
Panama.

13h30 Almuerzo ofrecido por el Presidente del Parlamento Latinoamericano en honor de
las delegaciones parlamentarias e invitados especiales.

Continuaciéon de la Asamblea Conmemorativa del 50 Aniversario del Parlamento
Latinoamericano.
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15h00 — 16h00 Conferencia del Dr. Bernardo Kliksberg. Debate.

17h00 Homenaje a los ex-Presidentes del Parlamento Latinoamericano.
Informes sobre los eventos de Mujeres y Jévenes parlamentarios.

Aprobacion de la Resolucion “50 Aniversario del Parlamento Latinoamericano”.

Develacién del Busto del ex- Presidente del Parlamento Latinoamericano y fundador del
Organismo, Luis Agustin Leon.

Fuegos pirotécnicos y danzas en el exterior del edificio.

Domingo 7 de diciembre:

Regreso de las delegaciones.
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