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Resumen

El propésito de este documento es contribuir a adecuar los procedimientos
de caracterizacion de la pobreza en los paises latinoamericanos para el
analisis del progreso hacia la primera meta del Milenio. Esta adecuacion
se refiere a un examen de los avances en la reduccién de la indigencia en
distintos subgrupos de la poblacién, especialmente de los més rezagados.
La idea principal es que el analisis a nivel nacional del progreso hacia el
cumplimiento de dicha meta es insuficiente para una evaluacién adecuada
de las posibilidades de que los paises logren reducir a la mitad la incidencia
de la indigencia entre 1990 y 2015, o la pobreza total como ha sugerido la
CEPAL para la regién. Ello porque los avances en el promedio nacional
pueden darse sin que se reduzcan las diferencias de magnitud dela pobreza
o incluso con rezago de la poblacién perteneciente a determinados grupos
y zonas que presentan mas carencias. El examen del promedio nacional
no ofrece pues suficientes antecedentes y orientaciones que ayuden a los
gobiernos a disefar politicas de combate a la pobreza.

El propésito del primer capitulo del documento es precisamente
analizar los avances hacia el logro de la primera meta del Milenio en 18
paises latinoamericanos, considerando cinco dimensiones que permiten
captar las grandes desigualdades respecto del grado de (in)satisfaccién
de las necesidades bésicas de la poblacién que caracterizan a América
Latina: i) el lugar de residencia de la poblacién (areas urbanas y rurales); ii) el
clima educacional del hogar (que capta la disponibilidad de capital humano,
determinante del acceso al empleo e ingresos); iii) la etapa del ciclo de vida
familiar (que varia segin el nimero y edad de los miembros del hogar
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e incide en la cuantia de recursos necesarios para mantenerse fuera de
la indigencia); iv) el sexo del jefe de hogar (que intenta captar la mayor
vulnerabilidad que se asocia a la condicién de jefatura femenina del hogar),
y v) el origen étnico o racial de la poblacién (una de las dimensiones de mayor
incidencia en las desigualdades de acceso al bienestar en la region).

Las principales conclusiones respecto a la importancia de cada una
de estas dimensiones son:

a) Diferencias urbano-rurales. La mayor profundidad de la pobreza
rural —los pobres rurales son mas pobres que los que residen en
zonas urbanas- junto con el hecho que en los paises de menor
ingreso por habitante los pobres rurales son mayoritarios en el total
de poblacién en esa situacién, indican que las evaluaciones globales
del progreso hacia la primera meta del Milenio deben realizarse de
manera desagregada, para las zonas urbanas y rurales. En el ambito
de la informacién, destaca que no todos los paises disponen de
encuestas de hogares que releven informacién en las zonas rurales
y muchas veces los criterios utilizados para definirlas difieren entre
los paises y en algunos de ellos se han modificado a lo largo de los
ultimos afios, lo que dificulta las comparaciones entre paises.

b) Diferencias de clima educacional. La evaluacion el progreso hacia
el logro de la primera meta del Milenio entre los hogares de bajo
clima educacional y su comparacién con el avance en los hogares de
clima educacional medio y alto pone en evidencia en qué medida
el crecimiento econémico y los consiguientes aumentos del ingreso
llegan a los estratos mas rezagados. El examen de esta dimension
ofrece antecedentes para analizar los resultados de las politicas de
combate a la pobreza que buscan mejorar los ingresos de los hogares
indigentes a través del aumento del capital humano, particularmente
a través de los programas de transferencias condicionadas.

) Jefatura femenina de hogar. Los hogares de bajos ingresos con jefa
mujer (en su gran mayoria monoparentales) son més vulnerables, lo
que indica la necesidad de incluir esta dimensién en las evaluaciones
del progreso hacia el logro de la primera meta del Milenio. En varios
paises la vulnerabilidad de los hogares con jefa mujer es mayor en
las zonas urbanas que en las rurales. Por ello es preciso incorporar la
dimensién urbano-rural en esas evaluaciones. Aunque la proporciéon
de hogares con jefa mujer ha ido en aumento desde comienzos de
la década pasada, en varios paises la incidencia de pobreza extrema
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entre esos hogares ha disminuido relativamente mas que entre los
dejefatura masculina, que constituyen la mayoria. La indigencia, sin
embargo, sigue siendo mayor entre los hogares sin conyuge varoén.
Como regla general, desde los afios 90 se han registrado cambios con
efectos opuestos: una tendencia a la disminucién de la disparidad
de incidencias de indigencia entre hogares con jefatura masculina y
femenina y un aumento del porcentaje de hogares mas vulnerables,
encabezados por mujeres.

d) Etapa del ciclo de vida familiar. Esta dimensién presenta
particularidades que la hacen menos adecuada para el examen
del progreso de distintos tipos de hogares hacia la primera meta
del Milenio. El importante peso de los factores demograficos
y culturales involucrados y la rapidez de los cambios en la
distribucién de la poblacién entre distintas etapas del ciclo de vida
de la familia, indican que es necesario avanzar mas en el sentido de
identificar tipos de hogares que guarden una relaciéon mas estrecha
con la vulnerabilidad de sus miembros y establecer prioridades
para las politicas de combate a la pobreza. Ademés, dado que la
composicién de los hogares en pobreza extrema depende de la
estructura por edades de la poblacién de los paises (de acuerdo
a la etapa de la transiciéon demogréfica en que se encuentran), no
es posible definir una misma tipologia de etapas del ciclo que
sea de utilidad en todos los paises. Por otra parte, el tamafio de
las muestras de las encuestas de hogares de algunos paises es
insuficiente para establecer un niimero razonable de grupos o tipos
de hogares. Sin embargo, tipologias demasiado simples son poco
dtiles para analizar una dimension compleja como lo es la etapa del
ciclo de vida familiar. De las cinco consideradas, esta dimensién es
la que presenta una menor prioridad para el analisis del progreso
de los paises.

d) Origen étnico de la poblacién. Las encuestas de hogares
presentan deficiencias importantes de informacién con respecto
a la poblacién indigena que impiden efectuar una evaluaciéon de
su progreso hacia la primera meta del Milenio en todos de los
paises. A la escasez de informacién se agregan diferencias en
los principales criterios utilizados para indagar el origen étnico
de la poblacién en los paises (autoidentificaciéon, lengua hablada
en el hogar, lengua materna) lo que limita las comparaciones
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internacionales. Sin embargo, las encuestas presentan ventajas
con respecto a los censos de poblacién. La mas obvia es que a lo
menos una vez por afio proveen datos para realizar mediciones
de pobreza extrema con base en el ingreso. Las deficiencias
de la informacion de las encuestas indica que los organismos
nacionales a cargo de ellas deberian realizar esfuerzos especiales
para superarlas. La experiencia de los paises que han avanzado en
esta direccién muestra que es posible investigar el origen étnico
sin necesidad de extender demasiado los cuestionarios y para
adecuarlos a las recomendaciones internacionales al respecto.
El anédlisis para siete paises indicé una mayor profundidad de la
pobreza extrema entre la poblaciéon indigena urbana y rural. Esto
sefiala la necesidad de desagregar las estimaciones de indigencia
y de pobreza de acuerdo al origen étnico de la poblacién segin
zonas urbanas y rurales y darle prioridad en el analisis. Aunque
un alto porcentaje de la poblacién indigena vive en zonas rurales,
las peores condiciones de vida que enfrenta en comparacién con
la no indigena también se dan en las zonas urbanas. Por ello, el
analisis del avance hacia la primera meta del Milenio segun el
origen étnico debe realizarse segtin la zona de residencia urbana o
rural de esas poblaciones.

En el segundo capitulo del documento se examinan someramente
algunos factores asociados al avance de los paises latinoamericanos en
materia de reducciéon de la pobreza. Se pone énfasis en el progreso hacia
la primera meta del Milenio, de modo que la mayor parte de la evidencia
se centra en la evolucién del porcentaje de poblacién en situacién de
indigencia. En la primera parte del capitulo se examina la relaciéon entre
el crecimiento econémico y los cambios en la incidencia de la pobreza
y la indigencia en el conjunto de América Latina y en cada uno de los
paises. Su propésito es destacar coémo se ha traducido el dinamismo de las
economias de la regién en bajas de los indices de pobreza. En la segunda
parte se analizan los principales factores asociados a la disminucién de
la pobreza extrema en los paises, destacando aquellos que dependen mas
directamente del crecimiento econémico y sus efectos sobre el empleo
y los ingresos laborales, y los que responden a tendencias de més largo
plazo, como los demogréficos y familiares que inciden en el tamafo
y composicién de los hogares e influyen en los cambios en las tasas de
dependencia demografica.
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Las principales conclusiones son las siguientes:

a) Los cambios que se han registrado en el dltimo quinquenio han
modificado las perspectivas de cumplimiento de la primera meta del
Milenio en la region que se basaban en la dindmica de crecimiento
y distribucién del ingreso observada durante la pasada década. Por
una parte, la crisis que afect a varios paises en los primeros afios
de la década de 2000 — particularmente a Argentina y Uruguay- se
tradujo en aumentos de la tasa de indigencia, al punto que esos
dos paises se encuentran actualmente entre los que registran un
menor porcentaje de avance hacia la meta. Pero por otra parte, la
recuperacion del crecimiento en Ameérica Latina a partir de 2003
ha permitido importantes avances hacia la meta en varios paises
y el logro de la meta en cuatro de ellos (Brasil, Chile, en las zonas
urbanas de Ecuador y México) en 2006, nueve afios antes del plazo
fijado. En algunos paises se redujo la volatilidad del crecimiento, y
en la mayoria aumento el gasto social por habitante, al tiempo que
se iniciaron o profundizaron programas sociales de transferencias
monetarias a los hogares de los deciles de menores ingresos. Estos
factores -sumados al mayor dinamismo de las economias en los
altimos afos- han mejorado las perspectivas de que varios paises
disminuyan a la mitad la tasa de indigencia hacia el 2015, aunque es
menos probable que esto ocurra en algunos de los paises con menor
ingreso por habitante de la region.

b) Las cifras para el agregado de 18 paises muestran una clara
tendencia al aumento de la elasticidad de la indigencia con
respecto al crecimiento econémico con posterioridad a 2002 y hasta
2006. Hay evidencia de un cambio positivo en la relaciéon entre
los aumentos del PIB por habitante y la reducciéon de las tasas de
indigencia en comparacién con la década de 1990. Ese aumento de
la elasticidad también se observa en relaciéon con la pobreza, aunque
esta elasticidad sigue siendo bastante inferior a la de la indigencia.
Por ello, es menos probable que la mayoria de los paises logre la
meta sugerida por la CEPAL de reducir a la mitad la pobreza total.
Varios factores explican el aumento de la elasticidad crecimiento-
indigencia. Una tasa mads alta y sostenida de aumento del PIB
durante el dltimo quinquenio, mas elevada incluso que la del
primer quinquenio de los afios 90; politicas macroeconémicas que
al menos hasta 2006 permitieron niveles bajos de inflacién; aumento
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del gasto publico social en casi todos los paises; programas sociales
de combate a la pobreza extrema que han elevado la cobertura (y
en algunos casos el monto) de las transferencias monetarias a los
hogares de los deciles mas pobres.

¢) Ese conjunto de circunstancias positivas delinean un panorama
optimista en relacién con el avance hacia la primera meta del Milenio
de la regién en su conjunto. Sin embargo, este panorama tiende a
desdibujarse y surgen dudas e inquietudes cuando se examina la
contribucién de los principales factores asociados a los cambios en
el ingreso de los hogares en situacién de indigencia en los paises.
La relacién entre el aumento del PIB por habitante y el aumento del
ingreso per capita de los hogares en situacién de indigencia o de
pobreza en el periodo 1990-2006 permite constatar correlaciones
gruesas, pero no informa sobre cémo el crecimiento se traduce
en cambios que inciden en los recursos monetarios que disponen
los hogares mas pobres. La aplicaciéon de un procedimiento de
descomposicion de los cambios en el ingreso de los hogares que
se encontraban en situacién de indigencia hacia 1990 muestra un
resultado preocupante: de los tres factores considerados (el ingreso
laboral por ocupado, la proporcién de ocupados con respecto al
total de miembros del hogar, y los ingresos no laborales), el primero
de ellos no contribuy6é a aumentar el ingreso per capita de los
hogares indigentes, salvo en dos de los cuatro paises que ya habian
alcanzado la primera meta del Milenio en 2006 (Brasil y Chile),
ademds de Colombia. En 12 paises el ingreso laboral promedio
por ocupado disminuyé y en otros 3 practicamente se mantuvo.
Ello se explica por el pobre desempeno del mercado de trabajo en
la region: la remuneracion media de los trabajadores asalariados e
independientes (cuenta propia) de los hogares indigentes en casi
todos los paises en que hubo progreso hacia la meta baj6é o en el
mejor de los casos se mantuvo.

d) Por regla general, en los paises donde se redujo la indigencia, el
magro desempenio de los mercados laborales fue “compensado”
por el aumento de la tasa de ocupacién global y en menor medida
por el crecimiento de los ingresos no laborales. Sin embargo, el
aumento generalizado de la tasa global de ocupacién entre los
hogares indigentes se dio por una combinacion (variable entre
los paises) de absorcién de oferta de fuerza de trabajo en el sector



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 15

informal y cambios asociados a la transicién demogréfica y en el
comportamiento de los individuos y familias. Estos cambios -que
incluyen ademaés la incorporacién creciente de mujeres a empleos
remunerados-, redujeron la tasa de dependencia y el tamafio medio
de los hogares, pero no son el resultado de politicas ptblicas de
combate a la pobreza extrema.

e) En la mayoria de los paises el tercer factor analizado -los ingresos no
laborales por miembro del hogar- contribuy6 a elevar el ingreso de
loshogares indigentes Sin embargo, no es posible sefialar con certeza
qué componente de esta corriente de ingreso tuvo una gravitacion
mayor pues se trata de un agregado de diversas fuentes. No obstante,
es probable que en algunos paises la creciente y relativamente
amplia cobertura de los programas de transferencias condicionadas
-cuyos beneficios tienden a concentrarse en los hogares de menores
ingresos- podrian haber contribuido a la baja de la indigencia mas
que las restantes corrientes de ingreso no laboral (rentas, jubilaciones
y pensiones) aunque en algunos paises las remesas del exterior han
aumentado su importancia en el ingreso de los hogares mas pobres
y tendrian cierta importancia en la baja de la indigencia.

En el tercer capitulo del documento se examinan los efectos que han
tenido en los tiltimos afios las politicas y estrategias de combate a la pobreza
en América Latina y el Caribe, haciendo especial énfasis en la evaluacion de
las experiencias de los programas de transferencias condicionadas (PTC)
debido a la creciente importancia que han cobrado en varios paises de la
region. Se provee un panorama general de las caracteristicas de los PTC en
los distintos paises y varios indicadores de la cobertura y el monto de los
recursos que esos programas transfieren a los hogares de bajos ingresos
que cumplen las condiciones para acceder a sus beneficios. Ademas, sobre
la base de los elementos entregados por distintas evaluaciones de impacto
realizadas durante el dltimo tiempo, se analizan los avances y logros de
los principales PTC de la region en materia de reduccién de la pobreza y
generacioén de capital humano.

Las principales conclusiones son las siguientes:

a) Los PTC constituyen un avance importante en materia de politicas
de alivio a la pobreza en América Latina y también implican
sinergias relevantes con otros objetivos de desarrollo del Milenio.
Han contribuido a incrementar las tasas de matricula y asistencia
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escolar entre los nifios y jévenes de la region, a mejorar los indices de
salud y alimentacion en familias vulnerables, a reducir parcialmente
las cifras de trabajo infantil, y - debido a su modo de gestién - al
empoderamiento y autonomia de las mujeres pertenecientes a familias
en situacién de pobreza.

b) Las experiencias de los PTC en América Latina no estdn exentas de

problemas y es preciso elaborar una agenda de temas a encarar por
la politica social en el disefio de estos programas, de modo que estos
contribuyan de manera mas eficaz a elevar las condiciones de vida de
las familias vulnerables de la regién y a interrumpir la reproducciéon
intergeneracional de la pobreza. Se destacan dos aspectos centrales
para el perfeccionamiento y complementaciéon de los programas
de transferencias condicionadas: i) la necesidad de avanzar en
estrategias de intervencién que cubran a la poblaciéon beneficiada a
edades mas tempranas, antes de que los nifios y nifias se incorporen
a la educacion primaria, y ii) la importancia de asegurar el egreso
“sustentable” de los programas, esto es, la complementacién entre
los PTC y politicas que promuevan el acceso a empleos de calidad y
con oportunidades efectivas de generacién de ingresos auténomos.
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Capitulo I

El progreso de América Latina
hacia la primera meta del Milenio:
dimensiones necesarias para una
mejor evaluacion

Introduccion

El propésito de este capitulo es contribuir a adecuar los procedimientos de
caracterizacion de la pobreza en los paises latinoamericanos a los efectos
del analisis del progreso en pos del primer Objetivo de Desarrollo del
Milenio (ODM). Esta adecuacion se refiere basicamente a un examen de
los avances en la reduccién de la magnitud de la indigencia y la pobreza en
distintos subgrupos de la poblacién, especialmente de los mas rezagados.
Ademéds, se analiza el progreso en diferentes periodos comprendidos
entre el afio base utilizado para establecer las metas cuantitativas de los
ODM (1990) y el afio maés reciente para el cual se dispuso de informacién
desagregada en la mayoria de los paises (2005).

El punto de vista adoptado en este documento es que los analisis
a nivel nacional del progreso hacia el cumplimiento de la primera meta
del Milenio —reducir a la mitad la incidencia de la indigencia (o pobreza
extrema) entre 1990 y 2015- no son suficientes para evaluar de manera
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adecuada las posibilidades de que los paises logren esa meta' o aquella
mas ambiciosa planteada por la CEPAL para la regién, consistente en
reducir a la mitad la pobreza total. El mero examen del progreso basado
en el promedio nacional no ofrece mayores antecedentes que ayuden a
los gobiernos a disefiar politicas de combate a la pobreza y a orientar sus
recursos hacia los grupos de la poblacién menos favorecidos. No obstante,
desde la aprobaciéon de la Declaracién del Milenio en el afio 2000, la mayoria
de los estudios y evaluaciones regionales del avance en la reduccion de la
pobreza se han basado en el examen de las cifras promedio. Es evidente, sin
embargo, que el logro registrado en un pais por el promedio nacional puede
ir acompafado del mantenimiento de las diferencias en la magnitud de la
pobreza’ e incluso de un rezago de la poblaciéon de determinados grupos
y zonas. Por lo tanto, ademds de examinar los logros a nivel nacional, es
preciso analizar los registrados por determinados grupos y estratos de la
poblacién. Méas atin en América Latina, que presenta los mayores niveles
de desigualdad entre las regiones del mundo (CEPAL, 2005a, Cap. I).

Esas desigualdades se expresan en varias dimensiones, pero
particularmente en diferencias de ingreso y de magnitud de la pobreza
y, por lo tanto, de grado de insatisfaccién de las necesidades basicas de la
poblacién que reside en las zonas urbanas y rurales y en distintas regiones
de cada pais, entre diferentes estratos sociales y grupos étnicos. Si bien las
dimensiones indicadas (zona de residencia, estrato social y origen étnico)
son las principales, hay otras que también son relevantes para el analisis
en la medida que determinan desigualdades de ingreso y bienestar. Estas
dependen de la edad y el sexo de las personas que residen en el hogar,
especialmente del jefe, y se refieren a la etapa del ciclo de vida en que se
encuentran los grupos familiares y a la condicion de jefatura femenina
de hogar. Ambas influyen en el grado de vulnerabilidad de los hogares y
deben considerarse también en el disefio de politicas dirigidas a disminuir
la pobreza y en el seguimiento del progreso hacia la consecucién del
primer objetivo de desarrollo del Milenio.

Lo mismo puede afirmarse respecto de las demds metas contempladas en cada uno de
los objetivos que contempla la Declaracion del Milenio.

El término magnitud de la pobreza se utiliza en este documento para referirse tanto
al porcentaje de poblacién cuyo ingreso se encuentra por debajo de la linea de pobreza
o de indigencia (el “indice de recuento”, headcount index en la literatura anglosajona),
como a la brecha de pobreza medida como la diferencia entre el ingreso promedio de
la poblacién pobre y el valor de la linea de pobreza expresada como fraccién del valor
de esta tdltima (poverty gap). La incidencia de pobreza extrema es el indicador principal
para el seguimiento del primer ODM; la brecha de pobreza extrema es un indicador
complementario.
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El propdsito de este primer capitulo es precisamente dar cuenta de
los avances hacia el logro del componente de pobreza del primer ODM? en
18 paises latinoamericanos que abarcan alrededor del 95 por ciento de la
poblacién regional, tomando en consideracién las dimensiones sefialadas
mas arriba. Se trata basicamente de un analisis descriptivo de dichos
avances, considerando cada una de esas dimensiones por separado, aunque
obviamente estdn relacionadas. Por ejemplo, la poblaciéon indigena, a
menudo con mds bajos niveles de educacién e ingreso, tiende a concentrarse
enzonas rurales. De este modo, las disparidades urbano-rurales de pobreza
reflejan el efecto combinado de la localizacién geografica, el origen étnico
y la pertenencia al estrato socioeconémico bajo.

No obstante, el analisis del progreso hacia la meta de pobreza en
cada una de las dimensiones en forma separada provee antecedentes
basicos para las politicas publicas en materia de distribucién espacial de
los recursos y contribuye a identificar a las poblaciones mas vulnerables,
elemento necesario para establecer criterios de focalizacion de los
programas de combate a la pobreza en los paises y evaluar su eficacia.
Ademads, estos antecedentes contribuyen a mejorar las previsiones
acerca de las posibilidades de dar cumplimiento a la meta de pobreza
en la region.

El analisis esta sujeto a las limitaciones de informacién de la
principal fuente de datos que se dispone para estudios comparativos en la
region: las encuestas de hogares.* En efecto, no todos los paises disponen
de encuestas para 1990 (o para un afio cercano a ese) que se establecié como
afno base para fijar las metas al 2015. En algunos paises no se dispone de una
encuesta para un afio cercano a 2005 y no es posible abarcar completamente
el periodo seleccionado. Los paises que presentan mayores restricciones
en este sentido son El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Perd y Reptblica
Dominicana, todos ellos con un nivel relativamente alto de pobreza en
la regién. En otros paises, las encuestas de hogares no cubren las zonas

* El primer ODM plantea la erradicacién de la pobreza extrema y del hambre. La
consideraciéon de ambos objetivos —con metas cuantitativas similares pero con
indicadores especificos- se apoya en el hecho que si bien el combate a la extrema pobreza
es central en la lucha contra el hambre, los esfuerzos destinados a reducir la primera no
aseguran por si solos la erradicacion del segundo.

Cabe recordar que todas las estimaciones de pobreza y de pobreza extrema que realiza
la CEPAL se basan en esta fuente de datos primarios suministrados por los paises. En
el Anexo estadistico se presenta la lista de encuestas de hogares en las que se basan
las estimaciones de pobreza que realiza la Divisién de Estadistica y Proyecciones
Econémicas de la CEPAL. A partir de ellas se efectuaron las tabulaciones que dieron
lugar a los cuadros reunidos en el mismo Anexo.
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rurales (Argentina, Ecuador, Uruguay, Panama y Paraguay®) o abarcan en
forma parcial las zonas urbanas como en el caso de Argentina, en que los
datos para el periodo 1990-2005 corresponden al Gran Buenos Aires y s6lo
a partir de 1999 la encuesta es representativa de las zonas urbanas de ese
pais. En el cuadro A.1 del Anexo estadistico de este primer capitulo se
indican los afios para los que se dispuso de encuestas de hogares en cada
pais y la cobertura geografica de las mismas.

El capitulo se ordena en torno a los siguientes puntos: precisiones
acerca de la estrategia de andlisis; breve examen del progreso alcanzado
por la regién en su conjunto y por los paises hacia mediados de la década
actual; el avance en grupos de poblacién de acuerdo a las dimensiones de
analisis seleccionadas y conclusiones.

1.  Estrategia de analisis

1.1 Dimensiones seleccionadas

Sobre la base de la informacién que proveen las encuestas de hogares de la
region, se seleccionaron cinco dimensiones que se investigan regularmente
en estas encuestas y que son pertinentes para examinar de manera
desagregada el progreso de los paises hacia el logro de la meta de pobreza.
Estas son: i) el lugar de residencia de la poblacion (areas urbanas y rurales);
ii) el clima educacional del hogar (distinciéon de subgrupos de poblaciéon
de acuerdo al promedio de afios de estudio del jefe de hogar y / o del
conyuge, y que capta la disponibilidad del factor determinante del acceso
al empleo e ingresos de los hogares); iii) la etapa del ciclo de vida familiar (que
se refiere a la composicién del hogar en términos del niimero y de la edad
de sus miembros, particularmente de los hijos y/o de la madre, variables
que inciden en la cuantia de recursos que son necesarios para situarse
fuera de la pobreza o de la indigencia; iv) el sexo del jefe de hogar (que busca
destacar la condiciéon de mayor vulnerabilidad que se asocia a la condicién
de jefatura femenina del hogar y que normalmente corresponde a hogares
en que no hay presencia de cényuge varoén), y v) el origen étnico o racial de
la poblacion. En relacion con esta tltima dimension, no todas las encuestas
relevan informacién al respecto y los criterios utilizados para investigar
el origen étnico de la poblacion difieren entre paises y en algunos de ellos

> En el caso de Ecuador esta limitacién corresponde a las encuestas previas a 2004; en

caso de Panamad, a las previas a 2000 y en Paraguay, las anteriores a 1999.
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han cambiado a lo largo del tiempo, lo que dificulta las comparaciones
entre paises o entre diferentes afios en un mismo pais. No obstante, dada
la importancia de esta dimensién para el examen de la evolucién de la
pobreza en la region, se incorporé también en el analisis.

Estas dimensiones son relevantes en un doble sentido. En primer
lugar, refieren a subgrupos de poblacién que en todos los paises presentan
diferencias significativas en relacion con la magnitud de la pobreza que los
afecta. La distincion de subgrupos importa en la medida que la incidencia
de la pobreza a nivel nacional en un pais depende de la magnitud de la
pobreza o de la indigencia en cada subgrupo y de la importancia relativa
de la poblacién de cada uno de ellos.® Por lo tanto, el progreso hacia la meta
de pobreza (o cualquier otra meta cuantitativa del Milenio) en un periodo
dado depende de los cambios en la distribucién de la poblacién entre los
subgrupos considerados en cada dimensién y de las variaciones en sus
indices de pobreza.

En segundo lugar — y en gran medida como consecuencia de lo
anterior- se trata de dimensiones que normalmente se consideran en el
disefo de politicas y programas de combate a la pobreza, ya sea de manera
directa, en tanto permiten distinguir grupos objetivo de las politicas
(poblacion rural pobre, por ejemplo), o indirectamente, como base para el
disefio y evaluacién de programas sociales (por ejemplo, la importancia
de la condicién de jefa de hogar en los programas de transferencias
monetarias condicionadas y la presencia de nifios y nifias en edad escolar
para establecer las contraprestaciones tipicas de esos programas).

No obstante que el progreso hacia la meta nacional de pobreza
en cada pais depende de los avances en cada uno de los subgrupos de
la poblacion, se opté por concentrar la atenciéon en el avance que han
registrado los estratos de poblaciéon con mayor rezago, es decir, los que
presentan los mas altos indices de pobreza. Esta opcién surge de considerar
que el logro de la primera meta del Milenio (o el progreso hacia ella)
puede obtenerse ya sea a través del aumento del ingreso de los estratos
relativamente menos pobres (cuyos recursos estan mas cercanos al valor
del umbral de pobreza seleccionado) o, por el contrario, por una mejora de
las condiciones de vida de la poblacién con maés carencias, sea de ingreso
como de acceso a servicios sociales bésicos, es decir, con més necesidades

¢ La propiedad de descomposicién aditiva del indice de recuento de la pobreza permite
expresar la incidencia de pobreza o de pobreza extrema a nivel nacional P como: P = ¥P,
w,donde P, es la incidencia de pobreza en cada uno de los i subgrupos de poblacion y w,
es la proporcién de poblacién en cada uno de ellos.
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bésicas insatisfechas. En el primer caso, las bajas en la pobreza suelen
estar mds asociadas al ciclo econémico y a las politicas contraciclicas y
sus efectos sobre las tasas de ocupacién e ingreso de los miembros del
hogar en edad de trabajar. En el segundo, ademas del empleo, los ingresos
no laborales (como las transferencias de los programas de combate a la
pobreza y las remesas’) cobran una relevancia especial en el mejoramiento
de las condiciones de vida de los hogares en extrema pobreza.

En sintesis, la mera observacién del las cifras agregadas a nivel
nacional no informa en qué medida el progreso alcanzado en la reduccién
de la pobreza por ingreso esta mds asociado al ciclo econémico que a los
esfuerzos que realizan los gobiernos para orientar los recursos hacia los
estratos més pobres. Es en estos estratos en que se requiere intervenir
con programas sociales que combinen componentes de salud, educacién
y alimentacién que mejoren el capital humano. En la medida en que
estos programas inciden en las etapas tempranas del ciclo de vida de la
poblacién, pueden contribuir a desmontar los mecanismos a través de los
cuales se reproduce la pobreza entre generaciones. De alli la importancia
de los denominados programas de transferencias condicionadas que desde
mediados de la década pasada vienen poniéndose en préctica en la region
y cuyo examen se aborda en el tercer capitulo.

Por lo anterior, en las secciones siguientes se destaca el progreso en
la reduccién de la indigencia y la pobreza de la poblaciéon que reside en las
areas rurales de los paises; en los hogares de menor clima educacional (en
que el niimero promedio de afios de educaciéon del ambos cényuges o la del
jefe es inferior a primaria completa); en los hogares que se encuentran en la
denominada etapa de expansién (aquellos que cuentan con nticleo conyugal
y los hijos mayores tienen entre 6 y 12 afios, cualquiera sea la edad del
hijo menor); en los hogares con jefatura femenina, y entre la poblacién
indigena. Puesto que se trata de mediciones de pobreza por ingreso, la
comparacion del avance en cada uno de estos subgrupos con el promedio
nacional provee evidencias sobre el efecto del crecimiento econémico
en los hogares de menores ingresos y de las politicas y programas que
buscan beneficiarlos. Cabe recordar que la reduccién de la incidencia y de
la brecha de pobreza en los grupos de poblacién de bajos ingresos tiende a
reducir las desigualdades en su distribucién.®

7 Lasjubilaciones, pensiones y montepios, es decir, los ingresos percibidos por la poblaciéon

inactiva (por el desempefio laboral en el pasado) son ingresos no laborales que suelen
considerarse entre las transferencias recibidas por los hogares.

8 En la Declaracién del Milenio la reduccién de la desigualdad en la distribucion del
ingreso (y del consumo) entre estratos de la poblacion se considerd también como un
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1.2 Periodo cubierto

En relacién con el periodo bajo examen, y no obstante las limitaciones
de disponibilidad de informacién en algunos paises, en el documento se
traté de abarcar los tres lustros que median entre el afio base utilizado
para establecer las metas del Milenio (1990) y el tdltimo afio para el cual
se cont6 con informacién para la mayoria de los paises, 2005.° Se examina
someramente también el progreso global de los paises en el bienio 2006-2007
sobre la base de las proyecciones de pobreza més recientes disponibles
en la CEPAL. Ademas, se distinguieron tres subperiodos tomando en
consideracién el ciclo econémico y las tendencias de la evolucién de la
pobreza en América Latina: 1990-1997, 1998-2002 y 2003-2005. EI primero
de ellos se caracteriz6 por una disminucién de los indices de pobreza en
América Latina que redund6 en una disminucién de la pobreza extrema
en nueve paises. El segundo periodo estuvo marcado por la desaceleracién
del crecimiento econémico en la region principalmente como consecuencia
del contagio de la crisis asiética de 1997, lo que se tradujo en estancamiento
o en un retroceso del avance hacia la meta que se habia logrado hasta
entonces: en cinco paises el porcentaje de indigencia se elevd y en otros
tres paises la incidencia de pobreza practicamente se mantuvo. En los
altimos afios la regioén recuperd el crecimiento y se retomo el avance hacia
el cumplimiento de la meta en los paises que habian enfrentado crisis mas
severas. A esta recuperacion contribuy6 en algunos casos la puesta en
marcha de programas sociales basados en transferencias monetarias; en
otros, aumento la cobertura y el monto de los beneficios de los programas
existentes. Ambos factores han permitido desde 2003 un avance mas
rapido hacia la meta de pobreza en la regién.

El analisis segtin subperiodos se efectud para el agregado nacional
y para las areas urbanas y rurales de los paises que disponian de encuestas
de hogares de cobertura nacional. Estos antecedentes constituyen parte de
la informacién basica par abordar el tema del vinculo entre crecimiento
econémico y reduccién de la pobreza, aspecto que se retoma en el segundo

objetivo deseable y que una elevada concentracién del patrimonio y del ingreso como
la que caracteriza a los paises latinoamericanos constituye una traba para el desarrollo.
Por ello uno de los indicadores del primer ODM es la participacién en el consumo o
en el ingreso nacional del 20% mas pobre de la poblacién. En el segundo capitulo del
documento se proveen antecedentes sobre la evolucion de la distribucion del ingreso en
la regién.

°  Actualmente (primer trimestre de 2008) se dispone de estimaciones de pobreza para 11
de 18 paises para el afo 2006 y proyecciones para 2007 basadas en la evolucién del PIB
por habitante durante este tltimo afio.
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capitulo del documento. El examen del progreso hacia la meta de pobreza
en las cuatro dimensiones restantes cubre principalmente el periodo
comprendido entre el afio inicial y el méas reciente para el que se dispuso
de informacién.

1.3 Indicadores de magnitud de la pobreza

Elanélisis paralos paises y dimensiones consideradas se realizé paralos dos
indicadores de incidencia y de brecha de pobreza que ha venido empleando
la CEPAL: los basados en las lineas de indigencia (o pobreza extrema) y
en las lineas de pobreza.” Esta decision se basa en dos consideraciones.
La primera se refiere a la necesidad de evaluar el progreso hacia la meta
-reducir al afio 2015 a la mitad la incidencia de pobreza extrema que
prevalecia en 1990- con un indicador que se aproxima al propuesto por
las Naciones Unidas para las evaluaciones mundiales y que se establecié
como el porcentaje de poblacién con un ingreso inferior a un délar (PPA)
por dia."" Las estimaciones de pobreza extrema basadas en las lineas de
indigencia de la CEPAL se asemejan maés a las estimaciones que utilizan
esa linea internacional, aunque en muchos paises latinoamericanos los
porcentajes de poblaciéon en pobreza extrema calculados con uno y otro
indicador difieren considerablemente.

La segunda consideracion es que las lineas de indigencia (al igual
que el umbral de un délar al dia por persona) representan un presupuesto
monetario muy bajo, insuficiente para atender el conjunto de las necesidades
esenciales. Estas lineas corresponden al costo por persona de una
canasta basica de alimentos que sélo permitiria satisfacer las necesidades
nutricionales de la poblacién si todo el presupuesto familiar se destinara
a la adquisicién de alimentos. Por ello, en diversos documentos la CEPAL
ha sefialado la necesidad de que las evaluaciones del progreso hacia el
logro del primer ODM en América Latina se realicen sobre la base de
lineas de pobreza. Estas representan montos de ingreso més elevados, que
permiten satisfacer el conjunto de las necesidades basicas de la poblacion.
Las lineas de pobreza calculadas por la CEPAL duplican el valor de las

1 Para una justificacién del uso de lineas nacionales en lugar de la linea internacional
propuesta en la Declaracién del Milenio (véase el documento de la CEPAL 2005a capitulo
II, Recuadro IL1).

En la propia Declaracién del Milenio de 2000 y en documentos posteriores, sin embargo,
se insta a los paises a fortalecer su capacidad estadistica y establecer sus propias lineas
de pobreza para el seguimiento de sus politicas de combate a la pobreza e incluso
utilizar umbrales que pueden ser mas adecuados para distintas regiones dentro de un
mismo pais.
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lineas de indigencia urbanas y son 75% mas altas que las correspondientes
a las dreas rurales.”? Estos umbrales constituyen un estdndar monetario
mas adecuado para la medicion de la pobreza absoluta en una regién
de ingresos medios como América Latina. En el cuadro A.2 del Anexo
estadistico del capitulo se resumen los valores de las respectivas lineas
de pobreza e indigencia correspondientes a las dreas urbanas y rurales,
expresadas en ddlares.”®

Con todo, las grandes diferencias de magnitud de la pobreza e
indigencia entre los paises latinoamericanos (como consecuencia de las
diferencias en el nivel de desarrollo y de ingreso por habitante') son un
dato clave a considerar en el andlisis del progreso alcanzado desde 1990. La
naturaleza de las dificultades que enfrentan los paises de menor ingreso
por habitante y las tasas de crecimiento econdémico mas elevadas que
requieren para alcanzar la meta de bajar en 50% la incidencia de pobreza
extrema al afio 2015, sugieren la conveniencia de poner énfasis en las
mediciones de indigencia en estos paises. En el grupo de paises de ingreso
medio y alto, en cambio, resulta mas pertinente concentrar la atenciéon en
la evolucion de la pobreza total (que incluye a la poblacién indigente).

Junto con sugerir una meta mas exigente para los paises de mayor
desarrollo relativo, esta opcién implica dar prioridad a la disminucién de
la pobreza extrema, particularmente en los paises en que todavia es muy
alta. El combate a la pobreza en estos paises requiere politicas ptublicas
eficaces para grupos mas amplios de poblacion debido a que el crecimiento
—particularmente cuando no se acompaifia de mejoras en la distribucién de
los ingresos laborales— beneficia principalmente a los hogares con ingresos
mas cercanos al umbral de pobreza que a aquellos que se encuentran en
situacién de indigencia y que requieren atencion prioritaria debido a la
urgencia, cantidad e intensidad de sus carencias. Por ello, en el examen del
progreso nacional y en los subgrupos de poblacién de Bolivia, Colombia,

De hecho, en las evaluaciones internacionales del progreso hacia el primer ODM se han
utilizado los valores de 1 ddlar y de 2 ddlares por persona al dia (en poder de paridad
adquisitiva), aunque el primero sigue utilizdndose en los informes oficiales de progreso
hacia la meta de pobreza extrema. Véase, por ejemplo, United Nations, The Millenium
Development Goals Report 2007,New York, 2007 en el siguiente enlace: http://unstats.
un.org/unsd/mdg/UNSD_MDG_Report_2007e.pdf

Las lineas fueron calculadas en moneda nacional de cada pais y luego expresadas en
délares utilizando el tipo de cambio de la serie “rf” del Fondo Monetario Internacional.
Las diferencias en el grado de concentracién en la distribucién del ingreso y la
participacién en el ingreso de los hogares de los deciles mds pobres juegan un papel
menos importante en las diferencias de incidencia de pobreza y de indigencia en la
region. Los indices de pobreza relativamente bajos de Costa Rica y Uruguay - dado su
nivel de PIB por habitantes- podrian ser las excepciones al respecto.



26 CEPAL/AECID

Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert
y Reptblica Dominicana, se pone énfasis en la evolucién de la pobreza
extrema. En los casos de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Panamd, Uruguay y de la Reptblica Bolivariana de Venezuela la atencién se
centra en los cambios en la magnitud de la pobreza total. Obviamente esta
es una cuestion de énfasis que no implica desconocer la importancia del
combate a la pobreza extrema en los paises de ingresos medios y altos. De
hecho, se estima que en 2007 los dos paises de mayor tamafio poblacional
de la region, Brasil y México, la incidencia de la indigencia afectaba a poco
mas de 8 por ciento de la poblacién total, y ambos concentraban casi 41 por
ciento del total de la poblacién latinoamericana en extrema pobreza.

En los 10 paises relativamente mds pobres de la region el producto
interno bruto (PIB) por habitante en 2005 era inferior a 2.500 ddlares, con
un promedio (simple) de 1.643 délares; en seis de ellos (Bolivia, Ecuador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay) el PIB por habitante era
inferior a 1.750 ddlares. En contraste, en los ocho paises de mayor ingreso, el
PIB superaba los 4.400 délares por habitante, con un promedio de 5484 ddlares,
mas del triple que el promedio del primer grupo (véase el cuadro 1).

Cabe notar que la incidencia de la pobreza extrema en las areas
urbanas del primer grupo de paises (22% en promedio) es s6lo cuatro
puntos mas baja que el porcentaje de pobreza (que incluye a la poblacién
indigente) de los paises de mayor ingreso. Mas atn, el porcentaje promedio
de indigentes en las areas rurales de los paises de menor ingreso supera
en mas de tres puntos el porcentaje de pobres rurales (que incluye a los
indigentes) de los paises de mayor ingreso por habitante.”® Por su parte,
las brechas de pobreza e indigencia - indicadores de la profundidad de
las mismas'® y expresadas como porcentaje de los respectivos valores de
las lineas de pobreza e indigencia- muestran un cuadro similar al anterior
en términos de las diferencias entre paises de menor y mayor ingreso
por habitante (véase el cuadro 2). Tanto en las areas urbanas como en las

5 La falta de informacién sobre la magnitud de la pobreza rural en Argentina y Uruguay
y el hecho que los datos para la Reptiblica Bolivariana de Venezuela correspondan
al total nacional, no invalida esta comparacién. En estos tres paises la fraccion de la
poblacién total que reside en areas rurales es mas baja que el promedio regional y los
dos primeros registraban tasas de pobreza urbana relativamente bajas, lo que indica que
muy probablemente también lo son las de pobreza e indigencia rurales.

16 Estas brechas son un indicador de la profundidad de la pobreza y de la indigencia, es
decir, dan una idea de cudn pobres son los pobres en determinado pais o subgrupo de la
poblacién en un pais dado. Se calculan a partir de la diferencia entre el ingreso promedio
de la poblacién pobre (indigente) y la respectiva linea de pobreza (indigencia). Estas
brechas se expresan como porcentaje del valor de las respectivas lineas para comparar
la profundidad de la pobreza entre paises, afios y distintos subgrupos de poblacién.
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Cuadro 1
AMERICA LATINA, 2005: PIB POR HABITANTE E INCIDENCIA
DE POBREZA E INDIGENCIA EN AREAS URBANAS Y RURALES,
SEGUN NIVEL DE PIB POR HABITANTE
PIB por habitante Indigencia Pobreza
Paises a/ en 2005 b/ Urbana Rural Urbana Rural
(porcentajes)

Paises con PIB por habitante mas bajo
Bolivia (2004) 1039 20.2 58.8 53.8 80.6
Colombia 2199 18.2 25.6 45.4 50.5
Ecuador 1549 171 29.2 45.2 54.5
El Salvador (2004) 2106 13.8 26.6 41.2 56.8
Guatemala (2002) 1724 18.1 37.6 45.3 68.0
Honduras (2003) 942 35.1 69.4 62.7 84.8
Nicaragua 812 33.4 55.1 63.8 77.0
Paraguay 1361 23.2 44.2 55.0 68.1
Perti (2004) 2227 18.6 51.1
Republica Dominicana 2471 22.3 28.8 45.4 51.4
Promedio simple 1643 22.0 41.7 50.9 65.7
Paises con PIB por habitante mas alto
Argentina 8094 9.1 26.0
Brasil 3958 8.2 221 32.8 53.2
Chile (2003) 5176 4.4 6.2 18.5 20.0
Costa Rica 4505 5.6 9.0 20.0 22.7
México 6163 5.8 21.7 28.5 475
Panamd 4429 77 29.4 24.4 47.8
Uruguay 6544 4.1 18.8
Venezuela, R.B ¢/ 5001 15.9 3741
Promedio simple 5484 7.6 17.7 25.8 38.2

Fuente: CEPAL, PIB por habitante, base de datos de Cuentas Nacionales; incidencias de pobreza e indigencia, sobre la base
de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Entre paréntesis se indica el afio cuando no corresponde a 2005.

b/ Entodos los casos corresponde al PIB de 2005 en délares del afio 2000.

¢/ Los datos corresponden al total nacional.
.1 Sin dato.

rurales, las brechas de indigencia del primer grupo de paises se asemejan
a las brechas de pobreza de los del segundo grupo. Esto da un mayor
sustento a la idea de concentrar la atencion en la evolucién de la indigencia
en los paises de menor PIB por habitante y en la pobreza en los de ingreso

mas alto.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA, 2005: PIB POR HABITANTE Y BRECHAS
DE POBREZA E INDIGENCIA EN AREAS URBANAS Y RURALES,
SEGUN NIVEL DE PIB POR HABITANTE

PIB por habitante Indigencia Pobreza

Paises a/ en 2005 b/ Urbana Rural Urbana Rural
(porcentajes)

Paises con PIB por habitante mas bajo
Bolivia (2004) 1039 6.0 30.2 22.4 48.2
Colombia 2199 7.3 1.1 20.1 22.8
Ecuador 1549 6.2 18.9
El Salvador (2004) 2106 5.2 12.4 16.7 27.6
Guatemala (2002) 1724 51 9.7 16.3 25.8
Honduras (2003) 942 14.6 36.0 32.7 54.3
Nicaragua 812 13.1 27.8 31.4 449
Paraguay 1361 8.0 20.0 24.6 36.1
Per(i (2004) 2227 1.9 14.8 9.6 31.4
Republica Dominicana 2471 16.1 12.6 35.6 251
Promedio simple 1643 8.4 19.4 22.8 35.1
Paises con PIB por habitante mas alto
Argentina 8094 3.0 8.8
Brasil 3958 3.4 8.8 14.0 25.9
Chile (2003) 5176 11 1.2 44 3.9
Costa Rica 4505 2.3 3.9 7.2 8.9
México 6163 1.3 7.6 9.0 19.5
Panama 4429 3.2 13.3 9.4 241
Uruguay 6544 1.0 6.1
Venezuela, R.B. ¢/ 5001 7.4 16.6
Promedio simple 5484 2.2 7.0 94 16.5

Fuente: CEPAL, PIB por habitante, base de datos de Cuentas Nacionales; incidencias de pobreza e indigencia, sobre la base
de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Entre paréntesis se indica el afio cuando no corresponde a 2005.
b/ Entodos los casos corresponde al PIB de 2005 en ddlares del afio 2000.
¢/ Los datos corresponden al total nacional.

: sin dato.

La clasificacién de los paises segtin el PIB por habitante no sélo
guarda relacion con la magnitud de la pobreza sino también con factores
que son determinantes para la definicion de estrategias para combatirla.
En efecto, como se sefiala en un trabajo reciente de la CEPAL, el PIB por
habitante guarda relacién con la fase de transiciéon demografica en que se
encuentran los paises y con el grado de “madurez” del mercado de trabajo,



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 29

es decir, con la importancia relativa del empleo formal y, por tanto, con
el nivel de proteccién social de la poblacién ocupada. En efecto, los paises
de menor desarrollo relativo de la region registran tasas de fecundidad
mas elevadas y una menor proporcién de fuerza de trabajo empleada en el
sector formal. Ambos factores concurren para elevar el niimero de personas
dependientes por cada trabajador en ese sector de la economia.” Ello implica
mayores dificultades para financiar la proteccién social con el aporte de los
trabajadores durante su vida activa en tanto que a nivel de los hogares se
expresa en tasas de dependencia muy altas y en un bajo de ingreso familiar
por miembro. Estos aspectos se abordan en el siguiente capitulo.

2. El progreso hacia la erradicacion de
la pobreza en América Latina

En esta seccién se examina brevemente el progreso de los paises hacia
el logro de la meta de pobreza y el avance registrado por el conjunto de
América Latina en el periodo 1990 — 2005. Se sefialan ademas los logros
alcanzados en el ultimo bienio a partir de estimaciones de pobreza
e indigencia para 2006 y proyecciones para el afio 2007 basadas en la
evolucion del ingreso por habitante de ese tltimo afio. Este es el marco
con respecto al cual, en las siguientes secciones, se compara la evolucién
de la magnitud de la pobreza e indigencia en los distintos subgrupos de
poblacién considerados en las cinco dimensiones de anélisis, y en los
paises de mayor y menor desarrollo relativo de la region.

2.1 El progreso global

América Latina en su conjunto ha logrado un importante avance hacia
la meta de reducir la pobreza extrema a la mitad pero el progreso en la
reduccién de la pobreza ha sido bastante menor. En efecto, sobre la base de
las estimaciones realizadas a partir de las lineas de indigencia que calcula
la CEPAL, entre 1990 y 2005 (es decir, transcurrido el 60% del tiempo
establecido para el cumplimiento de la meta) la regién logré un 63% de
avance. En esos 15 afios la indigencia baj6 de 22,5 a 154 por ciento, es decir,
7,1 puntos porcentuales del total de 11,3 puntos de disminucién necesarios
para alcanzar la meta en 2015 (véase el grafico 1).

7 En los paises de menor ingreso por habitante el nimero de dependientes por cada

ocupado en el sector formal es superior a 6 mientras que en los de mayor ingreso es
inferior a 4 (véase CEPAL 2007, capitulo II, seccién C).
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Gréfico 1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA
1990 - 2007 a/
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras sobre las secciones color
naranja de las barras representan el porcentaje y el nimero total de personas pobres (indigentes
mas pobres no indigentes).

b/ Proyecciones.

Como se verd, esta evolucién regional presenta diferencias
significativas entre los paises y esta influida por las importantes mejoras
de los indices de pobreza de Brasil y México, que retinen cerca de 55% de la
poblacién latinoamericana. En 2005, estos paises, junto con Chile, lograron
la meta con diez afios de anticipacién, indicacién adicional de que el reto
pertinente al afio 2015 para los paises de mayor ingreso por habitante es
disminuir a la mitad la pobreza total® Para el conjunto de la regién, sin
embargo, la reduccién de esta dltima ha sido mas lenta. Entre 1990 y 2005
el porcentaje de poblacién pobre (incluida la indigente) se redujo sélo 8,5
puntos porcentuales (de 48,3 a 39,8 por ciento), un avance de 35 por ciento
del total esperado de 60 por ciento.

Dado que la pobreza incluye a la poblacién indigente, quienes
abandonan esta tltima condicién en un periodo determinado pueden
situarse fuera de la pobreza o — mas probablemente- pasar a integrar el
estrato pobre no indigente. Las cifras absolutas muestran una disminucién
de la poblacién en pobreza extrema en América Latina de 12 millones de

8 Esta meta deberia complementarse con la de erradicacién de la pobreza extrema o al
menos su reduccién a una cifra no superior a 2 o 3 por ciento en los paises de mayor
ingreso por habitante. De lo contrario, el cumplimiento de la meta mas exigente podria
no representar una mejora importante del nivel de vida de la poblacién mas pobre sino
mas bien una baja del porcentaje de poblacién pobre no indigente.
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personas (de un total de 93 millones en 1990 a 81 millones en 2005), mientras
que el nimero total de pobres aument6 de 200 a 209 millones. No obstante
el progreso global en los porcentajes de pobreza registrados en esos 15
anos, el nimero de pobres no indigentes aumenté de 107 a 128 millones
de personas. Estas cifras agregadas dan cuenta del mayor progreso en la
disminucién de la pobreza extrema, lo que ha engrosado relativamente el
estrato de pobres no indigentes en la regién. Entre 1990 y 2005 este estrato
aumentoé su importancia relativa en el total de pobres de 53,5% a 61,2%."
Aunque no se dispone de datos que informen sobre el “movimiento”
de entrada y salida de los hogares de la indigencia y la pobreza® -puesto
que lo que se observa son los saldos netos de los cambios que se producen
entre determinados afios-, solo se puede afirmar que el mayor avance en la
disminucién de la indigencia puede responder en parte a la menor brecha
entre el ingreso promedio de la poblacién indigente y la respectiva linea
en comparacion con la distancia entre el ingreso promedio de la poblacién
en pobreza y el umbral correspondiente: la brecha promedio de indigencia
para la region es de 14,3% en tanto que la de pobreza es de 24%.”' Para que
los hogares en extrema pobreza abandonen esa condicién se requiere un
aumento absoluto menor del ingreso por miembro que el necesario para
que los hogares pobres se sittien fuera de ella. De hecho, como se veré en el
siguiente capitulo, en todos los paises las disminuciones porcentuales de
la indigencia asociadas a los aumentos porcentuales del PIB por habitante
han sido mayores que las disminuciones porcentuales de la pobreza.*?

¥ Entre 1990 y 2005 la poblacién total de la regién se expandié a un ritmo anual de
1,6% y entre ambos afios la poblacién aumenté en 111 millones de personas. Ello
explica que no obstante la baja en la incidencia de la pobreza total (de 48,3% a
39,8%) el nimero de pobres haya aumentado en 9 millones de personas. Los datos
de poblacién total de América Latina son los implicitos en las cifras que aparecen
en el grafico 1.
% Lainexistencia de datos de panel sistematicos para los paises de la regiéon ha impedido
efectuar analisis sobre la magnitud de los contingentes de poblacién que entran y salen
de la pobreza y de la indigencia a lo largo del tiempo y sobre los factores que explican
esos cambios. Algunas encuestas de panel (por ejemplo, la realizada en Chile en los
afios 1996, 2001 y 2006 y los estudios basados en la encuesta permanente de hogares
de Argentina) muestran que tanto en periodos de aumento como de disminucién del
PIB se registran elevadas tasas de ingreso y egreso de la pobreza. Estas tienen que
ver no s6lo con el aumento o disminucién del ingreso de los hogares en los periodos
de bonanza o crisis, sino ademas con factores asociados a los cambios que inciden en
el nimero de dependientes por cada miembro ocupado. Este aspecto se aborda en el
siguiente capitulo.
Estas brechas son un promedio simple de los valores correspondientes a cada pafs
y estan expresadas como porcentaje del valor de las respectivas lineas de pobreza y
de indigencia.
Estas diferentes elasticidades (promedio) pobreza / crecimiento no sélo dependen de la
densidad de hogares en torno de las respectivas lineas (lo que constituye la explicacion
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La comparacién entre el tiempo transcurrido y la baja porcentual de
la pobreza (o de la indigencia) permite evaluar el progreso sobre la base de
suponer una relacién lineal entre ambos. Podria ocurrir, sin embargo, que
disminuciones adicionales de la pobreza —y especialmente de su ntcleo
duro, la pobreza extrema- requirieran montos crecientes de recursos (mayor
crecimiento econémico e inversién social) para lograr avances similares,
invalidando el supuesto de linealidad. Para propésitos de evaluar las
posibilidades de lograr la meta es importante entonces examinar cuél ha
sido el progreso a partir de 1990, comparando la disminucién esperada de
la pobreza® con la observada en los tres subperiodos considerados (véase
el cuadro 3).

Cuadro 3
AMERICA LATINA, 1990-2007: REDUCCIONES ESPERADAS Y
OBSERVADAS DE LA INDIGENCIA Y DE LA POBREZA

Disminucion de la indigencia Disminucion de la pobreza

Indigencia Pobreza Esperada Observada Esperada Observada
Afios (Porcentajes) (puntos porcentuales)
1990 22.5 48.3
1997 19.0 43.5 3.2 3.5 6.8 4.8
2002 19.4 44.0 2.3 0.4 (+) 48 0.5 (+)
2005 15.4 39.8 1.4 4 2.9 4.2
2007 a/ 12.7 35.1 0.9 2.7 1.9 4.7
1990-2007 7.7 9.8 16.4 13.2

Fuente: Célculos basados en cifras publicadas en Panorama Social de América Latina 2007.
a/ Las cifras de pobreza y pobreza extrema son proyecciones.

Para el conjunto de la regién se constata que:

a) Desde 1990 la evolucién de la pobreza extrema y de la total ha sido
muy disimil en los distintos subperiodos y sus variaciones han estado
estrechamente asociadas al ritmo de crecimiento econémico de la

de tipo estadistico para esos resultados) sino que responden también al monto y a la
forma en que se canalizan los recursos estatales para atender prioritariamente a los
hogares en pobreza extrema. El concepto de “crecimiento pro-pobres” alude a la medida
en que una determinada tasa de expansién del PIB eleva més la participacion de los
estratos de bajos ingresos en ese aumento del ingreso total.

El avance esperado se calculé multiplicando el niimero de afios que comprende cada
periodo por la baja promedio anual de la pobreza (en puntos porcentuales) necesaria
para alcanzar la meta en 2015. Por ejemplo, la baja esperada de 3,2 puntos de pobreza
extrema entre 1990 y 1997 se obtuvo multiplicando por 7 la baja esperada por afio de la
tasa de indigencia, que es igual a (22,5/2) / 25.
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region. La tasa promedio anual de incremento del PIB por habitante
en los cuatro periodos fue de 2% (1990-1997), -0,4% (1998-2002), 2,6%
(2003-2005) y 3,9% (2006-2007).%

b) Como se indic6, entre 1990 y 2005 se ha conseguido un progreso
mayor en relacién con la incidencia de la pobreza extrema que en la
de pobreza total. Consideradas las proyecciones para 2007, en los 17
anos transcurridos desde el afio base, la baja de la extrema pobreza
en América Latina ha superado el avance esperado (9,8 vs. 7,7 puntos
porcentuales); la disminuciéon de la pobreza total, en cambio, ha
estado por debajo del progreso esperado (13,2 vs. 16,4 puntos). Se
estima que si entre 2008 y 2015 la region lograra expandir el PIB a
una tasa similar a la del aumento de la poblacién (cercana a 1% por
ano)® alcanzaria la meta planteada en los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (CEPAL, 2007, cap. I, punto B). Esta es una indicaciéon
muy clara de que para la regién en su conjunto la disminucién de la
pobreza total a la mitad resulta ser una meta mas adecuada. Como
se argumenta mas adelante, esto no quiere decir que lo sea para los
paises mas pobres.

¢) La disminucién de la pobreza extrema luego de que la region
recuperd el crecimiento econémico entre 2003 2007 refleja en
buena medida los logros de Brasil y México y los avances de Chile
y Ecuador, paises que ya lograron la meta. Sin embargo, el lento
avance experimentado en otros —entre los que se cuentan los de mas
altas tasas de indigencia (Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Paraguay)- hace necesario un mayor ritmo de expansién de sus
economias para lograr la primera meta del Milenio. Cabe notar que
a pesar de los logros alcanzados por los paises de mayor tamafio
poblacional y del hecho que en el bienio 2006-2007 el PIB regional
por habitante aument6 a una tasa 50% mads alta que en el trienio
2003-2005 (3,9% vs. 2,6% por ano), las bajas de la pobreza extrema
por afo fueron similares. Ello a pesar de que se han intensificado
las acciones directas realizadas por los gobiernos para atender
a las poblaciones con mas carencias, especialmente a través de la
implementacién o el fortalecimiento de los programas basados en

24

La proyeccién de pobreza para 2007 esta basada en un crecimiento de 4,2% del PIB por
habitante para 2006 y una estimacién de 3,7% para 2007 (véase CEPAL 2007, capitulo I,
seccion A).

Proyecciones demograficas realizadas por CELADE indican que entre 2005 y 2015 la
poblacién latinoamericana crecera a un ritmo promedio anual de 1,01%.
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transferencias monetarias a los hogares y que por esa via influyen
directamente en la reduccién de la indigencia (véase el capitulo III).
Hay que considerar, ademas, que la persistencia del crecimiento
es un factor importante en la mejora del ingreso de los hogares
de los deciles mas pobres. En ese sentido, dos afios adicionales
de crecimiento econémico a una tasa mds elevada en el bienio
pasado deberian haberse traducido en bajas de la indigencia mas
significativas. Esta consideraciéon pone un signo de interrogacion
respecto de proyecciones de cumplimiento de la meta de pobreza
basadas en relaciones lineales o en modelos que suponen una
relacion constante entre el aumento del PIB y la baja de la pobreza.
Por ello, entre otras razones, es indispensable el examen de la
evolucion de la pobreza en distintas subregiones y en los paises en
diferentes etapas del ciclo econémico y cuél ha sido el progreso en
cada de los grupos mas rezagados.

2.2 Evolucion de la pobreza segtin subregiones

En el cuadro 4 se presentan las incidencias de indigencia y de pobreza
en distintas subregiones. Estas corresponden a Centroamérica (Costa
Rica, El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua) y Panama; Paises
Andinos (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pertd y Reptblica Bolivariana de
Venezuela) y Paises del Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay).
Brasil y México se consideraron por separado debido a su gravitacién en
la region.*

El agrupamiento de paises en subregiones tiene interés en la
medida que destaca las diferencias en el nivel de desarrollo y magnitud
de la pobreza dentro del “espacio latinoamericano”, diferencias que
guardan relacién con las dimensiones que se ha considerado necesario
incluir de manera explicita en las evaluaciones del progreso hacia la meta
de pobreza. En particular, la importancia relativa de la poblacién rural y
de a poblacién indigena en los paises. Ademas, estas subregiones definen
espacios relativamente homogéneos desde el punto de su dotaciéon de
recursos, de las caracteristicas de las economias y de las particularidades
de la conformacién histérica de los paises que forman parte de ellas.

% El propio tamafio de estos paises sugiere distinguir regiones en su interior para evaluar
el progreso nacional hacia el logro de las metas del Milenio. En ellos resulta mas obvio
que no es suficiente la sola distincién entre zonas urbanas y rurales, aunque en mayor
o menor grado, todos los paises presentan importantes disparidades de ingreso y de
pobreza entre sus distintas regiones. De hecho, la mayoria de los estudios nacionales sobre
el progreso hacia las metas del Milenio incorporan estas disparidades geograficas.
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Ofrecen por ello criterios para la orientacion de los recursos de la Ayuda
Internacional para el Desarrollo (CEPAL, 2005a, pag. 305).

En el cuadro 4 se pueden apreciar las acusadas diferencias en la
magnitud del problema de la pobreza y de la indigencia en las distintas
subregiones de América Latina. A comienzos de los afios 90, la indigencia
en Centroamérica y Panamd mads que triplicaba la que registraban los
paises del Cono Sur y era mds de cincuenta por ciento superior a la de los
Paises Andinos. Brasil presentaba una situacion similar a la de esta tiltima
subregion, en tanto que en México la pobreza extrema se encontraba en
un nivel intermedio entre la de los paises del Cono Sur y los Andinos. Las
estimaciones de pobreza mostraban un patrén similar.

Cuadro 4
AMERICA LATINA, 1990-2007: INCIDENCIAS DE INDIGENCIA Y DE
POBREZA, SEGUN SUBREGIONES
(En porcentajes)

Subregiones a/ 1990 2000 2002 2005 2007b/| 1990 2000 2002 2005 2007 b/
Centroamérica

388 317 318 316 28.6 640 562 56.3 554 52.6

y Panama

Paises Andinos 24.3 24.5 25.7 22.3 15.7 53.5 51.0 52.6 49.2 40.2
Cono Sur 11.6 9.8 17.3 10.4 7.9 33.7 27.0 38.6 26.7 21.3
Brasil 23.4 131 13.8 12.9 8.5 48.0 37.5 379 36.7 32.0
México 188 152 126 11.0 8.2 47.8 411 394  36.0 31.0

América Latina 225 18.1 194 154 12.7 48.3 425 440 39.8 35.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Centroamérica incluye a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Honduras; el Cono Sur comprende Argentina,
Chile, Paraguay y Uruguay; y los Paises Andinos estan integrados por Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela.
b/ Proyecciones.

Dos hechos cabe destacar al respecto. En primer lugar, las dos
subregiones mas pobres (Centroamérica y Panama, y los Paises Andinos)
incluyen a 8 de los 10 paises de menor ingreso por habitante en la regién?,
aunque concentran una fraccion relativamente baja de la poblacion
latinoamericana. En segundo lugar, a grandes rasgos las distancias
relativas entre el Cono Sur, los Paises Andinos y Centroamérica y Panama

¥ Estos paises son Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Perti. Completan el grupo de diez paises de menor ingreso Paraguay (que forma parte
del Cono Sur) y Reptiblica Dominicana, pais para el cual sélo se dispone de estimaciones
de pobreza a nivel nacional a partir del afio 2000. No se dispone de estimaciones de
pobreza por ingreso para Haiti, el pais de menor ingreso por habitante en la region.
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tendieron a mantenerse durante el largo periodo comprendido entre 1990
y 2007. Las importantes disminuciones de la pobreza extrema en Brasil
y México, en cambio, modificaron su ubicacién en el cuadro regional
en ese periodo, y las proyecciones para 2007 indican que ambos paises
registrarian actualmente un nivel de indigencia similar al promedio de los
paises del Cono Sur, los de mas alto ingreso por habitante. La importancia
del progreso alcanzado por esos dos paises™ — si se consideran los indices
de indigencia, ambos ya lograron la primera meta del Milenio — se refleja
en el significativo avance de América Latina a pesar del lento crecimiento
econdémico regional y el relativo estancamiento o incluso el retroceso que
experimentaron varios paises en distintos afios, particularmente en el
quinquenio 1998-2002. En efecto, como se muestra mas adelante, la region
en su conjunto habria logrado una reduccién porcentual de la pobreza
extrema (87%) superior al 68% de avance esperado entre 1990 y 2007. Esto
no debiera hacer perder de vista que entre los paises que han registrado un
menor progreso se encuentran varios de los de mayor pobreza en la region.
Como se indico, estos paises forman parte del Istmo Centroamericano y
de la subregiéon Andina y son precisamente aquellos que presentan los
mas altos porcentajes de poblacion rural e indigena en la regién (véase el
cuadro 5).

Como se desprende de los dos cuadros anteriores, a nivel de
subregiones hay una alta correlacién entre la magnitud de la pobreza y la
importancia relativa de la poblacion rural e indigena. No obstante que en
varios paises de la region la mayor parte de la poblacion indigena reside
en zonas rurales (mas de 80% en Costa Rica, Ecuador, Honduras, Panama
y Paraguay), hay que destacar que el origen étnico constituye un factor que
incide fuertemente en la probabilidad de pertenecer a los estratos de mas
bajos ingresos. De hecho, en los paises en que una proporciéon importante de
la poblacién indigena se asienta en zonas urbanas (alrededor de un tercio en
Guatemala y México y méas de la mitad en Bolivia, Brasil y Chile) esta también
presenta niveles mas altos de pobreza que la poblacién no indigena.”

En sintesis, desde el punto de vista del avance hacia la primera meta
del Milenio, los problemas mas acuciantes se presentan en Centroamérica
y en los paises Andinos. Los paises que forman parte de ellas concentran

% Se trata precisamente de los dos paises que iniciaron mds tempranamente politicas
integradas de combate a la pobreza extrema a través de programas de transferencias
condicionadas de amplia cobertura. Véase al respecto el Capitulo IIL.

#  Los elevados porcentajes de poblacién indigena en las zonas rurales se corresponden
con los territorios de origen ancestral y dreas de desplazamiento hacia las cuales fueron
reducidos (véase CEPAL 2006, cap. I, pag. 167).
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INDIGENTE Y POBRE Y PORCENTAJE DE POBLACION RURAL

Cuadro 5
AMERICA LATINA, 2005: DISTRIBUCION DE LA POBLACION TOTAL,

E INDIGENA a/, SEGUN SUBREGIONES
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Poblacién Total Distribucion porcentual | Porcentaje de poblacion
Subregiones b/ Millones | Porcentaje | Indigentes Pobres Rural Indigena
Centroamérica y Panama 1.7 7.9 19.4 12.2 453 19.8
Paises Andinos 122.2 2341 31.2 27.3 22.4 14.3
Cono Sur 62.7 11.9 8.1 7.4 12.8 2
Brasil 192.7 36.4 26.7 34.2 17.0 0.4
México 109.5 20.7 14.6 18.9 24.0 6.4
Ameérica Latina 528.7 100.0 100.0 100.0 21.4 6.3

Fuente: Poblacion total y poblacion rural, Bases de Datos de CELADE; Poblacién indigena, CEPAL, Panorama Social de

América Latina, 2006, Cuadro I11.3.

a/ Los datos sobre poblacion total, poblacién pobre e indigente corresponden a 2007. El porcentaje de poblacion rural

corresponde a 2005 y el de poblacion indigena se refiere al afio 2000.

b/ Centroamérica incluye a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Honduras; el Cono Sur, a Argentina, Chile,
Paraguay y Uruguay; y los Paises Andinos a Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela (R.B.).

Cuadro 6
AMERICA LATINA, 1990-2007: PROGRESO HACIA EL LOGRO DE LA
PRIMERA META DEL MILENIO SEGUN SUBREGIONES

Disminucion de la indigencia

Disminucion de la pobreza

Subregiones esperada observada esperada observada
(en puntos porcentuales)
Centroamérica y Panama 13.2 10.2 21.8 1.4
Paises Andinos 8.3 8.6 18.2 13.3
Cono Sur 3.9 3.7 11.5 12.4
Brasil 8.0 14.9 16.3 16.0
México 6.4 10.6 16.2 16.8
Ameérica Latina 7.7 9.8 16.4 13.2

Fuente: elaborado a partir de las cifras del cuadro 4.

la mitad de la poblacion en extrema pobreza de la regién y 40% de la
pobreza total, no obstante que retinen algo menos de la tercera parte de la

poblacién latinoamericana. En ambas subregiones el avance hacia la meta
de pobreza total ha sido muy lento y en Centroamérica — a diferencia de
lo Paises Andinos- el avance en la disminucién de la indigencia ha sido
inferior al esperado (véase el cuadro 6).

Noétese, sin embargo, que “los puntos de partida” son diferentes y
que ambas subregiones registraban en 1990 las mas altas incidencias de
pobreza en América Latina: 64% y 53,5%, respectivamente. En este sentido,
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aunque los 11,4 y 13,3 puntos porcentuales de reduccién de la pobreza
logrados estan muy por debajo del progreso esperado, no difieren mucho
del progreso —en puntos porcentuales de baja- conseguido por los paises
del Cono Sur y no se encuentran muy por debajo de las bajas conseguidas
por Brasil (16 puntos) y México (16,8 puntos de reduccién), paises que
concentran 41% de los indigentes y 53% del total de pobres de América
Latina. Hay que tener presente, ademas, que el mayor ritmo de crecimiento
de la poblacién en las dos primeras subregiones en comparacién con el
Cono Sur implica que es necesario un mayor esfuerzo para conseguir
en ellas una misma baja porcentual de la pobreza. Estas constataciones
otorgan mayor sustento a la idea que la meta adecuada para la regién en su
conjunto es la baja a la mitad de la pobreza total, pero que para los paises
de menor desarrollo resulta mas adecuada (y por cierto mas urgente) la
meta referida a la pobreza extrema.*

2.3 El progreso de los paises

El avance hacia el cumplimiento de la meta de pobreza ha sido muy
desigual entre los paises de la regién y, como regla general, mayor en
relacién con la pobreza extrema que con la pobreza total. En efecto, se
estima que hacia 2007 cuatro paises ya habian logrado reducir en 50% o
mas la incidencia de pobreza extrema que registraban a comienzos de los
anos 90, ocho afios antes del establecido para su cumplimiento (véase el
grafico 2). Tres de esos ellos (Brasil, Chile y México) forman parte del grupo
de paises latinoamericanos de mayor ingreso por habitante. El cuarto es
Ecuador. Hay que notar, sin embargo, que la evaluacién del progreso en
este pais se basa en cifras de pobreza referentes a las areas urbanas y no es
posible aseverar si dicha meta se habria 0 no cumplido a nivel nacional.*
Siete paises, en cambio, presentaban un rezago importante en la reduccién
de la pobreza extrema. De ellos, cinco (Bolivia, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay) integran el grupo de paises de menor desarrollo

¥ Otra alternativa hubiese sido, por ejemplo, una meta consistente en reducir a la tercera
parte (no a la mitad) la pobreza extrema otorgando asi mayor prioridad a la urgente
tarea de mejorar las condiciones de vida de la poblacién indigente, y que dependen més
directamente de la eficacia de las politicas ptiblicas. Ellogro de esta meta en Centroamérica
y Panama implicaria bajar de casi 39% a 13% la indigencia entre 1990 y 2015.

De acuerdo proyecciones de poblacion de CELADE basadas en datos censales, se
estimaba que en 2005 el 37% de la poblacién ecuatoriana residia en zonas rurales. S6lo
a partir de 2004 la encuesta de hogares de ese pais provee antecedentes para las areas
rurales. Cabe consignar que en el bienio 2004-2005 la disminucién de la incidencia de
pobreza extrema en las zonas rurales fue algo superior a un punto porcentual, similar a
la baja que se registré en las zonas urbanas.

31



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 39

relativo en la region e iniciaron el descenso de la tasa de indigencia desde
niveles muy elevados en 1990, entre 40 y 60 por ciento. Los otros dos paises
son Argentina y Uruguay; en ambos el escaso avance logrado en las zonas
urbanas responde principalmente al fuerte incremento de la pobreza
en los primeros afios de la década como consecuencia de la crisis que
afect6 primero a Argentina y luego a Uruguay. Argentina logré revertir
el retroceso experimentado en el bienio 20012002 en tanto que Uruguay
continué registrando hasta 2005 un nivel de pobreza extrema superior
al de 1990. Los demas paises han mostrado un progreso algo superior al
esperado de acuerdo al tiempo transcurrido (El Salvador, Panama, Perd
y la Republica Bolivariana de Venezuela), en tanto que Colombia y Costa
Rica han logrado bajas de la pobreza extrema iguales o algo menores que
las esperadas.

Grafico 2
AMERICA LATINA: AVANCES EN LA REDUCCION DE LA POBREZA
EXTREMA'Y DE LA POBREZA TOTAL ENTRE 1990 Y 2007 a/
(En porcentajes)

Indigencia Pobreza total

América Latina América Latina
Brasil

Chile

Ecuador b/

Brasil
Chile
Ecuador b/

México México

Per(i Per(

Venezuela Venezuela
(Rep. Bol. de) (Rep. Bol. de)
Panama Panama

El Salvador El Salvador
Colombia Colombia
CostaRica CostaRica
Guatemala Guatemala
Nicaragua Nicaragua

Uruguay b/ Uruguay b/

Honduras Honduras
Argentina b/ Argentina b/

Bolivia Bolivia

Paraguay Paraguay

— T
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 0 10 20 30 40 50 60 170 80 90 100

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2007, Capitulo I.

a/ El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccion (o aumento) de la indigencia (pobreza
total) en puntos porcentuales observada en el periodo, por la mitad de la tasa de indigencia
(pobreza total) de 1990. La linea punteada vertical representa el porcentaje de avance esperado
al 2007 (68%).

b/ Areas urbanas.
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Como se indico, respecto del avance hacia la meta, hasta ahora en casi
todos los paises la disminucién de la pobreza total ha sido menor que la de
la indigencia (véase nuevamente el gréfico 2). La excepcion corresponde a
las areas urbanas de Argentina y en parte responde a la recuperaciéon mas
rapida delingreso de los hogares relativamente menos pobres (con ingresos
mas “cercanos” a la linea) después de la fuerte contraccién econémica de
2002. El caso argentino ilustra el efecto en la pobreza de un crecimiento
alto y sostenido en economias con mercados laborales relativamente més
formalizados, en que la baja del desempleo abierto y la mejora de los salarios
beneficia a un mayor nimero de hogares en plazos relativamente mas
cortos que en paises con una muy alta proporcion de la fuerza de trabajo
en el sector informal urbano y de poblacién rural en actividades agricolas
de baja productividad. Sin embargo, los efectos positivos de los periodos
de bonanza tardan mas en llegar a los hogares de bajos ingresos que los
impactos negativos de las crisis. Este aspecto —la asimetria de los efectos
del ciclo econdémico en la magnitud de la pobreza y a la importancia de las
politicas contraciclicas para minimizar la volatilidad del crecimiento- se
retoma en el capitulo IL

Si los paises con menor PIB por habitante en la regiéon mostraron
un escaso avance en materia de pobreza extrema (es decir, en relacion
con la meta establecida para los hogares que enfrentan mayor carencia
de ingreso), menor fue todavia el que registraron en relaciéon con la meta
mas exigente. Las proyecciones al afio 2007 indican que ocho de los diez
paises del grupo de bajos ingresos habian avanzado un 50% o menos en
la disminucién de la pobreza total, muy por debajo del avance esperado
de 68%.% Mas atin, en cinco de esos ocho paises el avance fue inferior a
30 por ciento.

Una primera conclusién es que bajo el supuesto que no haya
deterioros importantes en la distribucion del ingreso, la regiéon en su
conjunto (como promedio) presenta altas posibilidades de alcanzar la meta
referida a la pobreza extrema con una tasa muy baja de crecimiento del
PIB.* Este resultado, sin embargo, podria obtenerse sin que ninguno de

*  Los otros dos paises son Ecuador, respecto del cual ya se indicé que no se dispone de

datos de cobertura nacional, y Reptiblica Dominicana, pais para el que sélo se dispone
de datos a partir de 2000.

Estimaciones basadas en un modelo de simulacién que asimila el crecimiento del ingreso
promedio de los hogares a la tasa de expansién del PIB e incorpora una medida de la
desigualdad en la distribucién del ingreso indican que un crecimiento promedio anual
del PIB de 1,1% en los préximos ocho afios seria suficiente para que América Latina (como
region) alcance la primera meta del Milenio (véase CEPAL 2007, capitulo I, pag. 17).
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los paises de menor ingreso por habitante lograra disminuir a la mitad
la muy elevada proporcién de poblacién indigente de 1990. Como se
indic en el punto anterior, esta apreciacién para el conjunto de América
Latina se asienta en que los dos paises de mayor tamafio poblacional ya
alcanzaron esa meta. “De hecho, la tasa de crecimiento para los paises
que no han alcanzado atn la primera meta del Milenio promedia 4,0%
anual, equivalente a un crecimiento del PIB per cépita de 2,6% por afo.”
(véase CEPAL, 2007, capitulo I, pag. 17).> Este ritmo de expansion de las
economias para alcanzar la meta es mas alto todavia en Bolivia, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Paraguay, puesto que el avance que han registrado
entre 1990 y 2006 es menor que los demas paises que no la han alcanzado.
Sin embargo, en esos paises el PIB por habitante en los tltimos 16 afios
aument6 a una tasa promedio anual inferior a 2% (véase CEPAL, 2007,
capitulo I, pag. 18).

De lo anterior se desprenden dos interrogantes. La primera se refiere
a las posibilidades efectivas de que esos paises crezcan a una tasa mucho
mayor que la historica y las condiciones que se requieren para ello. La
segundaremite a cuales son los factores que median entre el crecimiento del
ingreso nacional y el crecimiento del ingreso de los hogares de los deciles
mas pobres, particularmente de aquellos que se encuentran en pobreza
extrema. Y, en general, cudles son los principales factores que determinan
las diferencias de ingreso entre los hogares de distintos deciles y en qué
medida esos factores dan cuenta de las variaciones en la magnitud de la
pobreza. Antes de abordarlas, se provee evidencia sobre la evolucion de
la pobreza y de la pobreza extrema en distintos subperiodos con el fin de
destacar algunos rasgos del avance registrado en los paises que no quedan
suficientemente destacados cuando se hace el balance del periodo total.

El examen de los cambios en la magnitud de la pobreza en distintos
periodos entre 1990 y 2005 ofrece evidencias sobre los efectos del ciclo
econémico. En un anélisis de tipo comparativo regional, sin embargo, la
distincién de determinados subperiodos no siempre refleja de manera
adecuada las particularidades del ciclo en cada uno de los paises.*® No

¥ Notese que esta tasa no es baja a la luz de los registros de los tltimos 15 afios, sobre

todo si se trata de alcanzarla en un periodo de ocho afios, que son los que restan para el
ano meta (2015). Es evidente, ademads, que a esta condiciéon hay que sumarle otra: que la
variabilidad de la tasa de crecimiento sea baja, recordando la asimetria de los efectos del
ciclo en la magnitud de la pobreza.

Por ejemplo, en el periodo 1990-1997 -caracterizado como de crecimiento relativamente
alto en la regién-, se produjo la denominada “crisis del tequila” que no sélo afecté a
México sino también a otros paises de la region, en particular, a Argentina y Uruguay.
Como consecuencia de esa crisis, entre 1994 y 1996, la pobreza extrema en México
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obstante, como se indic6 en el primer punto del capitulo, los periodos
1990-1997 (de crecimiento relativamente alto); 1998-2002 (de crecimiento
lento, estancamiento y en algunos paises de fuerte retroceso), y 2003 hasta
la fecha (de recuperacion del crecimiento y tasas mas altas y sostenidas de
aumento del PIB) captan — a rasgos generales- la evolucién econémica de
la mayoria los paises. El cuadro 7 ofrece una sintesis del progreso, relativo
estancamiento o retroceso de los paises en pos de la primera meta del
Milenio sobre la base de los cambios en la pobreza extrema y en la pobreza
total en esos tres subperiodos.

La grandiversidad de situaciones entre los paises y entre los periodos
distinguidos se aprecia tanto en relacion con los cambios en la magnitud
de la indigencia como de la pobreza. Un primer aspecto a destacar, por
lo tanto, es que en casi todos los paises el logro entre 1990 y 2005 estuvo
marcado por periodos de avance, retroceso o estancamiento asociados al
ciclo econémico y la elevada volatilidad del crecimiento regional.

Cuadro 7
AMERICA LATINA (18 PAISES): PROGRESO HACIA EL LOGRO DE LA
META DE INDIGENCIA SEGUN SUBPERIODOS

Pais a/ 1990/ 1997 2003 /2005 | 1990/ 2005 Porcentaje de avance
Efectivo Esperado

Argentina b/ -92.3 60
Bolivia 18.7 69.1
Brasil 109.4 60.0
Chile 127.7 52.0
Colombia 471 63.2
Costa Rica 58.6 60.0
Ecuador ¢/ 69.5 60.0
El Salvador 311 67.5
Guatemala 50.8 46.2
Honduras 23.0 52.0
México 72.0 56.8
Nicaragua 28.2 46.3
Panama ¢/ 109.3 63.2
Paraguay ¢/ -55.7 72.3
Pert 38.7 59.3
Uruguay ¢/ -41.2 60.0
Venezuela (R. B. de) -20.8 60.0
Ameérica Latina 63.1 60.0

aument6 de 16,8 a 22,0 por ciento. De esta manera, la baja de casi dos puntos que se
habia logrado en cinco afios (entre 1989 y 1994) fue seguida por un aumento de casi cinco
puntos en sélo dos.
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Cuadro 7 (continuacion)
AMERICA LATINA (18 PAISES): PROGRESO HACIA EL LOGRO DE LA
META DE POBREZA SEGUN SUBPERIODOS

Pais a/ 1990/1997 1998/2002 2003/2005 |1990 /2005 Porcentaje de avance
Efectivo  Esperado
Argentina b/ -13.2 60.0
Bolivia -8.1 69.1
Brasil 48.8 60.0
Chile 10341 52.0
Colombia 345 63.2
Costa Rica 39.5 60.0
Ecuador ¢/ 54.4 60.0
El Salvador 30.9 67.5
Guatemala 25.5 46.2
Honduras 14.9 52.0
México 49.2 56.8
Nicaragua 13.3 46.3
Panamé c/ 80.9 63.2
Paraguay ¢/ -24.3 72.3
Perti -41.4 59.3
Uruguay ¢/ -10.1 60.0
Venezuela (R. B. de 13.6 60.0
América Latina 35.2 60.0

- Progreso muy rapido hacia la meta; el avance efectivo mas que duplica el esperado.
- Progreso efectivo mayor que el esperado.

Progreso efectivo mas lento que el esperado.
- Retroceso (aumento de la incidencia de indigencia o de pobreza en el periodo).
- Retroceso muy pronunciado; el retroceso efectivo es mayor que el avance esperado.

Fuente: calculos basados en CEPAL 2006, Anexo Estadistico, Cuadro 4.

a/ Para los afios considerados, véase el Anexo 1.
b/ Gran Buenos Aires.
¢/ Zonas urbanas.

De hecho la mitad de los paises tuvieron al menos un “episodio”
de aumento de la pobreza durante la década pasada y la primera mitad de
la actual. Una segunda constatacion es que los periodos de retroceso o de
avance mas lento han requerido de un tiempo mayor para su recuperacién
debido a la mencionada asimetria de los efectos del ciclo en el ingreso de
los hogares pobres y en los vulnerables, hogares no pobres cuyo ingreso
no dista mucho del umbral de pobreza. Finalmente, destaca el hecho que a
partir de la recuperacion del crecimiento (desde 2003) el progreso hacia la
meta de pobreza extrema en la mayoria de los paises ha sido mds rdpido que
el avance en la reduccién de la pobreza total. Las excepciones son México y
Honduras, ademas de Paraguay (zonas urbanas), en que hubo un aumento
de la pobreza total y de la indigencia de casi 5 puntos porcentuales entre
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2001 y 2005.% Las cifras de pobreza y de indigencia y las correspondientes
al progreso de los paises en los distintos subperiodos se encuentran en los
cuadros A.3 y A4 del Anexo estadistico del capitulo.

Es importante sefialar nuevamente que en varios casos la evaluacién
del progreso hacia la primera meta del Milenio es parcial, en el sentido que
la informacién no abarca todo el periodo (desde 1990 en adelante) o no
cubre las 4reas rurales, o bien los datos referidos a una misma cobertura
geogréfica no son estrictamente comparables a lo largo del tiempo debido
a los cambios introducidos en las encuestas de hogares en los paises. Estos
van desde la modificacién del disefio de las muestras hasta cambios en los
cuestionarios, que inciden la calidad de las mediciones del ingreso de los
hogares (Beccaria, 2007).

3.  El progreso hacia la meta de pobreza en distintos
grupos de la poblacién

3.1 Avances en las zonas urbanas y rurales

a) Disparidades urbano-rurales

Las mediciones de pobreza por ingreso y aquellas que se basan
en indicadores de necesidades basicas insatisfechas (NBI) en los
paises latinoamericanos (y en todos los paises del mundo) muestran
invariablemente que la poblacién que vive en las areas rurales tiene
mayores carencias en comparacién con la que reside en las areas urbanas.
Estas diferencias de nivel de vida entre las zonas urbanas y rurales” se
manifiestan claramente tanto en los indicadores contemplados en las metas
relativas a acceso de la poblacién a agua potable y saneamiento basico
(ODM 7) como en relacion con la mortalidad infantil (ODM 4), indicadores
respecto de los cuales también se establecieron metas cuantitativas.®

% En las zonas rurales, en cambio, se registraron disminuciones de pobreza extrema y

total cercanas a 5 puntos porcentuales.

En el Recuadro 1 se mencionan los criterios que se utilizan en las encuestas de hogares

para distinguir las zonas urbanas de las rurales.

¥ Véase, CEPAL, 2005a, capitulo V (cuadro V.5) y Capitulo VI (Cuadros VI.12 a V1.15). Cabe
anotar que en muchos casos las diferencias urbano-rurales de ingreso de los hogares
no reflejan adecuadamente las diferencias de bienestar asociadas al acceso a servicios
basicos (educacién, salud, agua y saneamiento) que son muy determinantes de las
condiciones de pobreza extrema.

37



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 45

Los propios antecedentes en que se basan las estimaciones de
pobreza urbana y rural -el ingreso de los hogares- ilustran esas diferencias
y cudl ha sido su evolucion desde inicios de la década pasada. En efecto,
datos de las encuestas de hogares -en su mayoria correspondientes a 2005
0 2006- indican que el ingreso promedio de los hogares urbanos es mayor
que el correspondiente a los rurales, aunque las disparidades entre ambos
difieren notablemente entre los paises.* En Bolivia el ingreso urbano
mas que duplica el rural; en cuatro paises (Honduras, Brasil, Panama y
Nicaragua) es entre 50 y 80 por ciento mas alto (véase el cuadro 8). En
los demaés paises el ingreso medio de los hogares urbanos es entre 20 y
40 por ciento mayor que el de los hogares rurales. Chile y Costa Rica son
excepciones en el sentido que esa disparidad es relativamente baja (11 y
8 por ciento, respectivamente), no obstante tratarse de situaciones muy
distintas en cuanto al porcentaje de poblacién rural: alrededor de 13% en
Chile y de 41% en Costa Rica. Sin embargo, se ha sefialado que el tipo de
asentamiento de la poblacién costarricense en el territorio (especialmente
en el Valle Central donde se concentra gran parte de ella) hace que en
muchos casos los ingresos de los hogares rurales se obtengan por el
desempeiio de actividades en zonas urbanas, situacion que no se daria en
la misma medida en Chile y en los demés paises de la region. Ello cambia
el sentido a la comparacion entre el ingreso de los hogares de una y otra
area en ese pais (Franco y Ledn, 1984).

Un segundo aspecto que cabe anotar por sus implicancias en la
evolucion de la pobreza, se refiere a los cambios en las disparidades desde
comienzos de los afios 90. Como se vera mas adelante, la convergencia de
los ingresos (es decir, la disminucién de las disparidades urbano-rurales
de ingreso) es un factor importante en la explicacién de los cambios en la
pobreza a nivel nacional, que normalmente no se considera explicitamente
en los andlisis comparativos del progreso hacia el logro de la primera
meta del Milenio. En efecto, los paises que han registrado las mayores
disminuciones de sus indices de pobreza son precisamente los que
muestran unamayor convergencia deingresos entre ambas zonas. Destacan
en primer lugar Brasil y México, paises que disminuyeron la pobreza
extrema en mas de 50% y que explican gran parte del progreso regional

¥ Esas diferencias estan afectadas por la calidad de las mediciones del ingreso, sobre

todo en las dreas rurales, y también por el tamafio y disefio de las muestras de las
encuestas de hogares. Quizas los datos son mas adecuados para reflejar cambios en las
disparidades urbano-rurales, al menos en los casos en que las encuestas no modificaron
de manera significativa la forma de captar el ingreso en los cuestionarios o el disefio de
las muestras.
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Cuadro 8
AMERICA LATINA (14 PAISES): MAGNITUD Y CAMBIO DE LAS
DISPARIDADES DE INGRESO ENTRE LAS AREAS URBANAS Y RURALES a/

Ingreso promedio de | Ingreso promedio de Disparidad de
Pais Afios hogares urbanos hogares rurales ingresos
1 (2)

B)=(1/()

Brasil 1990 10.4 4.7 2.21
2006 11.2 6.6 1.70

Colombia 2002 7.2 6.4 113
2005 8.3 6.2 1.34

Ecuador 2004 6.9 5.3 1.30
2006 8.1 6.8 1.19

Guatemala 1989 7.7 5.0 1.54

2002 7.9 6.1 1.30

México 1989 9.6 6.7 1.43
2006 9.4 7.6 1.24

Panama 2002 1.9 8.5 1.40

2006 11.6 7.3 1.59

Republica

Dominicana 2000 8.2 5.5 1.49

2006 9.0 6.4 1.41

Fuente: CEPAL, 2007, Anexo estadistico Cuadro 13.
a/ Ingreso promedio mensual de los hogares, en multiplos del valor de la linea de pobreza per capita urbana y rural de cada pais.

de los ultimos 16 afios. En Brasil el aumento del ingreso de los hogares
rurales super6 ampliamente el aumento del correspondiente a los hogares
urbanos; ello redundé en una baja de la disparidad (de 2,21 a 1,70) tal como
se puede apreciar en la tltima columna del cuadro 8. Otro tanto ocurrié
en México, aunque en este caso la convergencia se dio sin un incremento
del ingreso promedio de los hogares urbanos pero con una importante
mejora de los ingresos rurales y a partir de un nivel de divergencia menor
que en Brasil; en México la relacién de ingresos medios disminuyé de 1,43
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a 1,24. También en Chile, Ecuador, Guatemala y Reptblica Dominicana
la convergencia ha respondido a un aumento mds rapido del ingreso de
los hogares rurales. Hay que considerar, sin embargo, que en los casos de
Ecuador y de Reptublica Dominicana las cifras cubren periodos mas cortos:
2004-2006 y 2000-2006, respectivamente. En Ecuador la indigencia rural
bajé ocho puntos porcentuales (de 30,5 a 22,5 por ciento). En Reptblica
Dominicana la indigencia practicamente se mantuvo en el sexenio (pasé de
28,7 a 28,5 por ciento) pero entre 2004 y 2006 bajo algo mas de seis puntos
porcentuales, después del aumento que registré en los primeros cuatro
anos de la década.

Distinta es la situacién que se registr6 en Honduras y Paraguay,
paises donde la baja en la disparidad urbano-rural se dio en un contexto
de deterioro del ingreso en ambas zonas que afecté mas a los hogares
urbanos. Por su parte, en Bolivia se produjo una divergencia de ingresos
desde un nivel ya bastante elevado. El distanciamiento de los ingresos
medios entre 1997 y 2002 —la disparidad se elevé de 2,0 a 2,2- se produjo en
este pais debido a una leve baja del ingreso promedio rural y a un aumento
(relativamente bajo) del ingreso promedio de los hogares urbanos.

Si bien el ingreso de los hogares rurales podria estar subestimado
debido a la mayor dificultad que plantea su captacién mediante encuestas
de hogares,* las mediciones de pobreza y de pobreza extrema de la
CEPAL se basan en lineas rurales mds bajas que las urbanas, lo que podria
“compensar” el menor ingreso rural efectivamente captado. Las lineas
internacionales de pobreza (de uno y dos délares por persona al dia en
PPA), en cambio, no establecen umbrales diferentes para las zonas urbanas
y rurales de los paises. Por ello, el hecho de que haya grandes diferencias
entre los paises en cuanto al porcentaje de poblacién rural introduce un
sesgo en las comparaciones internacionales basadas en una misma linea
de pobreza, independientemente de la calidad de los indices de precios
para el célculo de paridades de poder adquisitivo.*! Este sesgo depende de
las diferencias entre los precios urbanos y rurales y de la estructura del
consumo de los hogares de ambos contextos.

% Las dificultades de captacién del ingreso y del consumo rural y del bienestar de los
hogares en esas zonas estan asociadas a las mayores fluctuaciones a que estan sujetos
los ingresos laborales debido a la estacionalidad de las actividades agricolas y a la mayor
importancia del autoconsumo como parte del ingreso y a los problemas que presentan
su medicion (véase, CEPAL, 1982).

Que por lo demads han sido sometidos a fuertes criticas. Véase, por ejemplo, Sanjay G.
Reddy y Thomas W. Pogge, How not to count the poor, Universidad de Columbia, EEUU,
2002, en el siguiente enlace: http://www.columbia.edu/~sr793/count.pdf
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Recuadro 1
LA DISTINCION ENTRE AREAS URBANAS Y RURALES EN LAS
ENCUESTAS DE HOGARES?

No existe un criterio tinico e indiscutido que permita delimitar
inequivocamente areas urbanas y rurales. Existen varios y los paises
han adoptado uno o mas de ellos para establecer dicha distincién en
las encuestas de hogares. La diferente forma de clasificar a la poblacion
de acuerdo a si reside o no en dreas rurales conlleva dificultades para
los efectos de comparar entre paises las diferencias de niveles de vida
entre uno y otro contexto. Sin embargo, no es posible evitar estas
dificultades mediante la homogeneizacién de las definiciones usadas
en las encuestas, ni evaluar los sesgos que se introducen cuando se
comparan las disparidades urbano-rurales entre paises que usan
criterios distintos para definirlas.”

La propia complejidad del concepto y la inexistencia de consenso
internacional al respecto han llevado a que cada pais establezca su
propia definicién de drea rural. No obstante ello, del examen de las
definiciones utilizadas enlas encuestas de hogares se desprende que hay
tres criterios basicos que normalmente se utilizan para ese proposito:
a) el tamafo de la poblacién (que relacionada a un area geografica
determinada define una densidad poblacional); b) la delimitacion
administrativa; c) la disponibilidad de infraestructura y de servicios.
Rara vez se emplea como criterio el tipo de actividad econémica que
desempefa la poblaciéon. El examen de las encuestas de hogares que
cubren la década pasada y los primeros anos de la actual, indica que las
definiciones de &reas urbanas y rurales varian entre paises de acuerdo
al tipo y combinacion de estos criterios.

a) El criterio poblacional capta la caracteristica de aglomeracién

de la poblacién. Sobre esta base se considera como area rural a
aquellas zonas con poblacién dispersa o a pequenas localidades.

@ Este recuadro se basa principalmente en: M. Cicowiez, et als: Areas Rurales
y Objetivos de Desarrollo del Milenio en América Latina y el Caribe, Centro de
Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS), Universidad Nacional de La
Plata, disponible en: www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas

* El uso de criterios mas estrictos para definir las areas rurales, por ejemplo, delimita a
una poblacién mas dispersa y con menor acceso a los servicios basicos, posiblemente
vinculada a actividades de baja productividad. Al mismo tiempo que ello reduce el
porcentaje de poblacion rural y elevalaincidencia de pobreza en esas dreas, aumenta la
poblacion que reside en pequefios conglomerados urbanos, los que también tienden

CEPAL/AECID
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Bolivia y México usan este como tinico criterio y fijan un limite
superior de 2000 y 2500 habitantes, respectivamente, para
considerar a una localidad como rural.

b) El més comin para delimitar dreas rurales en los paises de
la region es el criterio administrativo, sea en forma tnica o
en combinacién con otro(s). Estd basado en las subdivisiones
geograficas del territorio y que corresponden a separaciones de
tipo politico-administrativo. En general, considera a las capitales
de distritos y municipios como dareas urbanas. A menudo
esta dimensién se combina con otras para evitar errores en la
clasificacion de localidades que indudablemente son urbanas
a pesar de no ser sedes de administraciones gubernamentales.
Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Paraguay y Reptblica
Dominicana usan esta tinica dimensién. Colombia y Perd, en
cambio, la emplean en combinacién con el criterio poblacional.

) Por su parte, la falta de disponibilidad de infraestructura y de
servicios (calles pavimentadas, electricidad, establecimientos
escolares o comerciales, agua potable, etc.) hace que se considere
a un lugar determinado como area rural, aunque raramente se
utiliza como criterio tnico. Honduras y Panama lo emplean en
combinacion con el criterio poblacional. Nicaragua utiliza ambos
combinados con el criterio administrativo.

Aunque es plausible que exista una alta correlaciéon entre
los criterios utilizados (las ciudades capitales tienden a ser las mads
pobladas, con més infraestructura y servicios y con menor proporcién
de su poblacién ocupada en actividades primarias), no se puede saber
qué tan diferente seria la proporcioén de poblacién rural en los paises si
se usaran definiciones consistentes. No obstante, en la gran mayoria de
los paises no se registran cambios significativos en los criterios
empleados desde los afios 90 para la distincion entre areas urbanas

a registrar tasas de pobreza mas altas. Ello aumenta la incidencia de pobreza del
conjunto de las dreas urbanas. Por ello no es posible concluir que una definicién més
estricta de dreas rurales eleve o reduzca las diferencias urbano-rurales de pobreza. Lo
mismo es valido para criterios de definicién mds estrictos para las areas urbanas.

¢ Se excluyen Argentina, Uruguay y Reptblica Bolivariana de Venezuela, paises en
los que la encuesta de hogares es sélo urbana, (los dos primeros) o no se distingue
claramente las dreas rurales.
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y rurales. Las excepciones son Chile y Costa Rica. A partir del afio
2000, Chile agrego al criterio poblacional el de porcentaje de poblacion
dedicada a actividades primarias; en 2001, Costa Rica agrego al criterio
administrativo la disponibilidad de servicios en las localidades.

En el siguiente cuadro se indican los porcentajes de poblaciéon
rural implicitos en las estimaciones de pobreza de la CEPAL para los
anos indicados y los correspondientes a las proyecciones para el ano
1990 y 2005, obtenidas a partir de los censos de poblacién.

Hacia 2005 solo en tres paises (Guatemala, México y Perti) la
discrepancia entre ambas mediciones era muy elevada (de 8 o maés
puntos porcentuales) y para el conjunto de la regién esa discrepancia
era minima.

PORCENTAJES DE POBLACION RURAL IMPLICITOS EN LAS ESTIMACIONES
DE POBREZA DE LA CEPAL Y SEGUN ESTIMACIONES DE CELADE

Pais Implicitos en las estimaciones Proyecciones de Celade
1990 2005 1990 2005
Argentina 14 8
Bolivia a/ 37 38 44 36
Brasil 23 17 25 17
Chile 17 13 17 13
Colombia 43 26 31 23
Costa Rica 56 41 50 37
Ecuador . 33 45 37
El Salvador b/ 45 40 50 42
Guatemala c/ 63 61 66 50
Honduras d/ 59 55 60 52
México e/ 38 37 29 24
Nicaragua f/ 44 42 47 43
Panama 37 46 34
Paraguay g/ 46 42 51 42
Pert h/ 35 35 31 27
Rep. Dominicana h/ 44 35 49 35
Uruguay 1 8
Venezuela (R. B. de) 16 7
Ameérica Latina 29 23 29 22

Fuente: calculos basados en incidencias de pobreza urbana y rural y en proyecciones de CELADE, para el periodo
1990-2005, enlace http://www.eclac.cl/celade/proyecciones/basedatos_BD.htm

a/ Lacifra en la columna 1990 corresponde a 1997.

b/ La cifra en la columna 1990 corresponde a 1995.

¢/ Lacifraenlacolumna 1990 corresponde a 1989 y comprende la poblacion de 10 afios y més. La cifra en la columna

2005 corresponde a 2002 y comprende la poblacion de 7 afios y mas.

d/ Lacifraen lacolumna 2005 corresponde a 2003.

e/ Lacifra en la columna 1990 corresponde a 1989.

f/ Lacifra en la columna 1990 corresponde a 1993y la de la columna 2005 corresponde a 2001.

g/ Lacifraenlacolumna 1990 corresponde a 2000.

h/ Lacifra en la columna 1990 corresponde a 1997.

CEPAL/AECID
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b) Necesidad de evaluar el progreso en
las zonas urbanas y rurales

Estas precisiones son importantes debido a que las estimaciones nacionales
de pobreza realizadas por la CEPAL se obtienen a partir de un promedio
ponderado de las incidencias de pobreza en cada area (urbana y rural), en
que las ponderaciones son precisamente los porcentajes de la poblacién
en cada un de ellas. En consecuencia, el progreso hacia la meta no sélo
depende de los cambios en el porcentaje de poblaciéon urbana y rural en
situacion de pobreza o de pobreza extrema, sino también del porcentaje
de la poblacién total que reside en ellas. Asi, podria observarse una baja
de la pobreza a nivel nacional (es decir, un progreso hacia la meta) en
una situacién de leve aumento del porcentaje de la pobreza urbana y sin
una baja de la pobreza rural. Ello podria ocurrir si durante el periodo en
cuestién migrara suficiente poblacion rural (por ejemplo, hacia ciudades
de tamano mediano) para que el efecto del cambio en la distribucién de la
poblacién mas que compensara el aumento de la tasa de pobreza urbana.
Esto es mas plausible mientras mayor sea la diferencia (disparidad) de tasas
de pobreza entre ambas éreas, factor que a su vez constituye un estimulo
para migrar desde las dreas rurales.*? Puede afirmarse, por lo tanto, que las
diferencias de tasas de natalidad y de mortalidad entre las dreas urbanas
y rurales y la intensidad y tipo de los flujos migratorios internos* son
fenémenos que influyen en el progreso hacia la meta de pobreza en tanto
inciden de manera directa en la gravitacién de la poblacién rural en los
paises e indirectamente en la incidencia de pobreza urbana y rural. Este
solo hecho indica la necesidad de desagregar las estimaciones nacionales
para evaluar el avance de los paises hacia la meta.

A estas consideraciones se agrega la necesidad de contar con
evaluaciones de la incidencia y de la brecha de la pobreza en cada area con
el propésito de analizar el efecto del crecimiento econémico en cada una
de ellas. Mientras mayor es la incidencia de pobreza rural y mas alta la
fraccién de la poblacién que reside en esas dreas, mayor es la necesidad de

Naturalmente si la poblacién rural que migra no proviene de los estratos pobres es
menos probable que la incidencia de pobreza en ellas se mantenga. Para un anélisis
de las migraciones internas en paises latinoamericanos en los ultimos 25 afios véase
CEPAL, 2007, capitulo IV.

Obviamente la migracién internacional influye en la pobreza y en algunos paises de
manera importante a través de las remesas desde el exterior y los efectos de la propia
migracién en la composicién de los hogares de origen. Para una estimacién del efecto
de las remesas en la magnitud de la indigencia y en la pobreza alrededor de 2002, véase,
CEPAL, 2005, capitulo I, seccion C.
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un crecimiento que beneficie a las zonas rurales. En los 10 paises de menor
ingreso por habitante —que tienen un mayor porcentaje de poblacién rural-
un crecimiento pro-pobres es en gran medida un crecimiento econémico
que contribuye a elevar el ingreso de los hogares rurales.

Como se indicéd, dado que la pobreza a nivel nacional se estima
por separado para las areas urbanas y las rurales y se calcula como un
promedio de las respectivas incidencias ponderadas por la importancia
relativa de la poblacién en ellas, la incidencia de pobreza a nivel nacional,
P se puede expresar como: P = (P, - P ) * R + P, en que P, y P, son los
porcentajes de pobres (o indigentes) en cada area, y R es el porcentaje de
poblacién rural.** De este modo, el porcentaje de pobres a nivel nacional
es més bajo mientras menor sea la disparidad de incidencias entre ambas
areas y menor el porcentaje de poblacion rural. Esta expresion es ttil para
el propésito de aquilatar la importancia de los cambios en los dos factores
mencionados (las disparidades urbano-rurales de pobreza y el peso de la
poblacién rural) en el progreso de cada pais hacia la meta.

Los casos de Brasil (1990-2006) y México (1989-2006) son ilustrativos
al respecto. Ambos paises registraron bajas importantes en la pobreza y
alcanzaron la meta referida a pobreza extrema. En Brasil esta dltima se
redujo de 23,4% a 9,0% y en México de 18,7% a 8,7%. En ambos hubo una
importante baja de la indigencia urbana (10 puntos porcentuales en Brasil
y 8,7 en México). En el primero, sin embargo, la significativa disminucién
de la diferencia urbano-rural de tasas de indigencia fue acompafada por
una baja del porcentaje de poblacion rural (de 22,8% a 16,7%). En México
la reduccién de la disparidad fue bastante menor y su efecto en la baja
de la indigencia nacional no fue acompafiado por una disminucién de
la poblacién rural: sélo baj6é de 37,8 a 36,8 por ciento®). Bajas similares
de pobreza urbana se dieron con disminuciones distintas de la pobreza
extrema rural y diferencias en las tasas de urbanizaciéon; ambas fueron mas

44

Puesto que el indice FGT de pobreza (Foster, Greer y Thorbecke) tiene la propiedad de
descomposicién aditiva, la brecha de pobreza puede expresarse de una manera similar.
Para un anélisis de las propiedades de la familia de indices de pobreza FGT, véase:
Antonio Fernandez M. y Guillermina Martin R., Algunas consideraciones sobre los indices
de pobreza de Foster, Greer y Thorbecke, Estadistica Espafiola. Una presentacién resumida
de estos indices se encuentra en CEPAL, 2007, capitulo I, Recuadro 1.4.

Estos son los porcentajes implicitos en las estimaciones de indigencia de 1989 y 2006.
Datos basados en censos de poblaciéon indican que entre 1990 y 2005 el porcentaje de
poblacion rural en México habria disminuido de 29 a 24 por ciento. Cabe mencionar
que en México la distincién de areas urbanas y rurales se basa en un concepto distinto
del utilizado en la mayoria de los paises de la regién y que en la encuesta de ingresos y
gastos de ese pais denomina zonas de alta y baja densidad.
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altas en Brasil.*® Es interesante destacar que 62% de la baja de la indigencia
rural en Brasil se registr6 en el primer quinquenio de los 90, cuando una
reforma constitucional extendié los beneficios de proteccién social a la
poblacién rural. En México, en cambio, la mayor parte de la disminucién
de la pobreza extrema rural se concentr6 desde inicios de la década actual.
A ello contribuy6 la progresiva extensién de su principal programa social,
Oportunidades, que inicialmente se concentré en las zonas rurales de
mayor pobreza para luego abarcar las urbanas.

¢) El progreso hacia la meta en las zonas rurales

Transcurridos 15 de los 25 afios del plazo establecido para lograr la primera
meta del Milenio el progreso en el conjunto de las dreas rurales de la regién
ha sido mucho més lento que en las areas urbanas. Hacia 2005 tanto la
incidencia como la brecha de pobreza total y extrema en las zonas rurales
seguian siendo mas elevadas que en las urbanas.*” Los gréficos 3a y 3b
muestran, sin embargo, que si bien el avance en la reduccién de la pobreza
extrema en la region ha sido mayor que en materia de pobreza total, el
avance en relacién con ambas metas ambas ha sido mucho més lento en las
zonas rurales que en las urbanas. Transcurrido el 60 por ciento del tiempo
establecido para alcanzar la meta el promedio de avance en las zonas
rurales era 39% en indigencia y 20% en pobreza. En las zonas urbanas esos
porcentajes eran de 65% y 35%, respectivamente. La mayor profundidad
de la pobreza rural —los pobres rurales son mas pobres que los urbanos-
junto con el hecho que en los paises de menor ingreso por habitante los
pobres rurales son mayoritarios en el total de poblacion en esa situacion,
indican que las evaluaciones globales del progreso hacia la primera meta
del Milenio deben realizarse desagregadamente para las zonas urbanas y
rurales. En esa perspectiva resulta de particular importancia examinar el
efecto del crecimiento econémico y de las politicas sociales en el nivel de
vida de los hogares rurales de menores ingresos.

%  Estos resultados son consistentes con el hecho que en Brasil el ingreso medio de
los hogares rurales aumenté en una mayor proporcién que en México, sino que la
distribuciéon del ingreso en este pais mostré un leve deterioro, en tanto que en Brasil
una mejora. Véanse los cuadros 13 y 16 del Anexo estadistico de CEPAL, 2007.

No obstante que los valores de las lineas de pobreza y de indigencia utilizadas por
la CEPAL para estimar la magnitud del fendmeno en las dreas rurales son bastante
menores que las adoptadas para las estimaciones urbanas. Las lineas de indigencia y de
pobreza rurales son en promedio un 22% y un 31% mas bajas que las respectivas lineas
urbanas (Véase, CEPAL, 2006).
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Gréfico 3a
OBJETIVO 1 DE DESARROLLO DEL MILENIO
AMERICA LATINA (17 PAISES): AVANCES EN LA REDUCCION DE LA
INDIGENCIA DE PERSONAS QUE RESIDEN EN AREAS URBANAS Y
ENTRE PERSONAS QUE RESIDEN EN AREAS RURALES,
PERIODO 1990 - 2005 a/
(En porcentajes)

AméricaLatina
Argentina -92
Bolivia
Brasil

130

Chile 121

Colombia
CostaRica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay

Pert

-4

Uruguay

- 150 -125 -100 -75 -50 -25 0 25 50 75 100 125 150

B Urbano Rural

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las Encuestas de Hogares de los
respectivos paises.

a/ Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Ecuador, Panama, Paraguay y Uruguay sé6lo zonas
urbanas.
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Gréfico 3b
OBJETIVO 1 DE DESARROLLO DEL MILENIO
AMERICA LATINA (17 PAISES): AVANCES EN LA REDUCCION DE LA
POBREZA DE PERSONAS QUE RESIDEN EN AREAS URBANAS Y
ENTRE PERSONAS QUE RESIDEN EN AREAS RURALES,
PERIODO 1990 - 2005
(En porcentajes)

AméricaLatina
Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
CostaRica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua

Panama

Paraguay
Peru

Uruguay

-100 -75 -50 -25 0 25 50 75 100

B Urbano Rural

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las Encuestas de Hogares de los
respectivos paises.

a/ Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Ecuador, Panamd, Paraguay y Uruguay sélo zonas
urbanas.
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3.2 Avances hacia la primera meta del Milenio en hogares
con distinto clima educacional

Como se indicé en la introduccién, el objetivo principal de este estudio
es proveer criterios de desagregacion de los indices de pobreza con el
propésito de examinar el progreso hacia la reduccion a la mitad de la
pobreza e indigencia en distintas subpoblaciones e identificar a los grupos
de la poblacién con indices mas elevados que el promedio nacional. Con
ello se pretende disponer de antecedentes para una mejor evaluacion de
las posibilidades de que los paises logren la primera meta del Milenio.
Como se vio en el punto anterior, la desagregacion segtin areas urbanas
y rurales apunta precisamente en ese sentido. Como una primera
aproximacién, esta desagregacion resulta til en la medida que en las
zonas rurales la incidencia de la pobreza es més alta que en las urbanas
y en varios paises un alto porcentaje del total de la poblacién en situacién
de pobreza reside en ellas. No obstante que la desagregacion urbano /
rural permite analizar en qué medida el aumento del ingreso nacional
en los paises beneficia a los pobres rurales y mejora las evaluaciones
del progreso hacia la meta, es insuficiente para el analisis del impacto
de las politicas y programas de combate a la pobreza de los gobiernos.
Es necesario complementarla con otras desagregaciones que permitan
analizar el progreso en distintos estratos sociales de acuerdo a su posicion
relativa en la distribucién del ingreso y su capacidad para participar en el
aumento del ingreso nacional.

Una dimensién particularmente adecuada para aquilatar el
progreso realizado y el avance que cabe esperar en los préximos afios,
se basa en la diferenciacion de los hogares de acuerdo al capital humano
que disponen. El logro educativo de los miembros del hogar no sdlo es
un buen indicador del estrato socioeconémico al que pertenecen - debido
a que la educacion es para la gran mayoria de las personas el principal
determinante de su ingreso laboral*-, sino que constituye también un
factor determinante de las oportunidades de los hijos que atin no se han
incorporado al mercado de trabajo. Hay evidencia que hacia fines de la
década pasada cerca de la mitad de los latinoamericanos veian limitadas
tempranamente sus oportunidades de bienestar y sus posibilidades de
salir de la pobreza como consecuencia de la forma en que incide el capital
educacional de los padres en aquel que logran sus hijos. Esta transmision

Y, a su vez, los ingresos laborales constituyen la mayor parte del total del ingreso de

los hogares.



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 57

intergeneracional de la educacién y, por lo tanto, de las oportunidades
laborales, es uno de los factores que mas incide en la alta y persistente
desigualdad socioeconémica y en los elevados niveles de pobreza absoluta
en la mayoria de los paises latinoamericanos.* De alli que el capital
educacional de los hogares constituye quizas el criterio de clasificacién
mas apropiado para un examen del progreso en la reduccién de la pobreza
en distintos estratos socioeconémicos. Desde el punto de vista operacional,
el uso de esta variable presenta la ventaja de que todas las encuestas de
hogares proveen informacién sobre educacion de los miembros del hogar
y es posible construir estratos sobre bases comparables.

La condicién de pobreza o de indigencia de los individuos esta
dada por su pertenencia a (o residencia en) un hogar que se encuentra
en esa condicién en un momento dado: es por lo tanto una caracteristica
del conjunto de los miembros del hogar.*® Ello significa que aunque la
correlacién entre el nivel de ingreso de los individuos y el niimero de afios
de educacién que han alcanzado es alta, no necesariamente las personas
con una educacién relativamente elevada en comparacién con el promedio
estdn fuera de la pobreza, como tampoco son necesariamente pobres
quienes poseen un bajo nivel educacional. De lo que se trata es caracterizar
al hogar de acuerdo al capital educacional de aquellos miembros que
determinan en mayor medida el nivel de ingreso del mismo y que a través
de ese capital influyen en las oportunidades de bienestar presente y futuro
del conjunto de sus miembros. El clima educacional del hogar, definido como
el promedio del nimero de afos de educaciéon alcanzados por el jefe y
el conyuge, cumple esa condicién. En términos operacionales, se calculd
el promedio de afios cumplidos en la educacién formal en el caso de
existir ambos miembros en el hogar. En los hogares monoparentales (con
ausencia de conyuge) el clima educacional corresponde al ntimero de afios
de estudio del jefe o la jefa del hogar.

A partir del clima educacional los hogares se clasificaron en tres
grupos:

1) Nivel bajo: hogares con clima educacional comprendido entre 0

y 59 afios de estudio. Ese promedio corresponde a la ensefianza

primaria incompleta en aquellos paises en que este ciclo tiene una

Para un anélisis de la transmisién intergeneracional del bienestar y el rol de la educaciéon
en ella (véase CEPAL, 1997 enlace:http://www.eclac.org/publicaciones/xml/9/4649/
Capitulo_IV_1997.pdf y CEPAL, 2004, capitulo V).

% Ello por cuanto no se dispone de antecedentes sistematicos sobre la forma en que se
distribuyen los recursos del hogar entre sus miembros, lo que impide realizar analisis
del bienestar a nivel individual.
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duracién de 6 afos. Estos tramos se adaptaron dependiendo de las
caracteristicas del pais en cuestion.™

2) Nivel medio: hogares con clima educacional comprendido entre
6y 119 anos de estudio. Comprende aquellos cuyo jefe y conyuge
tienen en promedio ensefianza primaria completa hasta secundaria
incompleta.”” En el caso de esta tltima no se hizo una distincién
entre los ciclos de baja y alta secundaria.

3) Nivel alto: hogares con clima educacional promedio del hogar
igual o superior a 12 afios de estudio, u 11 afios si en el pais el ciclo
secundario completo comprende este niimero de afios de educacion.

Los graficos 4a y 4b resumen las amplias diferencias en la
magnitud de la indigencia y de la pobreza entre las personas segtin el
clima educacional del hogar. Como cabia esperar, el promedio de afios de
estudio del jefe y conyuge del hogar identifica estratos de poblacién con
muy distintas capacidades de generar ingresos y, por lo tanto, de situarse
fuera de la pobreza. Esas diferencias estan influidas también por el mayor
nimero de hijos entre las mujeres de menor nivel educacional, de modo
que la correlacién inversa entre ingreso y fecundidad redunda en un
menor ingreso per capita de los hogares de bajo clima educacional.

Un primer aspecto que destaca es que en todos los paises de menor
ingreso por habitante, 25% o mas de la poblacién en hogares de clima
educacional bajo se encontraban en situacién de indigencia y en cuatro de
ellos (Bolivia, Honduras, Nicaragua y Paraguay) la indigencia afectaba a
mas del 40%. En los hogares con clima educacional alto, en cambio, tanto
en los paises de mayor como de menor ingreso por habitante la incidencia
de indigencia no supera el 10%. Esto indica que el capital educacional del
hogar constituye una dimension adecuada para identificar estratos de
poblacién con distintas probabilidades de encontrarse en indigencia. Cabe
notar que en los paises con mayor ingreso por habitante, la falta de acceso

' Como criterio de agrupacién se utilizé la duracién de los ciclos escolares definida por

la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (CINE) de 1997, elaborada
por UNESCO.

Hay evidencia de que existe una alta correlacién entre la educacién del jefe y de la
conyuge, particularmente en el caso del ciclo primario que es el que clasifica alos hogares
en el estrato de bajo clima educacional, al que pertenece la mayoria de los hogares en
situacién de indigencia. Se ha argumentado también que a edades tempranas el nivel
educacional de la madre tiene un mayor efecto en las condiciones de vida de los hijos.
Sobre el primer punto, véase: Albert Esteve y R. McCaa (2005), en el siguiente enlace:
http://iussp2005.princeton.edu/download.aspx?submissionld=50975.
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Grafico 4a
AMERICA LATINA (17 PAISES):

INDIGENCIA DE PERSONAS EN HOGARES CON CLIMA
EDUCACIONAL BAJO, MEDIO Y ALTO, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 2005 a/

(En porcentajes)

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
CostaRica
Ecuador
El Salvador
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Pera
Republica Dominicana
Uruguay

Venezuela, (R.B.de)

0 25 50
H Climaalto Climamedio H Climabajo

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las Encuestas de Hogares de los respectivos paises.
a/ Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Uruguay érea urbana.

a la educacion o no haber completado el ciclo primario incrementa en
términos relativos el riesgo de situarse en la indigencia en comparacién con
los hogares de clima educacional alto, en que el niimero promedio de afios
de educacion del jefe y la conyuge supone a lo menos haber completado la
educacion secundaria. En Argentina, Brasil, Costa Rica, México y Uruguay
la indigencia entre las personas de hogares de bajo clima educacional mas
que quintuplica la que se registra entre las personas en hogares de clima
educacional alto.
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Grafico 4b
AMERICA LATINA (17 PAISES):
POBREZA DE PERSONAS EN HOGARES CON CLIMA EDUCACIONAL
BAJO, MEDIO Y ALTO, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 2005 a/
(En porcentajes)

Argentina
Bolivia
Brasil

Chile
Colombia
CostaRica
Ecuador

El Salvador
Honduras
México
Nicaragua
Panaméa
Paraguay
Perd
RepublicaDominicana
Uruguay

Venezuela, (R.B. de)

¥ Climaalto Climamedio ™ Climabajo

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las Encuestas de Hogares de los
respectivos paises.

a/ Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Uruguay area urbana.

Por otra parte, en varios de los paises de mayor ingreso de la region
se constata que hacia 2005 mas de 25% de la poblaciéon perteneciente a
hogares con clima educacional medio se encontraban en situacién
de pobreza, es decir, por debajo del umbral que define una meta mas
adecuada para ellos. En tres paises que habian logrado niveles promedio
de educacién mas altos® (Chile, Costa Rica y Uruguay) el porcentaje de

® En Argentina, que también habia logrado un nivel educacional de su poblacién

relativamente alto, el porcentaje de pobreza en el estrato medio de clima educacional
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pobreza en ese estrato se situaba entre 15% y 20%. Esto pone en evidencia el
carécter esencialmente relativo del capital educacional en cuanto factor que
determina las posibilidades de los paises de situarse fuera de la pobreza o
de la indigencia. A medida que se expande la educacién hacia el conjunto
de la poblacién se eleva el nimero de afios de instruccién que se requiere
para tener altas probabilidades de mantenerse fuera de esa condicion.
Este fenémeno de “devaluacién de la educacién” tiene importancia para
la discusion sobre el efecto de los programas sociales de transferencias
condicionadas que se proponen elevar la educacién de los nifios y jévenes
de estratos de bajos ingresos.>

Tanto en los paises de mayor como de menor ingreso por habitante,
el bajo clima educacional del hogar no sélo constituye una limitacién para
acceder a empleos mejor remunerados por parte de los conyuges, sino que
representa un conjunto de desventajas que desde muy temprana edad
inciden negativamente en las condiciones de vida de los hijos. El ejemplo
mas claro es la mayor exposicion a desnutricion crénica -y sus secuelas en
la capacidad de aprendizaje- a que estan sometidos los nifios y nifias cuyas
madres tienen muy baja educacién. El vinculo entre capital educacional,
ocupacion e ingresos no es la tinica via a través de la que se transmiten de
una generacién a otra distintas oportunidades y posiciones relativas en la
distribucién del ingreso. La insuficiencia de recursos econémicos de los
hogares activa otros fendmenos que debilitan o reducen las posibilidades
educacionales de los nifios y jévenes y sus oportunidades de bienestar. La
escasez de recursos del hogar de origen y el bajo clima educacional alientan
el trabajo infantil y elevanla probabilidad de maternidad enla adolescencia,
fenémenos que limitan las posibilidades de acumular capital educativo y,
por lo tanto, de situarse fuera de la pobreza durante la vida activa.®® En
este sentido, las politicas ptblicas dirigidas a mejorar la educacion tienen
un doble efecto sobre los indices de pobreza: atenuar los mecanismos que
contribuyen a transmitir la pobreza de padres a hijos y otorgar mayores
posibilidades de que los jévenes obtengan mejores empleos e ingresos
mas altos. De alli la importancia de los programas sociales via subsidios

era algo superior a 25%, lo que indica que a pesar de la recuperacién post crisis de 2002,
una alta proporcién de los estratos medios y bajos urbanos seguian estando en situacion
de pobreza.

Parauna discusion sobre devaluacién de la educacién y su cuantificacion, véase: CEPAL,
Una década de desarrollo social en América Latina, 1990- 1999.

% Un analisis de los efectos del capital educacional de los padres en la pobreza y en las
oportunidades de vida de los hijos se encuentra en: CEPAL, UNICEF, SECIB: Construir
equidad desde la infancia y la adolescencia en América Latina.
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monetarios condicionados que buscan asegurar la permanencia en la
escuela y la atencién primaria y preventiva de salud en las poblaciones de
menores recursos, en su mayoria de bajo clima educacional. En el tercer
capitulo de este documento se vuelve sobre estos aspectos.

Por lo anterior, la evaluacién el progreso hacia el logro de la
primera meta del Milenio entre los hogares de bajo clima educacional y
su comparacion con el avance en los hogares de clima educacional medio
y alto tiene la ventaja de poner en evidencia en qué medida el crecimiento
econdmico y los consiguientes aumentos del ingreso llegan a los estratos
mas rezagados. El examen de esta dimensién ofrece también antecedentes
para analizar los resultados de las politicas de combate a la pobreza que
buscan mejorar los ingresos de los hogares indigentes a través del aumento
del capital humano.

El examen del progreso en la reduccién de los indices de pobreza
en cada uno de los estratos definidos segtin el clima educacional no sélo
implica observar distintos hogares alolargo del tiempo (pues no se dispone
de datos de tipo panel), sino también categorias cuyo tamano es variable
a medida que aumenta el promedio de anos de educacién de los jefes de
hogar y conyuges.* Dado que los paises de América Latina han expandido
de manera importante la matricula escolar en sus distintos niveles entre
inicios de la década pasada y mediados de la actual, cabe preguntarse cual
ha sido su efecto en el promedio de afios de educacién de la poblacién y, a
su vez, como estos cambios han modificado la distribucién de la poblacién
entre los hogares con distinto clima educacional, de acuerdo a la definicién
adoptada en este documento. Los antecedentes disponibles indican que no
obstante la rapida expansién de la matricula (especialmente en los niveles
medio y superior) el aumento del ntimero promedio de afios de instruccién
en los tltimos 15 afios ha sido relativamente lento. En efecto, tanto en las
zonas urbanas como en las rurales ese promedio se elevo entre 1y 1,5 afios.
Dicho incremento fue similar entre los jovenes de 15 a 24 anos de edad y los
adultos de entre 25 y 59 afios (véase el cuadro 9). Estos promedios reflejan
bien lo que aconteci6 en los paises. En efecto, el examen de los cambios en
ambos grupos de edad muestra que el aumento del niimero de afios de

% El uso de deciles u otros grupos de percentiles de la distribuciéon del ingreso permite

comparar grupos de igual tamafio a lo largo del tiempo, pero no evita la limitacion
que surge de la no disponibilidad de datos longitudinales. Frente a esa alternativa, la
definicién de estratos a partir del clima educacional tiene la ventaja de delimitar grupos
que en términos de su composicién varian relativamente menos a lo largo del tiempo.
Ello por cuanto el promedio de afios de escolaridad de los conyuges varia mucho menos
que el ingreso per capita del hogar.
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instruccién fue inferior a dos; la excepcién es Brasil, donde los jovenes de
zonas rurales registraron un importante aumento de la educacién, aunque
desde niveles muy bajos en 1990: de un promedio de 3,6 a 6,5 afios.

Cuadro 9
AMERICA LATINA, 1990 - 2006: ANOS DE ESTUDIO DE LA
POBLACION DE AMBOS SEXOS a/

Poblacién de 15 a 24 afos de edad Poblacién de 25 a 59 afios de edad

Zonas urbanas a/ Zonas rurales b/ Zonas urbanas a/ Zonas rurales b/

(Promedio de afios de educacion)
1990 8.6 5.5 8.2 4.1
2006 9.6 7.0 9.4 5.2

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2007, Anexo estadistico, cuadros 33 y 34.

a/ Promedio simple de 18 paises.
b/ Promedio simple de 11 paises.

Aumentos importantes de la matricula, como los registrados en
América Latina, tardan en manifestarse en incrementos significativos en
el promedio de afios de estudio de la poblacién. La ampliacién del acceso
a la educacién no asegura la progresion a lo largo de cada ciclo escolar ni
el término de ellos. La repeticion y la desercién antes de completar esos
ciclos — que afecta mds a los estratos de bajos ingresos- explican que los
esfuerzos de los programas sociales se dirijan precisamente a asegurar la
permanencia en la escuela. En el cuadro 10 se pueden apreciar los cambios
agregados en la distribucién de la poblacién segtin el clima educacional del
hogar entre 1990 y 2005. La baja de 13 puntos del porcentaje de poblacién
en hogares de bajo clima educacional implicé un aumento de 3 puntos
solamente en el estrato medio y de 10 puntos porcentuales en el estrato de
clima educacional mas alto. Como se indic6, esto no significa que no haya
habido cambios importantes en términos de los hogares que componen
cada estrato. Incluso en muchos paises de la region el mayor cambio se
ha concentrado en la poblaciéon que reside en los estratos medio y alto,
lo que refleja el hecho que el aumento de la educacién en la regién en los
ultimos 15 afios ha ido a la par con la expansién de la matricula en el ciclo
secundario y el mayor acceso de los jovenes a la educacién superior.”

7 De acuerdo a la clasificacién adoptada, el estrato superior corresponde a hogares en que
el promedio de afios de educcién del jefe y conyuge es de 12 afios y mas.
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Cuadro 10
AMERICA LATINA (17 PAISES): DISTRIBUCION DE LAS PERSONAS
SEGUN CLIMA EDUCACIONAL DEL HOGAR, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(En porcentajes)

Clima educacional del hogar
Pais Bajo Medio Alto
1990 2005 1990 2005 1990 2005

Argentina a/ 37 27 41 38 21 35
Bolivia 50 47 28 28 22 25
Brasil 54 38 35 39 11 23
Chile 4 30 35 34 23 36
Colombia 51 41 35 33 14 26
Costa Rica 52 37 34 41 14 22
Ecuador b/ 40 31 40 39 21 30
El Salvador 68 59 22 26 10 15
Honduras 76 66 19 27 5 7
México 57 42 35 40 8 18
Nicaragua 74 67 20 24 6 9
Panama b/ 36 29 39 37 25 34
Paraguay b/ 4 36 35 36 23 28
Per 58 51 30 21 13 29
Republica Dominicana 62 49 27 33 1 18
Uruguay b/ 37 30 51 49 13 21
Venezuela (R. B. de) 51 38 35 37 14 25
América Latina ¢/ 54 41 34 37 13 23

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ @ran Buenos Aires.
b/ Areas urbanas.
¢/ Promedio simple.

Las cifras del cuadro 10 permiten sefialar dos aspectos que tienen
implicaciones para las politicas de combate a la pobreza en América
Latina. En primer lugar, que no obstante que todos los paises han logrado
tasas netas de matricula primaria muy altas (superiores a 90% en la gran
mayoria de los paises), (CEPAL 2005a) hacia mediados de la década actual
no menos de 30 por ciento de la poblacién vivia en hogares de muy bajo
capital educacional. En los paises de menor ingreso por habitante, entre
la mitad y hasta dos terceras partes de la poblacion residia en hogares
en que el jefe y la conyuge no habian completado la educacién primaria.
Las tasas de indigencia en este estrato son naturalmente mas bajas que
estos porcentajes y dependen del nivel medio de ingreso alcanzado por
los paises. En segundo lugar y como consecuencia de lo anterior, esas
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cifras dan cuenta de la magnitud de los esfuerzos que deberian realizar
precisamente los paises que disponen de menos recursos para dirigirlos a
politicas de combate a la pobreza y que son los que han logrado un menor
progreso hacia el logro de la primera meta del Milenio.

En el cuadro 11 se sintetiza la informacién necesaria para evaluar el
progreso de los paises hacia la primera meta del Milenio en cada estrato
de clima educacional.’® Estas incidencias de indigencia permiten comparar
el avance en cada estrato de clima educacional entre 1990 y 2005 con el
progreso del conjunto de la poblacién de cada pais.

Cuadro 11
AMERICA LATINA (16 PAISES): INCIDENCIA DE LA INDIGENCIA
SEGUN CLIMA EDUCACIONAL DEL HOGAR, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(En porcentajes)

CI_ima ] Clima eduqacional Cl_ima Total

Pais educacional bajo medio educacional alto

1990 2005 1990 2005 1990 2005 1990 2005
Argentina a/ 9.2 13.6 4.3 8.1 0.7 0.7 5.2 7.6
Bolivia 50.2 48.0 22.8 21.8 8.0 3.0 37.2 347
Brasil 35.3 17.8 1141 7.5 0.8 0.9 23.4 10.6
Chile 17.0 74 13.5 5.0 3.6 14 13.0 47
Colombia 34.0 274 19.1 18.4 37 5.3 26.1 20.2
Costa Rica 14.6 12.8 5.6 3.8 0.7 0.6 9.9 7.0
Ecuador b/ 35.9 28.1 25.5 16.7 8.6 4.1 26.2 171
El Salvador 26.7 24.7 9.4 9.6 17 4.1 21.7 19.0
Honduras 69.7 63.7 26.0 31.2 3.7 5.3 60.9 53.9
México 25.1 19.0 8.2 6.8 1.6 0.4 18.7 11.7
Nicaragua 55.1 49.8 24.4 20.2 12.2 8.7 48.4 42.4
Panama b/ 26.6 17.9 13.3 59 2.2 0.9 16.2 77
Paraguay b/ 27.8 357 13.6 20.2 1.3 4.0 18.8 23.2
Perd 35.3 30.6 12.2 14.1 17 2.0 251 18.6
Uruguay b/ 6.0 5.3 2.0 4.7 0.0 0.3 3.4 41
Venezuela (R. B. de) 20.2 22.4 9.4 13.2 2.6 5.1 14.4 15.9

Fuente: CEPAL, tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Gran Buenos Aires.
b/ Zonas urbanas.

% Debido a la pérdida de informacién por no respuesta sobre educacién en el caso del
jefe y/o el conyuge en algunas encuestas de hogares. las tasas de indigencia que se
obtienen como promedio (ponderado) de los tres grupos de la clasificacién segtin clima
educacional del hogar no coinciden con las tasas correspondientes al total de la poblaciéon
utilizadas para evaluar el progreso hacia la meta de indigencia en los paises. Dado que
las discrepancias son menores, en el cuadro 11 se prefirié utilizar estas tltimas.
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En relacién con el avance hacia la meta, los aspectos mas salientes son:

a) Los paises que han progresado mas hacia el primer ODM -que en
2005 se encontraban préximos a alcanzarla y que de acuerdo a las
ultimas proyecciones de la CEPAL ya la habrian logrado en 2007-,
redujeron significativamente el porcentaje de indigentes en el estrato
de bajo clima educacional. Los casos més claros corresponden a
Brasil y México. En ambos practicamente la totalidad de la baja de
la indigencia se dio entre la poblacién perteneciente a ese estrato. En
Brasil la tasa de indigencia se redujo de 35,3 a 17,8 por ciento de modo
que casi 95% del total de la baja en la indigencia a nivel nacional
provino de la salida de la extrema pobreza de poblaciéon en hogares
de muy bajo capital educacional. En México la baja de la indigencia en
ese estrato (de 25,1% a 19,0%) no fue tan pronunciada como en Brasil
pero igualmente esa disminucién representd 90% de la disminucién
total. En Chile también se redujo apreciablemente la indigencia en el
estrato mas bajo (de 17,0% a 74%) pero dado el mayor nivel promedio
de educacion en ese pais, el progreso se logré también con una
significativa baja de la poblacion indigente del estrato intermedio de
clima educacional (de 13,5 a 5,0 por ciento). El progreso en las zonas
urbanas de Ecuador fue menor pero similar al de Chile en términos
de la importancia relativa de la baja de la indigencia entre los hogares
de clima educacional medio (véase el cuadro 11).

b) En los paises en los cuales se produjo un retroceso entre 1990 y 2005
la cuantia del aumento de la indigencia entre los hogares del estrato
educacional bajo y medio estuvo asociada también a la distribuciéon
de la poblacién en esos estratos (véase el cuadro 10). En Argentina
el aumento de la indigencia fue cercano a los cuatro puntos
porcentuales en los dos estratos de menor clima educacional, pero
no lleg6 a afectar a los hogares de clima educacional alto. El retroceso
en materia de indigencia que se registré6 como consecuencia de la
crisis del primer bienio de la década también afect6 a la poblacién
del estrato educacional medio: el aumento (en puntos porcentuales)
de la indigencia en este estrato fue similar a la del estrato de
menor clima educacional. En Uruguay no se registré un aumento
de la indigencia en el estrato bajo y el deterioro se concentré en el
estrato medio. En las zonas urbanas de Paraguay el aumento de la
indigencia recay6 en proporciones similares entre los dos estratos
de menor clima educacional (véase el cuadro 11).
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¢) En los paises de menor ingreso por habitante (Bolivia, Honduras y
Nicaragua) el progreso hacia la meta fue escaso y la mayor parte de
la indigencia sigue concentrada en los hogares de muy bajo capital
educacional. Hacia 2005, cerca de la mitad y hasta casi dos terceras
partes de la poblaciéon que vivia en hogares de clima educacional
bajo era indigente; hacia 2005 las tasas de indigencia en ese estrato
eran de 48,0%, 63,7% y 49,8%, respectivamente (véase el cuadro 11).
Este hecho es destacable por cuanto un porcentaje muy elevado del
total de la poblacién de esos paises reside todavia en hogares de bajo
clima educacional. Hacia mediados de la década actual: 47% de la
poblacién boliviana, 66% de la poblacion de Honduras y 67% de la
de Nicaragua (véase el cuadro 10).

d) Elmayoringreso por habitante de El Salvador y Perti-en comparacion
con el de los tres paises mencionados en el punto anterior- se
traduce en tasas de indigencia mas bajas, pero en ellos también una
fracciéon muy elevada de la poblacién vive en hogares de bajo clima
educacional, situacién que los hace muy vulnerables frente a las
disminuciones del ingreso durante los periodos recesivos.

De lo anterior se desprende la necesidad de considerar no sélo
las tasas de indigencia en distintos estratos de clima educacional sino
también la distribucién de la poblacién entre ellos. Ambas magnitudes
estan correlacionadas: en los paises de mas alto ingreso por habitante
las tasas de indigencia son menores y van acompanadas por una mayor
proporcioén de poblacién en hogares con clima educacional medio y alto.
En los paises de menor ingreso por habitante, las tasas de indigencia en
los tres estratos educacionales son mas altas y una mayor proporcién
de la poblacién se concentra en hogares de bajo clima educacional. A
fin de poner en relieve la magnitud de la indigencia en los hogares de
bajo clima educacional que son los prioritarios para las politicas de
combate a la pobreza extrema, se utiliz6 la propiedad de descomposicién
aditiva de los indices de pobreza. En este caso la descomposicién permite
apreciar la magnitud y evolucioén de la indigencia en cada estrato de
clima educacional como porcentaje de la poblaciéon total de cada pais.
En efecto, la tasa de indigencia nacional, I, es igual a la suma de la
tasa de indigencia en cada estrato multiplicada por la proporciéon de
poblacion (W) en cada uno de ellos: I = I, *W_ + I *W _ +1 *W, . En esta
expresion I, I, y I, representan los porcentajes de indigencia en cada
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estrato de clima educacional y W, W v W, los respectivos porcentajes
de poblacion.

En el cuadro 12 se puede apreciar el avance en la reduccion de la
indigencia en el total de la poblacién y en los estratos de clima educacional
bajo y medio en cada uno de los paises. En la cuarta columna del cuadro
se registra el porcentaje de poblacion indigente que en 2005 residia en
hogares de muy bajo capital educacional como porcentaje de la poblacién
total del pais.

Cuadro 12
AMERICA LATINA (17 PAISES): PORCENTAJES DE POBLACION
INDIGENTE EN EL TOTAL DE HOGARES Y EN HOGARES CON CLIMA
EDUCACIONAL BAJO Y MEDIO, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005 a/

Clima educacional Clima educacional
Pais bajo b/ medio ¢/ Total df

1990 2005 1990 2005 1990 2005
Argentina e/ 3.4 3.7 1.8 3.1 5.2 7.6
Bolivia 251 22.6 6.4 6.1 37.2 347
Brasil 18.8 6.7 4.1 2.9 23.4 10.6
Chile 7.0 2.2 4.7 1.7 13.0 4.7
Colombia 17.4 1.2 6.7 6.1 26.1 20.2
Costa Rica 7.6 4.7 1.9 15 9.9 7.0
Ecuador f/ 14.3 8.7 10.2 6.5 26.2 171
El Salvador 18.2 14.6 2.1 2.5 21.7 19.0
Honduras 53.0 42.0 4.9 8.4 60.9 53.9
México 14.3 8.0 29 2.7 18.7 1.7
Nicaragua 40.8 33.4 49 4.8 48.4 42.4
Panama f/ 9.6 5.2 5.2 2.2 16.2 7.7
Paraguay f/ 1.4 12.9 4.8 7.3 18.8 23.2
Pert 20.5 15.6 3.7 3.0 25.1 18.6
Republica Dominicana 11.9 16.0 2.1 6.1 14.4 24.6
Uruguay f/ 2.2 1.6 1.0 2.3 3.4 41
Venezuela (R. B. de) 10.3 8.5 3.3 4.9 14.4 15.9

Fuente: CEPAL, tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Todos los porcentajes estan calculados sobre la poblacion total.

b/ Porcentaje de poblacion indigente en hogares con clima educacional bajo.
¢/ Porcentaje de poblacion indigente en hogares con clima educacional medio.
d/ Incluye a poblacion en hogares con clima educacional bajo, medio y alto.

e/ Gran Buenos Aires.

f/ Zonas urbanas.
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Hacia 2005 en Bolivia, por ejemplo, cerca de 23% del total de la
poblacién pertenecia a hogares en los que el jefe y su cényuge no habian
completado la educacién primaria y el ingreso familiar era insuficiente
para satisfacer las necesidades de alimentacién de todos sus miembros.
En Nicaragua ese porcentaje era 33,4% y 42% en Honduras. Se trata de
poblacién que reside en hogares prioritarios en cualquier estrategia de
combate a la pobreza, particularmente en los paises de menor ingreso
por habitante debido a que en ellos reside una proporciéon muy alta
del total de la poblacién infantil y en edad escolar. Cabe recordar que
estos porcentajes estan calculados sobre la poblacién total del pais y por
ello proveen un orden de magnitud de la poblacién prioritaria para los
programas sociales focalizados.”

En sintesis, la consideracién del clima educacional del hogar como
dimension para analizar el avance de los paises hacia la meta de pobreza
extrema aporta elementos importantes. Por una parte, permite examinar
en qué medida el progreso se ha logrado gracias a la disminucién de la
indigencia enlos hogares de menor capital educacional, que son prioritarios
en cualquier estrategia de combate a la pobreza debido a la extrema
carencia de recursos y a la urgencia de las necesidades que precisan
satisfacer, ademds de que son los hogares que con mayor probabilidad
reproducen las condiciones de pobreza estructural entre una generacién
y la siguiente. Las cifras del cuadro 12 sobre incidencia de la indigencia en
los distintos estratos de clima educacional ponen en relieve la magnitud
del desafio que enfrentan los paises de menor ingreso por habitante en
la regién y dan una idea de la gran cobertura poblacional que deberian
alcanzar los programas focalizados destinados a mejorar los ingresos y a
elevar el capital educacional de la poblacién en pobreza extrema.

Como se indic6 més arriba, la baja educaciéon de los padres es
uno de los principales factores que intervienen en la reproduccion de la
pobreza extrema en el tiempo. De alli que la variable que se utiliza en las
mediciones de pobreza e indigencia -el ingreso familiar per capita- resulta
insuficiente como criterio de focalizacién en los programas de combate
a la pobreza e inadecuado para establecer prioridades y seleccionar a
los hogares beneficiarios de programas sociales. De hecho la mayoria
de los principales programas sociales que se llevan a cabo en la region
consideran, ademas de la insuficiencia de ingreso, criterios especificos,

¥ Las cifras del cuadro 12 pueden compararse con las que se presentan en el cuadro 24 en
el Capitulo III, referentes a la cobertura de los principales programas sociales vigentes
en los paises.
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entre otros, la presencia de nifios y nifias en edad escolar en el hogar o de
madres embarazadas.®

El importante impulso que han logrado en la regién las politicas
publicas de combate a la pobreza extrema mediante programas de
transferencias condicionadas que buscan mejorar el capital educacional de
la poblacién, constituye una razén adicional para disponer de antecedentes
como los presentados en esta seccion del documento. La evolucién de
los indices de indigencia en los distintos estratos de capital educacional
constituye informacién ttil para el andlisis del efecto del crecimiento
econdémico en la reduccién de la pobreza y un insumo para la evaluacion
de los programas mencionados.

3.3 Progreso hacia la meta de pobreza extrema en
hogares con jefa mujer

Los cambios econémicos, sociales y culturales han producido en las tltimas
décadas importantes transformaciones en los tipos de familias y en los
roles de género. Entre la multiplicidad de cambios en los tipos de familias
que se han registrado en las dos décadas pasadas en la regién destaca la
disminucién de las familias nucleares biparentales con hijos y el aumento
de las familias monoparentales (con o sin hijos), en la mayoria de las cuales
es la mujer la que cumple el papel de jefa de hogar.® Esta ha sido una de
las principales fuentes de aumento de la jefatura femenina, fenémeno que
ha ido en paralelo con el aumento de la participacién de las mujeres en la
actividad econémica. En efecto, entre 1990 y 2005 la tasa de participacion
laboral femenina en las zonas urbanas se elevo en promedio en méas de 12
puntos porcentuales (de 459% a 58,1%) en tanto que la correspondiente a
los hombres tendié a mantenerse o incluso a disminuir entre uno y de dos
puntos porcentuales en algunos paises.®

Desde inicio de la década pasada ese incremento de la participacién
econdmica de las mujeres se ha dado mayormente en empleos
remunerados fuera del hogar. Si bien ello ha facilitado la constitucion de
familias monoparentales, al permitir a las mujeres adoptar decisiones de

@ En 11 de 16 paises latinoamericanos los programas de transferencias condicionadas
sefialan criterios adicionales o distintos al de la pertenencia a la pobreza extrema para
definir a su poblacién meta, aquella que se busca beneficiar con el programa. Véase, més
adelante, el cuadro 24 en el capitulo IIL

1 Véase, CEPAL, 2006, capitulo IV.

@ Cifras sobre tasa de participacién en la actividad econémica segtin sexo se encuentran
en CEPAL 2006, cuadro 17 del Anexo Estadistico, pag. 329.
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separacion y divorcio y mantener a los hijos bajo su cuidado, al mismo
tiempo ha hecho mds visibles las dificultades que enfrentan las mujeres
que deben asumir el conjunto de tareas y responsabilidades del hogar,
para lo cual deben tratar de compatibilizar roles que tradicionalmente les
ha asignado la sociedad (cuidado del hogar y de los hijos) con la obtencién
de ingresos en un mercado de trabajo que las discrimina, dificultando
su acceso a empleos de jornada completa y retribuyéndolas con ingresos
que son normalmente inferiores a los de los hombres. Las posibilidades
de compatibilizar ambos roles no son ciertamente las mismas entre
las mujeres jefas de hogar con un alto nivel educacional y aquellas que
pertenecen a hogares de bajos ingresos y escaso capital educacional. El
menor acceso al empleo, a guarderias infantiles y salas cuna, asi como la
escasa posibilidad de contratar servicio doméstico hace muy dificil a las
mujeres pobres llevar a cabo las tareas del hogar y generar ingresos para
el mantenimiento de sus miembros.

En este marco, el concepto de jefatura de hogar femenina es de
utilidad en la medida que permite identificar dentro del conjunto de los
hogares a aquellos en los que la ausencia de la pareja masculina obliga
a las mujeres a hacerse cargo totalmente de la manutencion del hogar.
Mas todavia en aquellos en que hay hijos menores o en edad escolar y no
cuentan con los recursos para ello.

Junto con la evidencia de que en la mayoria de los paises la
proporcién de hogares con jefa mujer ha aumentado en las dos décadas
pasadas, diversos estudios han destacado la mayor vulnerabilidad de esos
hogares, que normalmente no cuentan con la presencia de conyuge varén.
Las dificultades que enfrentan esos hogares se agravan cuando no cuentan
entre sus miembros a adultos que puedan contribuir al presupuesto
familiar o al desempefio del trabajo dentro del hogar, particularmente
el cuidado de los menores y de adultos mayores. Frecuentemente los
hogares con jefas mujeres presentan indices de pobreza — y sobre todo de
indigencia- mas altos que los encabezados por hombres. Debe reconocerse,
sin embargo, que la jefatura femenina de hogar no asegura grados maés

% La mayoria de los estudios empiricos que han analizado la relacién entre pobreza y
jefatura femenina de hogar se basan en la condicién de jefatura declarada en las
encuestas. Esto explica que la mayoria de los hogares con jefe mujer corresponde a
grupos familiares monoparentales sin presencia de conyuge varén. Ello no significa que
en los hogares en que ambos cényuges estan presentes no sea muchas veces la mujer
quien aporta mas ingresos al hogar y quien adopta las principales decisiones. De hecho,
el propio concepto de “jefe de hogar” deriva de sesgos culturales y de una concepciéon
jerdrquica de la organizacién doméstica, que ignora la creciente proporcién de hogares
en los cuales ambos miembros de la pareja realizan aportes econdmicos.
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altos de vulnerabilidad y pobreza en comparacién con hogares de jefatura
masculina. Muchas veces cuando se destaca la mayor vulnerabilidad
de los hogares con jefa mujer se alude a familias en las que no hay otros
miembros adultos que contribuyan al ingreso familiar y en que la madre
tiene un bajo nivel de educacién y no dispone de recursos para sostener a
los hijos menores o en edad escolar a su cargo.

Las dos circunstancias mencionadas —el aumento del ntimero de
hogares en que la mujer es la responsable del mantenimiento econémico
de sus miembros, e indices de pobreza extrema a menudo maés elevados —
indican lanecesidad de evaluar el avance hacia la primera meta del Milenio
seglin el sexo del jefe de hogar. A ello se agrega la importancia del papel
que desempefian las mujeres jefas en los principales programas de combate
a la pobreza en América Latina. Se ha afirmado que si bien ello ha sido un
factor importante en el logro de los objetivos de esos programas, al mismo
tiempo ha implicado agregar nuevas responsabilidades y una mayor carga
de trabajo a las mujeres de los hogares beneficiados, especialmente cuando
son ellas las responsables del mantenimiento de los hijos y desempenan el
papel de jefas de hogar. Este aspecto se retoma en el capitulo III.

A continuacién se presenta evidencia en relacién con esos dos
aspectos para el periodo que cubre la informacién de las encuestas de
hogares disponibles en los paises de la regién. En primer lugar, destaca
el aumento de la proporcion de hogares con jefatura femenina declarada
y el correspondiente aumento del porcentaje de personas que reside
en ellos. Actualmente una de cada cuatro personas en América Latina
vive en un hogar en que el jefe es mujer, situaciéon que como se indicé
corresponde en su gran mayoria a hogares sin presencia de cényuge varén.
Entre 1990 y 2005 el porcentaje de personas en esos hogares aumento en
siete puntos, de 18% a 25% como promedio simple en la regién (véase
el cuadro 13). El incremento fue de cinco o mds puntos, salvo en cuatro
paises centroamericanos: El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.®
No se dispone de antecedentes para afirmar que este incremento haya
correspondido en mayor medida a los estratos bajos que a los estratos de
ingresos medios y altos en los cuales los arreglos familiares sin la presencia
de un cényuge varén son mas frecuentes o se registran mayores tasas de
divorcio y separacion. Sin embargo, dado que las cifras indicadas se refieren
al niimero de personas (y no al niimero de hogares) con jefa mujer, se puede
presumir que al menos una parte del incremento anotado corresponde a

®  No se dispone de mayores antecedentes que puedan explicar este menor incremento en
paises de bajo ingreso por habitante en la region.
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una mayor frecuencia de familias monoparentales en estratos de bajos
ingresos, en los que el nimero de miembros por hogar es més alto.*®

Cuadro 13
AMERICA LATINA (18 PAISES): DISTRIBUCION DE LAS PERSONAS
SEGUN SEXO DEL JEFE DE HOGAR, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(En porcentajes)

Pais 1990 2005
Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Argentina a/ 86 14 76 24
Bolivia b/ 87 13 79 21
Brasil 86 14 76 24
Chile 84 16 74 26
Colombia 82 18 73 27
Costa Rica 84 16 75 25
Ecuador b/ 86 14 80 20
El Salvador 76 24 70 30
Guatemala 85 15 83 17
Honduras 81 19 77 23
México 89 1 81 19
Nicaragua 73 27 72 28
Panama b/ 77 23 72 28
Paraguay b/ 84 16 68 32
Perd 85 15 83 17
Republica Dominicana 77 23 72 28
Uruguay b/ 82 18 72 28
Venezuela 79 21 67 33
América Latina ¢/ 82 18 75 25

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Gran Buenos Aires.
b/ Areas urbanas.
¢/ Promedio simple de 18 paises.

En segundo lugar, la evidencia muestra una mayor vulnerabilidad
de los hogares con jefa mujer, pero este es un fenémeno mas urbano que
rural (véase el cuadro 14). Si bien existe una correlacién entre jefatura de
hogar femenina e indigencia, esta no se da con igual intensidad en los

% La correlacién inversa entre ingreso y niimero de hijos tiende a aumentar la proporciéon
de hogares con un mayor niimero de miembros en los deciles bajos de la distribucién del
ingreso per capita. Un incremento mayor del niimero de personas que de hogares con
jefa mujer es un indicio de que el fenémeno se ha dado también en los hogares de bajos
ingresos.
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paises ni entre las zonas urbanas y rurales. Por ello, en relacién con la
dimensién referente al sexo del jefe de hogar, es preciso distinguir
entre las zonas urbanas y rurales.®® Como se aprecia en el cuadro 14, en
muchos casos los hogares rurales con jefa mujer no presentan tasas de
indigencia mas elevadas que aquellos con jefe varén, como ocurre en
las zonas urbanas de todos los paises, con excepciéon de Honduras. Ello
podria explicarse al menos en parte porque en las zonas rurales no es poco
frecuente que el conyuge varén emigre o desempeiie actividades en lugares
apartados y por periodos prolongados. El caso tipico es el desempeno de
trabajos temporales en faenas agricolas. Si en esos casos hay remesas y
no se contabiliza al cényuge varén como miembro del hogar, el ingreso
per cépita puede incluso ser mayor que cuando esta presente, situacién
en la cual normalmente se registra como jefe de hogar. Cabe notar que
los paises en que la tasa de indigencia entre los hogares con jefa mujer es
significativamente mas baja en comparacion con los hogares de jefatura
masculina (El Salvador, Honduras, México y Pert) las remesas constituyen
una parte importante del ingreso familiar.

Aungque la proporcién de hogares con jefa mujer ha ido en aumento
desde comienzos de la década pasada, se ha dado al mismo tiempo un
proceso en que la incidencia de pobreza extrema entre esos hogares ha
disminuido en varios paises relativamente mas que entre los hogares
con jefatura masculina, que constituyen la mayoria. La indigencia, sin
embargo, sigue siendo més elevada entre los hogares sin conyuge varén. Se
podria afirmar entonces que, como regla general, han concurrido cambios
con efectos opuestos: una tendencia a la disminucién de la disparidad
de incidencias y un aumento del porcentaje de hogares mas vulnerables,
encabezados por mujeres.

Los antecedentes presentados indican que:

a) La condicion de jefatura femenina no es sinénimo de pobreza
extrema. Aunque los hogares con jefa mujer en muchos casos son mas
vulnerables (especialmente cuando hay presencia de nifios menores),
la mayoria de los hogares con jefatura femenina no son indigentes.

b) Si bien el porcentaje de hogares con jefa mujer ha aumentado
(especialmente en las zonas urbanas), la mayoria de los hogares
indigentes no tienen jefatura femenina sino masculina.

% En los paises en que el tamafio de la muestra es relativamente pequefio, el andlisis
simultdneo de dos dimensiones (segiin zona urbana y rural y segtin sexo del jefe de
hogar) puede presentar limitaciones.
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Cuadro 1

4

AMERICA LATINA (18 PAISES): INCIDENCIA DE LA INDIGENCIA EN

ZONAS URBANAS Y RURALES, SEGUN SEXO DEL JEFE DE HOGAR,

ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(En porcentajes de personas)

75

ZONAS URBANAS ZONAS RURALES

Pais 1990 2005 1990 2005

Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
Argentina a/ 4,9 7,2 6,6 10,7
Bolivia b/ 22,1 28,2 19,9 21,0 58,5 60,2
Brasil 17,8 25,0 8,0 9,2 35,7 33,3 23,4 15,4
Chile 11,9 15,2 39 6,3 15,6 15,7 6,0 74
Colombia 19,4 22,0 17,2 21,0 33,7 37,0 241 32,9
Costa Rica 5,5 10,5 3,7 10,5 11,4 20,5 7,6 14,6
Ecuador 25,2 31,9 16,5 19,8
El Salvador 13,8 17,9 13,7 14,0 31,0 25,7 28,6 20,6
Guatemala 22,3 22,7 46,2 471
Honduras 39,4 56,3 35,4 34,4 73,0 72,8 72,1 57,1
México 12,8 14,5 5,6 6,4 28,3 23,6 22,0 20,1
Nicaragua 34,1 41,8 64,3 56,0
Panama 15,0 20,1 51 14,4 28,5 32,8
Paraguay c/ 25,2 29,6 32,7 39,3 43,5 47,0
Per 8,2 11,3 42,8 38,5
Republica Dominicana 18,5 30,4 25,9 39,6
Uruguay 31 5,0 39 4,9
Venezuela (R. B. de) d/ 24,1 21,5 25,8 19,7
América Latina e/ 18,6 23,1 14,0 171 36,5 35,4 26,3 24,0
América Latina f/ 16,1 21,8 9.1 11,5 34,0 33,2 27,6 25,8

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Gran Buenos Aires.

b/ Ocho ciudades principales y el Alto.

¢/ Asuncion y Departamento Central.

d/ Las cifras corresponden al total nacional.
e/ Promedio simple. En las zonas rurales el promedio de calculd con las cifras de los sietes paises con informacidpn para

ambos afios.
f/ Promedio ponderado.

¢) En las zonas urbanas de todos los paises (excepto Honduras) la tasa
de indigencia entre los hogares con jefe mujer alrededor de 2005 era
mayor que la correspondiente a los hogares con jefatura masculina.
Sin embargo, en las zonas rurales de Bolivia, El Salvador, Honduras,
México y Pert la incidencia de indigencia entre los hogares con
jefatura femenina era mds baja que entre los hogares con jefatura
masculina. Estos antecedentes indican que el examen del avance en
la reduccién de la indigencia entre ambos tipos de hogares debe
realizarse en forma separada para las zonas urbanas y las rurales.
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d) En promedio en la regiéon el progreso hacia la primera meta del
Milenio ha sido algo mayor entre los hogares con jefa mujer (véase el
grafico 5). S6lo en Colombia, Costa Rica y Panama el progreso desde
1990 ha sido maés lento en comparaciéon con el avance registrado
entre los hogares con jefatura masculina.

e) Aunque cabria esperar que ante situaciones de caidas del empleo
y los ingresos la mayor vulnerabilidad de los hogares con jefatura
femenina se tradujera en un deterioro mayor de los ingresos de esos
hogares, la evidencia disponible indica que esto no ocurrié en todos
los casos en que hubo retrocesos en materia de indigencia. Mientras
en Argentina y, en menor medida en Paraguay, el aumento de la
indigencia fue mayor entre los hogares con jefa mujer, en Uruguay y
especialmente en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela, el aumento
de la indigencia entre los hogares con jefatura masculina fue
acompanado por una disminucién de la misma entre la poblaciéon
en hogares con jefa mujer (véase nuevamente el grafico 5).

f) Envarios paises la tasa de indigencia entre los hogares con jefa mujer
se ha reducido mas que la correspondiente a los hogares con jefe
hombre. Sin embargo, puesto que al mismo tiempo ha aumentado
el porcentaje de hogares con jefatura femenina, la tendencia a la
convergencia de tasas de indigencia en la regién no asegura que
hayan disminuido los hogares con jefa mujer en pobreza extrema,
prioritarios en los programas de combate a la pobreza.

En sintesis, el tener que mantener a los hijos en condiciones de
desventaja debido a las menores oportunidades que tienen las mujeres
para generar ingresos, asi como a la discriminaciéon de género existente
en el mercado laboral, son factores que tienden a reproducir la pobreza.
Las mujeres enfrentan limitaciones en su acceso a los puestos de trabajo
mejor remunerados, mas estables y de mayor jerarquia, obteniendo
en cambio salarios mds bajos que los hombres, menores prestaciones
sociales y condiciones laborales poco favorables para cumplir con sus
responsabilidades familiares y domésticas. Las responsabilidades que
frecuentemente deben enfrentar las mujeres —del trabajo doméstico al
trabajo fuera del hogar— pueden tener efectos negativos sobre su bienestar
y el de los hijos y configuran una situaciéon de desventaja adicional para los
hogares pobres con jefatura femenina. Es en este sentido que los hogares
de bajos ingresos con jefa mujer (en su gran mayoria monoparentales)
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constituyen una situacion de mayor vulnerabilidad que indica la necesidad
de incluir esta dimensién en las evaluaciones del progreso hacia el logro
de la primera meta del Milenio.

Grafico 5
AMERICA LATINA (17 PAISES):OBJETIVO 1
DE DESARROLLO DEL MILENIO,
AVANCES EN LA REDUCCION DE LA INDIGENCIA a/
DE MIEMBROS DE HOGARES CON JEFATURA FEMENINA'Y CON
JEFATURA MASCULINA, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(En porcentajes)

Américalatina
Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
CostaRica
Ecuador
El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru

Uruguay

Venezuela 37

-100 -75 -50 -25 0 25 50 75 100

® Jefaturamasculina Jefaturafemenina

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las Encuestas de Hogares de los

respectivos paises.

a/ Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Ecuador, Panamd, Paraguay y Uruguay corresponde
azonas urbanas.
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3.4 Reduccién de la pobreza extrema y
ciclo de vida familiar

En la literatura se han utilizado distintas tipologias para aproximarse
empiricamente a la idea de ciclo de vida de la familia. La mayoria de ellas
hace pie en un modelo de familia nuclear tipica, modelo que supone que
una vez constituida una pareja esta va enfrentando diversas etapas segin
la presencia de hijos en el hogar y la edad de los mismos. La tipologia
adoptada aqui y que se viene utilizando en la CEPAL no es una excepcion
y clasifica a los grupos familiares en los que hay presencia de un niicleo
conyugal, sea biparental o monoparental, a partir de la presencia o ausencia
de hijos en el hogar, de la edad de la madre, de la edad del hijo menor y la
del hijo mayor.” Distingue las seis etapas siguientes:

1. Pareja joven sin hijos: pareja que no ha tenido hijos, donde la mujer
tiene menos de 40 anos.

2. Etapa inicial: corresponde a la familia que tiene uno o mas hijos de
5 0 menos afos de edad.

3. Etapa de expansion: corresponde a aquella familia cuyos hijos
mayores tienen entre 6 y 12 anos (independiente de la edad del
hijo menor).

4. Etapa de consolidacion: se refiere a las familias cuyos hijos tienen
entre 13 y 18 afios de edad, o en los que la diferencia de edad entre
los hijos mayores y menores es tipicamente de entre 12 y 15 afios.®®

5. Etapa de salida: familias cuyos hijos menores tienen 19 o mas
afios de edad.

6. Pareja mayor sin hijos: pareja sin hijos donde la mujer tiene més
de 40 afios.

Si bien en términos operacionales esta tipologia se relaciona con
los tipos de familias definidos de acuerdo a la presencia o ausencia de

Notese que practicamente todas las encuestas relevan la informacién necesaria para
elaborar tipologias de ciclo de vida de la familia sobre la base de la presencia (ausencia)
de determinados miembros y la edad de los mismos. Sin embargo, a diferencia de
las deméas dimensiones, es posible elaborar diferentes tipologias, ademds de que su
construccién presenta un mayor grado de complejidad.

% Es probable que en esta etapa del ciclo de vida familiar se concentre también la mayor
proporcién de familias reconstituidas, debido a que las grandes diferencias de edad
entre los hijos mayores y menores podrian deberse en algunos casos a la existencia de
nuevas uniones con hijos pequefios.
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determinados miembros (familias unipersonales, nucleares, extendidas,
compuestas u hogares sin nticleo), el concepto de etapa del ciclo de vida
familiar se refiere a un aspecto diferente. Alude de manera mas directa a
los recursos de que dispone el hogar a lo largo del tiempo y, por lo tanto,
a la probabilidad de que los miembros del grupo familiar vean satisfechas
sus necesidades materiales. En efecto, el paso de una etapa del ciclo de
vida familiar a otra refleja los cambios en la composicion de los hogares en
términos de nimero y edad de los miembros del hogar (en particular de
los hijos y/o de la madre) que modifican la cuantia de recursos necesarios
para situarse fuera de la indigencia y de la pobreza. Puesto que, a igualdad
de otros factores determinantes, esa cuantia de recursos aumenta a medida
que crece el nimero de miembros en el hogar y disminuye el niimero de
ocupados,” la etapa del ciclo de vida definida a partir del ntimero y edad
de los hijos es una dimensién que puede contribuir a mejorar los analisis
del progreso hacia la primera meta del Milenio.

Sibien todas las dimensiones examinadas en los acapites anteriores
se refieren a situaciones que varian en el tiempo y por esa via inciden en los
indices nacionales o agregados de pobreza e indigencia — la proporcién de
poblacién rural disminuye, el porcentaje de poblacién con baja educacion
se reduce y aumenta el porcentaje de hogares con jefa mujer-, la etapa
del ciclo también lo hace y en un doble sentido: porque es un fenémeno
propiamente temporal en la medida que estd asociado a la edad de los
miembros de la familia y porque, en plazos mds largos, los cambios
en las pautas reproductivas y en general los cambios demogréficos,
modifican la proporciéon de familias que se encuentran en las distintas
etapas del ciclo de vida. Esto tltimo explica que las variaciones que se
observan entre paises, en términos del ciclo, se relacionan con la etapa de
transiciéon demografica en que se encuentran.” Este hecho debe tomarse
en consideracién al momento de analizar esta dimensién pues indica
la necesidad de considerar esos cambios, ademads de los referentes a la
participacion de los miembros del hogar en la actividad econémica y que
a su vez inciden en los ingresos familiares.

% El niimero y especialmente la edad de los hijos influye en las posibilidades que tienen
las madres de desempefarse en el mercado laboral. Por lo tanto, en etapas tempranas
del ciclo, en que puede haber un menor niimero de hijos, estos requieren la presencia
de la madre para su cuidado. Mientras en esta etapa del ciclo un menor nimero de
miembros en el hogar disminuye el ingreso necesario para situarse fuera de la pobreza,
la mayor dificultad de las madres para desempenarse en el mercado de trabajo priva al
hogar de su aporte al ingreso familiar.

70 Véase, CEPAL 2004, capitulo IV.
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Debe reconocerse que la desagregacion de los indices de pobreza
e indigencia segin esta dimensién presenta particularidades que
dificultan las comparaciones entre paises. La distribucién de la poblacion
en hogares de acuerdo a la etapa del ciclo de vida familiar -tal como se
definié mas arriba- depende en mayor medida que las otras dimensiones
de factores culturales, como son las distintas pautas de nupcialidad
segiin edad, el nimero y espaciamiento de los hijos, el tiempo de
permanencia de los hijos en el hogar paterno, la constitucién de hogares
més o menos extensos y con uno o mas ntcleos. De alli que cualquier
definicién operacional destinada a captar diferentes etapas del ciclo de
vida incidira en la distribucién de la poblacion entre los distintos grupos
distinguidos debido precisamente a que las clasificaciones normalmente
se basan en determinados criterios sobre edad y presencia de ciertos
miembros del hogar, independientemente de las diferencias en los
factores culturales antes mencionados. Asi, por ejemplo, el niimero y
espaciamiento de los hijos es determinante en el ingreso per cédpita de
los hogares que se encuentran en la denominada etapa de expansion,
cuya definicién se basa s6lo en la edad de los hijos mayores (entre 6 y 12
anos de edad) y no toma en consideracién el niimero de hijos menores.
En los paises en que el promedio de hijos por mujer es elevado (y, en
general, en los hogares de bajo clima educacional), la probabilidad de
que una familia en etapa de expansién sea indigente es mayor que en los
paises con una menor tasa de fecundidad. En efecto, atin si no hubiese
diferencias de ingreso total entre los hogares de los paises comparados,
si el niimero promedio de hijos menores de 6 afios en uno de ellos es més
alto, el ingreso por miembro del hogar seria menor y, por lo tanto, més
alta la probabilidad de indigencia. Dado que los aspectos culturales son
decisivos, la importancia relativa de la poblacion indigena y de poblacion
rural en los paises también incide en la distribucién de los hogares de
acuerdo a las etapas del ciclo de vida.

Por otra parte, en comparaciéon con las demds dimensiones, la etapa
del ciclo de vida es, por definicién, mas dindmica. En la medida que las
etapas estan determinadas por la edad de ciertos miembros de la familia,
basta que transcurra un afio para que esta abandone una etapa y pase a
integrar la siguiente. Ellonosignifica que esta dimensién no presente interés
sustantivo o no se puedan examinar las diferencias de tasas de indigencia
y de pobreza entre las distintas etapas del ciclo en un afio determinado o
sus variaciones a lo largo del tiempo. Sin embargo, en este caso mas en que
en relacién con las otras dimensiones, los datos de tipo longitudinal serian
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mas adecuados para analizar los cambios en las probabilidades de que un
hogar caiga en la indigencia o abandone esa situacién.”

Teniendo presente estas consideraciones, en los siguientes parrafos
se describen los cambios en la distribucién de la poblacién de acuerdo a las
etapas del ciclo de vida familiar y la magnitud y evolucién de la indigencia
en cada una de ellas.

Como se indicé mas arriba, puesto que el ingreso per capita de cada
hogar depende del niimero de miembros del mismo™ y de la cuantia de
los ingresos (del trabajo de los ocupados y de los ingresos no laborales),
las tasas de indigencia varian entre las distintas etapas de acuerdo a un
patrén que -con pocas excepciones- se repite en todos los paises (véase el
cuadro 15). De alli que el promedio de las tasas de indigencia para la regién
describa bien ese comportamiento en la forma de U invertida: un aumento
muy significativo (de alrededor de tres veces) entre la etapa en que la pareja
joven no tiene hijos y la denominada etapa inicial, en que hay uno o mas
hijos menores de seis afios, debido no sélo a que aumenta el niimero de
miembros dependientes en el hogar sino que probablemente se reducen los
ingresos por el retiro de la conyuge del mercado laboral” En la mayoria
de los casos esa disminucién del ingreso familiar no es compensada por
un aumento del ingreso del perceptor principal como consecuencia de su
mayor antigiiedad o experiencia en el empleo, ya que el promedio de edad
del o los ocupados en esta etapa es mayor que en la anterior.

Entre la etapa inicial y la etapa de expansién hay nuevamente un
aumento muy importante de las tasas de indigencia, y su incremento
relativo depende del nivel de la tasa de indigencia de cada pais alrededor
de 1990. Ello puede explicarse por el mayor nimero de hijos en el hogar sin
un aumento en el ingreso familiar que lo compense y permita mantener o
elevar el ingreso por miembro. Entre la etapa de expansion y la denominada
de consolidacién, hay una leve baja de las tasas de indigencia que no es
posible atribuir claramente a uno de los factores mencionados. En la
etapa de consolidacion tenderia a aumentar el nimero de miembros en el

/I Este tipo de datos en que se comparan los mismos hogares en dos momentos del tiempo
permiten indagar qué factores concurrieron para que un hogar ingrese o salga de la
situacién de indigencia o de pobreza. Como se indicé mas arriba, en la América Latina
no se dispone de informacién sistemética de encuestas longitudinales en los paises.

72 Y mas precisamente del niimero de miembros del hogar por cada ocupado.

7 En rigor, dado que no se dispone de datos de tipo panel, habria que afirmar que lo
que ocurre es que en los estratos de bajos ingresos la tasa de participacion laboral (en
empleos remunerados fuera del hogar) de las mujeres es menor que entre las de estratos
medios y altos y, a fortiori, en los hogares en que hay un mayor niimero de hijos menores
de seis afios de edad.
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hogar, pero dado que los hijos mayores tienen entre 13 y 18 afios de edad,
presumiblemente el abandono de la escuela a edades tempranas aumenta
también el niimero de miembros que aportan ingreso al hogar.

Como promedio regional, en las etapas de expansion y consolidacion
mas de una de cada cinco personas pertenecian a hogares indigentes. Hacia
2005 esta cifra fluctuaba en un intervalo muy amplio (comprendido entre
alrededor de 6% y de 60%), de acuerdo a la tasa nacional de indigencia de
cada pais (véase nuevamente el cuadro 15).7*

En las siguientes dos etapas del ciclo se reduce nuevamente la
indigencia, pero esta vez de manera mds pronunciada. La disminucién
entre la etapa de consolidaciéon y la denominada etapa de salida —que
corresponde a las familias en que el hijo menor tiene 19 o mds afios de
edad- responde a cambios que tienden a elevar el ingreso familiar por
miembro, presumiblemente por efecto de la disminucién del tamano del
hogar (algunos hijos ya han abandonado el hogar paterno) y/o porque los
que permanecen en €l aportan ingreso. Finalmente, aunque el promedio
regional muestra que entre la etapa de salida y los hogares constituidos por
parejas mayores sin hijos practicamente se mantiene la tasa de indigencia,
el examen de las cifras de los paises revela que no hay un comportamiento
relativamente uniforme de la indigencia como entre las etapas anteriores.
Probablemente ello se debe al distinto efecto sobre el ingreso per cépita
en cada pais de la disminucién del niimero de personas en el hogar (en la
ultima etapa ya no hay presencia de hijos) y, por otra, la posible caida del
ingreso debido al retiro de la fuerza de trabajo de uno o ambos integrantes
de la pareja mayor, disminucién del ingreso que no es compensada por
ingresos no laborales (jubilaciones y pensiones, remesas, rentas de la
propiedad, transferencias publicas de programas sociales, etc.).

El interés por examinar las distintas etapas del ciclo se debe no sélo
a que hay importantes diferencias entre las tasas de indigencia entre ellas y
quereflejan grados distintos de vulnerabilidad de los hogares de acuerdo al
nimero y edad de sus miembros. También, y por esa misma razén, importa
la distribucién de la poblacién entre esos distintos tipos de hogares y sus
cambios en el tiempo. Como se indic6, las etapas denominadas inicial, de
expansion y de consolidacion se caracterizan por la presencia de hijos en

7 Cabe sefialar que las tasas de indigencia para el total de la poblacién que aparecen en las

dos tltimas columnas del cuadro 15 no corresponden al promedio (ponderado) de los
porcentajes de indigencia de las seis etapas del ciclo de vida familiar, sino a las tasas de
indigencia utilizadas o largo de este capitulo para evaluar el progreso hacia la primera
meta del Milenio. Las diferencias se deben a que la tipologia no considera a los hogares
sin presencia de un ntcleo conyugal. Dado que esas diferencias son relativamente
pequefias se prefiri6 utilizar las tdltimas.
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el hogar, lo que las hace prioritarias para las estrategias de combate a la
pobreza que ponen el acento en el mejoramiento del capital humano. Las
cifras correspondientes al promedio (simple) regional indican que hacia
1990 el 79% de la poblacién residia en hogares que se encontraban en alguna
de esas tres etapas. Los cambios demograficos de los tltimos lustros han
tendido a reducir el porcentaje de hogares con presencia de hijos menores,
sin embargo la poblacién que reside en los hogares que se encuentran en
alguna de ellas sigue siendo mayoritaria; hacia 2005 reunian al 69% de la
poblacién total (véase el cuadro 16).

Aunque la etapa de consolidacién concentra la mayor proporcién de
la poblacion total en todos los paises —en 2005 el 42% de la poblacion de la
region pertenecia a esos hogares-, la preocupaciéon por mejorar el capital
humano mediante programas ptublicos de transferencias condicionadas,
sugiere que las familias en la etapa de expansion” (con presencia de nifios
y nifas de entre 6 y 12 afios de edad) son prioritarias para esa estrategia y
deberian exhibir un avance mayor que el promedio nacional en los paises
que cuentan con dichos programas y han logrado bajas significativas de la
indigencia. La comparacién entre el avance registrado en esas familias y
el progreso del conjunto de los hogares indigentes muestra, sin embargo,
un resultado inesperado en los dos paises con programas de transferencias
monetarias importantes: Brasil y México. Aunque la disminucién de la tasa
de indigencia entre las familias que se encontraban en esa etapa fue muy
significativa (12 puntos porcentuales en Brasil y cerca de 7 puntos en México),
en ambos casos fue menor que la correspondiente al promedio nacional. No
resulta facil explicar este resultado por cuanto se trata de los dos paises
con los programas de transferencias condicionadas de mayor cobertura en
la regién. En todo caso, las cifras comentadas se refieren al periodo 1990 —
2005, y no puede descartarse que en afios mas recientes -a partir de 2000
en México y de 2003 en Brasil- la baja de la indigencia entre los hogares en
etapa de expansion haya sido mayor que la baja promedio nacional.”

Por otra parte, en Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador y Pert
la poblacion en hogares en etapa de expansion registré un avance hacia
la primera meta del Milenio algo mayor que el conjunto de la poblacién

7 A mediados de la década actual esta etapa del ciclo de vida reunia un porcentaje

relativamente bajo de la poblaciéon (entre 13% y 22% del total), con porcentajes méas
cercanos al limite superior de ese intervalo en los paises que habian avanzado
relativamente menos en la transicion demografica (véase el cuadro 16).

7 Como se indic6é mas arriba, las proyecciones de crecimiento de la CEPAL para 2007
indican que Brasil y México habrian logrado la primera meta del Milenio. Naturalmente
ello no significa que todos los grupos de hogares la hayan alcanzado.
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indigente, aunque en términos porcentuales las diferencias no son
significativas (véase el grafico 6). Tampoco se aprecia un comportamiento
uniforme en los cuatro paises que registraron un aumento de la tasa de
indigencia en el periodo analizado (véase nuevamente el grafico 6). A
modo de ejemplo, mientras en Argentina el aumento de la indigencia de
los hogares en la etapa de expansioén fue menor que la del conjunto de la
poblacién indigente, en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela se registrd
la situacion inversa. La multiplicidad de factores que pueden haber influido
en los cambios registrados en uno y otro caso impide proveer alguna
explicacion plausible de este distinto comportamiento.

Cabe destacar, por tltimo, que la etapa del ciclo de vida familiar como
dimensién para el andlisis del progreso hacia la primera meta del Milenio
presenta particularidades que la hacen menos adecuada para ese propdsito
que las demas dimensiones examinadas hasta aqui. No obstante que las
encuestas de hogares de los paises proveen la informacién necesaria para
elaborar una tipologia como la propuesta u otras similares, el mayor peso
de los factores culturales involucrados, el cambio méas dinamico y de corto
plazo en la distribucién de la poblacién entre las etapas del ciclo de vida de
la familia y la variedad de opciones en su propia definicién, sugieren que
es preciso avanzar mas en el sentido de identificar tipos de hogares que
guarden una relacion mas estrecha con la vulnerabilidad de los miembros
que los integran y su prioridad para las politicas y programas de combate
a la pobreza. Sin embargo, dado que la composicién de los hogares en
pobreza extrema depende de la estructura por edades de la poblacién de
los paises (de acuerdo a la etapa de la transicion demografica en que se
encuentran), resulta méas complejo definir una tipologia de igual utilidad
para todos ellos sobre la base una clasificaciéon que contenga un nimero
relativamente pequefio de grupos o tipos de hogares. Por otra parte, hay
que tener en cuenta que el tamafio de las muestras de las encuestas de
hogares de algunos paises impone limites a las desagregaciones. Esto
sugiere elaborar una tipologia simple y con pocos subgrupos de poblacién,
sin embargo, esta puede resultar de escasa utilidad cuando se trata de
captar una dimensién compleja como la etapa del ciclo de vida familiar.

3.5 Origen étnico de la poblacion: una dimension central
para la evaluacion del progreso hacia la primera meta
del Milenio.

En el Panorama Social 2006 de la CEPAL se afirma que “América Latina se
caracteriza por ser una region pluriétnica y pluricultural. En la actualidad
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Grafico 6
AMERICA LATINA (17 PAISES): OBJETIVO 1
DE DESARROLLO DEL MILENIO, AVANCES EN LA
REDUCCION DE LA INDIGENCIA A NIVEL NACIONAL a/
Y DE PERSONAS QUE SON MIEMBROS DE FAMILIAS EN ETAPA DE
EXPANSION, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(En porcentajes)

Américalatina
Argentina -92

Bolivia

Brasil

128

Chile 136

Colombia

CostaRica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panaméa

Paraguay

Pert

Uruguay

Venezuela

-150 -125 -100 -75 -50 -25 0 25 50 75 100 125 150

B Total Ciclo de etapa familiaren expansion

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las Encuestas de Hogares de los
respectivos paises.

a/ Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Ecuador, Panamd, Paraguay y Uruguay corresponde
a zonas urbanas.

hay mas de 650 pueblos indigenas reconocidos por los Estados. Estos
presentan una diversidad de realidades territoriales y demograficas y
poseen diferentes estatus sociopoliticos en los paises donde se asientan.
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El comiin denominador es, sin embargo, la discriminacién estructural que
afecta a estos pueblos y se expresa en marginalidad, exclusién y pobreza.”””

En la actualidad se reconoce que ese comtin denominador -que se
manifiesta en niveles mas altos de pobreza entre los pueblos originarios en
comparacién con la poblacién no indigena- constituye un desafio principal
para las democracias latinoamericanas y que la superacion de esa situacién
supone no s6lo eliminar las inequidades, sino enfrentar un desafio mucho
mayor: la construccién de democracias pluriculturales. Es decir, reconocer
efectivamente el “aporte de identidad, cosmovisiones, raices y humanidad
(originaria) de los pueblos indigenas de la region.””®

A pesar del renovado interés por la situacion de los pueblos indigenas
en América Latina, hay un notable rezago en materia de calidad de la
informacién necesaria para su “visibilidad estadistica”. En efecto, recién
en la ronda de los censos del afio 2000 se logré que casi todos los paises
incluyeran preguntas relativas a la identificacién étnica de la poblacién, y que
la gran mayoria lo hiciera sobre la base de la autoidentificacion, siguiendo
las recomendaciones internacionales. Estos censos brindan asi informacién
relevante para saber quiénes son, cuantos son y dénde estan, pero no se
prestan para evaluar el progreso hacia la primera meta del Milenio.”

Por su parte, las encuestas de hogares presentan claras ventajas con
respecto a los censos de poblacién para el andlisis de las condiciones de
vida de los pueblos indigenas y, particularmente, para evaluar el progreso
hacia el cumplimiento de la primera meta del Milenio. La mds obvia es que
son las encuestas de hogares y no los censos las que proveen regularmente
—a lo menos una vez por ano- la informacién necesaria para realizar las
mediciones de pobreza extrema con base en el ingreso. Quizas su mayor
desventaja consista en que dado que se trata de informacién con base en
muestras, en algunos casos el tamafio de las mismas es insuficiente para
obtener estimaciones adecuadas de la tasas de indigencia del conjunto de
la poblacién indigena. Con mayor razén, esos datos no permiten examinar
la situacién de determinadas etnias o grupos al interior de los paises con
un minimo grado de confiabilidad.® Para estos efectos, son més adecuados

77 Véase, CEPAL 2006, cap. IIL

78 Véase, CEPAL 2006, cap. III, pagina 145.

7Y atin asi, las diferencias en la forma de captar la pertenencia o el origen étnico y racial
de la poblacién en los censos més recientes no asegura el adecuado registro de las
personas pertenecientes a ellos y la comparabilidad de los datos recolectados.

8 Se estima que en los paises latinoamericanos los pueblos indigenas reconocidos de
manera directa o implicita por los Estados son 642 (véase CEPAL, 2006, cap. III, paginas
161 y 162).
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los censos o las encuestas especializadas dirigidas a captar informacién
entre la poblacién indigena.

Por otra parte, si bien en afios recientes las encuestas de hogares
han incorporado preguntas que permiten identificar el origen étnico de
la poblacién, ello no se ha hecho en todos los paises, incluso en algunos
que cuentan con una proporcion relativamente alta de poblacién indigena.
Ademas, sigue habiendo cierta dispersién con respecto a los criterios
que parecen ser mas adecuados para captar esa informacién. Esto pone
limites muy severos al analisis del progreso de la poblacién de los pueblos
originarios hacia la primera meta del Milenio mediante las encuestas.

Por ello los antecedentes que se presentan en esta seccion sobre
la magnitud de la poblacién indigena y algunos indicadores sobre la
situacion de mayor precariedad en sus condiciones de vida provienen en
su mayor parte de la dltima ronda de censos de poblacién, de alrededor
del afio 2000.#' También se presentan estimaciones de incidencia y brechas
de indigencia para siete paises referentes a algunos afios del periodo
1990-2005. Estos datos, sin embargo, abarcan una fraccién relativamente
pequena del total de la poblacién indigena latinoamericana.

Se estima que actualmente la poblacién indigena supera los 30
millones de personas, alrededor de 6% de la poblacién total de América
Latina (véase el cuadro 17).%2 La informacién proveniente de esos mismos
datos censales indica que poco mds de 80 por ciento de la poblacién
indigena vivia en Bolivia, Guatemala, México y Perti® y alrededor de 70 por
ciento se concentraba en paises de bajo ingreso por habitante. Segtin esas
estimaciones, una quinta parte de la poblacién indigena latinoamericana
vivia en México (pais de ingreso por habitante relativamente alto en la
regién), pero cerca de 4 de los 6,1 millones de indigenas en pais residia en
las zonas rurales.

Aunque un alto porcentaje de la poblacién indigena vive en zonas
rurales -las que se corresponden con los territorios de origen ancestral-,
una de las tendencias actuales es la alta diversidad étnica que se observa

81 La informacién sobre la cuantia de la poblacién indigena esta tomada de CEPAL 2006,
capitulo IIL

8 Se estima ademdas que la poblacién afrodescendiente ascienda a 150 millones de
personas (Bello y Rangel, 2000). Segtn cifras del censo de 2000, solamente en Brasil el
45% de la poblacion era negra, alrededor de 79 millones de personas (Hopenhayn, Bello
y Miranda, 2006).

% Estos datos son de interés por cuanto indican que en estos paises deberian concentrarse
los esfuerzos para mejorar las encuestas de hogares en lo relativo al origen étnico de
la poblacién. Como se vera, actualmente sélo en uno de estos cuatro paises, Bolivia, se
dispone de informacién para afios posteriores a 1990.
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Cuadro 17
AMERICA LATINA (17 PAISES): POBLACION INDIGENA
ALREDEDOR DE 2000

Pais Afio Miles de Porlclentaje dela ) Por'centaje de la pob[apién
Personas poblacion total del pais indigena de la region

Per 2001 8500.0 32.0 28.3

México 2000 6101.6 6.4 20.3

Bolivia 2001 5009.0 62.2 16.7
Guatemala 2002 46104 41.0 15.4
Colombia 2005 892.6 2.0 3.0
Ecuador 2001 830.4 6.8 2.8

Brasil 2000 7341 0.4 2.4

Chile 2002 692.2 4.6 2.3
Venezuela (R. B. de) 2001 506.3 2.3 1.7
Nicaragua 2005 443.8 8.6 1.5
Honduras 2001 427.9 7.0 1.4
Argentina 2001 402.9 11 1.3
Panama 2000 285.2 10.0 1.0
Paraguay 2002 88.5 17 0.3

Costa Rica 2000 63.9 17 0.2

El Salvador 1990 400.0 7.0 1.3
Uruguay 1990 4.0 1.6 0.01

Total 29,992.8 100.0

Fuente: sobre la base de cifras del Cuadro I11.1, capitulo Ill de CEPAL, Panorama Social de América Latina 2006.

en las ciudades. Datos para 10 paises indican que alrededor de 2000, més
del 80% de la poblacion indigena de Costa Rica, Ecuador, Honduras,
Panama y Paraguay residia en zonas rurales. En Guatemala y México,
en cambio, aproximadamente uno de cada tres indigenas vive en zonas
urbanas y en Bolivia, Brasil y Chile mas de la mitad de ellos vive en
ciudades (CEPAL, 2006). Aunque en principio residir en zonas urbanas y
en grandes ciudades facilita el acceso a bienes y a los servicios que brinda
del Estado, tanto los indices de pobreza absoluta como otros indicadores
de condiciones de vida (mortalidad infantil, educacién, acceso a agua y
saneamiento) son més desfavorables entre la poblacién indigena. En efecto,
las peores condiciones de vida de la poblacién indigena en comparacién
con la no indigena también se da en las zonas urbanas de modo que no es
el efecto del contexto (rural o urbano) lo que explica esas brechas, sino las
inequidades con base en el origen étnico y racial de la personas.

Un buen indicador sintesis de las condiciones generales de vida
de la poblacion es la tasa de mortalidad en los primeros afios de vida. La
informacién censal mas reciente indica que la mortalidad infantil (entre
los menores de un afo) y la mortalidad entre los menores de cinco afos
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es mucho mas alta entre la poblacién indigena, tanto en las zonas urbanas
como en las rurales. Las estimaciones para el promedio regional sefialan
que la mortalidad infantil entre los indigenas es un 60% mayor que entre los
no indigenas.* Esa brecha es mayor cuando se refiere a la mortalidad de los
menores de cinco afios, es decir, entre los nifios que han estado expuestos
por maés tiempo a las condiciones de vida mas precarias que afectan a la
poblacién indigena; la sobremortalidad (promedio regional) en la nifiez es
de 70%. Si bien en todos los paises el asentamiento urbano de la poblacién
indigena reduce la mortalidad infantil (con respecto a la que prevalece en
las zonas rurales), ello no acorta la brecha que la separa de la poblacién no
indigena. Es mds, en algunos paises (Guatemala, Honduras, México, Brasil y
Costa Rica) esa brecha es mayor en las zonas urbanas que en las rurales.®

Estas consideraciones indican que del mismo modo que en
relaciéon con la dimensién referente al sexo del jefe de hogar, el analisis
del avance hacia la primera meta del Milenio segtin el origen étnico
debe realizarse de manera separada, segtin la zona de residencia urbana
o rural de la poblacién.

Como se sefialé més arriba, la informacién de las encuestas de hogares
de los paises presenta deficiencias importantes que impiden efectuar una
evaluacién del progreso hacia la meta de pobreza entre la poblacién indigena.
En primer lugar, de los cuatro paises con mas poblacién indigena en América
Latina y que concentran al 80% de ella (Bolivia, Guatemala, México y Perti)
para este documento sé6lo se dispuso de datos para el primero. Por su parte,
en el caso de Brasil si bien se cuenta con antecedentes que cubren todo el
periodo bajo analisis (desde 1990 hasta 2005), estos se refieren basicamente
a la poblacién afrodescendiente,® es decir, permiten abordar el problema
de la discriminacién racial més que la cuestion indigena, poblacion esta
dltima que representa un bajo porcentaje de la poblacion total de Brasil. Con
respecto a los demads paises para los que se dispone de algunos antecedentes
(Chile, Ecuador, Nicaragua, Panamd y Paraguay), estos retinen sélo 8 por
ciento de la poblacion indigena latinoamericana (véase el cuadro 17) y en el
caso de Ecuador -donde la mayor parte de los indigenas se concentra en las
zonas rurales - los datos sélo cubren las zonas urbanas. ¥

8 48 por mil nacidos vivos entre los indigenas y 30 por mil entre los no indigenas (véase
CEPAL, 2006, pag. 191).

8 Véase CEPAL, 2006, pag. 190, cuadro II1.9

8 Las cifras en este caso se refieren a la comparacioén de los indices de incidencia y brecha
de pobreza entre la poblacién negra y la poblacion no negra (amarilla, parda, blanca)

% Los datos del censo de 2001 de Ecuador indican que 82% de la poblacién indigena reside
en las zonas rurales del pafs.
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A la escasez de informacion se agregan los cambios que se ha
introducido en algunos paises en relacién con el criterio para indagar el
origen étnico delapoblacién. Enefecto, afin deadoptarlasrecomendaciones
internacionales al respecto, en Bolivia y Nicaragua se cambi6 el criterio de
lenguahabladaporel deautoidentificacion. Enambos casos las estimaciones
de indigencia posteriores al afio 2000 no son estrictamente comparables
con las de los afios 90. Con todo, los escasos antecedentes que se dispone
son consistentes con la situacién de discriminacién y marginacion de los
pueblos indigenas y de la poblacién afrodescendiente de América Latina.
En el cuadro 18 se puede observar que tanto en las zonas urbanas como en
las rurales la tasa de indigencia entre la poblacién indigena en 2002 y 2005
es mayor entre la poblacién indigena, con excepcién de las zonas urbanas
de Ecuador en 2002.

Lamagnitud de laindigencia y las diferencias entre las tasas urbanas
y rurales, dan sustento a la observacion respecto a las consecuencias de la
creciente migracion de la poblacién indigena hacia los centros urbanos.
En efecto, si bien la poblacién indigena registra un nivel de indigencia
urbana mas bajo que en las zonas rurales, sigue estando en condicién de
desventaja con respecto a la no indigena. Mas atin, en Bolivia y Brasil esa
desventaja se acenttia y las diferencias relativas entre las correspondientes
tasas de indigencia aumentan.®®

Los cambios en las diferencias relativas entre los porcentajes de
poblacién indigente indigena y no indigena permiten afirmar que sélo en
dos de los siete paises para los que se dispone de antecedentes (Brasil y
Chile) los avances hacia la primera meta del Milenio han sido mas rapidos
entre los indigenas que en el conjunto de la poblacién. En Ecuador, pais que
al igual que los mencionados ya alcanz6 esa meta en las zonas urbanas, no
registré una baja sino un aumento de la incidencia de la indigencia entre
los indigenas.

Finalmente, la mayor profundidad de la pobreza extrema entre la
poblacién indigena urbana y rural en los siete paises analizados (véase el
cuadro 19) -que a juzgar por los indicadores que se asocian o determinan
la condicién de pobreza extrema®, afectaria a la poblacién indigena y
afrodescendiente de todos los paises- plantea la necesidad de desagregar

% En Chile y en Ecuador (2005) esas diferencias relativas de tasas de indigencia entre
indigenas y no indigenas disminuyen en las zonas urbanas en comparaciéon con las
diferencias que se dan en el medio rural.

% Evidencia del menor nivel educacional, la mayor tasa global de fecundidad e indices
mas altos de dependencia demogréfica entre la poblacién indigena en comparacién con
la no indigena se encuentra en CEPAL, 2006, capitulo III, paginas 154, 181 y 185.
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Cuadro 18
AMERICA LATINA ( 7 PAISES): INCIDENCIA DE LA INDIGENCIA ENTRE
LA POBLACION INDIGENA O AFRODESCENDIENTE Y NO INDIGENA
EN LAS ZONAS URBANAS Y RURALES,
ALREDEDOR DE 1990, 1997, 2002 Y 2005
(En porcentajes)

Pai Zonas urbanas Zonas rurales
ais
1990 1997 2002 2005 1990 1997 2002 2005
Bolivia
Indigenas 28.5 22.3 22.0 65.8 64.9 60.8
No indigenas 18.9 15.1 10.4 48.3 48.8 39.2
Diferencia relativa a/ 1.5 1.5 2.1 1.4 1.3 1.5
Brasil
Indigenas b/ 26.2 14.0 14.7 10.8 52.4 35.8 333 26.7
No indigenas 16.4 9.5 10.2 8.1 47.2 30.5 28.5 22.3
Diferencia relativa 1.6 1.5 1.4 .5 141 1.2 1.2 1.2
Chile
Indigenas 8.3 8.8 41 13.9 15.6 6.2
No indigenas 5.0 5.0 3.1 8.7 7.5 3.0
Diferencia relativa 1.7 1.8 1.3 1.6 21 21
Ecuador
Indigenas 15.7 221 40.6
No indigenas 15.8 16.2 25.4
Diferencia relativa 1.0 1.4 1.6
Nicaragua
Indigenas 29.3 55.9 82.9 76.2
No indigenas 34.0 32.8 56.7 53.4
Diferencia relativa 0.9 1.7 1.5 14
Panama
Indigenas 63.2 58.7
No indigenas 24.5 22.2
Diferencia relativa 2.6 2.6
Paraguay
Indigenas 22.2 15.1 13.7 28.3
No indigenas 12.7 7.4 9.3 11.7
Diferencia relativa 1.7 2.0 1.5 24

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Cociente entre la tasa de indigencia indigena y no indigena.
b/ Corresponde en su mayoria a poblacion afrodescendiente.

las estimaciones de pobreza segtin el origen étnico de la poblacion y darle
prioridad en los anélisis y evaluaciones del avance de los paises hacia
la primera meta del Milenio. Las deficiencias de la informacién de las
encuestas sefalan la urgencia de que los organismos a cargo de ellas realicen
esfuerzos especiales para superarlas. Esta no debiera ser una tarea compleja
ni que demanda demasiados recursos. La experiencia de los paises que han
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avanzado en esta direccion indica que es posible captar esta dimension sin
extender demasiado los cuestionarios y modificarlos cuando sea necesario,
con el fin de adecuarlos a las recomendaciones internacionales.

Cuadro 19
AMERICA LATINA (7 PAISES): BRECHA DE INDIGENCIA ENTRE LA
POBLACION INDIGENA O AFRODESCENDIENTE Y NO INDIGENA EN LAS
ZONAS URBANAS Y RURALES, ALREDEDOR DE 1990, 1997, 2002 Y 2005
(En porcentajes)

Pai Zonas urbanas Zonas rurales
ais

1990 1997 2002 2005 1990 1997 2002 2005
Bolivia
Indigenas 111 7.8 6.5 38.2 41.0 3141
No indigenas 6.6 5.3 2.8 28.0 25.6 17.7
Brasil
Indigenas a/ 26.2 6.0 6.3 4.3 52.4 15.7 15.1 10.2
No indigenas 16.4 4.2 4.6 3.3 47.0 13.7 11.8 8.8
Chile
Indigenas 3.2 3.6 1.5 3.6 4.0 2.0
No indigenas 1.7 1.9 1.1 2.9 2.7 1.1
Ecuador
Indigenas 6.1 8.5 17.2
No indigenas 5.5 6.9 9.3
Nicaragua
Indigenas 10.2 24.3 54.6 54.9
No indigenas 15.1 12.8 30.9 25.7
Panama
Indigenas 321 29.8
No indigenas 10.1 9.4
Paraguay
Indigenas 5.6 4.2 4.8 10.7
No indigenas 3.4 1.9 3.4 3.3

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los paises.
a/ Corresponde en su mayoria a poblacion afrodescendiente.
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Anexo A1
ANOS Y COBERTURA GEOGRAFICA DE LAS
ENCUESTAS DE HOGARES

Pais Anos
Argentina

Total pais

Area metropolitana 1990 1997 2002 2005

Total urbano 2002 2005
Bolivia

Total pais 1997 2002 2004

Total rural 1997 2002 2004

Total urbano 1989 1997 2002 2004
Brasil

Total pais 1990 1996 2001 2005

Total rural 1990 1996 2001 2005

Total urbano 1990 1996 2001 2005
Chile

Total pais 1990 1996 2000 2003

Total rural 1990 1996 2000 2003

Total urbano 1990 1996 2000 2003
Colombia

Total pais 1991 1997 2002 2005

Total rural 1991 1997 2002 2005

Total urbano 1991 1997 2002 2005
Costa Rica

Total pais 1990 1997 2002 2005

Total rural 1990 1997 2002 2005

Total urbano 1990 1997 2002 2005
Ecuador

Total pais 2005

Total rural 2005

Total urbano 1990 1997 2002 2005
El Salvador

Total pais 1995 1997 2001 2004

Total rural 1995 1997 2001 2004

Total urbano 1995 1997 2001 2004
Guatemala

Total pais 1989 1998 2002 2004

Total rural 1989 1998 2002 2004

Total urbano 1989 1998 2002 2004
Honduras

Total pais 1990 1997 2002 2003

Total rural 1990 1997 2002 2003

Total urbano 1990 1997 2002 2003
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Anexo A.1 (Continuacién)
ANOS Y COBERTURA GEOGRAFICA DE LAS
ENCUESTAS DE HOGARES

Pais Afos
México
Total pais 1989 1996 2002 2005
Total rural 1989 1996 2002 2005
Total urbano 1989 1996 2002 2005
Nicaragua
Total pais 1993 1998 2001
Total rural 1993 1998 2001
Total urbano 1993 1998 2001
Panama
Total pais 2002 2005
Total rural 2002 2005
Total urbano 1991 1997 2002 2005
Paraguay
Total pais 2000 2005
Total rural 2000 2005
Total urbano 1994 1996 2000 2005
Peru
Total pais 1997 2001 2003
Total rural 1997 2001 2003
Total urbano 1997 2001 2003
Rep. Dominicana
Total pais 1997 2002 2005
Total rural 1997 2002 2005
Total urbano 1997 2002 2005
Uruguay
Total pais
Total urbano 1990 1997 2002 2005
Venezuela (R. B. de)
Total pais 1990 1997 2002 2005

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Banco de datos de encuestas de hogares de la CEPAL, BADEHOG.
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Anexo A.2

LINEAS DE INDIGENCIA (LI) Y DE POBREZA (LP) EN DOLARES a/

97

: ; Urbano Rural
Pais Afio Per(';;dl‘; :‘i’nrerf:srzzc'a 0] Lp o[ 1p
9 Dolares
Argentina 1990 b/ sep. 442 88.4
2005 2° sem. 42.9 85.8
2006 2° sem. 45.1 90.2
Bolivia 1989 oct. 23.8 475
2004 nov. 03 - nov. 04 22.7 454 18.2 31.8
Brasil 1990 sep. 41.2 87.0 34.9 65.7
2005 oct. 36.4 91.7 31.6 71.0
2006 oct. 39.8 102.7 34.7 80.0
Chile 1990 nov. 28.4 56.8 21.9 38.3
2003 nov. 34.9 69.9 26.9 471
2006 nov. 44.6 89.3 34.4 60.2
Colombia 1991 ago. 28.0 56.1 23.1 40.4
2005 Afio 444 88.9 36.8 64.4
Costa Rica 1990 junio 29.4 58.9 23.2 40.6
2005 junio 43.9 87.8 34.2 59.9
2006 junio 46.1 92.1 35.9 62.8
Ecuador 1990 nov. 21.6 43.2
2005 nov. 38.6 771 27.2 47.6
2006 nov. 39.8 79.6 28.1 49.1
El Salvador 1995 ene.-dic. 29.0 58.1 18.0 35.9
2004 Afio 38.1 76.1 24.6 49.2
Guatemala 1989 abr. 23.6 471 18.7 32.7
2002 oct. - nov. 43.6 87.2 33.3 58.2
Honduras 1990 ago. 26.5 52.9 18.6 32.6
2003 ago. 40.5 81.0 28.5 49.9
2006 ago. 46.0 91.9 32.4 56.6
México 1989 3er trim. 344 68.8 274 48.0
2005 Ago. - Nov. 05 78.7 157.3 56.2 98.4
2006 Ago. - Nov. 06 80.5 161.0 57.5 100.6
Nicaragua 1993 21 feb.-12 jun. 36.6 73.3 28.2 494
2001 30 abr. - 31 jul. 27.6 55.2 21.3 37.2
Panama 1991 ago. 35.0 701
2005 jul. 43.6 87.3 33.8 59.1
2006 jul. 43.9 87.8 34.0 59.5
Paraguay 1990 ¢/ Jun., jul., ago. 35.8 71.6
2005 jun. 05 36.6 73.2 28.0 49.0
Per(i 1997 40 trim. 421 84.3 31.6 55.3
2003 4° trim. 34.5 68.9 30.8 48.2
Rep. Dominicana 2000 sep. 431 86.2 38.8 69.8
2005 sep. 53.1 106.2 47.8 86.0
2006 sep. 51.8 103.5 46.6 83.9
Uruguay 1990 2° sem. 30.9 61.8
2005 Afio 43.8 87.7
Venezuela (R. B. de) 1990 2° sem. 38.9 77.9 30.4 53.2
2005 d/ 2°sem. 66.0 127.0
2006 d/ 2° sem. 76.2 146.6

Fuente: adaptado de CEPAL, Panorama Social de América Latina 2007, Anexo Estadistico, cuadro 5.

a/ Para expresar los valores de las lineas de pobreza e indigencia en ddlares se utilizaron los tipos de cambio de la serie

“rf” del Fondo Monetario Internacional.

b/ Gran Buenos Aires.
¢/ Asuncion.
d/ Total nacional.
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Capitulo II

La reduccion de la pobreza extrema
en América Latina: examen de
algunos factores asociados al

progreso de los paises

Introduccion

En este capitulo se examinan someramente los factores asociados al avance
de los paises latinoamericanos en materia de reduccién de la pobreza.
Como en el capitulo anterior, en el presente también se pone énfasis en el
progreso hacia la primera meta del Milenio, de modo que la mayor parte de
la evidencia aportada se centra en la evolucion del porcentaje de poblacién
en situacién de pobreza e indigencia. El capitulo contiene dos partes. En
la primera se examina la relacién entre el crecimiento econémico y los
cambios en la incidencia de la pobreza y la indigencia en el conjunto de
América Latina y en cada uno de los paises. Su propésito es destacar como
se ha traducido el dinamismo de las economias de la regién en bajas de los
indices de pobreza, sin explicitar los mecanismos o factores a través de los
cuales los cambios en la magnitud del producto interno bruto de los paises
inciden en el porcentaje de hogares en pobreza e indigencia.
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En la segunda parte se analizan los principales factores asociados a
la disminucién de la pobreza extrema en los paises, destacando aquellos
que dependen més directamente del crecimiento econémico y sus efectos
sobre el empleo y los ingresos laborales, y los que responden a tendencias
de mas largo plazo, como los demograficos y familiares que inciden en el
tamafio y composicién de los hogares e influyen en los cambios en las tasas
de dependencia demografica.

1.  Crecimiento econémico y distribucion del
ingreso en la region y sus efectos en la
evolucion de la pobreza

Una preocupacién central en los andlisis de los cambios en los niveles de
pobreza es el efecto del crecimiento sobre la magnitud de la misma. El
interés por el examen del efecto del dinamismo de las economias en la
disminucién de la pobreza extrema ha aumentado desde que los paises
firmaron la Declaracién del Milenio y acordaron establecer una meta
cuantitativa para su reducciéon en el mundo. En las dos tltimas décadas
se han multiplicado los analisis y ya es contundente la evidencia acerca
de que una condicién necesaria para lograr reducciones importantes y
permanentes de la pobreza e indigencia en los paises es mantener tasas
relativamente altas de crecimiento econémico. '

Diversos estudios de la CEPAL han destacado la insuficiencia del
crecimiento de la mayoria de las economias latinoamericanas en las dos
décadas pasadas y los efectos sociales adversos de la elevada volatilidad del
crecimiento econémico regional. Asimismo, se ha sefialado que la elevada
concentracion en la distribucién del ingreso es una de las caracteristicas de
la regién que a la vez que constituye una traba para alcanzar tasas més altas
de crecimiento econémico contribuye a mantener la pobreza. La tendencia al
deterioro de la distribucién del ingreso en muchos paises latinoamericanos
durante los afios 90 es uno de los factores que ha impedido avanzar con
mayor rapidez hacia la primera meta del Milenio.? En los paises que han

! Véase Machinea y Serra en CEPAL, 2007b, capitulos I, IV y V.

Las relaciones entre el aumento del ingreso promedio de los hogares, los cambios en su
distribucion y las variaciones en la incidencia de pobreza son conocidas. Dada la forma
en que se distribuye el ingreso entre los hogares y el valor de las lineas de pobreza e
indigencia, es posible estimar las variaciones en los porcentajes de pobreza derivados
de un aumento del ingreso promedio de los hogares. Mas significativa, sin embargo,
es la pregunta sobre como el aumento del PIB por habitante se traduce en un aumento



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 107

exhibido tasas positivas de aumento del PIB, la escasa participacion de los
hogares mas pobres en el incremento del ingreso nacional ha dificultado el
avance mas rapido hacia la meta de reducir a la mitad la tasa de indigencia
que prevalecia en 1990. En los paises que han crecido menos o han sufrido
fuertes caidas del PIB -por crisis internas o shocks externos-, se han
producido en pocos afos retrocesos en materia de pobreza e indigencia que
normalmente han requerido plazos mas largos para reducirla a los niveles
previos, o bien aumentos del PIB a tasas més elevadas. Ello también ha
extendido los plazos para alcanzar la meta de pobreza extrema.

El estudio pionero para 18 paises latinoamericanos realizado por la
CEPAL, IPEA y el PNUD? a comienzos de la presente década se plante¢ el
interrogante si en el ano 2015 cada uno de esos paises lograria disminuirala
mitad la tasa de indigencia que registraban en el afio 1999*, utilizando para
esa evaluacion tanto la linea de indigencia internacional (un délar diario
por persona) como las lineas que utiliza la CEPAL para las comparaciones
regionales de pobreza. Sobre la base de simulaciones que consideran dos
escenarios - uno histérico que extrapol6 el crecimiento econémico y la
dinamica de la desigualdad de los afios 90 y otro alternativo, mds optimista,
basado en un nivel de ingreso por habitante mas alto con una distribucién
menos desigual-, el estudio concluy6 que si se mantuvieran las tendencias
de la década pasada, sélo 7 de los 18 paises (Argentina, antes de la crisis,
Chile, Colombia, Honduras, Panamd, Reptblica Dominicana y Uruguay)
cumplirian la primera meta del Milenio.

Desde que se realiz6 el estudio mencionado basado en la dindmica
de crecimiento y distribucién observada hasta 1999 han sucedido cambios
importantes en la regién que modifican el panorama que emergié del mismo.
Por una parte, la crisis que afect6 a varios paises en los primeros afios de
la década de 2000 — particularmente a Argentina y Uruguay- se tradujo en
aumentos de la tasa de indigencia, al punto que esos dos paises se encuentran
actualmente entre los que registran un menor porcentaje de avance hacia la
meta (véase el capitulo I). Pero la recuperacion del crecimiento en América
Latina a partir de 2003 ha permitido progresos importantes en varios paises,

del ingreso per cépita de los hogares de los distintos percentiles de la distribucién del
ingreso. Ello refiere a una cuestién mas sustantiva que aritmética, y apunta a qué medida
el crecimiento econémico es “pro-pobres” (pro-poor growth en la literatura anglosajona),
(Kraay, 2004).

*  Véase, CEPAL, IPEA, PNUD, 2003. Los 18 paises incluidos en ese estudio son los mismos
considerados en el presente documento.

¢ Por razones de disponibilidad de informacién, el estudio utilizé como afio base 1999 y
no 1990 que es el que se establece en la Guia General para la aplicacién de la Declaraciéon
del Milenio.
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y cuatro de ellos (Brasil, Chile, Ecuador® y México) alcanzaron la meta en
2006. Junto con ello, en algunos paises han registrado una tendencia a la
disminucién de la volatilidad del crecimiento, ha aumentado el gasto social
por habitante® y se han puesto en practica o se han profundizado programas
sociales de transferencias monetarias a los hogares de los deciles de menores
ingresos, factores que sumados al mayor dinamismo de las economias en los
tltimos afios han mejorado las perspectivas de que varios paises disminuyan
a la mitad la tasa de indigencia hacia el 2015, aunque es poco probable que
esto ocurra en los paises con menor ingreso por habitante.

En relacién con las posibilidades de alcanzar la primera meta del
Milenio en la region y en cada uno de los paises, surgen tres interrogantes
que parece importante responder. La primera se refiere a si en afios recientes
se han registrado cambios en América Latina con respecto al vinculo entre
crecimiento econdmico y disminucién de la indigencia y de la pobreza.
Dado el mayor el niimero de paises que han podido sostener tasas mas
elevadas de aumento del PIB por habitante en los tultimos afios ;hay
evidencia de que el crecimiento se traduzca ahora en bajas porcentuales
mayores de la indigencia y de la pobreza que en los afios 90? ;Favorece mas
a los pobres el crecimiento del dltimo quinquenio? La segunda, se refiere
a las tasas de crecimiento econémico que deben alcanzar los paises para
lograr la primera meta del Milenio, cémo se comparan con las registradas
en los tdltimos afios y en qué medida se reduce el crecimiento del PIB por
habitante necesario para alcanzar la meta si se acompafia por un aumento
mas rapido del ingreso de los hogares mas pobres, es decir, con una mejora
en su distribucién. La tercera — que se examina en el punto siguiente-
examina algunos factores determinantes de los cambios en el nivel de
ingreso de los hogares y a su importancia relativa en la disminucién de la
indigencia que han registrado los paises entre 1990 y 2006.

En relacién con el primer aspecto, son ttiles los antecedentes
de largo plazo sobre la evolucién de la pobreza y de la indigencia en el
conjunto de América Latina que ilustran claramente su estrecho vinculo
con la evolucién del PIB (véase el grafico 7).

En el caso de Ecuador, el logro de la meta se refiere a las zonas urbanas. No se dispone
de informacién para las zonas rurales en las que reside cerca de la tercera parte de la
poblacion del pafs.

¢ Entre 2000-2001 y 2004-2005 el gasto social por habitante crecié en términos reales en
casi todos los paises. En tres de los cuatro paises que lograron la primera meta del
Milenio (Brasil, Ecuador y México) el gasto social por habitante en ese periodo aument6
en 10,8%, 47,7% y 9,6%, respectivamente. En Chile, disminuy6 2,3%. En Argentina (-7,3%)
y en Uruguay (-17,8%) se registraron las disminuciones mayores.
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Grafico 7
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL PIB POR HABITANTE Y DEL
PORCENTAJE DE PERSONAS EN INDIGENCIA'Y EN POBREZA,
1980 - 2006
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Fuente: Sobre la base de cifras oficiales de los paises y tabulaciones especiales de encuestas de hogares.

Luego de la caida del PIB en numerosos paises durante los afios
80 se alcanzé el mas alto nivel de pobreza e indigencia hacia 1990, afio
base para la evaluaciéon del avance hacia la primera meta del Milenio.
Desde entonces las disminuciones y aumentos de los indices de pobreza
han covariado con el aumento y disminucion del PIB por habitante en la
region. El balance de los 16 afios transcurridos hasta 2006 indica que el
27,3% de aumento del PIB en ese lapso permitié una reduccion porcentual
de la tasa de indigencia (de 40,4%) mayor que la baja de la pobreza (24,4%).
A pesar del crecimiento de la poblacién en ese periodo’ — mas elevado en
los paises con mayor pobreza e indigencia- en América Latina se logré una
disminucién del ntimero de pobres y de indigentes: de aproximadamente
200 a 194 millones y de 93 a 71 millones, respectivamente. Para el conjunto
del periodo estas cifras indican una elasticidad media indigencia/

7 La tasa promedio anual de crecimiento de la poblacién entre 1990 y 2006 en América

Latina fue de 1,58% y la poblacién total aumenté de alrededor de 414 millones a 532
millones de personas.
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crecimiento mas alta que la elasticidad pobreza/crecimiento, un
resultado que aparentemente contradice afirmaciones en el sentido que el
crecimiento de la region tiende a beneficiar mayormente a los hogares con
ingresos cercanos a la linea de pobreza méas que a los hogares méas pobres,
cuyo ingreso por miembro se encuentra entorno o debajo de la linea de
indigencia.® Sin embargo, como se verd mas adelante, tanto en las fases
de crecimiento como en las de recuperacién de caidas previas del PIB las
disminuciones porcentuales de la indigencia por cada punto de aumento
del PIB por habitante han superado a las correspondientes a la pobreza.
Este es un aspecto que requiere examinarse mas en profundidad y a nivel
de cada uno de los paises, dado que el promedio regional de largo plazo
resulta de evoluciones muy dispares entre los paises como consecuencia
de los distintos efectos de los principales factores que determinan los
cambios en el ingreso per capita de los hogares.

Como se indicé mas arriba, un aspecto que ha sido reiteradamente
destacado en relacion con la volatilidad del crecimiento que ha mostrado
la region en los tdltimos 25 afos es la asimetria entre la magnitud de
los efectos adversos de las crisis y las consiguientes caidas del PIB y los
efectos positivos en los periodos de recuperacién y crecimiento neto de las
economias (véase el gréfico 8). La asimetria se refiere a la distinta capacidad
que tienen los hogares para protegerse frente a las caidas de la actividad
econdmica que se traducen normalmente en aumento del desempleo y
caida de los ingresos laborales y no laborales, afectando mas a los hogares
pobres y vulnerables (con ingresos por sobre pero cercanos a la linea de
pobreza) que a los hogares de mayores ingresos. Y a la distinta velocidad
con que se recuperan los niveles de ingreso y empleo perdidos durante el
periodo de recesion.

El gréfico ilustra bien lo acontecido durante la denominada “década
perdida” delos afios 80. A partir de 1990 cuando se recuper el crecimiento,
la region tard6 practicamente 11 afios para alcanzar el mismo nivel de
indigencia que habia registrado 20 afos antes. Sin embargo, ese mismo
nivel de indigencia se logré en 2001 con un nivel de PIB por persona
mas alto, lo que indica que en el periodo hubo ademés un deterioro en la
distribucién del ingreso. Algo similar ocurrié entre 2000 y 2001, aunque
la crisis fue mas corta y afecté a un menor niimero de paises. El examen
de las cifras de uno de los paises mas afectados por un shock interno en
esta coyuntura més reciente, Argentina, ilustra la mencionada asimetria

8 Para el perfodo 1990-2006, las elasticidades medias crecimiento indigencia y pobreza en
el conjunto de América Latina fueron de 1,48 y 0,89, respectivamente.
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Gréfico 8
AMERICA LATINA: ASIMETRIA DE LOS EFECTOS DEL CRECIMIENTO
Y DISMINUCION DEL PIB POR HABITANTE EN LAS TASAS DE
INDIGENCIA Y DE POBREZA, 1980-2007
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Fuente: Sobre la base de cifras oficiales de los paises y tabulaciones especiales de encuestas de hogares.
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de una manera mas nitida. Las estimaciones para las areas urbanas de
ese pais indican que entre 1999 y 2002 -afio en que se hicieron sentir con
mayor fuerza los efectos de la recesion-, la indigencia mds que se triplico
(de 6,7% a 20,9%). Sin embargo, después de cuatro afnos de recuperacion
y de importante crecimiento econémico, la tasa de indigencia en 2006
(7,2%) todavia se situaba por sobre el nivel de 1999. Algo similar acontecié
en Uruguay, aunque a partir de una tasa de indigencia méas baja (véase
CEPAL, 2007, cuadro 4 del anexo estadistico).

Con todo, las cifras agregadas para 18 paises muestran una tendencia
al aumento de la elasticidad de la indigencia con respecto al crecimiento
econémico con posterioridad a 2002 y hasta 2006. Hay evidencia de un
cambio positivo en la relacién entre los aumentos del PIB por habitante y
la reduccién de las tasas de indigencia en comparacién con la década de
1990 (véase el cuadro 20). Ese aumento de la elasticidad también se registrd
en relacion con la pobreza, aunque sigue siendo muy inferior a la de la
indigencia. Para reducir la tasa de pobreza es preciso alcanzar tasas mas
altas de aumento del PIB. Esto indica que los paises de la regiéon con un
ingreso por habitante mas alto enfrentan dificultades mayores para lograr
reducir a la mitad la pobreza total, una meta mas adecuada para ellos.

Varios factores podrian explicar este cambio en la elasticidad
crecimiento-indigencia y que si se mantuviera el crecimiento econémico
de los ultimos afios hace mds verosimil el logro de la primera meta del
Milenio en la regién. En primer lugar, no es ajeno a este fendmeno el
hecho que en el dltimo quinquenio América Latina haya crecido a una
tasa elevada y bastante sostenida, a un ritmo mas alto incluso que el de
los primeros afios de la década pasada.’ Politicas macroeconémicas que
han logrado mantener controlada la inflacién, aumento del gasto ptblico
social en casi todos los paises, programas sociales de combate a la pobreza
extrema que han elevado la cobertura (y en algunos casos el monto) de las
transferencias monetarias a los hogares de los deciles mas pobres, son todos
factores que también pueden haber contribuido a reducir mas rdpidamente
la indigencia en los dltimos afios. Asimismo, la disminucién del niimero
de miembros por hogar y la creciente incorporacién de mujeres al mercado
de trabajo han reducido la tasa de dependencia en los hogares de bajos
ingresos, factor este tiltimo que ha sido importante en la disminucién de la
pobreza en muchos paises (véase el punto siguiente).

°  Entre 2002 y 2006 el PIB por habitante en América Latina crecié a un ritmo promedio
anual de 3,1%; entre 1990 y 1994 esa tasa fue de 2,4%.
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Cuadro 20
AMERICA LATINA a/: ELASTICIDAD MEDIA DE LA INDIGENCIA Y
DE LA POBREZA CON RESPECTO AL CRECIMIENTO DEL PIB POR
HABITANTE 1980 - 2007

Elasticidad media con respecto al PIB d/

Afio P!B por qucgntajg Porcentaje
habitante b/ de indigencia de pobreza ¢/ de la indigencia de la pobreza

1980 3620 18.6 40.5
1986 3432 20.7 43.3 1.33 1.33
1990 3321 225 48.3 2.69 3.57
1994 3650 20.8 45.7 -0.76 -0.54
1997 3817 19.0 43.5 -1.89 -1.05
2000 3886 18.1 42.5 -2.62 -1.27
2002 3746 19.4 44.0 1.99 0.98
2004 3923 16.9 42.0 -2.73 -0.96
2005 4040 15.4 39.8 -2.98 -1.76
2006 4226 13.4 36.5 -2.82 -1.80
2007 e/ 4416 12.7 35.1 -1.16 -0.85
1990-2006 -1.48 -0.89

Fuente: Sobre la base de cifras oficiales de los paises y tabulaciones especiales de encuestas de hogares.

a/ Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti.

b/ Cifras en délares de 2000.

¢/ Incluye a la poblacion indigente.

d/ Cuociente entre la variacion porcentual de la indigencia (pobreza) en cada periodo y la variacion porcentual del PIB por
habitante en el mismo periodo. Las cifras con signo positivo corresponden a periodos en que se registrd una disminucion
del PIB.

e/ Proyecciones.

Cabe notar, sin embargo, que las proyecciones para 2007"° muestran
una disminucién importante de ambas elasticidades, para situarse en un
valor mas cercano al que prevalecia en los afos 90. En efecto, el crecimiento
del PIB por habitante de la regién en el bienio 2006-2007 fue practicamente el
mismo del bienio anterior (2005-2006), sin embargo la baja de la indigencia
fue mucho menor: 0,7 puntos porcentuales en comparaciéon con los dos
puntos porcentuales de baja entre 2005 y 2006.

Al momento de redactar este documento no se disponia de estimaciones de pobreza
para los paises, y los valores de la elasticidad indigencia y pobreza se basan en las
proyecciones para ese afo.

El examen de las cifras de indigencia definitivas para 2007 (las actuales estan basadas
en proyecciones) permitird analizar en qué medida los paises que han logrado tasas més
bajas de indigencia (inferiores a 10%) podrian estar enfrentando mayores dificultades
para mejorar las condiciones de vida del denominado “nticleo duro” de la pobreza.
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Los antecedentes presentados indican que si bien en el ultimo
quinquenio la regién ha mostrado una tasa relativamente elevada de
aumento del PIB - cercana a 4,4% por afio y de 3,2% por habitante como
promedio-, los episodios de fuertes crisis recesivas o incluso de disminucién
del crecimiento a niveles relativamente bajos (del orden de 2% o menos por
afo) no pueden descartarse y sus efectos adversos podrian elevar el nivel
de indigencia -como ocurrié en Argentina y Uruguay a comienzos de la
década-, extendiéndose el plazo para alcanzar la meta. Dado que los dos
paises méas poblados de la region -Brasil y México- ya lograron la primera
meta del Milenio es probable que episodios recesivos o tasas bajas de
crecimiento en paises de menor tamafio poblacional y que gravitan menos
en el agregado regional no lleguen a alterar la apreciacion actual de que es
factible que América Latina en su conjunto logre disminuir a la mitad la
incidencia de pobreza extrema que registraba en 1990.

En todo caso es importante no perder de vista las cifras absolutas
involucradas. El logro de la meta de indigencia para los 18 paises
latinoamericanos considerados indica que dado el crecimiento promedio
de la poblaciéon (de 1,2% por ano entre 2005 y 2015%) en 2015 habria
alrededor de 66 millones de personas indigentes. El cumplimiento de la
meta mas exigente (reducir a la mitad la tasa de pobreza de 1990) implica
que habria alrededor de 143 millones de personas en situacion de pobreza.
En 2006 el niimero de personas indigentes y de personas pobres (incluidos
los indigentes) eran 71 millones y 194 millones, respectivamente.”

Si bien el analisis agregado para el conjunto de América Latina
presenta interés por cuanto permite destacar tendencias generales, es un
promedio que resume situaciones muy diferentes entre los paises. Como
se sefiald, el progreso en la reduccion de la indigencia en Brasil y México
influye decisivamente en la evaluacién de las posibilidades de que la region
logre la primera meta del Milenio.

Cabe preguntarse entonces ;qué se desprende del analisis a nivel
de los paises? Los antecedentes que se presentan en el cuadro 21 permiten
hacer algunas observaciones que pueden contribuir a evaluar el progreso
hacia la meta y las posibilidades que la alcancen los paises de menor
ingreso por habitante.

Esta tasa promedio anual de aumento de la poblacién total proviene de proyecciones
realizadas por CELADE basadas en censos de poblacién y en hipétesis “intermedias”
sobre cambios en la fecundidad.
13 Para 1990 la CEPAL estim6 en 200 millones el niimero de pobres y en 93 millones el
niimero de personas indigentes.
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a) El crecimiento econdémico no tuvo el mismo efecto en la reduccién de
la indigencia. En el largo plazo los paises que lograron un progreso
importante lo hicieron con diferentes ritmos de expansién del PIB
por habitante. Esto se ilustra bien en el caso de los cuatro paises
que en 2006 ya habian reducido a la mitad la tasa de indigencia que
registraban en 1990 (Chile, Brasil, Ecuador y México). La elasticidad
crecimiento de la indigencia en el primero de estos cuatro paises
fue menor que la de los tres tltimos.* Por su parte, Costa Rica y
Panama que registraron una tasa de aumento del PIB por habitante
mas elevada que Brasil, Ecuador y México redujeron la indigencia
extrema a un ritmo mucho menor.

b) Underivado deloanterior es que el crecimiento contribuy6 de manera
importante a reducir la indigencia pero no fue condicién suficiente
para obtener avances significativos. El examen del comportamiento
de las tasas de indigencia en los periodos de crecimiento rapido y
de recesioén sugieren que tasas mas bajas pero sostenidas por un
plazo mayor contribuyen més a la disminucion de la indigencia.
Argentina y Uruguay crecieron en el mismo periodo a una tasa
promedio mayor que la de Brasil y Ecuador y vieron incrementada
la tasa de indigencia principalmente como consecuencia de la fuerte
recesion de 2001-2002.

¢) Cinco de los seis paises que mostraron una mayor tasa de reducciéon
de la indigencia lograron una mejora en la distribucién del ingreso
(medida por el cuociente entre el ingreso promedio del quintil mas
rico y el quintil més pobre) y cuatro de los cinco paises que tuvieron
un retroceso o progresaron menos hacia la primera meta del Milenio
sufrieron un deterioro dela distribucién. La desigualdad distributiva
estuvo asociada a las variaciones en la tasa de indigencia, pero no a
la tasa de crecimiento econémico. Brasil logré un aumento mucho
mayor del ingreso de los hogares del quintil mas pobre con una tasa
de crecimiento del PIB por habitante inferior a la de México. Con
una tasa de crecimiento 50% menor que la de Panama, Bolivia logré
un aumento mucho mayor del ingreso per capita de los hogares del
20% mas pobre; el aumento de ese ingreso fue cercano a 40% en
Bolivia y algo menos de 16% en Panama.

" El cuociente entre la cuarta y la primera columna del cuadro 21 es una medida

(aproximada) de dicha elasticidad. En Brasil, Ecuador y México esa elasticidad mas que
duplica la de Chile para todo el periodo 1990-2006.
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d) La evolucién de la indigencia de los 18 paises a lo largo de todo
el periodo 1990-2006 y la que se logré después de 2002 indica que
no hay una relacion entre el progreso hacia la meta y la porcentaje
de indigencia en el afio inicial (1990), ni tampoco se registra un
progreso mas lento a medida que los paises alcanzan tasas bajas de
indigencia, inferiores a 10% de la poblacién. De hecho, la evidencia
para el agregado regional muestra que el crecimiento entre 2003 y
2006 fue acompafiado de una disminucién proporcionalmente mayor
del porcentaje de indigentes (véanse los valores de las elasticidades
correspondientes en el cuadro 20).

En sintesis, el crecimiento econdémico y la distribucion de los frutos
del mismo deben analizarse en las condiciones muy concretas como
incidieron ambos en la tasa de indigencia en cada pais y la evidencia indica
que fuera de asociaciones muy gruesas no es posible derivar conclusiones
vélidas para todos los casos. Esto indica la necesidad de examinar mas de
cerca algunos factores que pueden dar cuenta mejor de las variaciones del
ingreso de la poblacion indigente desde comienzos de los afios 90.

2. Factores asociados a la disminucion de la
indigencia: entreabriendo la caja negra

Un conjunto de circunstancias positivas contribuyen a delinear un
panorama optimista paralaregion enrelaciéon conelavance haciala primera
meta del Milenio. Este panorama, sin embargo, tiende a desdibujarse y
surgen dudas e inquietudes cuando se examinan los principales factores
asociados a la reduccioén de la indigencia en los paises. Esto hace necesaria
unamayor cautela con respecto alas perspectivas de erradicar la indigencia
y reducir de manera significativa la pobreza absoluta en América Latina
en el mas largo plazo. Las circunstancias favorables a que se alude mas
arriba son: i) que transcurridos 16 de los 25 anos del plazo para el logro
de la primera meta del Milenio (un 64% del total) la regiéon haya avanzado
80% en ese periodo y cuatro paises ya la hayan alcanzado; ii) que dos de
esos cuatro paises sean Brasil y México, que abarcan méas de la mitad de la
poblacién regional; iii) que haya una alta factibilidad de que América Latina
efectivamente alcance la meta en 2015, a lo cual contribuye la consideracion
anterior, ademas del hecho que durante el dltimo quinquenio la regién
registré una tasa de crecimiento elevada en comparacién con las dos
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AMERICA LATINA (18 PAISES): TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB POR
HABITANTE, DEL INGRESO PER CAPITA DEL TOTAL DE HOGARES
Y DE LOS HOGARES INDIGENTES, TASA DE REDUCCION DE LA
INDIGENCIA Y RELACION DE INGRESOS MEDIOS DE HOGARES DEL
QUINTIL SUPERIOR E INFERIOR, ALREDEDOR DE 1990 Y 2006

Cuadro 21

(En porcentajes)
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Tasa promedlo anual d? (.:reumlento del: Ingreso per cpita ¢/ Ingres<_)
o por Mmool fasate | EIT
- e e
habg/ante h(;m:les '.103.”93 N1 Jaindigencia | totalde  hogares | Superiore
9 indigencia b/ hogares _indigentes | _inferior
Chile 473 0.57 17.8
(1990-2006) 415 3.13 4.43 4.70 7.74 1.14 14.3
Brasil 493 0.50 331
(1990-2006) 1.10 2.99 4.36 3.84 7.90 0.99 25.9
Ecuador e/ 2.37 0.70 10.9
(1990-2006) 1.28 3.33 2.51 3.17 4.00 1.04 13.3
México 3.59 0.67 16.0
(1990-2006) 1.68 1.28 1.92 3.13 4.46 0.93 13.7
Per 3.19 0.63 19.4
(1997-2003) 0.45 -1.07 113 2.62 2.99 0.68 16.0
Venezuela (R. B. de) 3.55 0.51 12.4
(1990-2006) 0.66 0.84 113 2.01 4.06 0.61 10.9
Guatemala 219 0.49 23.9
(1989-2004) 1.21 1.98 3.66 1.83 2.94 0.84 25.2
Costa Rica 4.08 0.49 11.4
(1990-2006) 2.70 2.23 2.16 1.66 5.81 0.69 13.7
Colombia 2.90 0.66 16.5
(1991-2005) 1.06 2.40 0.98 1.55 4.04 0.76 22.6
Nicaragua 1.89 0.50 29.7
(1993-2001) 2.46 2.03 2.70 1.55 2.22 0.61 24.6
Panama 4.20 0.58 22.0
(1991-2006) 2.68 1.70 0.92 1.53 5.41 0.67 24.0
El Salvador 2.84 0.65 16.4
(1995-2004) 1.28 0.94 1.25 1.34 3.09 0.73 15.6
Bolivia 3.34 0.53 18.7
(1989-2004) 1.34 0.16 2.31 1.26 3.42 0.74 13.6
Honduras 1.64 0.46 29.6
(1990-2006) 0.91 112 1.26 1.18 1.96 0.56 40.0
Paraguay 3.39 0.87 10.0
(1990-2005) -0.50 -0.12 -0.73 -1.31 3.33 0.78 11.7
Uruguay e/ 6.18 1.10 11.6
(1990-2005) 1.57 -0.71 -0.63 -1.57 5.55 1.00 10.6
Argentina d/ 6.19 0.95 13.3
(1990-2006) 2.79 0.51 -1.07 -1.80 6.71 0.80 14.9
Rep. Dominicana 3.94 0.72 15.6
(1997-2006) 414 0.95 -3.15 -3.04 4.29 0.54 24.7

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Calculado a partir de PIB por habitante en délares de paridad de poder de compra a precios de 2000. Datos del World
Development Indicators del Banco Mundial.
b/ Latasa de reduccion anual de la indigencia (TRA) se calculé como: TRA = ((PI - PF) / PI) * 100)/a, donde PF = porcentaje
de indigencia final; PI = porcentaje de indigencia inicial y a nimero de afios que comprende el periodo. Los paises se
ordenaron segun el valor de esta tasa.
¢/ En mdltiplos del valor de la indigencia per cépita. Para cada pais, en la primera linea se presentan los valores del afio

base y en la segunda los valores del afio final.
d/ Area metropolitana.

e/ Areas urbanas.



118 CEPAL/AECID

décadas anteriores; y iv) que desde 2002 se insintda un cambio favorable en
la relacién entre crecimiento econémico y disminucién de la indigencia, es
decir, un aumento de la elasticidad crecimiento de la indigencia.

El panorama menos halagador surge cuando se examina los
principales factores asociados a los cambios en el ingreso de los hogares en
situacion de indigencia. La relacién entre el aumento del PIB por habitante y
el aumento del ingreso per cépita de los hogares en situacion de indigencia
o de pobreza en el periodo 1990-2006 s6lo permite constatar correlaciones
gruesas; no informa sobre cémo el crecimiento se traduce en cambios que
inciden en los recursos monetarios de que disponen los miembros de
los hogares pobres y, en ese sentido, constituye una “caja negra”. Como
se ilustrd en la seccién anterior, desde 1990 aumentos similares del PIB
se han traducido en distintos aumentos del ingreso familiar per cépita
en los paises. Esas diferencias dependen de la cantidad y calidad de los
empleos generados que puede inducir el crecimiento, del aumento de los
ingresos salariales y no salariales, de los mayores recursos que el estado
puede transferir a los hogares a través de los programas sociales cuando
aumentan los ingresos fiscales, entre otros factores. Ademads, en plazos mas
largos, y en forma relativamente independiente del crecimiento econémico,
se constatan cambios demograficos y en las pautas de comportamiento de
las personas y de las familias que también influyen de manera importante
en la cuantia de los recursos que disponen los hogares. Estos factores (de
tendencia y culturales) influyen en el tamafio de los hogares, en el ntimero
de miembros en edad de trabajar y el niimero de los que efectivamente
participan en el mercado laboral. Algunos de ellos, como la tasa de
participacién en la actividad econémica, guardan relacién también con el
crecimiento y en el caso de las mujeres, con las facilidades de que disponen
para incorporarse a empleos remunerados. Hay, por tltimo, componentes
de los ingresos monetarios del hogar que no dependen directamente
del ritmo de expansién del PIB, como las transferencias de ingreso entre
hogares, las remesas que reciben los hogares del exterior y los ingresos por
concepto de rentas, jubilaciones y pensiones, cuya gravitacion aumenta
a medida que envejece la poblacion, particularmente en los paises que
cuentan con sistemas de seguridad social mas desarrollados.”

La evaluacion del progreso hacia la primera meta del Milenio en
América Latina requiere, por lo tanto, aproximarse al examen de estos

Entre los componentes de los ingresos no laborales se incluye el ingreso disponible
por concepto de arriendo imputado a los hogares que habitan una vivienda propia.
Ello implica que los cambios en la proporcién de hogares que son propietarios o
arrendatarios de las viviendas que habitan también influyen en las variaciones del
ingreso per cépita.
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factores en los logros alcanzados en la reduccién de la indigencia. La
cantidad de factores en juego y la complejidad de las relaciones entre ellos
hace necesario contar con un procedimiento relativamente simple que
permita ese andlisis y, de esa manera, entreabrir la “caja negra”.

En el documento Panorama Social de América Latina 2007, 1a CEPAL
ofrece una metodologia que permite cuantificar la importancia relativa de
los tres factores principales asociados al aumento del ingreso per capita de
los hogares: el nimero de personas ocupadas en relacién con el niimero
total de miembros del hogar; el ingreso laboral por persona ocupada y
los ingresos provenientes de otras fuentes de ingreso no laborales.”® En
el mencionado documento se utiliza esta metodologia para analizar
como incidieron esos factores en la reducciéon de la pobreza (incluida la
indigencia) entre 1990 y 2005. En esta seccion se hace uso de la misma
metodologia, esta vez aplicada a los cambios ocurridos en la indigencia y
con datos que cubren hasta el afio 2006.

El procedimiento se basa en una desagregacion del ingreso per cépita
de los hogares —variable que se utiliza para medir la incidencia de indigencia
y de pobreza en una poblaciéon dada- a partir de la siguiente igualdad:

Y [O YLJ YNL
S Y i)
N O N

N

cuyos componentes son: i) la tasa de ocupacion global (O/N), en que O es
el nimero de miembros ocupados en el hogar y N el niimero de total de
personas del hogar; ii) el ingreso laboral por miembro ocupado del hogar
(YL/O) y que guarda relacién con la productividad laboral, y iii) el ingreso
no laboral por miembro del hogar (YNL/O) y que incluye diversas fuentes
de ingresos, que van desde las transferencias del Estado (principalmente
jubilacionesy pensiones y transferencias monetarias de programassociales)
y de privados a los hogares (remesas del exterior), hasta las rentas de la
propiedad y el ingreso disponible por concepto de arriendo imputado.

Es importante destacar que el primer componente es, a su vez, el
resultado del producto de tres factores, aunque en la aplicacion del método
estos factores no se hacen explicitos: (O/N) = (PET/N) * (PEA/PET) * (O/
PEA). El primero de ellos es la fasa de dependencia con respecto al niimero de
personas en el hogar, razén entre la poblacién en edad de trabajar (PET) y
la poblacién total (N); el segundo es la tasa de participacion en la actividad

6 La metodologia de descomposicién para el analisis de los factores que inciden en los
cambios en el ingreso per cépita de los hogares se detalla en el documento: Cecchini y
Uthoff, (2008). Una versién resumida se encuentra en CEPAL, 2007, capitulo I, recuadro
1.6, pagina 30.
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econdmica, cuociente entre la poblacién econémicamente activa (PEA) y la
poblacién en edad de trabajar (PET), y el tercero corresponde a la tasa de
ocupacion neta, cuociente entre el niimero de ocupados (O) y la poblacién
econdmicamente activa (PEA). El valor de cada uno de estos factores
puede calcularse a nivel de cada hogar y promediarse entre los hogares
que integran cualquier subpoblacién. Por ejemplo, puede obtenerse un
promedio de ellos para cada percentil de la distribucién del ingreso per
capita (Y/N) en un afno dado. Esto permite analizar los cambios en el
tiempo en dicho ingreso a partir de la siguiente expresion:

%(2005}%(1990): [Y—OL (2005)x [%(2005)7 %(1990))} {%(1990% (%(2005)7 %(1990)]} + (%)(2005)7 (Y—J;LJ@ 990)

Esta expresion indica que la variacion absoluta del ingreso per capita
promedio de los hogares es el resultado del cambio en la tasa de ocupacion, del
cambio en el ingreso laboral promedio por ocupado y del cambio en el ingreso
no laboral por miembro del hogar. Este es el procedimiento que se utiliz6 para
analizar la importancia de estos tres factores en el aumento del ingreso per
capita de los hogares que en 1990 formaban parte del (los) decil (es) con un
ingreso per cdpita (promedio) inferior al valor de la linea de indigencia!” Los
datos de base se encuentran en el cuadro 23 al final del capitulo.

Esta es una buena aproximacién para examinar qué factores
permitieron en cada pais elevar el ingreso per capita de los hogares
indigentesy extraer algunas conclusiones generales acerca de suimportancia
relativa, pero no esta exenta de dificultades. Aparte de los problemas de
comparabilidad de los datos generados por las encuestas de un mismo pais
en diferentes fechas y que en algunos casos sélo se dispuso de informacién
para las areas urbanas y en otros no abarca todo el periodo bajo analisis®,
hay una limitacién que es preciso tener en consideracién antes de examinar
los resultados. Se refiere a que el uso de s6lo dos observaciones a lo largo del
periodo 1990-2006 oculta las oscilaciones de los componentes ciclicos que
covarian mds estrechamente con el PIB de los paises, tales como el ingreso
laboral y la tasa de ocupacién neta.”

La aplicacion del procedimiento implicé clasificar a los hogares segtin sunivel deingreso
per capita en el afio inicial (alrededor de 1990) y final (alrededor de 2006), ordenando a la
poblacién en deciles, desde los més pobres al mas rico. Para hacerlas comparables entre
ambos afos, las cifras sobre ingreso per cépita se expresaron en mdiltiplos del valor de
la linea de indigencia de cada pafs.

8 Véase el cuadro A1 al final del primer capitulo.

En este sentido seria conveniente aplicar el método a un periodo mas reciente (2002 —
2007) cuando se disponga de las estimaciones correspondientes a ese tiltimo afio. Esto
reduciria el problema sefialado dado que se abarcaria un quinquenio en que la gran
mayoria de los paises han presentado tasas positivas de crecimiento.



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 121

Los resultados de la aplicacion del método descrito se resumen en
el cuadro 22. En este cuadro los paises estdan ordenados de mayor a menor
tasa de reduccion promedio anual de la indigencia durante el periodo
cubierto en cada pafs.

Cuadro 22
AMERICA LATINA (17 PAISES): TENDENCIAS DE LA
TASA GLOBAL DE OCUPACION, INGRESOS LABORALES
POR OCUPADO E INGRESOS NO LABORALES EN LOS DECILES QUE
INCLUYEN HOGARES INDIGENTES, ALREDEDOR DE 1990 Y 2006

Relacion Ingresos
. i Ingresos no . .
paises /a I|.1d.|g.enc|a emple_o'- laborales laborales Imflgencla
inicial /b poblacion por ocupado (YNL/0) final /b
(0/N) (YL/0)
Chile 12.9
Brasil 23.3
Ecuador ¢/ 26.0
México 18.6
Venezuela (R. B. de) 14.6
Guatemala 43.4
Costa Rica 9.8
Colombia 25.8
Nicaragua 48.4
Panama 19.2
El Salvador 21.6
Bolivia ¢/ 22.8
Honduras 60.6
Paraguay 12.7
Uruguay ¢/ 3.4
Argentina d/ 5.2
Republica Dominicana 14.8
Leyenda:
Avance significativo
- Avance
Sin cambios / avances y retrocesos
- Retroceso
- Retroceso significativo

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares.

a/ Los paises estan ordenados segun la tasa de reduccion anual de la indigencia: TRA = ((PI - PF) / PI) *100)/a, donde PF
= porcentaje de indigencia final, Pl = porcentaje de indigencia inicial y a = nimero de afios que comprende el periodo.

b/ Estos porcentajes pueden no coincidir con los presentados en otras secciones de este documento, debido al distinto
tratamiento del servicio doméstico.

¢/ Areas urbanas.

d/ Area metropolitana.
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La primera conclusién es que el factor que contribuyé mas al aumento
del ingreso per capita de los hogares que se encontraban en indigencia
alrededor de 1990 fue la proporcién de ocupados en el total de miembros
del hogar. Con excepcién de Costa Rica, Paraguay y Uruguay (paises estos
dos dltimos en que la tasa de indigencia en el periodo aumento) en todos los
demas paises la tasa de ocupacion global contribuy6 a elevar el ingreso per
cépita de los hogares indigentes. En nueve paises el aumento de la relacion
OIN fue significativo y en otros seis paises aumento. Sélo en Colombia, El
Salvador y Pert los ingresos no laborales contribuyeron mas que la tasa de
ocupacion al aumento del ingreso de los hogares indigentes.

La segunda conclusion es la mas preocupante: el ingreso laboral por
ocupado no contribuyé a aumentar el ingreso per capita de los hogares
indigentes, salvo en dos de los cuatro paises que ya habian alcanzado la
primera meta del Milenio en 2006 (Brasil y Chile), ademas de Colombia. En
12 paises el ingreso laboral promedio por ocupado disminuy6 y en 3 paises
practicamente se mantuvo. Ello se explica por el pobre desempefio del
mercado de trabajo en la region: la remuneracion media de los trabajadores
asalariados e independientes (cuenta propia) de los hogares indigentes en
casi todos los paises en que hubo progreso hacia la meta bajé o en el mejor
de los casos se mantuvo.

Con respecto al tercer factor —los ingresos no laborales por miembro
del hogar- en la mayoria de los paises se puede concluir que estos ingresos
contribuyeron a elevar el ingreso por miembro de los hogares indigentes
(véase el cuadro 22). No es posible sefialar qué componente de esa corriente
de ingreso tuvo una gravitaciéon mayor pues se trata de un agregado de
diversas fuentes. Se podria conjeturar que enalgunos casoslas transferencias
monetarias de los programas sociales podrian haber contribuido a la baja
de la indigencia més que las restantes corrientes (jubilaciones y pensiones
y remesas) debido a la creciente y relativamente amplia cobertura de los
programas de transferencias condicionadas en algunos paises y al hecho
que sus beneficios tienden a concentrarse en los hogares de menores
ingresos (véase al respecto el cuadro 24 en el capitulo III). Los ingresos
por jubilaciones y pensiones, por el contrario, son percibidos en su mayor
parte por miembros de hogares que se encuentran fuera de la indigencia.
Por su parte, si bien las remesas (del exterior) han mostrado un aumento
significativo en los tltimos afios, s6lo en algunos paises tienen un efecto de
cierta significacion en el ingreso per capita de los hogares indigentes.?

2 Estimaciones basadas en encuestas de hogares de los afios 2001 y 2002 indican que sélo
en uno de 11 paises de la regién (El Salvador) las remesas del exterior permiten reducir
en méas 10% la tasa de indigencia (véase CEPAL, 2005, capitulo I, paginas 93 a 112).
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El panorama general es que en los paises donde se redujo la
indigencia, el magro desempefo de los mercados laborales (en términos
de la evolucién de la productividad e ingresos de los ocupados con menor
calificacion) por regla general fue “compensado” por el aumento de la
tasa de ocupacién global y en menor medida por el crecimiento de los
ingresos no laborales. Es importante, por lo tanto, precisar qué elementos
contribuyeron a que en la gran mayoria de los paises aumentara la tasa
de ocupaciéon. Como se indico, esta tasa (O/N) no puede interpretarse
como resultado de una creciente capacidad de generaciéon de puestos de
trabajo de calidad de las economias de la region, pues en numerosos paises
se produjo una caida del valor promedio del ingreso de los ocupados.”
Si el niimero de ocupados por cada miembro del hogar aumenté entre
los deciles de la distribucién integrados por hogares indigentes, ello es
resultado de los factores asociados a la transicién demografica en los
paises y a cambios en el comportamiento de los individuos y familias que
han reducido el tamafio medio de los hogares. En efecto, la disminucién
de la tasa global de fecundidad, el cambio en la estructura por edades de la
poblacién y la tendencia a la constitucién de familias menos extensas han
reducido el nimero de miembros -el denominador de la tasa de ocupacién
global-, entre los hogares de bajo ingreso per capita. Por su parte, el cambio
en la estructura por edad de la poblacién ha elevado la proporcién de
personas en edad de trabajar en los hogares y la creciente incorporacién
de mujeres al mercado laboral ha aumentado el promedio de personas
ocupadas por hogar — el numerador de la tasa de ocupacién global. Estos
factores no guardan relacién directa con politicas ptblicas de combate a la
pobreza extrema, salvo aquellas dirigidas a mejorar el capital humano via
transferencias monetarias condicionadas (o no) a los hogares pobres.

Cabe destacar, finalmente, que el anélisis realizado por la CEPAL
mostré un panorama muy similar en lo que se refiere a la importancia
relativa de los factores que contribuyeron al progreso hacia la reduccién
de la pobreza (incluida la indigencia) en la region. Dicho examen revel6

Un indicador que sintetiza el pobre desempefio del mercado laboral latinoamericano
es la magnitud del empleo en el sector informal urbano en los paises y su evolucion
desde inicio de la década de los 90. Segtin estimaciones del Programa Regional del
Empleo para América Latina y el Caribe de la OIT (PREALC), s6lo en 4 de 17 paises
latinoamericanos se redujo entre 1990 y 2006 el porcentaje de poblacién urbana ocupada
en el sector informal. Con excepcion de Chile, en todos los paises mas de 40% de los
ocupados se desempefian por cuenta propia o en micro y pequefias empresas de baja
productividad e ingresos, con escasa o nula cobertura de seguridad social de quienes
participan en ellas (véase OIT, PREALC, 2006, Cuadro 6-A, en el siguiente enlace: http://
www.oitchile.cl/pdf/PL2006.pdf).
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que: “La evidencia disponible indica que varios paises de la region se
encuentran en el camino de cumplir con la primera meta del Milenio,
a lo cual ha contribuido de manera importante el aprovechamiento del
“bono demografico”. Asi, niveles de dependencia decrecientes han sido
acompanados por una mayor participacion y ocupacion de los integrantes
(especialmente las mujeres) de las familias mds pobres en el mercado
de trabajo. Sin embargo, no es menos cierto que existe un déficit en los
incrementos de los ingresos laborales y de mayores oportunidades de
empleo para los mas pobres.” Pero advierte que “las ventajas del “bono
demografico” para la reduccién de la pobreza acabaran por revertirse.
Para seguir avanzando se requeriran politicas publicas activas destinadas
a conciliar el cuidado del hogar con el trabajo remunerado, a mejorar la
productividad enlas ocupaciones donde se desempefian los miembros delos
hogares més pobres y, en la eventualidad de que esto no ocurra, a focalizar
el gasto social hacia las demandas de estos grupos mds necesitados. (El
subrayado es nuestro). Por lo mismo es fundamental elevar a rango de politica
publica las acciones que permitan, sobre todo en los hogares pobres, apoyar
a las mujeres a conciliar el cuidado de los dependientes con la actividad
remunerada, a fin de aumentar su tasa de participacion. Como es también
necesario que las mujeres ejerzan plenamente los derechos reproductivos
para poder decidir sobre el tamafio de sus hogares y la dindmica familiar
en el ciclo de vida. Esto debe complementarse con politicas masivas
y pertinentes de capacitacion laboral y reinsercién ocupacional en la
poblacién activa de baja productividad, a fin de que pueda ubicarse en el
mundo laboral con mejores opciones. *

En el siguiente capitulo se proveen antecedentes sobre los programas
de transferencias condicionadas en la regién. Estos programas han cobrado
una importancia cada vez mayor dentro de las politicas de gasto social
focalizado y en muchos paises constituyen en la actualidad uno de los
principales componentes de las politicas de combate a la pobreza.

2 El denominado “bono demogréfico” es resultado de las tendencias de fecundidad y

mortalidad en los paises que se traduce en una relacién mas favorable entre el niimero
personas en edad de trabajar y el de dependientes inactivos (que no generan ingresos).
Esto abre una ventana de oportunidad cuyo aprovechamiento es resorte de politicas
publicas destinadas a facilitar la incorporacién al empleo de mujeres y jévenes como via
para elevar los ingresos familiares en los estratos pobres.

% Véase CEPAL, 2007, capitulo I, pagina 35.
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ANEXO: Crecimiento economico y elasticidades
pobreza / crecimiento

En este documento, el examen del efecto del crecimiento econémico sobre
la disminucién de la pobreza se basa en el calculo de la denominada
elasticidad crecimiento /pobreza. Estamedida permite cuantificarlaintensidad
de dicho vinculo. Relaciona la baja porcentual de la incidencia de pobreza
con el aumento porcentual del PIB o del PIB por habitante durante un
periodo determinado. Los valores de la elasticidad se calcularon con base
en el PIB por habitante y no el PIB total. Ello permite descontar el efecto
del crecimiento de la poblacién, que varia de manera importante entre los
paises de la region e incide en el porcentaje de disminucién de poblacién en
pobreza o en indigencia ante una misma tasa de aumento del PIB total.

Los valores que se presentan en los siguientes cuadros corresponden
ala elasticidad media en un periodo dado de tiempo y resumen los factores
que llevan a que un aumento de X% del PIB se traduzca en una baja de Y%
en la incidencia de pobreza o de indigencia en dicho periodo. Se calcularon
como cuociente entre la variaciéon porcentual de la tasa de indigencia (y
de pobreza) y la variacién porcentual (acumulada) del PIB por habitante
en cada periodo. Estas elasticidades pueden interpretarse como la baja
(aumento) porcentual de la incidencia de indigencia o pobreza por cada
punto de aumento (de disminucién) del PIB per capita. Sus valores absolutos
suelen estar comprendidos en el rango 0.5 y 1.5, aunque en varios paises se
han registrado episodios de caida del PIB por habitante (y de crecimiento
rebote y recuperacion posterior) que han ido acompafados de aumentos
pronunciados de los indices de pobreza y de disminuciones de los mismos
(muchas veces a un ritmo menor), casos en los que la elasticidad media se
aleja significativamente de los valores comprendidos en ese dicho rango.

Las elasticidades medias se calcularon tanto con respecto a las
variaciones de la indigencia como las de la pobreza. Aunque en rigor
corresponderian a valores negativos, la gran mayoria de las cifras - que
corresponden a periodos en que el aumento del PIB por habitante fue
acompaiiado por una disminucién de la pobreza y de la indigencia- se
registran en los cuadros con valores positivos. En los cuadros sobre
elasticidades no se incluyeron las correspondientes al promedio
latinoamericano. Estas se analizan en el texto debido a que las cifras
sobre pobreza de la CEPAL para el conjunto de América Latina incluyen
estimaciones para Haiti y para las areas rurales de los paises cuyas
encuestas sélo cubren las dreas urbanas.
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Las tasas medias anuales de variacién del PIB total y por habitante y
las variaciones acumuladas enlos distintos periodos de tiempo considerados
se obtuvieron a partir de los datos de producto interno bruto de los paises,
expresados en délares de paridad de poder de compra de 2000.

Cuadro A-1
ELASTICIDAD MEDIA INDIGENCIA / CRECIMIENTO ECONOMICO (a)

Pais 1990/ 1997 1997 /2002 2002 / 2005 1990/ 2005
Argentina 0.2 14.9 2.3 -11
Bolivia 0.2 2.3 1.5
Brasil 4.5 2.0 49 34
Chile 1.2 0.4 2.7 0.9
Colombia 0.8 0.9 2.0 1.4
Costa Rica 1.2 -0.5 1.3 0.7
Ecuador 2.5 30.9 0.9 1.8
El Salvador -4.2 1.6 15.2 2.2
Guatemala 15 0.9 15.5 1.3
Honduras 1.8 0.2 0.9 1.8
México -3.4 2.7 1.3 1.3
Nicaragua 0.6 0.6
Panama 2.1 2.7 1.0 1.3
Paraguay 229 1.2 -29.6 2.5
Perd -0.1 2.5 5.8
Republica Dominicana -1.4 -4.6 -2.0
Uruguay 1.9 3.1 -3.3 -0.8
Venezuela (R. B. de) -4.9 0.5 2.2 -3.8

Fuente: elaboracion propia.
(a) Cuociente entre la variacion porcentual de la incidencia de pobreza y la variacion porentual del PIB por habitante en el periodo.

ELASTICIDAD MEDIA POBREZA / CRECIMIENTO ECONOMICO (a)

Pais 1990/ 1997 1997 /2002 2002 /2005 1990/ 2005
Argentina 0.4 6.8 1.8 -0.2
Bolivia -0.2 -0.9 -0.6
Brasil 2.7 -2.0 0.8 14
Chile 0.9 1.6 1.3 0.8
Colombia 0.7 0.1 0.9 1.0
Costa Rica 0.8 0.9 -0.4 0.4
Ecuador 1.6 31.0 0.6 14
El Salvador -1.4 4.0 3.1 2.2
Guatemala 0.7 0.6 -83.5 11
Honduras 0.4 -3.1 2.8 1.2
México -2.2 1.6 1.8 0.9
Nicaragua 0.4 0.3
Panama 1.6 24 0.3 1.0
Paraguay 12.7 0.8 -11.0 11
Peru 5.3 0.8 -4.1
Republica Dominicana -0.7 -1.2 -0.8
Uruguay 1.7 3.9 -11 -0.3
Venezuela (R. B. de) -2.5 0.0 1.9 3.2

Fuente: elaboracion propia.
(a) Cuociente entre la variacion porcentual de la incidencia de pobreza y la variacion porentual del PIB por habitante en el periodo.
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TASA PROMEDIO ANUAL DE VARIACION DEL PIB POR HABITANTE

Pais 1990 /1997 1997 /2002 2002 /2005 1990 /2005
Argentina 5.2 -4.3 8.0 2.5
Bolivia 0.3 14 0.6
Brasil 15 0.5 1.0 1.0
Chile 6.6 2.0 2.0 41
Colombia 2.0 -1.2 3.0 11
Costa Rica 2.3 21 3.6 2.5
Ecuador 0.8 0.1 3.9 1.2
El Salvador 0.8 0.7 0.3 0.6
Guatemala 1.8 0.6 -0.1 1.2
Honduras 0.8 -0.1 1.2 0.5
México 0.7 2.4 1.8 1.6
Nicaragua 24 2.6 2.5
Panama 2.5 1.4 4.2 2.4
Paraguay 0.3 -2.8 0.2 -0.9
Perd -0.8 3.0 0.4
Republica Dominicana 4.8 1.5 3.5
Uruguay 3.6 -3.7 6.0 1.6
Venezuela (R. B. de) 1.1 -3.5 41 0.2

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial.

CRECIMIENTO PORCENTUAL ACUMULADO DEL PIB POR HABITANTE

Pais 1990/1997 1997 /2002 2002 /2005 1990/ 2005
Argentina 43.0 -19.6 259 447
Bolivia 1.6 2.9 4.5
Brasil 9.3 2.4 41 16.4
Chile 46.9 8.2 6.1 68.6
Colombia 12.7 -5.8 9.2 16.0
Costa Rica 17.3 10.8 11.2 445
Ecuador 6.0 0.4 121 19.4
El Salvador 1.7 3.0 0.9 5.7
Guatemala 16.9 2.5 -0.1 19.7
Honduras 6.0 -0.7 1.2 6.4
México 5.1 15.6 5.5 28.1
Nicaragua 12.4 8.1 21.5
Panama 15.7 7.0 13.0 39.8
Paraguay 0.6 -10.7 0.9 -9.4
Perd -3.1 6.0 2.7
Republica Dominicana 26.2 4.7 321
Uruguay 279 -17.1 19.2 26.4
Venezuela (R. B. de) 8.2 -16.1 12.8 2.4

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial.
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Capitulo III

Politicas de reduccion de la pobreza
en América Latina: las experiencias
de los programas de
transferencias condicionadas

Introduccion

En el presente capitulo se examinan los efectos que han tenido, durante
el ultimo tiempo, las politicas y estrategias de combate a la pobreza en
América Latina y el Caribe, haciendo especial énfasis en la evaluacion de
las experiencias de los programas de transferencias condicionadas (PTC)
que crecientemente se llevan a cabo en varios paises de la region.

Para ello se describen los cambios operados en los tiltimos afios en
los sistemas de proteccién y bienestar social en los paises latinoamericanos,
destacando las transformaciones ocurridas en el dmbito particular de
las politicas de reduccién de la pobreza con el propésito de situar el
surgimiento y los principales rasgos de los PTC dentro de un contexto
mas general. En vista de esto, se resefian las estrategias de combate a la
pobreza que representan los antecedentes de los actuales PTC — esto es,
los denominados Fondos de Inversién Social y las Redes de Proteccién
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Social -, para luego analizar las principales caracteristicas, objetivos y
componentes que éstos incluyen en su disefio e implementacion.

Luego, sobre la base de los elementos entregados por distintas
evaluaciones de impacto realizadas durante el dltimo tiempo, se analizan
los avances y logros de los principales PTC de la regién en materia de
reduccién de la pobreza y generacion de capital humano, destacando
también sus vinculos y sinergias con los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM).

Por tdltimo, se sefialan los principales problemas y los desafios que
presentan actualmente las experiencias de los PTC en América Latina
con el fin de sugerir una agenda de temas a encarar por la politica social
en el disefio de estos programas, de modo que permitan avanzar hacia
el cumplimiento de sus objetivos, es decir, elevar las condiciones de vida
de las familias vulnerables de la region y contribuir a interrumpir la
reproduccién intergeneracional de la pobreza.

1. Cambios recientes en los sistemas de proteccion
social y en las politicas de reduccion de la
pobreza en América Latina. Origen de los
programas de transferencias condicionadas

Los impactos y consecuencias de la crisis de la deuda que afect6 a América
Latina y el Caribe durante los afios ochenta no sélo acarrearon un viraje
estratégico en lo econémico, a través de las politicas de estabilizacion y
ajuste estructural implantadas en la region con el objetivo de recuperar los
equilibrios macroeconémicos e insertar las economias nacionales en los
circuitos globales, sino que también en el plano de la politica social, tanto a
nivel sectorial (educacion, salud, sistemas de protecciéon y seguridad social)
como en los programas y estrategias orientados a elevar las condiciones de
vida de los grupos mas pobres de la sociedad.

Con el fin de responder a este emergente escenario econémico y social
se fueron gestando en la region — en momentos e intensidades diversas
segun los distintos paises — nuevos criterios de disefio y gestién para la
politica social que incluian, entre otros aspectos, modificaciones en los
mecanismos de financiamiento, en sus objetivos e impacto en la poblacién
beneficiaria y en los actores responsables de los programas llevados a cabo
hasta ese entonces. Todo lo cual fue dando lugar a un “nuevo paradigma”
que, si bien con cambios y rectificaciones a través de la década de los
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noventa (Franco, 1996), esta en la base conceptual de los actuales programas
de transferencias condicionadas que se utilizan como herramienta central
para combatir la pobreza en varios paises de la regién.

En efecto, las consecuencias sociales de la crisis econémica de los
anos ochenta, conla caida delossalarios reales, el incremento del desempleo
abierto y el empeoramiento en la distribucién del ingreso en la region
(Mesa-Lago, 2000), implicaron que el problema de la pobreza asumiera
un lugar central en las distintas agendas gubernamentales, buscandose
con ello nuevas alternativas y estrategias para enfrentarla. Y, al mismo
tiempo, se formularon sustantivas criticas a la concepcién tradicional de la
politica social desarrollada en los paises latinoamericanos hasta mediados
del siglo XX, principalmente debido a que la centralidad de la accién
estatal en la oferta de servicios sociales y la promocién de prestaciones de
horizonte universalista' - basadas en la insercién formal de la poblacién
en el mercado de trabajo-, tenia por consecuencia la imposibilidad de
atender de manera eficiente problemas sociales especificos o necesidades
particulares de determinados grupos vulnerables. En efecto, a pesar de la
ampliacién paulatina de la oferta “estandarizada” de sus beneficios, estas
politicas sociales fueron acompafadas por la presencia de significativos
déficit de cobertura, especialmente los sectores sociales no vinculados a
la empleabilidad formal y que, por lo mismo, tenian mayores necesidades
insatisfechas, tales como los campesinos y los trabajadores por cuenta
propia de las zonas urbanas.

Ambos procesos, estrechamente relacionados, llevaron a
importantes innovaciones en las politicas sociales llevadas a cabo por
los gobiernos de la region los que reformaron sus sistemas de proteccién
y bienestar social, fundamentalmente a través de la descentralizacién
competitiva y la privatizacién de servicios. Al mismo tiempo se generaron
nuevas estrategias de intervencién social para enfrentar, en un primer
momento, las consecuencias sociales de la crisis econdmica en los grupos
mas perjudicados y, posteriormente, para avanzar hacia la creacién de
“modelos de intervencién” més directamente orientados al quiebre de la
reproduccién intergeneracional de la pobreza. Estas estrategias constituyen
los antecedentes en materia de politica social de combate a la pobreza de
los programas de transferencias monetarias condicionadas hoy en curso.
De hecho, en varios casos los PTC hoy vigentes nacieron a partir de los

! Setrata de unhorizonte universalista pues, a pesar dela pretensién del disefio del sistema

de proteccién, éste tendia a configurar un acceso social segmentando, excluyendo a
determinados grupos sociales.
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programas de emergencia que se pusieron en marcha para paliar los
efectos de las crisis en los grupos de la poblacién mas afectados por ellas.

Para contener la caida en las condiciones bésicas de vida de
los sectores mas afectados por la crisis, durante los afios ochenta se
desarrollaron estrategias focalizadas de intervenciéon social centradas
en asegurar niveles de consumo minimos — en especial de alimentos —
para las familias vulnerables y para otorgar empleos de emergencia en la
construccion de infraestructura basica a aquellos trabajadores desocupados
con menor calificacién. De esta manera, se entregaron subsidios al consumo
a través de distintos mecanismos (subvencion de precios de los alimentos,
entrega de raciones, cupones de alimentos, alimentacién suplementaria) y
se desarrollaron programas de empleo minimo, tales como el Apoyo al Ingreso
Temporal en Pert y los Programas de Empleo Minimo y Empleo para Jefes
de Hogar Desocupados en Chile (Cohen y Franco, 2006).

Luego, hacia comienzos de la década de los noventa, comienzan a
gestarse los Fondos de Inversién Social (FIS) y las Redes de Proteccién Social
como principales herramientas de la politica social contra la pobreza. Los
FIS - nacidos, en su mayoria, de los fondos de emergencia — constituyen
mecanismos de financiamiento (con recursos provenientes de la
cooperacion internacional, aportes estatales y, en algunos casos, pequenas
cuotas de cofinanciacién) para realizar inversiones publicas en pequefios
proyectos identificados, solicitados y ejecutados — parcial o totalmente —
por los grupos locales beneficiarios (Godoy y Rangel, 1997).2 Se concentran,
principalmente, en la ejecucién de proyectos de infraestructura social,
desarrollo comunitario y servicios sociales, contribuyendo a mejorar las
condiciones de vida de algunos grupos en situacién de pobreza, perono han
logrado avanzar de manera efectiva en la reduccion de ésta en la regién.?

Por su parte, las redes de proteccion funcionan como mecanismos de
articulaciéon y ejecucion de diversos programas sociales, coordinando los
alcances de la seguridad social tradicional, la provisién de servicios y la

> Entre los principales FIS implantados en América Latina cabe destacar las experiencias

del Fondo Participativo de Inversién Social (FOPAR) en Argentina (1995), el Fondo
de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) en Chile (1990), el Sistema Nacional de
Cofinanciacién (SNC) en Colombia (1992), entre otros. También se destaca el Fondo de
Emergencia (FES) en Bolivia (1986), como la primera experiencia de este tipo, el cual con
posterioridad (1990) se transformé en el Fondo de Inversién Social (FIS).

Debido a su énfasis en proyectos de infraestructura, se ha criticado a los FIS su ausencia
de consideracién de la dimensién de género, toda vez que en éstos predomina la
contratacién de mano de obra masculina. Esto se acentuaria, ademads, en la medida que
los proyectos seleccionados surgen desde las comunidades, en las cuales las mujeres en
situaciéon de mayor pobreza presentan fuertes limitaciones para organizarse y articular
sus demandas.
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oferta de programas asistenciales, recurriendo para ello a la generacion de
empleos de emergencia, programas contra la pobreza y fondos sociales.
Es preciso, ademds, destacar dos aspectos centrales en el disefio de las
redes de proteccion social que, como se verd més adelante, también han
ocupado un lugar fundamental en el desarrollo de los programas de
transferencias condicionadas.

En primer lugar, estas iniciativas sociales se sustentan en el
denominado andlisis del manejo del riesgo social (social risk management),
el cual considera que todas las personas son vulnerables a mdltiples
riesgos, de distinto origen, interrelacionando la exposicién al riesgo con
situaciones de vulnerabilidad social (Holzmann y Jorgensen, 2000). La
vulnerabilidad alude a la capacidad de resistencia a una perturbacion y,
por lo tanto, a la probabilidad de que esta se traduzca en una declinacién
brusca del bienestar, lo cual dependera sobre todo de la dotacién de activos
de los hogares, los mecanismos de aseguramiento a que tienen acceso
y de la severidad de la perturbacién (crisis o shocks de origen interno o
externo). En consecuencia, la proteccion social es considerada como el
conjunto de intervenciones publicas que ayudan a los individuos, hogares
y comunidades en el manejo del riesgo, apoyando a los més pobres y
estableciendo relaciones de refuerzo mutuo con las areas de educacién y
salud en torno al desarrollo del capital humano (Sojo, 2003).

Y, por otra parte, esas redes asumen la necesidad de utilizar enfoques
integrales en los programas sociales, con el objetivo de abarcar la mayor
parte de las multiples dimensiones y expresiones de la pobreza. Esta
integralidad de la intervencién social implica, entre otros aspectos, las
siguientes dimensiones (Cohen y Franco, 2006):

a) Atender a la poblacién destinataria en su triple condicién de
productora (empleo), consumidora (de bienes basicos) y usuaria de
los servicios sociales del Estado.

b) Combinar medidas de mediano y largo plazo, con acciones
inmediatas que atiendan la urgencia social, sin olvidar las acciones
de promocion.

¢) Enfrentar no sélo las manifestaciones (“consecuencias”) de la
pobreza, sino también sus causas.

d) Buscar sinergias entre sectores y programas.
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2.  Los programas de transferencias condicionadas:
caracteristicas, objetivos y componentes principales

Tal como se sefialo, los programas de transferencias monetarias
condicionadas, en tanto herramientas de la politica social para combatir la
pobreza, han de ser entendidos en el contexto de un nuevo enfoque en la
regioén sobre la proteccion social, principalmente a raiz del desplazamiento
del sistema de proteccién desde una perspectiva centrada en la reduccién
de la pobreza en el corto plazo, hacia una basada en el manejo de riesgos,
que busca incrementar el capital humano en los individuos, familias
y comunidades, para asi lograr superar la pobreza en el largo plazo
(Villatoro, 2005).

En América Latina las primeras experiencias de programas de
transferencias condicionadas se remontan a mediados de la década de los
noventa, siendo Brasil (con el Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
y el Programa Bolsa Familiar para la Educagao en 1995) y México (mediante la
creacion en 1997 del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion — Progresa,
actualmente Oportunidades) los paises pioneros en esta materia. A partir
de estas experiencias, ambas con evaluaciones positivas, los programas de
transferencias condicionadas se han difundido rapidamente por la region,
pasando a constituir en la actualidad una de las herramientas centrales en
el disefo de estrategias de politica social para combatir la pobreza (véase
el cuadro 24).

A continuacibn se revisan, brevemente, las caracteristicas
principales, asi como los objetivos y componentes implicados en su disefio
e implementacién de los programas de transferencias continuadas, para
posteriormente — en el siguiente apartado — analizar sus avances, desafios
y problemas en materia de reducciéon de la pobreza en América Latina.

2.1 Caracteristicas principales de los programas de
transferencias condicionadas

Estos programas se caracterizan por otorgar entregas en efectivo a
familias en situaciéon de vulnerabilidad social y econdémica y exigir por
parte de éstas una determinada contraprestacién (corresponsabilidad)
en areas vinculadas al desarrollo del capital humano (principalmente,
educacion, salud y nutricién). Con esto se pretende, por una parte, mejorar
la situacién presente de las familias beneficiarias* (incrementando los

¢ Por esta via, los PTC tienen un impacto directo en la reduccion de la pobreza o de la

pobreza extrema, al incrementar en el monto de los subsidios monetarios recibidos por
los hogares beneficiados.
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recursos disponibles para el consumo en necesidades basicas) y, por otra,
contribuir al desarrollo de activos y capacidades (capital humano) que
posibiliten — en el largo plazo — la creacion de estrategias sustentables para
la superacion de la pobreza.

Estos objetivos asumen como premisa que la condicién de pobreza
ubica a las familias en las situaciones de mayor vulnerabilidad social, esto
es, que los pobres tendrian poco acceso a instrumentos y capacidades
adecuadas para manejar riesgos sociales (falta de inversion en capital
humano), encontrdndose en peores condiciones para afrontar periodos de
crisis econémica o acceder a los servicios sociales ptiblicos. Esto implicaria
que, ante la imposibilidad de acceso a la oferta ptblica de bienestar, o frente
a perturbaciones econémicas, las familias pobres optan por desarrollar
estrategias de sobrevivencia (por ejemplo, sacar a los nifios de la escuela e
incorporarlos al trabajo) que reducen atin méas — y de modo irreversible —
su capital humano, perpetuando asi la reproduccién intergeneracional de
la pobreza (Villatoro, 2004).

En suma, los programas que condicionan las entregas en efectivo
a la realizacién de determinadas contraprestaciones de los beneficiarios
se fundamentan en intentar intervenir en las causas de la pobreza, y no
exclusivamente sobre sus sintomas, para asi lograr su superacion en el largo
plazo. Ello, por cierto, no implica descuidar las condiciones actuales de las
familias en situacién de vulnerabilidad — por el contrario, esta dimensién
se cubre por la entrega de asistencia material -, sino que da cuenta del
interés por reducir los riesgos sociales que podrian experimentar los
sujetos en el futuro, promoviendo el capital humano en individuos, familias
y comunidades. Esto, a su vez, marca una importante distincién con los
programas tradicionales de asistencia social, los cuales tienden a centrarse
en la redistribucion de recursos materiales (mas que en la promocién de
capital humano) y buscan reducir la pobreza en el corto plazo (operando
mas bien sobre sus sintomas).

Basdndose entonces en la idea de que las familias en situacién de
vulnerabilidad social no logran acceder, o mantenerse de forma sustentable,
enlainstitucionalidad ptblicadeserviciossociales(principalmente, escuelas
y centros de salud), los programas de transferencias condicionadas apuntan
a constituir inversiones en capital humano que fomenten el acceso a los

Ademas, se considera que la transferencia en efectivo resulta — en este &mbito — menos
onerosa que la distribucion de bienes, pues se ahorran los costos de almacenamiento
y distribucién. Otra ventaja asociada es que al poner en manos de las familias los
recursos, éstas podrian ajustar los gastos mas facilmente a su composicién familiar y
sus necesidades particulares.
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servicios basicos, aprovechando de esta manera los recursos y la capacidad
de la oferta ptblica presente en el pais respectivo. Ello implica, desde un
enfoque econémico (Das, Do y Ozler, 2005) que los programas pretenden
corregir fallas de mercado, particularmente aquellas situaciones en que
la oferta publica y los recursos sociales estan subutilizados, generando
incentivos por el lado de la demanda para promover la utilizaciéon de los
servicios basicos.®

Ahora bien, no sélo una perspectiva econdémica fundamenta a los
PTC, sino que también es posible reconocer un componente o enfoque
psicosocial en su disefio e implementacion (Cohen y Franco, 2006). Este
enfoque destaca la necesidad de desarrollar estrategias de intervencion
que apunten a lograr cambios en las percepciones, actitudes y en los
comportamientos de los beneficiarios, con la finalidad de que los resultados
obtenidos por el programa permanezcan en el tiempo, evitando la vuelta a
la préactica de estrategias que reproducen la situacion de pobreza’.

Es por ello que se sostiene que los programas que condicionan la
transferencia en efectivo constituyen intervenciones de cardicter integral
sobre la situaciéon de pobreza, acorde con el cardcter multidimensional y
la heterogeneidad de ésta, la cual en el largo plazo no puede reducirse al
traspasoderecursos materiales paraavanzar efectivamente en lasuperacion
de la misma, sino que requiere de estrategias variadas y sustentables a
lo largo del tiempo. Esta estrategia integral implica un doble esfuerzo de
coordinacion en el disefio e implementacion de los programas:

i) Por una parte, se trata de actuar sobre diferentes dimensiones del
bienestar de la familia (ingresos, capital humano, comportamiento),
constituyéndose ésta en el ntcleo principal sobre el cual opera
la intervencién social, toda vez que se le atribuye a la unidad
familiar — dada las muiltiples funciones que se desempefian en su
seno — la posibilidad de generar cambios favorables y sustentables
para el aseguramiento de mejores oportunidades para las futuras
generaciones. Ensuma,los programasde transferencias condicionadas
toman como base no a individuos beneficiarios, sino que a todo
el conjunto familiar, en tanto lugar donde se pueden cambiar las

¢ Naturalmente la ampliacién de la cobertura de los programas hacia zonas pobres y de
poblacién dispersa actiia como incentivo para aumentar la oferta de servicios (escuelas,
centros de atencién primaria de salud) y fortalecer la exigente capacidad institucional
que demanda la implementacién de los mismos.

Esto es particularmente significativo en los casos en que los programas tienen por
objetivo manifiesto avanzar en la reduccion del trabajo infantil, en donde se asume la
importancia de cambiar las percepciones y valoraciones que los padres tienen en torno
a éste, para evitar futuras recaidas ante situaciones de estrechez econémica.
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condiciones, conductas y costumbres que hacen que las familias
permanezcan en situaciéon de pobreza (Arriagada y Mathivet, 2007).

ii) También se orientan hacia la coordinacién con distintos actores
institucionales (regionales, provinciales, locales) y con las
diversas dinamicas sectoriales, de manera tal de buscar sinergias
que posibiliten el acceso eficiente a los recursos ptblicos y a las
instituciones sociales (Sojo, 2007).

Otra caracteristica principal de los PTC guarda relacién con los
grupos beneficiarios a los cuales se busca cubrir con los beneficios y
entregar las prestaciones. A diferencia de los programas tradicionales de
proteccion, sus beneficiarios no estan ligados a la poblacién con trabajo
formal o con pasado en el mercado laboral formal, sino que se dirigen
a la poblacién excluida de dicho ambito (Cruces, Epele, Guardia, 2007).
Asi, es posible identificar principalmente tres grupos que constituyen la
poblacién objetivo de los programas (Villatoro, 2007): a) las personas que
viven en pobreza estructural, b) las personas que se encuentran levemente
por sobre la linea de pobreza (altamente vulnerables al ciclo); y ¢) a los
grupos con necesidades especiales (por ejemplo: adultos mayores, mujeres
embarazadas, etc.)

Por ultimo, cabe sefialar que si bien, este tipo de programas se han
expandido por la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, es
posible clasificar las distintas experiencias en curso conforme al tamano
de la poblacién (beneficiarios) cubierta con sus prestaciones (CEPAL,
2007) en: i) aquellos donde supera el 20% de la poblacion (Brasil, México),
ii)) aquellos donde ronda entre el 6% y el 10% de la poblacién del pais
(Chile, Ecuador, Honduras, Jamaica, Reptblica Dominicana y Uruguay), y
iii) aquellos donde es menor al 6% de la poblacién (Argentina, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panam4, Paraguay y Per).

2.2 Objetivos de los PTC y su relacién con los Objetivos
de Desarrollo del Milenio

Los programas de transferencias condicionadas asumen como objetivo
general reducir la pobreza y fomentar la creacion de capital humano en
individuos, familias y comunidades, esto tltimo principalmente en las
dimensiones centrales de educacién, salud y nutricién (alimentacién).®

8 En su generalidad, pues también existen objetivos particulares de cada programa, los
cuales se relacionan con su poblaciéon meta, el contexto urbano/rural en que se inserta,
la cantidad de recursos disponibles, la estrategia de focalizacién seleccionada, entre
otros (Cruces, Epele, Guardia, 2007).
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Este objetivo, a su vez, puede descomponerse en dos niveles de metas
(corto y largo plazo) con sus respectivos instrumentos de intervencién: i)
en el corto plazo, aliviar la situacion de pobreza en las familias, a través
de apoyos materiales (transferencias en efectivo) para la protecciéon de
niveles béasicos de consumo; ii) y en el largo plazo, incrementar el capital
humano, los activos y las capacidades de las familias a fin de interrumpir
la reproduccién intergeneracional de la pobreza. Asi como para el alivio
de la situacién inmediata se cuenta con las transferencias de ingresos, el
instrumento orientado a la promocién del capital humano son las distintas
contraprestaciones con que cuentan estos programas: laborales, servicios
comunitarios, capacitacion para la reinsercion en el mercado de trabajo o —
las més caracteristicas —en salud (asistencia a controles de salud, vacunacioén,
talleres de alimentacién) y educacién (controles de asistencia escolar).

Considerando esta amplitud de objetivos, se ha sehalado que
constituyen una estrategia de btisqueda simultanea de eficiencia y equidad
en las politicas sociales para el combate a la pobreza (Villatoro, 2007). En
efecto, tradicionalmente las transferencias en efectivo a las familias pobres
han sido criticadas por sus falta de eficiencia, ya que si bien logran avances
en materia de equidad, se centran en los sintomas de la pobreza, su costo
es elevado y generan dependencia en los beneficiarios. Por el contrario, al
condicionar las transferencias a la promocién de activos y el desarrollo
de capital humano por parte de las familias, los PTC posibilitarian una
intervencion mas eficiente, eficaz y equitativa, toda vez que se avanzaria
sobre la doble dimensién de asistencia material en el corto plazo y creacion
de condiciones para la superacién de la pobreza en el largo plazo.

A manera de sintesis se puede sefialar que los PTC buscan:

* Proveer una fuente adicional de recursos a las familias mas pobres
y con ello contribuir a reducir la pobreza presente.

¢ Incrementar la dotaciéon de capital humano a través de asistencia
educacional de los nifios en los sectores mas vulnerables de la
sociedad.

* Reducir el trabajo infantil fomentando la asistencia al ciclo lectivo.

¢ Contribuir al mejor control de la salud de las poblaciones con mas
carencias y por ende reducir sus riesgos de enfermedad.

® Servir como red de proteccién social a la comunidad, de modo que
se incremente su grado de cooperacion y su sentido de cohesion.’

°  No se incluye entre los objetivos generales la reduccién de la desigualdad, puesto que
éste s6lo es considerado (de manera manifiesta) sélo por un programa en la region, el
Programa Bolsa Familia de Brasil.
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Atn cuando no se trate de una meta manifiesta en la mayoria de
las experiencias cabe sefialar también entre los objetivos de los programas
el de contribuir a afianzar el poder de negociacién y la autonomia de las
mujeres, promoviendo su participacién y empoderamiento social. Para ello,
las transferencias se entregan preferentemente a las mujeres, las que son
responsables de su administracion y del cumplimiento de las condiciones
del programa. Ademas de contribuir a su empoderamiento y autonomia
dentro del grupo familiar, este elemento de género se justifica bajo la
argumentaciéon de que las mujeres tienden a ser mas responsables, se
preocupan mds por los nifios y conocen de mejor manera las necesidades
del hogar (Jones, Vargas y Villar, 2007). Frente a ello se ha planteado, sin
embargo, que el papel preponderante que desempefian las mujeres en la
implementacion de los programas implica, al mismo tiempo, un aumento
dela carga de trabajo que se suma a las responsabilidades de las actividades
que realizan dentro del hogar. Véase el punto 4.8.

Por dltimo, en relaciéon a los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) puede senalarse que si bien los PTC se relacionan de manera directa
con el primero de ellos - toda vez que se basan en la entrega de subsidios
monetarios y los principales indicadores de pobreza toman como referencia
el ingreso de los hogares-, la amplitud de su intervencién derivada de
sus multiples objetivos les permite a estos programas ser ademds una
herramienta de accién fundamental en relacién con otras metas del Milenio,
si bien a veces de manera indirecta (véase el cuadro 25).

2.3 Componentes de los PTC: instrumentos, dimensiones
y mecanismos de evaluacion

De los dos principales componentes de los programas de transferencias
condicionadas, el subsidio monetario otorgado a las familias (que en
algunos de ellos se complementa con la entrega de alimentos, medicamentos
y otros insumos), y la contraprestacién exigida a sus beneficiarios, es este
altimo el que se vincula con el desarrollo de las dimensiones asociadas al
capital humano, principalmente en los &mbitos de la educacién, la salud
y la nutricién (Villatoro, 2004). Al respecto, cabe consignar las principales
sinergias entre estas dimensiones y la generacion de capital humano que
operan como fundamentos de los programas de transferencias monetarias
condicionadas (Cohen y Franco, 2006). Asi, en el ambito de la educacién
se asume su importancia central para el desarrollo de destrezas basicas y
capacidades de aprendizaje y adaptacion, lo cual se vincula ademaés a la
fuerte relacién entre nivel educacional e ingresos, perspectiva fundamental
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Cuadro 25
OBJETIVOS DE LOS PTC Y SU RELACION CON LOS OBJETIVOS DE
DESARROLLO DEL MILENIO

Objetivos de los PTC

Objetivo de Desarrollo del Milenio al cual contribuye

- Proveer una fuente adicional de recursos a las
familias mas pobres (transferencias en efectivo).

ODM 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

- Incrementar la dotacion de capital humano a
través de la asistencia educacional de los nifios en
vulnerabilidad social (contraprestacion).

- Reducir el trabajo infantil fomentando la asistencia
escolar (contraprestacion).

0DM 2: Lograr la ensefianza primaria universal

- Entrega de las transferencias en efectivo a las
mujeres para su administracion y ejecucion.

- Rol central de las mujeres en la promocion y
difusion del programa.

0DM 3: Promover la igualdad de género y la
autonomia de la mujer

- Contraprestaciones vinculadas al desarrollo del
capital humano en salud y nutricion (mejoramiento
condiciones sanitarias de la poblacion) controles
de salud, calendarios de vacunacion, talleres de
alimentacion, salud reproductiva, etc.

- También existen programas dirigidos a mejorar
la salud materna, incluyendo en sus beneficiarios
obligatorios a las mujeres embarazadas.

0DM 4: Reducir mortalidad de los nifios menores
de 5 afos (mortalidad infantil)

ODM 5: Mejorar la salud materna

ODM 6: Combatir el VIH SIDA

0DM 7: Garantizar la sostenibilidad del medio
ambiente

0DM 8: Establecer una alianza mundial para el
desarrollo

Fuente: Elaborado a partir de Cruces, Epele y Guardia (2007) y CEPAL — Naciones Unidas (2005).

para la superacion de la pobreza en el largo plazo. Por su parte, la salud
como dimensién del capital humano, se asocia a que la carencia de cuidados

sanitarios — en especial durante los primeros afios de vida — genera
vulnerabilidades importantes, muchas veces con consecuencias dificilmente
reversibles en el mediano plazo. Y, por ultimo, la relevancia otorgada a la
nutricién se fundamenta en que los nifios que experimentan problemas

en el consumo de alimentos (por cantidad, calidad o higiene) presentaran
significativas dificultades en el desarrollo de sus procesos de aprendizaje,
dificultando con ello la generacién de capacidades que contribuyan a romper
el circulo intergeneracional de la pobreza (CEPAL 2007a).
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Otro aspecto que ha destacado a los PTC entre las politicas sociales
para la reduccién de la pobreza, ha sido el desarrollo de mecanismos de
seguimiento y evaluacidn que se caracterizan por su diversidad, eficiencia
y fortaleza metodolégica. Estas evaluaciones en muchos casos han sido
cruciales para el manejo, redisefio y correcciéon del programa en curso
(por ejemplo, en los casos en que se han detectado errores de inclusion
/ exclusién en la focalizacion realizada en la primera etapa o también
cuando se decide ampliar las coberturas hacia poblaciones no previstas en
primeras etapas del proyecto).”’

Por ultimo, los PTC han incorporado mecanismos de seleccién de los
beneficiarios de las transferencias que se caracterizan por incluir, ademas
de los tradicionales instrumentos de registro y censo, la participacion de la
poblacién local destinataria de la politica social, ya sea a través de asambleas,
consultas u otro tipo de instancias comunitarias, lo cual ha permitido
aumentar la eficiencia de los recursos ptblicos e incrementar la legitimidad
de las estrategias de combate a la pobreza. No obstante, estos mecanismos
de seleccion también han causado algunas dificultades, tales como los
problemas que se presentan para los sectores mas excluidos para articular y
expresar sus demandas en las instancias locales de participacion (afectando,
con ello, sus posibilidades de insercion en los PTC) o también los riesgos de
clientelismo politico que se generan en la asignacién de los recursos.

3.  Los programas de transferencias condicionadas y
sus efectos en la reduccion de la pobreza

A continuacién, se exploran algunas de las principales dimensiones que
permiten hacer una evaluacién -a grandes rasgos- de los PTC dentro del
marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y en particular de las
politicas para la reduccion de la pobreza en América Latina, considerando
para ello tanto sus avances, éxitos y logros como algunos de sus problemas
y desafios a encarar.

En términos generales, es posible sefialar que la evidencia disponible
a partir de las experiencias de evaluacién de los principales PTC aplicados
en la region indica que han sido efectivos, incrementando la matricula y

10" Tal es el caso, por ejemplo, del Programa Oportunidades en México que originalmente
se concibi6 para familias en situacion de pobreza pertenecientes a zonas rurales, para
luego redisefiarse y expandirse a dreas semiurbanas en 2001 y urbanas en 2002 (Cohen,
Franco y Villatoro, 2006).
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la asistencia escolar y mejorando los indices de salud y nutricién en la
poblacién beneficiaria. No obstante, persisten dudas sobre si estos avances
se han correlacionado con una disminucién sustantiva del trabajo infantil
y, mds atn, si el mejoramiento en las condiciones de vida de los més pobres
(alivio y reduccién de la brecha de pobreza) puede traducirse en el largo
plazo en una superacion efectiva de su reproduccién intergeneracional, tal
como se plantean los PTC entre sus objetivos principales.

3.1 Avances en alivio a la pobreza y promocion
de capital humano

3.1.1. Generacion de ingresos complementarios en las familias

Los principales datos que entregan las evaluaciones de algunos de los
programas de transferencias condicionadas vigentes en la region indican
que el primer componente de éstos —el subsidio monetario entregado a
las familias — ha tenido un impacto relevante en el promedio de ingresos
mensuales de las familias participantes. Este no ha sido suficiente, sin
embargo, para producir cambios significativos en la incidencia de pobreza
extrema, sobre todo debido a las bajas coberturas que ain presentan
la mayoria de los programas, con excepciéon de los de Brasil y México
(CEPAL, 2007).

Asi, a modo ejemplo, en el caso del Programa Oportunidades de
Meéxico que transfiere ingresos a las familias con nifios menores de 18 afios
que estén matriculados entre el primer afio de primaria y el tercero de
secundaria,! se ha calculado que, en promedio, los recursos entregados
representan el 22% de los ingresos de las familias participantes. Cabe
sefalar, en todo caso, que el Programa Oportunidades también transfiere
ingresos a las familias en la dimensién de nutricién, consistente en un apoyo
monetario fijo para mejorar el consumo de alimentos basicos (Villatoro,
2006). Aunque no se dispone de una cuantificaciéon de la contribucién del
programa a la reduccién de la pobreza urbana y rural en México para
afos recientes, es probable que las importantes bajas conseguidas en
los dltimos afios? provengan en parte de las transferencias entregadas,
las que han beneficiado a un niimero rdpidamente creciente de hogares
de muy bajos ingresos. Estimaciones para 2004 indicaron, sin embargo,

" Con la condicién de que asistan a la escuela cumpliendo con una tasa de inasistencia

injustificada inferior al 15% y se realicen controles sanitarios.
12 Entre 2002 y 2006 la tasa de indigencia urbana en México disminuy6 de 6.9% a 4.4% y de
21.9% a 16.1% en las zonas rurales (véase CEPAL, 2007, cuadro 4 del anexo estadistico).



Progresos en la reduccién de la pobreza extrema en América Latina 147

que las transferencias del Programa Oportunidades reducian la tasa de
indigencia en alrededor de 19%, suponiendo que la poblacién indigente
del pais estaba integrada por el 20% de hogares de menor ingreso per
capita (Zepeda, 2006). Un punto importante a destacar al respecto —en
respuesta a las criticas en cuanto a las pequefias reducciones de la tasa de
indigencia que se logran incluso con los programas de mayor cobertura en
la region (Brasil y México)- es que el efecto en la pobreza debe examinarse
tomando en consideracién el aumento del ingreso familiar de todos los
miembros de los hogares mds pobres, ya sea que ese aumento permita o no
“traspasar” la linea de indigencia. Las mismas estimaciones para el caso
de México (2004) indicaron que el incremento del ingreso por miembro del
hogar entre el percentil 1 (méas pobre) y el percentil 10 era de entre 24% y
7% el ingreso per cépita.

Otro caso con resultados bastante similares es el de la Red de
Proteccion Social de Nicaragua, programa que realiza transferencias
monetarias a las familias vulnerables en las dimensiones de educacién y
salud. En la primera, se trata de la entrega de un monto fijo por hogar
(independiente del nimero de nifios) con hijos entre 7 y 13 afios, con la
condicién de que se matriculen y cumplan con un 85% de asistencia,
lo cual se suma a una transferencia orientada a la compra de bienes
necesarios (ropa escolar, ttiles, etc.).® La segunda dimensién se orienta
hacia la seguridad alimentaria y consiste en una transferencia en efectivo
que busca garantizar la compra de alimentos por parte de las familias con
nifios menores de 5 afios, exigiendo como contraprestacioén la asistencia
de la madre a talleres de salud (nutricién y salud reproductiva) y la
concurrencia de los nifios a controles médicos (vigilancia del crecimiento,
vacunacion, entrega de vitaminas y antipardasitos). Las evaluaciones de
este programa indican que, en promedio, la transferencia total equivale
nominalmente a un incremento de 21% del consumo de las familias, en
dondela transferencia para alimentos alcanza a un 13% del gasto total anual
de las familias beneficiarias antes de su ingreso a la Red de Proteccion, y el
apoyo en educacién un 8% del gasto anual familiar (IFPRI, 2002)."

Es preciso destacar que este programa incluye también —en esta dimension de educaciéon
- un subsidio a la oferta, esto es, una pequefa transferencia entregada a las escuelas y
profesores para que puedan cumplir de mejor manera con la recepcién de la demanda
extra generada por el programa.

Se han planteado, a pesar de estas cifras, algunas criticas al mecanismo a través del
cual se realizan las transferencias en la Red de Proteccién Social de Nicaragua,
principalmente a raiz de que estas — a diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en el
Programa Oportunidades de México — no se ajustan a las tasas de inflacién, llevando a
una depreciacién de su valor real.
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Por otra parte, en la experiencia de Ecuador se ha mostrado que la
contribucién porcentual de las transferencias del Bono de Desarrollo Humano
entre 1999 y 2006 a la reduccién de la pobreza alcanzé un 11%, en tanto en
el caso de la indigencia se trat6é de una reduccién del 20% (Naranjo, 2008).

Asi, las experiencias de los PTC tienen un impacto positivo entre
las familias que acceden a estos programas, ain cuando su contribucién
al logro del primer ODM esta sujeta al monto de las transferencias y sobre
todo a su cobertura, la cual que todavia presenta déficit considerables en la
mayoria de los casos (véase el cuadro 24).

En el marco de los analisis del efecto de los PTC en la disminucién
de la pobreza, cabe destacar los resultados de una simulacién realizada
para el caso de Argentina (Cruces, Epele, y Guardia, 2007). En este caso
no se trata de una evaluaciéon ex-post, sino de una medicién del impacto
que tendria en la reduccién de la pobreza la extensién de la cobertura
de un programa en marcha (Programa Familias) con practicamente las
mismas caracteristicas y contraprestaciones de la mayoria de los PTC.
Dos conclusiones importantes surgen del ejercicio de simulacién. En
primer lugar, bajo los supuestos adoptados, el costo anual del programa
representaria cerca de medio punto porcentual del PIB de Argentina, cifra
que no difiere de la de los programas de mayor envergadura en la region.
En segundo lugar, la incidencia de pobreza (calculada con una linea
de dos ddlares por persona al dia) disminuiria cerca de 90% (todos los
demds factores constantes), es decir, una baja mucho mayor que el 50% de
reduccién establecido en la primera meta del Milenio.

3.1.2. Impacto en el incremento de la escolarizacion infantil y juvenil

Los principales PTC de la region han tenido también un efecto positivo en
materia de escolaridad infantil y juvenil, incrementado principalmente las
tasas de matricula y asistencia escolar. A modo de ejemplo, el Programa
Oportunidades de México logré incrementar fuertemente la matricula
en el nivel secundario para los nifios rurales, pero tuvo menor efecto
en las zonas urbanas (Skoufias y McClafferty, 2001). Ademas, presentd
importantes incrementos en la tasa de matricula escolar entre las mujeres
rurales, pero éste resultado no se logré en las zonas urbanas (Schultz, 2000).
Por dltimo, en cuanto a asistencia a la escuela, el programa no consiguié
incrementar efectivamente la concurrencia escolar en nifios y jévenes de
areas rurales (Skoufias y McClafferty, 2001).

Ademads, en relacion a estos incrementos, se han realizado
evaluaciones que apuntan a dar cuenta de la efectividad de este tipo de
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intervenciones basadas en el subsidio a la demanda, frente a otro tipo de
mecanismos (como ampliar o mejorar la oferta), en relacién a la meta de
ampliar la escolaridad. Asi, segtin Coady y Parker (2002) las intervenciones
monetarias que subsidian la demanda en el Programa Oportunidades
tendrian un costo aproximado de 9.730 pesos por cada afio extra de
escolaridad logrado, en tanto que la estrategia de expandir la oferta (por
ejemplo, crear mas colegios o mejorar su calidad) lograria éste resultado a
partir de los 113.500 pesos.

Por su parte, el programa Familias en Accién de Colombia — que
entrega una transferencia equivalente al costo directo que implica para las
familias el mantener a los nifios en la escuela, con la condicién de que éstos
no presenten una tasa de inasistencia injustificada mayor al 20% y/o no
repitan mas de un afio escolar — ha logrado elevar la asistencia a la escuela
en las zonas rurales y urbanas de los jévenes entre 12 y 17 afios, pero no
asi entre los nifios entre 8 y 11 afios, lo cual se explicaria principalmente
porque éstos presentaban una tasa elevada antes de iniciarse el programa
(Villatoro, 2007).

Finalmente, puede mencionarse el programa Bolsa Familia de Brasil
que, a través de una transferencia en efectivo otorgada a las familias en
extrema pobreza, logro elevarla asistencia escolar en un 3,6% entre los nifios
beneficiarios. De la misma manera, se ha calculado que la probabilidad de
evasion escolar es un 1,6% mayor entre los nifios que no participan del
programa (Veras, Perez, Guerreiro, 2007).

La experiencia de los PTC, en suma, puede considerarse en este
ambito una importante contribucién en pos de la universalizacién de la
educacién primaria en los paises latinoamericanos y un aporte al logro del
segundo objetivo de desarrollo del Milenio

3.2 Relacién entre el aumento de la escolaridad y la
eliminacién del trabajo infantil

Elobjetivo delos PTC dereducir el trabajo infantil se vincula estrechamente,
pero no de manera directa, con los avances logrados en materia de
escolaridad. En efecto, estos programas se basan en el supuesto de que al
cubrir el costo de oportunidad para la familia asociado al envio de los nifios
a la escuela, se disminuirian las horas disponibles para el trabajo infantil.
Este costo de oportunidad, ademads, tenderia a ser mas alto a mayor
edad y también entre las nifias, por ellos resulta aconsejable incorporar
transferencias més elevadas a las familias vulnerables con adolescentes
y/o nifnas, como en el Programa Oportunidades en México.
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También, para hacer mas efectiva la transferencia y evitar
deserciones, se ha indicado que es recomendable considerar los costos de
escolarizacion, es decir, todos los gastos asociados al envio del nifio a la
escuela (transporte, ttiles, vestimenta, etc.), como lo incluye — por ejemplo
—la Red de Proteccién Social de Nicaragua.

En cuanto a logros en reducciéon del trabajo infantil, puede
mencionarse en primer término, el Programa Oportunidades que junto
con incrementar la matricula escolar, disminuy6 significativamente las
actividades asalariadas de los nifios en zonas rurales, concluyéndose
que la menor incidencia del trabajo infantil explic6 entre 65% y 82% del
aumento de la matricula. Asi, en el mediano plazo, se aprecié que hubo
una importante reduccién del trabajo entre los nifios de entre 10 y 14
anos (entre 16 y 20% en el 2003), asi como en las actividades agricolas,
situacién que, sin embargo, no se presenté en el caso de las ninas. Entre
ellas, los mayores cambios se registraron entre las adolescentes, las cuales
sin embargo combinaron la asistencia a la escuela con la realizaciéon de
labores en el hogar, impactando negativamente sobre su tiempo libre
(Cohen, Franco y Villatoro, 2006). Estos efectivos negativos — esto es, la
disminucién del tiempo libre y la conjuncién de asistencia escolar y trabajo
doméstico — constituyen desafios importantes a enfrentar en el disefio e
implementacién de los PTC en la region.

Por su parte, el Programa para la Erradicacion del Trabajo Infantil
(PETI) de Brasil - centrado en eliminar las actividades laborales en zonas
rurales y sus peores expresiones en las urbes (prostitucion, trafico de drogas,
recoleccién de basura, etc.), entregando para ello transferencias a familias
con nifios en edad escolar (7-14 afios) con la condicién de que asistan a lo
menos a un 80% de las jornadas® — ha logrado duplicar en las areas rurales
las horas dedicadas a la escuela y reducir significativamente el trabajo
infantil, si bien no ha tenido el mismo éxito en la disminucién de las horas
dedicadas a éste entre los nifios trabajadores (Banco Mundial, 2001a).

3.3 Mejoras en materia de salud y alimentacion

Otro ambito donde las experiencias de programas de transferencias
condicionadas en la regiéon han generado avances y logros relevantes es en
materia de mejora de los indices de salud y nutricién, incrementando no sélo

Ademas, el PETI incluye como contraprestacién la obligacién de participar en el
subprograma Jornada Ampliada, el cual — a través de la entrega de recursos a los
municipios — organiza actividades para los nifios en las horas posteriores a la escuela,
con el objetivo de disminuir las horas disponibles para el trabajo.
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lacantidad dealimentos debasicos consumidos porlas familias vulnerables,
sino que también la calidad de éstos (acceso a proteinas, vitaminas, etc.) Asi,
el Programa Familias en Accion de Colombia, que aborda el componente de
salud y nutricién mediante la transferencia de recursos a familias pobres
con nifios entre 0 y 6 afios, con la contraprestacion exigida de concurrir
a los servicios de salud primaria para los controles de crecimiento y los
calendarios de vacunaciones, incremento significativamente el porcentaje
de nifios menores de 48 meses con sus controles preventivos al dia, redujo
la diarrea en zonas rurales y aumenté entre 15% y 19% el consumo de
alimentos, principalmente en éstas mismas zonas (donde también registr6
mejoras en la variedad de alimentos consumidos). Ademas, la desnutricién
crénica de nifias y nifios de 0 a 2 afos se redujo en las dreas rurales en un
10% (Accién Social, 2007).

En el caso ya citado de la Red de Proteccién Social de Nicaragua se
avanzé también enla cantidad y la calidad de los alimentos recibidos por las
familias beneficiarias, al mismo tiempo que se elevo el acceso a los servicios
de atencién primaria (Villatoro, 2006). El Programa Oportunidades, por
su parte, logré incrementar la utilizacién de los servicios ambulatorios
de salud por las familias rurales en el mediano plazo, lo que se expresé
en un valor de 2,7 consultas mds por afo, creciendo la demanda en un
35%. También se consiguié reducir los dias de enfermedad en sujetos
rurales de 0 a 5 afios y de 16 a 49 afios en un 20%. Por dltimo, al igual
que en el caso anteriormente citado, las evaluaciones muestran una mayor
ingestién de alimentos ricos en calorias y proteinas, asi como una dieta
mas diversificada en las familias cubiertas por el Programa (Cohen, Franco
y Villatoro, 2006).

En el caso de Ecuador, por otra parte, el Programa Aliméntate Ecuador,
el Programa Nacional de Nutricién y Alimentacion (PANN) y el Programa
de Alimentacién Escolar (PAE) hanimplicado avances relevantes en materia
de salud y alimentacién, fundamentalmente en el &mbito de reduccién de
la desnutricion crénica y la destruccion global (Naranjo, 2008). Ahora bien,
otra evaluacion reciente de los programas de transferencias condicionadas
vigentes en Ecuador (Shady y Paxson, 2007) destaca que éstos no han
logrado intervenir efectivamente en los indicadores fisicos (control motor,
problemas de estatura, etc.) y cognitivos (test de vocabulario, memoria)
que presentan los nifios de zonas rurales, lo cual se atribuiria, de manera
preferencial, a la falta de control en la infancia pasada — esto es, la carencia
de intervencién en los primeros afnos de desarrollo de los nifios (véase més
adelante el punto 4.7).
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Finalmente, también cabe senalar los avances realizados en el
marco del Programa Bolsa Familia de Brasil. Se ha constatado que el
gasto en alimentos de las familias extremadamente pobres participantes
del Programa se elevé en un 35%, aumentando no sélo la cantidad de
alimentos, sino también la frecuencia de consumo y la variedad a la cual
tienen acceso los beneficiarios (SENARC, 2007).

En consecuencia, son variadas y relevantes las dimensiones de los
PTC que se asocian alos ODM relacionados con las mejoras en salud (ODM
4,5y 6), por lo cual constituye una importante estrategia de intervencién
para avanzar, conjuntamente, en el aumento de la capacidad de consumo
de las familias y el mejoramiento de sus condiciones sanitarias.

3.4 Elrol central de las mujeres en los programas.
Experiencias y percepciones

Como se mencioné anteriormente, los PTC apuntan — si bien no de
manera manifiesta en la mayoria las experiencias — a posicionar a las
mujeres dentro de las familias y en sus comunidades, contribuyendo a su
autonomia y empoderamiento. Por ello, en el marco de los programas las
mujeres cumplen, entre otras, las siguientes funciones relevantes (Cohen
y Franco, 2006):

® Muchos programas entregan el subsidio a la figura femenina del
hogar para su administracién (haya o no cényuge varén presente).

* Las mujeres tienen gran responsabilidad en las tareas que el
programa exige a las familias como contrapartida.

* Son las mujeres las que actdan como promotoras del programa

* En algunos casos, se otorga una subvencion mas alta a la
escolarizacion de las nifias.'®

Las evaluaciones respecto a estos objetivos en los PTC en curso
tienden a resaltar altos y bajos. Asi, en el plano de los avances,” las
evaluaciones rurales del Programa para la Erradicacién del Trabajo
Infantil en Brasil muestran un efecto positivo en la situaciéon de la mujer,
toda vez que la administracién de la transferencia les permite adquirir

16 Como es el caso del Programa Oportunidades en México.
7" Las dificultades y criticas que ha suscitado el rol central de las mujeres en los PTC se
abordaran en el siguiente apartado (punto 4.2).
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mayor responsabilidad, independencia y protagonismo al interior de sus
respectivas unidades familiares. Ademas, la mayoria de las beneficiarias
percibe un cambio sustancial en sus vidas, asociado a que pueden destinar
mas tiempo al trabajo debido a la asistencia de los nifios a la escuela
(Villatoro, 2004).

Por su parte, la experiencia de las beneficiarias de los Programas
Oportunidades en México y Puente de Chile — el cual es parte del Programa
Chile Solidario — destaca un cierto empoderamiento en su situacién, ya que
son ellas las que administran las transferencias y reciben las herramientas
de conocimiento en los talleres y cursos del programa. Ademds, cumplen
un papel central en las eficiencia de los programas, toda vez que son ellas
las que favorecen el cumplimiento de las contraprestaciones exigidas
(Arriagada y Mathivet, 2007).

Finalmente, la evaluaciéon del Programa Familias en Accién de
Colombia incluye entre sus resultados positivos el desarrollo de movilidad
en las mujeres para la apropiacion de lo publico, promoviendo asi su
participacién y empoderamiento a nivel social (Accién Social, 2007).

De esta manera, los PTC se relacionan estrechamente con el ODM3,
es decir, con la busqueda de la igualdad de género y autonomia de la mujer,
atin cuando las experiencias en éste &mbito no estén carentes de problemas
y tensiones (véase mas adelante el punto 4.2).

3.5 Participacion de las comunidades y la sociedad civil

Buena parte de los PTC vigentes incorporan en sus mecanismos de
focalizacién y seleccién de beneficiarios una participacién relevante de
instancias (asambleas, juntas de vecinos) de las comunidades locales y la
sociedad civil. La importancia de este aspecto es que se ha logrado avanzar,
en algunas ocasiones, en un mejor conocimiento de las poblaciones con
mas carencias y sus necesidades especificas, contribuyendo asi a un uso
mas eficaz y eficiente de los recursos publicos destinados al combate a
la pobreza. Esta participacién, ademas, contribuye a dotar legitimidad y
estabilidad a las politicas sociales (Cohen y Franco, 2006).

Este es el caso, por ejemplo, del Programa Oportunidades mexicano
en donde el procedimiento de focalizacién implica, en primer lugar, una
seleccién geografica de comunidades mediante la construcciéon de un
indice de marginalidad a partir de los datos censales. Luego, dentro de las
comunidades seleccionadas, las familias elegibles se determinan mediante
un censo de todos los hogares dentro de la comunidad, para — finalmente
— seleccionar a las familias beneficiarias del programa en un proceso
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que involucra a toda la comunidad mediante la realizacion de asambleas
locales (Coady y Parker, 2002).

También en el Programa para la Erradicacién del Trabajo Infantil
(PETI) se da un proceso de focalizacién con rasgos similares, que incluye
la participacién de la sociedad civil en la seleccion de los beneficiarios del
programa. En este caso, se seleccionan en primer término las zonas con
mayor incidencia de trabajo infantil, y luego, dentro de las localidades, se
recolecta informacién sobre los hogares, la cual es remitida a nivel federal
para la realizacion de una preseleccion de familias elegibles. Finalmente, la
poblacién beneficiaria es seleccionada en el nivel local con la participacién
de representantes de la sociedad civil (Villatoro, 2005).

Si bien esta participacion de las comunidades y la sociedad civil en
el proceso de implementacion de los PTC ha sido en general bien evaluada,
constituyendo un avance importante en la gestiéon de la politica social
para combatir la pobreza, - toda vez que permitirfa minimizar los errores
de exclusién y hacer un uso mads eficiente de los recursos disponibles-,
no ha estado exenta de criticas y problemas. Entre otros aspectos, se ha
cuestionado la medida en que la seleccién final de los beneficiarios desde
el nivel local atenta contra los grupos sociales mas vulnerables y excluidos
(mujeres en extrema pobreza, adultos mayores, nifios en situacion de
calle), ya que éstos encontrarian considerables dificultades para expresar
sus demandas y necesidades en los &mbitos de participacién comunitaria.
Ademas, se ha cuestionado las posibilidades que abre este procedimiento
de focalizacién a procesos de clientelismo a nivel local con tal de influir
en la toma de decisiones y seleccién de beneficiarios. Ambos son desafios
necesarios de encarar por los PTC en la region, si se pretende avanzar
en una politica social de combate a la pobreza que conjugue eficiencia y
eficacia con la participacién de la sociedad civil en las instancias locales
de decisién.

4. Problemas y desafios para los programas de
transferencias condicionadas

4.1 El desafio central: ;como avanzar desde el alivio de la
situacion de pobreza hacia su superacion?

El desafio central que, de acuerdo a diversas evaluaciones realizadas,
enfrentan los PTC en América Latina y el Caribe es cémo lograr avanzar
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sustantiva y coordinadamente en el cumplimiento de sus objetivos de
corto y largo plazo. En efecto, como se sefialaba anteriormente, los PTC
asumen un objetivo de corto plazo ligado a mejorar las condiciones de vida
y las capacidades de consumo de las familias vulnerables, transfiriendo
para ello recursos monetarios que permitirian aliviar las situaciones de
pobreza existentes. Pero también incorporan un objetivo de largo plazo,
tal como el desarrollo de activos y capacidades de capital humano que
permitan a las familias superar la pobreza, esto es, interrumpir el circulo
de su reproduccién intergeneracional.

De esta manera, las evaluaciones existentes hasta ahora tienden
a considerar que las experiencias de los programas de transferencias
condicionadas han sido exitosas —en su mayoria—mejorando las condiciones
de vida de los mas pobres, aliviando su situacién y reduciendo la brecha
de pobreza, ademéds de generar capital humano en algunas dimensiones
(como las referidas en el apartado anterior), pero no son concluyentes en
torno a sus posibilidades efectivas de superacién de la pobreza, persistiendo
entonces las dudas sobre el cumplimiento de su objetivo de largo plazo
antes mencionado. En otras palabras, se percibe una cierta desconexion
en la realizacién de los objetivos generales (de corto y largo plazo) que
orientan a los PTC, toda vez que sdlo en uno de éstos se evidencian
avances concluyentes, lo cual pondria en duda su eficiencia y eficacia como
instrumento central de la politica social de combate a la pobreza.

A modo de ejemplo, puede mencionarse el Programa Nacional Bolsa
Escola de Brasil — parte del Programa federal Bolsa Familia — orientado a
extender la permanencia en la educacién primaria y secundaria de nifios
de 6 a 15 afnos de edad pertenecientes a familias con ingresos mensuales
pér cépita de hasta 90 reales, con el objetivo central de incrementar su
capital educacional que les permitiria reducir la pobreza en el largo plazo,
Las evidencias disponibles muestran que el programa aminora la brecha
de pobreza que afecta a las familias beneficiarias, pero no son concluyentes
en torno a la reducciéon de la incidencia de ésta (Villatoro, 2006). De hecho,
segun evaluaciones recientes (Godoy, 2004), las becas escolares otorgadas
por el programa han tenido poco impacto en la reduccién de la pobreza,
debido principalmente al bajo monto de las transferencias realizadas y la
precaria situacion de las familias que las reciben. A ello se sumaria que
los montos de las transferencias no dependen del niimero, la edad o el
género de los nifios de las familias beneficiarias, variando también de un
municipio a otro, todo lo cual atentaria contra la eficacia y eficiencia del
programa (Banco Mundial, 2001).
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De esta manera, para avanzar efectivamente en la superacién de la
pobreza, el disefio e implementacién de los PTC en la region debe hacerse
cargo de una serie de problemas y desafios que han ido surgiendo a la
luz de las experiencias y evaluaciones recientes, algunos de los cuales se
resefian a continuacion.

4.2 La centralidad de las mujeres en los programas:
;autonomia o sobrecarga?

Dentro de las unidades familiares recién referidas, los programas de
transferencias condicionadas atribuyen un rol central a las mujeres,
tanto en la administracion de los recursos entregados, el cumplimiento
de las contraprestaciones, como en la promociéon del programa en
cuestién, buscando a través de estas vias promover su autonomia y
empoderamiento. A raiz de estas multiples funciones que desempenan
las mujeres en el marco de la gestion de los PTC, se han formulado
algunas criticas y cuestionamientos. En primer lugar, se ha sostenido
que si bien las experiencias tienden a mostrar que las mujeres se perciben
mas empoderadas e independientes, esto se realiza con el costo de una
sobrecarga en sus funciones, pues deben sumar a sus tradicionales
labores domésticas (y a veces laborales) las responsabilidades asociadas
al desenvolvimiento eficiente del programa. En ltimo término, se ha
sostenido que al disefio de los PTC les subyace una concepcion tradicional
de la familia, con rasgos patriarcales, donde a las mujeres se les condena
a roles tradicionales (cuidado de los nifios, labores domésticas) y, mds
encima, deben hacerse cargo de la administracion de los recursos y el
cumplimiento de las contraprestaciones del programa (Arriagada y
Mathivet, 2007).

En segundo lugar, también se han apreciado efectos no esperados
al interior de las familias a raiz de la mayor independencia alcanzada
por las mujeres. En el caso del Programa Oportunidades de México, por
ejemplo, se han generado conflictos, separaciones y abandonos por parte
de los hombres, asi como disminuciones en el aporte monetario de éstos al
ingreso familiar como consecuencia del sentimiento de pérdida de poder
al interior del hogar (Gonzalez de la Rocha y Escobar, 2002).

Todos estos indicios plantean la necesidad de examinar méas a fondo
las consecuencias no econdmicas que tienen las transferencias de recursos,
sus mecanismos de gestién y administracién, para evitar que el alivio a las
situaciones de pobreza y la generacién de capital humano atente contra
otro tipo de lazos sociales o comunitarios.
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4.3 El factor ausente: la desigualdad

Como ya se indicé, sélo uno de los PTC actualmente en desarrollo en
la regién incluye entre sus objetivos la reduccion de la desigualdad, lo
cual explica que si bien hay una extensa lista sobre los impactos de las
transferencias condicionadas en educacién, salud, trabajo y mortalidad
infantil, son escasas las referencias a su posible efecto en la elevada
desigualdad de ingresos que caracteriza a los paises de la region.

No obstante, existen algunos andlisis de experiencias particulares
que permiten vislumbrar en parte los efectos de los PTC sobre la
desigualdad de ingresos en sus respectivos paises. Por ejemplo, un
estudio reciente (Soares, et.al, 2007) examina los casos de los programas
Bolsa Familia (Brasil), Oportunidades (México) y Chile Solidario (Chile)
en relaciéon con los respectivos efectos de sus transferencias sobre la
desigualdad (coeficiente de Gini), arrojando resultados disimiles. En
el caso de Chile Solidario se constata un pequefio impacto, reduciendo
el coeficiente de Gini sélo 0,1 puntos. Por el contrario, en los programa
Oportunidades y Bolsa Familia los resultados fueron mas significativos,
cayendo la desigualdad en alrededor de 2,7 puntos en ambos. La clave
para entender la diferencia estaria en la proporcion de los ingresos totales
que las respectivas transferencias representan, pues ésta seria mayor en
los casos de México y Brasil y demasiado pequeiias en el programa Chile
Solidario (menos del 0,01% de los ingresos familiares totales) como para
lograr tener un impacto en la desigualdad.

Considerar esta dimension de la desigualdad — al menos como
referencia al momento de sus evaluaciones de impacto — constituye uno de los
desafios importantes a encarar en la actualidad por parte de los programas.
Ademas, seria recomendable incluir en su disefio — por ejemplo, al momento
de determinar los montos adecuados de las transferencias monetarias — la
referencia al posible impacto de éstos sobre la desigualdad de ingresos,
para asi lograr avanzar también en esta materia a partir de los esfuerzos y
recursos desplegados desde la politica social de combate a la pobreza.®

Por tltimo, también otras formas de desigualdad debiesen recibir
una atencién creciente en el disefio e implementacién de este tipo de

8 El efecto en la desigualdad distributiva del ingreso de los programas depende de su
grado de focalizacién, de su cobertura y del monto de las transferencias monetarias.
Frente a recursos limitados las opciones no son simples en la medida que el aumento
de la poblacion beneficiada implica transferencias menores. Por otra parte, el impacto
distributivo de un monto determinado de ingreso por hogar depende del ingreso de
los hogares beneficiados y sera mayor a medida que el programa se concentre en los
hogares de ingresos més bajos, lo que incide en los criterios de focalizacién.
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programas. Por ejemplo, se ha mostrado que la discriminacién racial juega
un rol fundamental en la determinacién de la desigualdad socioeconémica
en Brasil (Guerreiro, 2008), influyendo tanto en las niveles educacionales
alcanzados como en las posibilidades de movilidad intergeneracional,
razén por lo cual aparece como un elemento central a incluir en las
consideraciones sobre los factores asociados a la generaciéon de capital
humano y la superacién de la pobreza.

4.4 Los desafios en las estrategias de egreso

Uno de los desafios centrales que deben abordar los PTC en la region
es la clarificacién de las condiciones de egreso de los beneficiarios y el
desarrollo de estrategias sustentables para su desenvolvimiento una vez
fuera del programa — esto es, la cuestiéon de cudndo un beneficiario esta
preparado para abandonar el programa y desenvolverse autbnomamente
sin riesgos de volver en el corto plazo a la situacién de pobreza.

La necesidad de precisar los criterios de salida del programa es
fundamental, pues la desvinculacion de los beneficiarios debiese tener
lugar en el momento en que las familias ya no necesiten mas de las
transferencias, siendo capaces de generar ingresos de manera auténoma.
En estricto rigor, la salida de una familia de un programa puede tener
lugar por los siguientes motivos (CEPAL, 2007):

i) Por demostrarse que no deberia ser beneficiario, en razén de su
ingreso.

ii) Por no cumplir con las condiciones que son contrapartida de la
transferencia.

iii) Por haberse cumplido el plazo maximo de vinculacién, cuando
éste existe (los plazos mayores son de 4 afos en determinados
programas).”

Ahora bien, la principal discusion en éste &mbito remite a que los
criterios de salida pareciesen sustentarse en el momento que las familias
han elevado sus condiciones de vida (su capacidad de consumo), pasando
a segundo plano el objetivo de largo plazo de formacion de capital humano
y superacion de la pobreza. El problema, de dificil resolucién, es aclarar
cuanto es el tiempo requerido de permanencia en el programa para la

¥ En algunos casos es posible, tras el cumplimiento del plazo maximo, solicitar la

renovacién de la condicién de beneficiarios, como ocurre en el Programa Oportunidades
de México tras 3 afios de permanencia.
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acumulacién de capital humano que permita cumplir con los objetivos que
éste persigue (Villatoro, 2007).

Atln mas, la notable variabilidad de los plazos que establecen los
diferentes programas ha llevado a cuestionar la medida en que detrés
de ellos exista algin desarrollo tedrico o comprobacién empirica sobre
cudndo los incentivos y los apoyos psicosociales comienzan a tener efecto,
pareciendo ser que el momento de egreso estd mas bien establecido por
criterios financieros que por los resultados positivos de la intervencién
(Cohen y Franco, 2006).

Y por otra parte, como se apuntaba, esta el tema del desarrollo
de estrategias productivas sustentables una vez que los beneficiarios se
retiran del programa (Davis, 2007) o, en otros términos, evitar “egresos
sin horizonte” que implican una salida sin continuidad o enganche con
otros programas de capacitacion o insercién laboral. En este caso, se trata
de evitar el desperdicio de esfuerzos y recursos que representa invertir
en una poblacién mas educada pero con escasas posibilidad de integrarse
en empleos productivos, de calidad razonable y con opciones de generar
ingresos autonomos.

Este problema no es menor en los PTC vigentes en la region. A
modo de ejemplo, de acuerdo a una evaluacién reciente del Programa
Bolsa Escola de Brasil (Godoy, 2004), esta experiencia no ha contribuido
significativamente a mejorar las capacidades de generacién de ingresos
auténomos de las familias, como se desprende de una encuesta que revela
que apenas el 1% de los beneficiarios que se desvincularon del programa
lo hicieron por haber obtenido autonomia econémica, y que entre todas
las familias que lo abandonaron, ninguna — de acuerdo a su percepcion-
resolvid sus problemas econdmicos. Segtin esta evaluacién, ello responderia
precisamente a la escasa articulacion del Programa Bolsa Escola con las
iniciativas de capacitacion e insercién laboral.

Por estas razones, seria recomendable que los PTC de la regién
lograran avanzar en la coordinacién con los esfuerzos en programas de
calificacion para el empleo, o también, que se otorgaran franquicias o
beneficiosapequenasy medianasempresas paraaumentarlaempleabilidad
de los egresados de los programas. Estas iniciativas, entre otras, podrian
estimular la salida productiva y sustentable de los beneficiarios de los
programas de transferencias condicionadas, evitando la pérdida de
recursos y esfuerzos asociada a los “egresos sin horizonte”.
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4.5 Dilemas en torno al rol central de la unidad familia

Tal como se mencionaba al momento de resefar las caracteristicas
principales de los PTC, éstos centran su intervencion social sobre la unidad
familiar, toda vez que atribuyen a la familia la posibilidad de generar
multiples cambios sociales a raiz de las diversas y centrales funciones
que se desenvuelven en su seno (contribuciones a la supervivencia de sus
miembros, provisién de alimentos, vestuario, vivienda, seguridad fisica,
entrega reciproca de afecto, reproduccién de patrones de percepciones y
valoraciones culturales, etc.).

No obstante, en el tltimo tiempo, se han planteado algunos dilemas
importantes en torno a esta centralidad de la familia en el marco de las
politicas para la superacion de la pobreza. En efecto, se han levantado
dudas sobre la efectividad de este enfoque basado en el papel central de
la familia porque aceptaria el denominado “mito del consenso familiar”,
que asume que todas las familias funcionan de modo arménico y, con ello,
que todos los tipos de familias tienen las mismas potencialidades para
cumplir las funciones que se esperan de ellas, es decir, desencadenar
procesos virtuosos de salida de la indigencia y la pobreza (Cohen y Franco,
2006). Esto indicaria la importancia de que los PTC avancen en una mayor
claridad conceptual - vinculada a las experiencias de evaluacion de
impacto — sobre los tipos de familias que mas se adaptan a los objetivos
que persiguen estos programas.

4.6 Las inciertas posibilidades de realizacion del
capital humano

Si bien, como se apuntaba en el apartado anterior, la mayoria de los
programas ha generado efectos positivos en la dimension del capital
humano, mejorando las tasas de matricula, asistencia escolar y los indices
de salud y nutricién, se han planteado algunas interrogantes referidas a
las posibilidades de realizacién del capital humano acumulado, esto es, la
medida en que los incrementos en las capacidades de las familias pueden
traducirse efectivamente en posibilidades de superar la pobreza.

En la actualidad diversas consideraciones apuntan a sefalar que el
vinculo entre generacion de capital humano y reduccién de la pobreza no
es — en ninglin caso — mecanico o directo, sino que mas bien se encuentra
mediado por una serie de elementos estructurales y configuraciones
institucionales (diversos en cada pais) que deberian considerarse en el
disefo de los PTC.
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En primer término, cabe sefialar entre las dimensiones sociales
mediadoras centrales el mercado de trabajo, con sus caracteristicas y
tendencias particulares (por ejemplo, su capacidad de generar empleo). En
efecto, los programas de transferencias condicionadas pareciesen asumir
una postura lineal en su disefio, esto es, suponen que a aquellos que veran
incrementado su capital humano se encontrardn con un mercado laboral
capaz de acogerlos y generar las oportunidades de desarrollo que necesitan
para superar su condicién de pobreza (Serrano, 2005). Sin embargo, como
se ha sefialado en mas de una ocasién, el panorama del mercado laboral
en América Latina no se caracteriza, precisamente, por sus condiciones
propicias para integrar productivamente y de manera sustentable a los
nuevos contingentes de jovenes, ain cuando éstos porten mayor capital
humano que las generaciones previas. La situacion se agrava ain mds si
se considera que parte importante de estos demandantes de empleo, al
no encontrar cabida en el mercado formal, ocuparan puestos informales
o precarizados, poniendo en duda sus posibilidades de superacién de la
pobreza. En otras palabras, es fundamental considerar las condiciones del
mercado de trabajo en el cual seinsertardn los egresados de los programas de
transferencias condicionadas, pues la evidencia indica que los incrementos
de capital humano no se traducen directamente en ganancias salariales o
superacion de la pobreza, precisamente por los problemas de integracién
laboral que presentan las economias de la region.

Lo anterior sugiere la necesidad de generar empleos que
efectivamente traduzcan la formacién en capital humano recibida en
oportunidades de superacion de la pobreza, pues no es suficiente cualquier
tipo de empleo para lograr avanzar en tal direccién. Ello requiere que
se establezca un vinculo entre dichos programas y el mundo del trabajo
mediante iniciativas destinadas a asegurar la insercién en el mercado
de trabajo a través de programas de calificacién laboral realizados con
la participacién de empresas y de los entes gubernamentales de nivel
nacional y local pertinentes.

En segundo lugar, otra dimensién social mediadora en relacion a
los incrementos de capital humano, y que ha tomado particular relevancia
ultimamente, ha sido — dentro de la dimension de la educacion - la calidad
de los aprendizajes recibidos y, con ello, los resultados efectivos que logran
los egresados. En efecto, pareciese ser un consenso en el debate actual la
medida en que las desigualdades educativas se han ido desplazando desde
las diferencias de acceso a los distintos niveles del sistema, hacia la calidad
delos aprendizajes que reciben los estudiantes y los logros asociados a éstos
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(CEPAL, 2007). Esta tematica adquiere una connotacién particularmente
relevante en el caso de los PTC, pues al promover la utilizacién de la oferta
publica disponible y cercana a las familias vulnerables, los incrementos en
tasas de matricula y asistencia escolar pueden ir asociados a la recepcién de
una educacion de baja calidad, poniendo en duda la efectiva formacion de
capital humano. En la medida que estos programas se vayan extendiendo
ala poblacién y consolidando sera mas importante que las transferencias a
las familias en el ambito educativo se acompaiien con subsidios destinados
a mejorar la oferta disponible, elevando su calidad y haciéndola mas apta
para la recepcion de la creciente demanda extra generada por el programa,
lo cual sélo se realiza en algunas de las experiencias en curso en la region
(Villatoro, 2005).

En suma, la importancia de estas dimensiones sociales mediadoras
expresan la necesidad de articular las politicas sociales dirigidas
especificamente hacia el alivio y la superacion dela pobreza con las distintas
dindmicas, sectores y sus politicas (laborales, educativas, de atencién
de salud, etc.), asi como con la multiplicidad de actores e instituciones
implicados, con el fin de hacer un uso eficiente y efectivo de los recursos
monetarios de las transferencias (Sojo, 2007).

Entre otros aspectos, en este sentido, es recomendable avanzar en
la coordinacién con los diferentes niveles implicados en la gestion de los
programas (ministerios, municipios, asambleas locales, etc.), pues algunos
programas de la regiéon — como los casos de El Salvador (Red Solidaria) y
Paraguay (Tekepord) — se caracterizan por presentar fuertes limitaciones
en el plano de su coordinaciéon institucional (Veras y Britto, 2008). Otro
ejemplo en este ambito de la necesidad de coordinar las politicas sociales
antipobreza con las politicas sectoriales, es la importancia de ajustar las
transferencias monetarias que realizan los programas a las etapas del ciclo
econdmico, para evitar caidas en su valor real durante los periodos de
estancamiento o crisis (Villatoro, 2005).2°

4.7 Inicio tardio en la intervencion del programa

En este punto la consideracion central remite a que el componente principal
de incremento de capital humano que incluyen los PTC - esto es, avanzar
en el acceso, progreso y culminacion de la educacion basica, acorde con el
ODM 2 - tiene un inicio tardio al intervenir recién al inicio de la primaria,

% En el caso de la Red de Proteccién Social de Nicaragua, programa que no ajusta sus
transferencias a los cambios en los indices de inflacién, se han detectado caidas de
aproximadamente 7% en el valor real de las transferencias realizadas.
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en circunstancias que las inversiones en este ambito debiesen comenzar
con la asistencia preescolar al menos.

En efecto, las consideraciones en esta dimensiéon dan cuenta que
el rendimiento en el ciclo bésico escolar depende, estrechamente, del
aprestamiento recibido entre los 3 y 5 afos de edad, ademas de factores
extraescolares como el contexto en que esta inserta la escuela y en el que
suele desenvolverse la vida de los alumnos. En otras palabras, si bien el
monto de las transferencias asegura la matricula y la asistencia escolar,
para cumplir con el objetivo de largo plazo de asegurar la formacién de
capital humano se necesitan intervenciones complementarias que, por
una parte, destinen recursos hacia etapas mds tempranas (preescolares)
y, por otra, que consideren aspectos extraescolares centrales en el logro
académico, como el ambiente familiar, hoy no incluidos como elementos
de diseno en los PTC.

En tal sentido, para aumentar la eficacia de los programas seria
recomendable tender a ampliar la matricula preescolar y condicionar la
entrega de beneficios a la asistencia a establecimientos a menores entre
los 3 y 5 anos a medida que la oferta se vaya expandiendo, pues los
incrementos en capital humano no sélo requieren atenciones tempranas
en materia de salud (asistencia a centros de atencién primaria, calendario
de vacunaciones, etc.), sino que también en el plano educativo.

4.8 Laincidencia de los factores y
representaciones socioculturales

Otro aspecto importante en los disefios e implementacién de los PTC son los
factores psicosociales y las representaciones socioculturales de las familias
y su incidencia en sus comportamientos y actitudes frente a dimensiones
como el trabajo infantil, la escuela, los habitos de salud y de alimentacion,
entre otros. Este aspecto tiene, al menos, dos dimensiones relevantes:

i) La medida en que sin cambios en las actitudes que tienen las familias
en situacién de pobreza (por ejemplo, la alta valoracion del trabajo
infantil) se ven reducidos los grados de eficiencia y eficacia de las
transferencias monetarias.

ii) Para sostener los cambios en el largo plazo — tal como se proponen
los programas — es necesario alterar representaciones psicosociales
y culturales que eviten, ante futuros riesgos o crisis, acudir
nuevamente a estrategias informales (como el trabajo infantil) y, con
ello, a la pobreza.
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A modo de ejemplo de la relevancia de este aspecto, puede anotarse
que una evaluacién del Programa Oportunidades mostré que las familias
beneficiarias tenian una escasa disposicion a enviar a los nifios a la
escuela, valorando altamente en su lugar el trabajo infantil, puesto que
lo consideraban como un mecanismo relevante para insertar a los nifios
en el mundo adulto, los mantenia alejados de la droga y otros riesgos,
ademds de constituir un ingreso extra para la familia (Gonzélez de la
Rocha y Escobar, 2002). En casos como éste, entonces, es fundamental
acompanar las transferencias monetarias con un componente psicosocial
que asegure hacer sostenibles en el largo plazo los cambios introducidos
por el programa.

Un caso en el que se ha avanzado en tal sentido es el Programa
para la Erradicacion del Trabajo Infantil (PETI) de Brasil, el cual junto a las
transferencias de recursos para la asistencia a la escuela de los nifios, ha
desarrollado actividades de intervencién que buscan promover cambios
en las actitudes y creencias prevalecientes en las familias pobres. Ademas,
por tratarse de nifios que han experimentado situaciones de abandono y/o
violencia familiar, se ha acompanado de componentes psicomunitarios
y de salud. En la misma linea, por dltimo, se encuentran las “platicas”
que incluye el Programa Oportunidades (charlas orientadas a mejorar los
habitos alimenticios de la poblacién beneficiaria).

4.9 Problemas de cobertura y eficacia / eficiencia

Si bien los programas de transferencias condicionadas constituyen en la
actualidad una de las herramientas centrales de la politica social para la
superacion de la pobreza en los paises latinoamericanos, atin sus indices
de cobertura son bajos en relacién a la poblacién en situacién de pobreza
e indigencia en la region, lo cual pone en tela de juicio su eficacia en tanto
intervencion social. En efecto en seis de los diez paises con menor ingreso
por habitante de la regién (Colombia, El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Paraguay y Pert), la poblacién beneficiada por los programas representa
menos de la cuarta parte de la poblacién en extrema pobreza. Sélo Brasil
y México, paises que iniciaron mas tempranamente estos programas en
la region, registran porcentajes de cobertura elevados. En ambos casos la
poblacién cubierta representa alrededor de 70% del total de personas en
situacién de pobreza (véase el cuadro 26).

En relaciéon con estos problemas de cobertura de los PTC, se ha
planteado el cuestionamiento sobre la centralidad que en su disefio cumple
la condicién de disponibilidad de una oferta ptblica de servicios
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sociales. En efecto, como se indic6 al comienzo, estos programas buscan
incentivar la demanda y el acceso por parte de la poblacién beneficiaria
de la institucionalidad publica de servicios sociales (escuelas, centros
de salud, etc.), lo cual deja inmediatamente excluidos a aquellos grupos
que no cuentan con un acceso expedito o cercano a la oferta publica,
precisamente los sectores que tienden a presentar las mayores carencias
(Villatoro, 2005).

Ademads, atin cuando se sefiala la importancia de los PTC dentro
de la politica social antipobreza, lo cierto es que las cifras indican que
los montos de recursos publicos destinados a los programas, tanto en
relacion al PIB como en relacién al total del gasto ptiblico social y en capital
humano, son atin demasiados bajos, lo cual restringe su eficacia potencial
en la reduccién de la pobreza (véase nuevamente el cuadro 24).

5. Conclusiones

Como seindicé en el comienzo del capitulo, los programas de transferencias
monetarias condicionadas han pasado a constituir, durante los tltimos
anos, una de las herramientas centrales en el marco de las estrategias y
politicas sociales de combate a la pobreza desarrolladas por los gobiernos de
la region. En efecto, a partir de las experiencias primigenias desarrolladas
durante la década de los noventa en Brasil y México - y en vinculo estrecho
con las politicas creadas en los afios ochenta para aminorar el impacto social
de la crisis econémica - estos programas se han difundido ampliamente en
la mayoria de los paises de América Latina.

Considerando esta centralidad de los PTC en el desarrollo de las
politica sociales de combate a la pobreza, es fundamental intentar apreciar
sus efectos enlareduccion delamismay enla generacion de activos y capital
humano en la poblacién beneficiaria, asi como los principales desafios y
problemas que presentan actualmente, para asi avanzar en su redisefio
—en el caso de dificultades internas a los programas — o en estrategias de
complementacién con dindmicas y politicas sectoriales relevantes.

Asi, cabe destacar que estos programas han contribuido a
incrementar las tasas de matricula y asistencia escolar en los nifios y
jovenes de la regién, mejorar los indices de salud y alimentacién en
familias vulnerables, reducir parcialmente las cifras de trabajo infantil, y
- debido a su modo de gestién - al empoderamiento y autonomia de las
mujeres pertenecientes a familias en situacion de pobreza. Estos efectos,
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sin lugar a dudas, constituyen avances importantes en materia de alivio
a la pobreza en América Latina y también implican sinergias relevantes
con otros objetivos de desarrollo del Milenio, tal como se examind en el
presente capitulo.

No obstante, persisten dificultades y temas que requieren ser
enfrentados en el diseno y gestion de los PTC, de manera tal que éstos
pueden ser un aporte sustantivo en la superacion efectiva de la pobreza,
rompiendo el ciclo de sureproduccién intergeneracional, como se proponen
entre sus objetivos principales. Estas dificultades debieran tenerse muy
presente al momento de considerar la ampliacién de la cobertura de los
programas en marcha.

En este ambito, si bien en el presente capitulo se han examinado
diversos temas que apuntan en dicha direccién, es fundamental destacar
dos dimensiones centrales para el perfeccionamiento y complementacion
de los programas de transferencias condicionadas. Estas se refieren
a la necesidad de avanzar en estrategias de intervencién que cubran
a la poblacién beneficiada a edades mas tempranas (preescolar) y la
importancia de asegurar el egreso “sustentable” de los programas, esto
es, la complementacion entre los PTC y programas que promuevan el
acceso a empleos de calidad y con oportunidades efectivas de generacion
de ingresos auténomos. La primera sugerencia apunta a hacer mads
eficaces los programas toda vez que el progreso y los logros educacionales
dependen del aprestamiento escolar previo al ingreso al ciclo primario. En
este sentido, de lo que se trata es que la inversion realizada vaya mas alla
del mero aseguramiento de la permanencia en la escuela hasta completar
cierto nimero de afios. La segunda es crucial para que el mayor capital
educacional se traduzca en acceso efectivo a empleos que signifiquen
mejoras salariales para los beneficiados y les otorguen altas probabilidades
de mantenerse fuera de la pobreza durante su vida.

Otros aspectos cruciales para el éxito de los programas tienen que
ver con la necesidad de expandir la oferta de servicios (escuelas, centros
de salud, etc)) en la medida que se expande la cobertura y se mejora la
focalizaciéon de los programas, ya que, como se indic6, normalmente
las poblaciones con mayores carencias residen precisamente en zonas
geogréficas apartadas y sin acceso a los servicios basicos. En este sentido,
la coordinacion entre las politicas sociales sectoriales (particularmente de
los ministerios de educacién y salud) y el organismo ptblico encargado
del programa juega un papel primordial. Asimismo, la coordinacién entre
el nivel central y local y el fortalecimiento de la institucionalidad en este
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altimo nivel y el fomento de la participacion de las comunidades son
decisivos para el éxito de los PTC.

Finalmente otro dmbito de importancia para el mejoramiento de
los PTC tiene que ver con los criterios de focalizacién y la necesidad de
verificar la condicién de pobreza crénica de los hogares beneficiados y
su distincién de las situaciones de pobreza transitoria de hogares que
eventualmente podrian contar con mayor dotacién de capital humano,
oportunidades y recursos. La ampliaciéon de la cobertura de los programas
obliga a disponer de criterios més estrictos de seleccién de beneficiarios
y de sistemas mds complejos de informacién. Aunque la localizacién
geografica y las propias condiciones de extrema carencia de los hogares
pueden en muchos casos minimizar los problemas de focalizacion,
crecientemente se requeriran datos longitudinales —hoy practicamente
inexistentes en la region- para asignar adecuadamente los beneficios de los
PTC.* El fortalecimiento de los mecanismos de recoleccién de informaciéon
y la capacidad de realizar evaluaciones durante el funcionamiento del
programa son por lo tanto indispensables.

21 Como se afirma en un documento reciente, la falta de informacion sobre la dindmica de

la pobreza reduce la efectividad de la politica ptblica. Para que las acciones de politica
publica en materia de pobreza tengan impacto efectivo se requiere tener un grado
razonable de conocimiento de sus causas y caracteristicas. Las politicas adecuadas para
enfrentar situaciones de pobreza crénica son distintas a las requeridas ante pobreza
transitoria; de modo que dificilmente se avanzard en la superacién de la pobreza si no se
conoce qué tipo de pobreza prevalece en qué grupos de hogares de la poblacién. El disefio
de politica ptiblica en ausencia de conocimiento trae consigo costos de eficiencia en el uso
de los recursos y menor impacto sobre las poblaciones pobres (Larrafiaga, 2008).
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