SEMINARIO
INFORMACION SOBRE

POBLACION
Y POBREZA PARA
PROGRAMAS SOCIALES




Preparado

Edicion
Diagramacién

Domicilio y Redaccién:

Orden N®

Publicacién CELADE
LC/DEM/R.262
Serie OI, N° 115

Por la Direccion Técnica de Demografia y Estudios Sociales.

Impreso en los talleres de la Oficina de Impresiones de la Oficina Técnica
de Difusion Estadistica y Tecnologia Informatica (OTDETI) del Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEJ)

600 ejemplares :

Centro de Edicion - OTDETI

General Garzén 658 Lima 11, Pert

850-96 - Ol - OTDET” -INKI



Esta publicaciin y el seminaris gue le dis origen ban sids posibles gracias
al apoys del Banes TInteramericans de Desamolls (BD). del Fouds de
Doblaciin de Naciones Unidas (FHUAD). del Fonds de Haciones Unidas

parna la Infancia (UNICEF) ¢ del Gobiorss de Francia.






PRESENTAClON

El Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI), el Ministerio de la
Presidencia (PRES), el Fondo de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES) vy el
Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), organizaron entre el 4 y el 7 de
julio de 1995 el Seminario: "Informacion sobre Poblacién y Pobreza para Programas
Sociales”, con la finalidad de intercambiar experiencias sobre conceptos y metodologias
de medicion de niveles de vida y pobreza.

La disponibilidad de informacién proveniente de los Censos de Poblacién y Vivienda
asi como de las Encuestas de Hogares, constituyen insumos muy valiosos para el
estudio de las condiciones de vida de la poblacién. En esa perspectiva, se hacia
necesario abordar diversos aspectos vinculados a temas tales como, uniformar criterios
de medicién, uso de informacién bésica, interpretaciéon de resultados, seleccién de
soportes informaticos, entre otros. Para tal efecto, en este seminario se contd con el
concurso de estudiosos de reconocida trayectoria, quienes transmitieron sus experiencias -
a los participantes permitiéndoles afianzar y consolidar sus conocimientos.

De otro lado, en la coyuntura actual de los paises de la Regién, el tema social ha
cobrado prioridad en la agenda de los gobiernos, requiriéndose informacién confiable y
oportuna para realizar diagnésticos y monitorear y evaluar resultados. Por estas
consideraciones, las entidades patrocinadoras del evento consideraron pertinente su
ejecucion. Resultado de los cuatro dias de trabajo constituye el presente documento en
el que se ha compendiado las ponencias del Seminario.

Finalmente, a nombre de las entidades co-patrocinadoras se reitera el

agradecimiento a los organismos financiadores y a los expositores nacionales y extranjeros
cuyos importantes aportes dieron reaice al Seminario.

Lima, setiembre de 1996

Reynaldo F. Bajraj , Econ. Félix Murillo Alfare
Director de CELADE Jefe del INEI
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INTRODUCCION

El incremento de la pobreza y el deterioro de las condiciones de vida desde la década de
1980 en adelante, se han atribuido, en gran parte, a la crisis de comienzos de dicha década y a las
subsiguientes politicas de ajuste llevadas a cabo en la mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe. Desde entonces, esta situacién ha sido motivo de preocupacién para los organismos de
gobierno y las agencias internacionales que se ocupan de los temas del desarrollo.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) estimé que a comienzos
de los afios 90 la poblacién pobre de la regién tenia una magnitud cercana a los 200 millones,
representando alrededor de un 46% de la poblacién. Pert no escapa a esta realidad; la CEPAL y los
organismos nacionales especializados estiman el porcentaje de pobres en este pais en alrededor del
50% de la poblacién total.

Si bien la crisis de los afios 80 y las politicas de ajuste pueden considerarse como factores
que impulsaron el crecimiento de la poblacién pobre, en la base de este crecimiento se encuentra
también una cierta dindmica demogréfica que promueve el crecimiento més acelerado de los sectores
social y econdémicamente rezagados, y que refleja las inequidades que los afectan.

Esta dinamica demografica -que caracteriza especificamente a la poblacién pobre, con
tasas mas elevadas de mortalidad y fecundidad que las mostradas por la poblacién no pobre- esta
vinculada a diversos factores, entre los cuales la falta de educacién y el acceso limitado a estrategias
de planificacion de la familia contribuyen no sélo a las altas tasas de crecimiento de su poblacién, sino
también a la transmisién intergeneracional de la pobreza, en un marco de falta de oportunidades
equitativas para las nuevas generaciones.

Los altos porcentajes de pobres ya existentes, y esta nueva tendencia desfavorable, han
motivado a los gobiernos a establecer programas especificos tendientes a reducir la incidencia de
este fenémeno. Por un lado, se han desarrollado programas de inversién social destinados a aliviar la
situacién de pobreza y, por otro, se considera importante que los proyectos sectoriales especificos
(educacién, salud, vivienda, empleo, seguridad social) identifiquen las subpoblaciones prioritarias,
maés vulnerables, cuyas necesidades deben ser satisfechas (pobres, indigenas, mujeres, ancianos).

Para el diagnéstico de la situacion de pobreza y la identificacién de los sectores que deben
ser favorecidos por las politicas y programas sociales, se han utilizado diversas fuentes de datos,
existiendo basicamente dos enfoques metodolégicos: el de las snecesidades basicas insatisfechas» y el
de la dinea de pobreza». Ademas, se han propuesto procedimientos que combinan estos métodos y
diversas fuentes de datos. Mientras que las estimaciones por linea de pobreza se realizan en base a
las encuestas de hogares, los censos de poblacién y vivienda constituyen la fuente de datos clasica
para determinar la dimensién de la poblacién que vive con necesidades basicas insatisfechas. Dado el
caracter universal de esta fuente de datos se han elaborado mapas de pobreza o de carencias basados
en indicadores sociales especificos. En el caso del Pert1, se han hecho diversos estudios sobre pobreza,
con informacién tanto de los censos de poblacién y vivienda realizados desde 1972 como de las
encuestas nacionales sobre niveles de vida (ENNIV) efectuadas desde 1990. Se han hecho esfuerzos
destinados a desarrollar instrumentos computacionales que ayuden a identificar a los sectores pobres
y a focalizar los programas sociales. Entre los principales instrumentos, el paquete REDATAM-Plust

1 El paquete REDATAM-PLUS (REcuperacién de DATos censales para Areas pequefias por Microcomputador) ha sido
elaborado por el Centro Latinoamericano de Demograffa (CELADE)



permite crear bases de datos multidisciplinarias a niveles geogréaficos desagregados, y expresar los
indicadores cartograficamente mediante su conexién con sistemas de informacién geogréfica (SIG).

En esta linea de accién, € Banco Interamericano de Desarrollo y el Centro Latinoamericano
de Demografia han suscrito un convenio destinado a incorporar las variables de poblacién y pobreza
en los proyectos de inversion social. En particular en el Per( se est4 brindando apoyo a programas en
las areas de salud y estabilizacién social que requieren identificar poblaciones objetivos de sus politicas.
Asimismo, en el marco de estas actividades y para promover la presentacién y discusién de estos
temas, se organizé en Lima, del 4 al 7 de julio de 1995, el seminario <informacién sobre poblacién y
pobreza para programas sociales».

Esto, ademas, forma parte de una preocupacion mundial por la persistencia de la pobreza,
y constituye el reconocimiento de que “cualquier medida destinada a garantizar la paz, la seguridad
y la estabilidad mundiales ser4 inutil a menos que se atienda a las necesidades econémicas v sociales
de los pueblos™?, que se concreté en la proclamacién del afio 1996 como el «Afio Internacional para
la Erradicacién de la Pobreza», por parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas®.

Este seminario fue patrocinado por el Ministerio de la Presidencia (PRES), el Fondo de
Compensacidén y Desarrollo Social FONCODES), el Instituto Nacional de Estadistica e Informética
(INE]) y el Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), contandose con el auspicio del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) -tanto de su representacién en Peri como del Convenio BID/
CELADE-, el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (FNUAP) y el Gobiemo de Francia, a través del Programa de Colaboracién del
Instituto Internacional de Administracion Pablica (IIAP). El INEI tuvo la responsabilidad de organizar
los aspectos administrativos y logisticos del evento.

El objetivo general de este seminario fue el de profundizar el debate sobre los conceptos de
pobreza, equidad y desigualdad social, sus formas de medicion, fuentes, metodologias e instrumentos,
para una mejor utilizacién de tales conceptos y procedimientos a fin de incorporar estos aspectos en
los proyectos y programas de inversion social. Mas especificamente, se ha intentado: a) identificar las
inequidades en los comportamientos demograficos, asi como los factores demograficos que inciden
en la evolucion de la pobreza; b) analizar los aportes realizados a través del uso de los censos de
poblacién para el estudio de las necesidades basicas insatisfechas, sus alcances y limitaciones, asi
como la combinacién con otras fuentes y metodologias de analisis, y ¢} discutir los instrumentos
destinados a generar la informacién necesaria para la elaboracién de diagnésticos y su incorporacién
efectiva a los programas de inversién y accién en el campo social.

En este libro se recogen los trabajos presentados en el seminario asi como los comentarios
sobre los mismos efectuados en sus respectivas sesiones, con la finalidad de brindar elementos (tiles
a quienes toman las decisiones de politicas sociales en los paises de la regién para el mejoramiento de
las condiciones de vida y la disminucién de los niveles de pobreza.

Los documentos se organizaron en seis capitulos. En el primero de ellos se discuten
fundamentalmente los conceptos de poblacién, pobreza y equidad, y sus relaciones mutuas. Se plantean

2 Declaracién de Boutros-Ghali, Secretario General de las Naciones Unidas, con ocasién del lanzamiento del Afio

Internacional para la Erradicacién de la Pobreza, Micronoticias, CEPAL, enero de 1996.

3 Resolucién 48/183,21 de Diciembre de 1993.



diversos interrogantes acerca del logro de la disminucion de la pobreza con un incremento de la
equidad en la sociedad como un todo, y se presenta el caso de la pobreza en el Perti. En las dos
siguientes capitulos se abordan principalmente los aspectos metodolégicos de la medicién de la pobreza.
El sequndo capitulo est4 dedicado a la metodologia de las necesidades basicas insatisfechas (NBI), que
permite estudios altamente desagregados geograficamente en base a la informacién de los censos de
poblacién y vivienda. En el tercer capitulo, la discusion se amplia al método de las lineas de pobreza
(LP) y otros procedimientos, sefialandose la existencia de interesantes alternativas metodolégicas -
vinculadas a diferentes fuentes de datos- para la identificacion de la pobreza y la consecuente
priorizacion de la asignacién de recursos.

En el capitulo cuarto se aborda el tema de la dinamica demogréfica de la pobreza, tanto en
términos generales para América Latina como especificos para los casos del Peri y Nicaragua, a
partir de datos de censos y encuestas con la metodologia de necesidades basicas insatisfechas. El
capitulo quinto incluye presentaciones sobre algunos usos de la informacién sobre poblacién y pobreza
para programas sectoriales, ejemplos de focalizacién para asignacion de recursos, y mapas de pobreza
-generales y sectoriales- a distintos niveles de desagregacion geogréafica. Finalmente, el tltimo capitulo
agrupa las intervenciones de los participantes en la mesa redonda con la que concluyé el seminario y
cuya principal caracteristica fue la de relevar sus aspectos y conclusiones mas importantes.
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DISCURSO DEL SR. INGENIERO MANUEL VARA OCHOA
MINISTRO DE LA PRESIDENCIA
DEL PERU

Sres. Representantes de los gobiernos y organismos internacionales,
Sr. Félix Murillo.Alfaro, Jefe del Instituto Nacional de Estadlistica e Informaética (INEI),
Sr. Reynaldo F. Bajraj, Director del Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE),

Sres. Viceministros,
Distinguidos invitados:

En nombre del sefior Presidente de la
Republica, quiero dar la bienvenida en el dia
de hoy a todos los expertos nacionales e
internacionales que han respondido a nuestra
invitaciébn para participar en el presente
seminario. Estamos convencidos del valioso
aporte que recibiremos de ustedes en estos
cuatro dias de discusién sobre la validez e
importancia de la informacién para el disefio
de los programas sociales.

Quiero, asimismo, hacer mencién a
que, en el momento actual, la superacion de
la pobreza constituye uno de los principales
retos del Gobierno para los proximos arios. El
proceso se ha iniciado a través de la aplicacién
de una experiencia sin precedentes en la
historia peruana.

En efecto, el Perti de hoy no es el Peri
que teniamos en 1990. El pais ha
experimentado cambios considerables en los
Gltimos afios. Hoy en dia tenemos muchas
razones para decir con mucho orgullo y
humildad que el esfuerzo y sacrificio de nuestra
poblacién no es un esfuerzo vano.

Estamos terminando una etapa
decisiva. Durante cinco afios hemos librado una
batalla contra una grave crisis econémica y
contra movimientos terroristas que causaron al
pais enorme dafio material y humano.

Afortunadamente, el Pert ha salido
victorioso de esas batallas. Las cifras que ilustran
este hecho son de conocimiento ptblico, y no
abundaremos en ellas. Hoy dia quiero enfatizar,
en cambio, que estos triunfos no nos han hecho
olvidar a los peruanos que viven en la pobreza.

La idea de que una economia
saneada, moderna y competitiva asegurara en
el largo plazo el bienestar de la gran mayoria
de los peruanos, ha sido el principal objetivo
de todo el programa de reformas efectuadas
por el Gobierno. La actual recuperacién
econdémica muestra ya lo que puede ser el
anticipo de una mejoria perceptible.

Seglin el Ministerio de Economia y
Finanzas y el Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica, los ingresos reales per capita han
aumentado. Por su lado, una encuesta
financiada por el Banco Mundial muestra que
la proporcién de la poblacién pobre y
extremadamente pobre en el Peri se ha
reducido, entre 1991y 1994,

Pero estamos plenamente conscientes
-y somos responsables de ello- de que las
fuerzas del mercado, por si solas, no resolveran
la pobreza estructural de vastos sectores dela
poblacién peruana. El esfuerzo que dedica el
Estado a la lucha contra la pobreza puede
flustrarse con algunas cifras. En 1990, el gasto
social per cépita era de 12 délares, es decir,
el 2% del producto intemno bruto; en 1995 esta
cifra llegara a los 176 dblares por habitante,
lo que equivale al 7.8 % del PIB.

No sélo hemos avanzado en la
cantidad de recursos destinados al gasto social,
sino también en lograr una mayor eficiencia
de éste, a través de una politica focalizada del
gasto social cuya implementacién es posible
gracias a la accién coordinada de diversos
sectores del Estado.



En el caso del Ministerio de la
Presidencia, los programas de construccién o
rehabilitacién de la infraestructura basica, social
v productiva, y otros programas
multisectoriales, estuvieron a cargo de diversas
instituciones especializadas y muy ejecutivas del
Ministerio de la Presidencia, tales como el Fondo
Nacional de Compensacién y Desarrollo Social
(FONCODES), el Fondo Nacional de Vivienda
(FONAVI), el Instituto de Infraestructura
Educativa y de Salud (INFES) y el Programa
Nacional de Apoyo Alimentario (PRONAA),
entre otros.

A titulo de ejemplo, citaremos algunas
cifras. En sus tres y medio afios de vida,
FONCODES ha financiado 16 000 proyectos
de inversién social por 576 millones de délares,
respondiendo a la demanda directa de la
poblacién més pobre. Por su lado, FONAVI ha
atendido a la poblacién urbano-marginal y rural
dotandola de agua, desagiie y electricidad,
aprobando en el Giltimo afio 570 proyectos de
electrificacién y saneamiento, por un monto
equivalente a 300 millones de délares. En el
mismo periodo, INFES dedicé importantes
recursos a la construccién y rehabilitacién de
la infraestructura basica y equipamiento
educativo de 365 nuevos colegios en las areas
mas pobres del pais, buscando la formacién
integral de nuestros nifios y jovenes.

Estas acciones se suman a aquellas
realizadas por los ministerios de Educacion,
Salud y Justicia que, ademas de sus programas
ordinarios, participan en el Programa de
focalizacién del gasto social basico. Este tltimo
recibi6, en 1994, un financiamiento de 201
millones de soles, que ha sido elevado en 1995
a 598 millones de soles, equivalentes a 250
millones de délares.

Cabe, asimismo, mencionar que el
desarrollo social del pais no depende
Unicamente de los recursos financieros que
canaliza el Estado para ese fin. En una medida
considerable, esos recursos sirven para
complementar los esfuerzos que hace la propia
poblacién. Los largos afios de crisis nos han

14

ensefiado, y han ensefiado a las comunidades
de pobladores, a organizarse para trabajar en
sus propios proyectos sociales. Vivimos una
etapa de fe y confianza en el futuro del Pert.

Instituciones como FONCODES han
contribuido a fortalecer esos mecanismos,
induciendo a los pobladores a conformar
«ntcleos ejecutores» constituidos por cualquier
grupo organizado que, con o sin existencia
legal, puede solicitar el financiamiento de sus
proyectos y llevarlos a ejecucién mediante una
adecuada supervisiéon. Bajo esta dindmica
forma de actuacién, las comunidades pobres
han adquirido una nueva actitud y disposicién
ante los programas del Gobiemo, en la medida
en que son los gestores de su propio desarrollo.

Como todos ustedes saben, cualquier
programa que busque elevar el impacto del
gasto social debe estar basado en un sistema
de informacién actualizado y completo. Por eso,
el Gobierno apoyé en 1993 la ejecucién de
diversos censos. Dentro de éstos cabe citar: el
Censo nacional de poblacién y vivienda, el
Censo de talla, el Censo escolar y el Censo de
infraestructura y recursos humanos en salud.
Se puso fin, asi, a doce afios de atraso en la
informacién estadistica necesaria para el disefio

de la politica social.

Actualmente, contamos con los
trabajos periédicos del Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI), mapas
sectoriales de pobreza realizados por diversos
sectores del Estado, y un nuevo mapa del pais
elaborado por FONCODES. Asimismo, gracias
a la ayuda permanente del Banco Mundial y
del Banco Interamericano de Desarrollo,
disponemos de la Encuesta sobre niveles de
vida de 1994, cuyas fuentes nos permiten
conocer mejor las caracteristicas de los grupos
que viven en la pobreza, analizar las causas y,
por lo tanto, proponer las medidas correctivas
mas eficaces.

Consideramos que la etapa de
emergencia social ha concluido. Esto no
significa suspender los programas de atencién



a la poblaci6n mas vulnerable, sino otorgar un
mayor énfasis a los proyectos de desarrollo
productivo y a la generacién de empleo
permanente. Esta estrategia permitira
incorporar cada vez més grupos de pobladores
a la dinamica general de la economia del pais,
y aprovechar su efecto multiplicador.

Esta orientacién se une a la de los
programas que se han venido ejecutando, los
cuales han estado y seguiran estando dirigidos
a aquellos nifios, j6ovenes, mujeres, pequeiios
empresarios y campesinos que enfrentan las
mayores dificultades por su situacion de
pobreza, y a aquellas regiones en las que la
carencia de infraestructura social y productiva,
la escasa o nula dotacién de servicios basicos o
la falta de medios de comunicacién envuelven,
a sus habitantes en un circulo que refuerza y
agrava su situacion de pobreza.

En suma, se canalizaran los recursos
hacia la inversién en capital humano, la
infraestructura econémica y el desarrollo
productivo y social.

Fn ese sentido, otro elemento
indispensable de la etapa que iniciamos es el
de mejorar los flujos de informacién sobre el
mercado que recibe la poblacién pobre, en
particular la poblacién rural, y mejorar su
capacidad para responder a las sefiales del
mercado. El componente de sostenibilidad,
asistencia técnica y capacitacién debera ocupar
en el futuro un lugar cada vez més prominente
en los proyectos de inversién social.

La superacion de la pobreza y el
proceso de desarrollo sostenido son desafios
que involucran a todos los peruanos. Superar

la pobreza no es tarea exclusiva del Gobierno,
es una tarea irrenunciable de todos y un
esfuerzo mancomunado que debe persistir
mientras exista la pobreza.

Para luchar contra la pobreza hay que
conocerla en todas sus dimensiones, hay que
conocer sus causas y efectos. La busqueda de
mejores politicas y acciones requiere abrir
espacios para la discusion de ideas,
concepciones y avances metodolégicos en esta
materia.

En esta tarea, que es un desafio
nacional y no sélo gubernamental, debe estar
involucrado el Gobiemno, el sector privado, y
en general todos los peruanos.

El objetivo fundamental del Gobierno
es el de poder lograr un desarrollo social que
nos permita definitivamente ir superando la
situacién de pobreza estructural, de la misma
forma como hemos logrado en nuestro pais la
estabilidad econémica y como estamos logrando
la pacificacién, y ahora el crecimiento; éste es
nuestro gran desafio en los afios venideros.

El seminario que se inicia el dia de hoy,
dnformacién sobre poblacién y pobreza para
programas sociales», contribuiré de manera
sustantiva a este debate, que atafie a un
objetivo fundamental de nuestro Gobiemo.
Sabemos positivamente que saldremos
fortalecidos de este ejercicio para afrontar el
gran desafio de luchar contra la pobreza.

En nombre del sefior Presidente de la
Repblica, ingeniero Alberto Fujimori, declaro
inaugurado el seminario “Informacién sobre
poblacién y pobreza para programas sociales”.
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DISCURSO DEL SR. REYNALDO F BAJRAJ
DIRECTOR DEL
CENTRO LATINOAMERICANO DE DEMOGRAFIA (CELADE)

Sr. Ministro de Ia Presidencia, Ingeniero Manuel Vara Ochoa,
Sr. Jefe del Instituto Nacional de Estadistica e Informética, Economista Félix Murillo Alfaro,
Sras. y Sres. directores Y jefes de organismos nacionales e internacionales,

Distinguidos serioras y seriores participantes:

Deseo comenzar sefialando que es un honor
para el Centro Latinoamericano de
Demografia, el CELADE, y para la CEPAL, la
Comisién Econémica para Ameérica Latina, de
la cual CELADE es parte, el estar asociados a
las importantes entidades que patrocinan y
auspician este encuentro. Permitaseme saludar,
a través del sefior Ministro, al Ministerio de la
Presidencia, al FONCODES, al Instituto
Nacional de Estadistica e Informética; a los
organismos intermacionales como el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Fondo de
Poblacién de las Naciones Unidas, UNICEF, la
Organizacién Internacional del Trabajo; a la
Cooperacién Técnica francesa, y a los
representantes de diversos organismos
nacionales de estadistica de la region, de
universidades y de otras instituciones
gubernamentales y no gubernamentales
presentes.

Creo que la diversidad de instituciones v
especialistas aqui reunidos ilustran la voluntad
de considerar la pobreza en sus miltiples
dimensiones y facetas, y en particular
considerarla como resultante del
funcionamiento de la sociedad en su conjunto.
No concebimos la pobreza como un dato
exogeno, cuya génesis es irrelevante, sino, por
el contrario, como un fenémeno endbgeno al
sistema social, y todo intento por superarla
debe comenzar por el conocimiento de sus
origenes y caracteristicas, para asi poder
encarar con mayor eficacia los programas
econdmicos y sociales que tengan entre sus
objetivos reducirla o erradicarla. El tener aqui
congregado a un importante ntmero de
especialistas de alto calibre y de diversos
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origenes disciplinarios permitira ese enfoque
comprensivo, y constituye la razén por la cual
estoy seguro de que surgiran aportes de valor -
en esta reunion. Me resulta muy natural,
entonces, expresar mis augurios de éxito para
este evento. Y también hago propicia la
oportunidad para extender similares augurios
del sefior Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo
de la CEPAL, quien no ha podido hacerse
presente pero me ha solicitado hacer llegar a
ustedes un caluroso saludo.

Las circunstancias en que el seminario tendra
lugar no podrian ser mas estimulantes ni el
entorno podria ser mas propicio. Como
circunstancia me refiero al hecho de que'ehla
regién latinoamericana hay una enorme
preocupacién por enfrentar el fenémeno de la
pobreza. Esa preocupacién esta presente en
el ambito gubemamental, pero también Io est4
en la sociedad civil; en las universidades, en las
asociaciones de bien com(n, en el ambito
sindical y empresarial, en fin, a todo lo largo
de la sociedad. Nadie pone en duda la
relevancia del tema, y se escucha con
expectativa todo analisis, toda propuesta que
coadyuve a superar un problema tan sentido.
Por eso digo que son circunstancias muy
estimulantes para nuestras deliberaciones.

Estamos también en un entorno muy
propicio, pues esta entre las mejores
tradiciones del Perti la de ser un lugar fructifero
para la discusion cientifica de los temas sociales,
Los latinoamericanos estamos acostumbrados
a venir con frecuencia a Lima para escuchar v
participar en vivos debates sobre el presente y
el futuro de nuestras sociedades, al amparo y



bajo el influjo de la rica tradicién intelectual
peruana. Si a eso se le une el atractivo y la
hospitalidad proverbiales por los cuales esta
ciudad de Lima es conocida, no cabe duda de
que nos encontramos en el entorno mas
adecuado para tener un seminario no solo
provechoso sino también particularmente

agradable. Todo esto nos provoca el mas
sincero agradecimiento hacia nuestros
anfitriones, por lo cual les ruego acepten las
expresiones -en nombre de mis colegas de
CEPAL y CELADE- de nuestro reconocimiento
mas profundo por permitirmos acompariarlos
en esta ocasion.
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" CAPITULO 1

POBLACION Y POBREZA

EN EL MARCO DE LA
TRANSFORMACION PRODUCTIVA
CON EQUIDAD







1.1. LA POBLACION EN LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON
; EQUIDAD' '

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE)

A.la propuesta de la CEPAL para el
desarrollo de los afios noventa: la
transformacién productiva con
equidad

En el cumplimiento de su tarea al servicio
del desarrollo de los paises de Ameérica Latina

v el Caribe, la CEPAL ha preparado un .

conjunto de planteamientos, contenidos en el
documento Transformacién productiva con
equidad (CEPAL, 1990}, que fue conocido y
aprobado por los gobiernos de la region en el
vigésimo tercer periodo de sesiones celebrado
en Caracas. La propuesta se amplié en
estudios posteriores, que incluyen «El desarrollo
sustentable: transformacién productiva,
equidad y medio ambiente» (CEPAL, 1991a),
«Educaciéon y conocimiento: eje de la
transformacién productiva con equidad»
(CEPAL/OREALC, 1992) y «Equidad y
transformacién productiva: un enfoque
integrado» (CEPAL, 1992b). Este tltimo fue
presentado en el vigésimo cuarto periodo de
sesiones de la CEPAL.

Los planteamientos no constituyen una
receta Unica de aplicacion general sino un
conjunto de orientaciones puestas a disposicién
de los gobiernos v las sociedades civiles de la
regién para abordar el desarrollo de los afios
noventa y mejorar las condiciones de vida de
la poblacién. Se trata de encontrar las
respuestas a cémo crecer e incorporarse
positivamente a la economia mundial y como
hacerlo con mayores niveles de equidad, en el
entendido de que el fin del desarrollo es el
bienestar del conjunto de la poblacién; se trata
de lograr todo esto y preservar, al mismo
tiempo, la capacidad de sustentacién del medio
ambiente para el presente y el futuro, en un
marco de mantenimiento y de refuerzo de los
sistemas democraticos.

La idea central y articuladora de esos
planteamientos es que la incorporacién y la
difusién del progreso técnico son el factor
fundamental para que la regién desarrolle una
creciente competitividad que le permita elevar
progresivamente la productividad y generar
mas y mejores puestos de trabajo. La
competitividad surge, entonces, como un
requisito del crecimiento y de la equidad. La
auténtica competitividad es la que se apoya en
la incorporacién sistematica del progreso
técnico al proceso productivo y genera empleos
mas calificados que utilizan medios
ambientalmente sustentables. En efecto, a
mediano y largo plazo, las sociedades no
pueden aspirar a niveles de bienestar que estén
més alla de la evolucién de su productividad.
Aumentar la productividad demanda inversién
en nuevas maquinarias y equipos, nuevas
técnicas de organizacién del trabajo v,
fundamentalmente, cambio técnico y
significativa inversién en recursos humanos.

La competitividad relacionada con la
incorporacién del progreso técnico marca una
fuerte ruptura con el espiritu rentista
tradicional, pues no se apoya en los bajos
salarios ni en la depredacién de los recursos
naturales que caracterizaron las ventajas
comparativas de una competitividad espuria y
que hoy, frente a las tendencias de la economia
mundial, pierden cada vez mas vigencia y dan
al traste con las tendencias del futuro. La
competitividad auténtica supone contar con
recursos humanos calificados, capaces de
agregar progresivamente valor intelectual y
progreso técnico a la base de recursos naturales
de la regién, resguardandolos y
enriqueciéndolos. Este tipo de crecimiento

' Capitulo Il del libro de CEPAL/CELADE, 1993,
Poblacién, equidad y transformacién productiva,
Santiago de Chile.
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coloca, entonces, en el centro de la atencién la
calidad de la poblacién de los paises de la
region, lo que se vuelve primordial tanto para
la transformacién productiva como para el logro
de niveles adecuados de equidad.

Se postula también que las
transformaciones productivas deben ser
compatibles con la conservacién del medio
ambiente fisico y, en consecuencia, que la
dimensién ambiental y geografico-espacial debe
incorporarse plenamente al proceso de
desarrollo. En este marco deben considerarse
también aquellos aspectos del crecimiento y de
la distribucién de la poblacién que pueden
afectar los ecosistemas. Se trata de invertir las
tendencias negativas del agotamiento de los
recursos naturales y del creciente deterioro por
contaminacién, asi como de aprovechar las
posibilidades de utilizar esos recursos, gracias
a la investigacién y la conservacién. La
sustentabilidad ambiental en la actualidad se
relaciona tanto con el nivel de vida como con
la calidad de vida. Ademas de las posibilidades
de obtener el crecimiento econémico requerido
en un contexto de mayor dinamismo y con una
orientacién competitiva y abierta, debe tenerse
en cuenta la necesidad de asegurar a toda la
poblacién una vida sana, tanto fisica como
mentalmente, en un medio ambiente
apropiado.

Alcanzar una competitividad sobre la base
descrita supone un enfoque sistémico, es decir,
actuar sobre una vasta red de vinculaciones que
influyen sobre el grado de competitividad de
las empresas. Entre otros aspectos esa red
abarca la infraestructura tecnolégica,
energética y de transportes, el sistema
educativo, las relaciones entre empleados y
empleadores, el sistema financiero y el
ordenamiento institucional, tanto ptiblico como
privado.

También supone entre los diversos sectores
de la sociedad un conjunto minimo de acuerdos
relativos al contenido, alcance vy
- secuenciasnecesarias para alcanzar la
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transformacién productiva con equidad: es
decir, exige una determinada cohesién social.

En este enfoque sistémico, la equidad
adquiere una nueva dimensi6n. La existencia
de una sociedad mas equitativa, con mayor
igualdad de oportunidades y mayor capacidad

~ de integracién, con una ciudadania eficaz en lo

econdmico y en lo social, resulta necesaria
desde la perspectiva ética y politica. La primera
es valida por si misma y la sequnda porque
obviamente la estabilidad democratica estara
siempre en peligro en sociedades con bajos
niveles de integracién y altos niveles de pobreza
y frustracién de aspiraciones. Lo novedoso es
que adquiere fuerte validez en el propio terreno
de la economia, pues muestra la incongruencia
entre la necesidad de recursos humanos capaces
de incorporar progreso técnico y una poblacién
en condiciones de pobreza y con bajos niveles
de formacién.

De alli la necesidad de favorecer un enfoque
integrado de transformacién productiva y
equidad que «mplica, por una parte, preferir
aquellas politicas econdémicas que favorecen no
sélo el crecimiento, sino también la equidad, v,
por otra, destacar en la politica social el efecto
productivo v de eficiencia, y no sélo la equidad».
La politica de poblacién representa un papel
protagénico en este contexto.

Como hay comprobaciones empiricas sobre
la posibilidad de alcanzar simultaneamente un
mayor crecimiento y mas altos niveles de
equidad —ha sucedido recientemente en otras
regiones—— es necesario impulsar las tareas que
son portadoras de complementariedades entre
ambos objetivos. Entre ellas pueden
mencionarse la ampliacién del empleo
productivo con remuneraciones adecuadas, la
difusién tecnolégica, especialmente en el agro
v en la empresa pequefia y mediana, el
incremento del ahorro, la inversién en recursos
humanos y la descentralizacién en la gestion
del desarrollo. Esta descentralizacién implica
fortalecer el proceso de democratizacién, asi
como la participacién comunitaria, en la toma



de decisiones y en la puesta en practica de las
politicas de desarrollo. Las politicas econémicas
y las politicas sociales no deberan ser
consideradas, por tanto, como mundos
separados, sino como aspectos de una politica
publica que, en su conjunto, se dirija a la vez a
la transformacién productiva y a la equidad.

La incorporacién a los sectores de creciente
productividad de los grupos de la poblacién més
desfavorecidos puede ser un proceso
prolongado en el tiempo y serd necesario
desarrollar medidas complementarias. Entre
ellas figuran los programas masivos de
capacitacién destinados a pequefios
empresarios, trabajadores y campesinos por
cuenta propia; reformas de los diversos
mecanismos de regulacién que obstaculizan la
formaciéon de pequeiias empresas; adecuacion
de los servicios sociales (incluso los programas
de poblacién) a las necesidades de los sectores
maés pobres y politicas asistenciales focalizadas
en grupos de alta vulnerabilidad; fomento de
la organizacién para propiciar la ayuda mutua
y la adecuada representacion ante el Estado
de las necesidades de los mas desfavorecidos;
aprovechamiento de las potencialidades
redistributivas de la politica fiscal; y planes de
empleo minimo. En el éxito obtenido por paises
de fuera de la regién que han alcanzado
simultaneamente la equidad y la competitividad,
han representado un papel fundamental los
recursos humanos: capacitacién, educacién,
ciencia y tecnologia. De distintas maneras, todos
ellos han hecho un enorme esfuerzo de
inversién en esta area, esencial para alcanzar
una competitividad auténtica. Es decir, la
capacidad de potenciar el desarrollo pasa por
mejorar la calidad de la poblacién.

En América Latina y el Caribe, pese a los
esfuerzos importantes en la posguerra, que
alcanzaron resultados significativos en términos
de la cobertura educativa, la situacién actual
no es satisfactoria. Se ha agotado un ciclo en
el sistema educativo; ha caido en forma notoria
la calidad de la educacién, en cuarto a

pertinencia, capacidad integradora y
satisfacciobn de las necesidades de la
producciéon. La capacitacién en las empresas
es embrionaria, la formacién técnica obsoleta
y la investigacién cientifica insuficiente y alejada
del sistema productivo.

Sin un profundo cambio del sistema
educativo y de produccién y difusién del
conocimiento, la regién sera incapaz de crear
los recursos humanos que requiere la
transformacién productiva con equidad. Esta
reforma profunda del sistema educativo y de
difusién de los conocimientos, segin la
propuesta elaborada por CEPAL y UNESCO,
también debera estar marcada por la visién
integrada y de complementariedad antes
sefialada, es decir, se articulara
simultdneamente en torno a los objetivos de
generacién de competitividad, buscando
vincular las habilidades y destrezas necesarias
para desempefiarse productivamente en el
mundo moderno, v de generacién de
ciudadania, es decir, la transmisién de valores
de responsabilidad social, solidaridad y
formacién democratica.

A partir de esos objetivos, se sefialan como
criterios inspiradores de las politicas educativas,
la equidad referida a la igualdad de
oportunidades v la compensacién de las
diferencias y el desempefio, reflejado en la
evaluacion de los rendimientos y el incentivo a
la innovacién. Como principales lineamientos
de la reforma se proponen a la vez la
integracién, dirigida a fortalecer la capacidad
institucional de los paises y la descentralizacion,
orientada a favorecer la mayor autonomia de
la accibn educativa y a promover la
responsabilizacion de los agentes en relaciéon
con los resultados.

Las orientaciones contenidas en la
transformacién productiva con equidad exigen
un conjunto minimo de acuerdos entre los
diversos sectores de la sociedad respecto del
contenido, alcance y secuencias de las politicas.
Tras esos acuerdos, debe haber consensos de
largo alcance entre los principales actores de
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la sociedad civil —y de éstos con el Estado—
para legitimar los mecanismos y acciones que
fomenten comportamientos convergentes con
los propésitos comunes e inhiban la
manifestaciéon de intereses puramente
sectoriales, cuando éstos entren en conflicto con
los propositos colectivos.

De otra parte, los sectores mas rezagados
deben contar con instancias para hacer
presente sus demandas a los sistemas ya
establecidos. Todo ello alude a la necesidad de
fortalecer los contextos democraticos y
pluralistas, favoreciendo la participacién, la
desconcentracién y la descentralizacién de los
sistemas de gobiemo.

Se trata de avanzar hacia un Estado que
renueve su estilo de intervencién: desarrollara
una mayor capacidad estratégica tanto en el
terreno de la competitividad y la innovacién
como en el de la equidad; no sustituira a los
agentes econémicos y sociales, sino que por el
contrario, asegurara las reglas y el terreno para
la estabilidad y el crecimiento; y sera capaz de
contrapesar los efectos socialmente negativos
de la dinamica econémica, con mecanismos de
regulacién, proteccién y compensacién en
materias como la educacién, la salud (incluso
la salud reproductiva) y la vivienda, para
aumentar las posibilidades de aquellos que no
estan en condiciones de acceder al mercado.

B. Los ejes que vinculan la dindmica
de la poblacién y la transformacién
productiva con equidad

La propuesta de transformacién productiva
con equidad pone en el centro de su atencién
la existencia de una poblacién productiva con
una alta capacidad de creacién econdémica y
técnica, para alcanzar una auténtica
competitividad. Al tiempo de favorecer las
tareas productivas, ella colabora en la
generacién de una ciudadania moderna, con
participacién en Ja toma de decisiones y en la
construcciéon de mecanismos de solidaridad y
de cooperacién social, lo que permite alcanzar
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sociedades equitativas y democraticas. La
consideracién de la dinamica de la poblacién
en todas sus dimensiones —tamafio,
crecimiento, estructura por edades, mortalidad
vy morbilidad, fecundidad, migracién
internacional, distribucién espacial, tamatio y
tipo de familia y condicién de la mujer— es de
enorme importancia en la configuracién de las
politicas plblicas que se dirijan a plasmar los
objetivos de la transformacién productiva.

La transicion demogréfica, como se sefiala
en el capitulo I (véase CEPAL/CELADE, 1993),
ha sido en la regi6n méas intensa que lo
pronosticado. En efecto, los descensos de la
mortalidad y de la fecundidad han sido mas
marcados que los proyectados en el decenio
de 1970. Sin embargo, estan lejanos de los
indices de los paises desarrollados. Entre los
factores explicativos de la rapida caida en la
fecundidad se han indicado la mayor
urbanizacién y cobertura educativa, sobre todo
para las mujeres, la mayor participacion
femenina en el mercado de trabajo, la
aplicacién en varios paises de politicas pablicas
o privadas de poblacién y el fenébmeno de
universalizacién de las comunicaciones, muy
intenso en los (ltimos afios. La intensidad de la
transicion demografica no aparece sélo ligada
al crecimiento econémico, sino que persistié
en el decenio de 1980, lo que hace mas
complejo el anélisis de su causalidad (véase
CEPAL/CELADE, 1993, capitulo], seccién B).

En este sentido, todo indica que
precisamente en esos afios, la crisis, el aumento
de la pobreza y el aumento de la inseguridad
laboral y de acceso a bienes y servicios se dio a
la par con el mantenimiento de las tendencias
a una menor fecundidad y mayor cobertura de
la educacién. El efecto combinado de esta
mayor cobertura, aun en desmedro de la
calidad, con la creciente difusién de los medios
de comunicacién social, tendi6 a uniformar las
aspiraciones y acercar el imaginario colectivo
de la region al prevaleciente en los paises
desarrollados. Se explicaria asi la existencia
de familias pequenias, incluso en situaciones de



mayor precariedad para algunos sectores de
la poblacién. Esto parece ligarse fuertemente
a las nuevas aspiraciones de consumo y
bienestar, asi como a estrategias de
sobrevivencia frente a la crisis econdémica. La
continua homogeneizacién internacional de los
patrones de consumo, fenémeno estimulado
por la apertura comercial, la fluidez de las
comunicaciones y el rapido crecimiento del
comercio internacional de los servicios, refuerza
las aspiraciones de consumo y calidad de la
vida, que parecen cada vez mas dificil de
satisfacer con familias numerosas, lo que lleva
a las parejas al deseo de tener menos hijos.

Alaluz de estos hechos, en la consideracion
de los aspectos de poblacién involucrados en
la propuesta de transformaciéon productiva con
equidad, se identifican tres ejes principales que
se detallan en lo que sigue del capitulo:
poblacién v recursos humanos, poblacién y
equidad, y poblacién y desarrollo sustentable.

C.La poblacién desde la perspectiva
de los recursos humanos

El actual debate sobre el desarrollo
privilegia la calidad del recurso humano. En
efecto, el desafic de la region consiste en
adecuar sus estructuras productivas a las
tendencias de los mercados internacionales con
un esfuerzo de competitividad, anclado en la
incorporacién tecrioldgica y en el incremento
de productividad. Ello no sera posible de no
mediar una clara prioridad para la educacién,
la capacitacion laboral y la difusién de las
capacidades de aprendizaje continuo en la
poblacion.

El aumento de la calidad del recurso humano
es también necesario para reducir la pobreza.
El crecimiento econémico no es suficiente,
como ensefia la propia experiencia de la
region. Es necesario acompanar el crecimiento
econémico con una mayor eficacia de las
politicas sociales, fortaleciendo su vinculo con
la transformacién productiva, de modo de
aumentar la rentabilidad social de los recurscs
asignados a ellas y la productividad global de
la economia.

Mejorar la calidad del recurso humano
como eje de la modernizacién productiva y del
fortalecimiento de la democracia exige una
perspectiva nacional, en el marco de un
provecto politico consensual. El nivel medio de
escolaridad de la fuerza de trabajo, por
ejemplo, se eleva con lentitud y la crisis de los
sistemas pablicos ha ahondado las diferencias
de acceso y de calidad de la educacién
entre{ldiversos estratos sociales. La complejidad
de las nuevas tareas del desarrollo, y también
la inadecuacién de la educacién respecto de
las necesidades del aparato productivo, estan
elevando los requisitos educativos minimos para
salir de la pobreza. Asi tienden a demostrarlo,
por ejemplo, datos parael caso chileno, donde
acceder a empleos con salarios o retribuciones
que den probabilidades altas de salir de la
pobreza, exige un minimo de doce afios de
educacion. La magnitud de la tarea queda de
manifiesto cuando se conoce que, en Brasil,
por ejemplo, 70% de la poblacién
econdémicamente activa (PEA) urbana ha
cursado menos de diez afios de estudios.

La urgencia de centrar los esfuerzos en la
inversién en capital humano es avalada ademas
porque los desafios de la competitividad y
participacién en el mercado internacional
exigen una fuerza de trabajo de mejor calidad.
La segmentacién social, propia de economias
con elevadas desigualdades como las
regionales, se expresa también en ofertas
educativas de dispar calidad, en funcion del
nivel de ingreso. Corregir esa disparidad es la
tarea mas importante de las sociedades
latinoamericanas, en una época en que el
acceso al conocimiento se transforma en la
principal ventaja competitiva de individuos,
instituciones y naciones. Hay indicaciones,
ademaés de que el conocimiento se encuentra
atin mas concentrado que el ingreso, de manera
que mejorar las condiciones de acceso de los
grupos mas desfavorecidos a la educacién y al
conocimiento es la principal tarea desde el
punto de vista redistributivo. A falta de un
esfuerzo decidido en esa direccidn, la region
veréa consolidarse estructuras concentradas del
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ingreso y de las oportunidades de progreso,
haciendo estériles los esfuerzos de las politicas
asistenciales.

Desde el punto de vista de la relacién entre
poblacién y desarrollo, debe adoptarse un
enfoque pragmaético que evite las asociaciones
simplistas de cualquier signo entre el desarrollo
v los niveles de fecundidad,? y que mas bien
explore las posibilidades de potenciar los
espacios de complementariedad entre
comportamientos puablicos y privados
orientados a mejorar la calidad del recurso
humano, como eje de una transformacién
productiva con equidad. Lo importante es la
calidad del recurso humano disponible para el
cambio tecnologico, para la innovacién y la
creaciéon. En ese contexto, paises de
crecimiento demografico y niveles de pobreza
elevados estaran en condiciones disminuidas
para mejorar la calidad de su recurso humano,
pues elevar la calidad de una masa mayor de
individuos exige mas recursos.

Por otra parte, hay numerosas
comprobaciones acerca de las ventajas de una
familia pequefia desde un punto de vista
microeconémico y microsocial. Es conocido el
deseo de las parejas de tener menos hijos y
también hay indicaciones de que el tamafio de
la familia, sobre todo en sectores pobres, tiene
una relacién inversa con el nivel de instruccién
que alcanzan los nifios. Asi, la planificacion
familiar tiene una justificacién por los beneficios
que reporta para la salud de la madre y del
hijo y para la crianza y desarrollo mas
adecuados del nifio, lo que en definitiva tiene
un efecto importante en la calidad de los
recursos humanos.

La prioridad para la inversién en capital
humano modificara las variables demograficas
y contribuira, en particular, al descenso de la
fecundidad en forma funcional con la
transformacién productiva. En efecto, la baja
de la fecundidad reducira las nuevas cohortes
de edad escolar, lo que permitira concéntrarse

en el mejoramiento de la educacién y de la.
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salud. El menor tamafio de la familia permitira
también una mayor posibilidad de afectividad
v estimulacién familiar hacia los hijos, ademas
de mejorar la calidad de la alimentacién, lo
que limitara el impacto del circulo vicioso de la
pobreza en los sectores més desposeidos.

Si bien la calidad de la poblacién esta en el
centro de la preocupacién de la propuesta de
transformacién productiva con equidad, la
cantidad de poblacién que se incorporara al
mercado de trabajo y la que demandara
educacién y capacitacién tienen gran
importancia para la elaboracién de planes y
programas de desarrollo. Esto es
especialmente vélido en la etapa de transicién
tanto demografica como del sistema educativo
v para la propia organizacién de la economia.

Alrededor de 82 millones de personas se
agregaran a la poblacién de Ameérica Latina y
el Caribe durante el tltimo decenio de este siglo
(véase CEPAL/CELADE, 1993, pagina 32).
De ese aumento, un 80% se situara entre los
15 ylos 64 afios, lo que implicara incorporacién
masiva al mercado del trabajo y a la vida
reproductiva. Hay en ello un reto indudable de
generacién de puestos de trabajo, pero en
esencia ofrece un potencial favorable para el
desarrollo. Por ejemplo, las menores relaciones
de dependencia, originadas en el aumento de
la proporcién de la poblacién en edad activa,
significaran una menor carga econémica por
cada trabajador. Ademas, el descenso de la
mortalidad v los avances en salud tienden a
elevar la productividad de la mano de obra.
Por ltimo, el mayor control sobre Ia fecundidad
facilita una mayor participacién laboral de la
mujer y una mayor equidad entre los sexos.

En la creacién de puestos de trabajo merece
especial consideracién el desempleo juvenil. La
tasa de desempleo que afecta a los jévenes es
mayor que la registrada para el conjunto de la
fuerza de trabajo, pese a que su escolaridad es

2 Este tema se retoma en el capitulo V, seccién A
(CEPAL/CELADE, 1993), al tratar la fundamentacién
de las politicas de poblacién.



superior a la de sus padres. En la mayoria de
los paises, la desocupaci6n juvenil duplica y,
en un caso —Uruguay—, hasta triplica el
desempleo medio para el conjunto de la
poblacién activa. Afecta proporcionalmente
mas a las areas urbanas que a las rurales, a las
mujeres més que a los hombres, y mas al tramo
entre 15y 19 afios de edad que al siguiente.
Por otra parte, cuando consiguen trabajo, los
jovenes solo lo logran en actividades de baja
remuneracién y con escasas perspectivas de
ascenso. Pese a la ampliacién de posibilidades
educativas, los conocimientos recibidos no les
aseguran acceso a empleos de calidad (véase
el cuadro 1).

La fuerza de trabajo juvenil es sobre todo
urbana y esa tendencia ird aumentando hasta
llegar a representar tres cuartas partes de ella
a fines de siglo. A comienzos del decenio de
1990 la fuerza de trabajo juvenil urbana
ascendia a 34 millones y a 14.5 millones la
similar rural. En el afio 2000 la poblacién
juvenil activa en el medio urbano superara los
40 millones, en tanto la rural se habra reducido
a 13.7 millones.

Sin politicas especificas para este grupo
poblacional, se calcula que la tasa de
desempleo juvenil podria ascender a 12% a
fines de siglo, y afectar a cerca de 6.5 millones
de jovenes, contra 4.7 millones en 1990.

El ntimero de adolescentes y jovenes (entre
15 y 24 arios de edad) que se incorporaran a
la fuerza de trabajo, ejercera una fuerte presion
sobre la capacidad de absorcién del aparato
productivo. Los que logren ocupacién podran
verse relegados al subempleo, en la medida
en que la formacién entregada por el sistema
educativo siga desvinculada de la demanda de
la produccién, lo que acentuaria la tendencia
a su exclusion de las actividades més dinamicas.

Romper esa tendencia constituye un desafio
de primer orden, tanto por razones estrictas
de equidad como por un imperativo de
productividad y competitividad para el conjunto

de las economias. Superar la subutilizacién
laboral y la marginacién politica previsible de
los jévenes se transforma en una condicién
ineludible de la transformacién productiva y del
fortalecimiento de la democracia en América
Latina y el Caribe.

D.Poblacién y equidad

La superacién de la pobreza en la regién
plantea uno de los mayores retos para el logro
efectivo de la equidad. Para enfrentarlo
conviene tomar en cuenta tanto su evolucién
reciente y la experiencia que podria derivarse
de los resultados de algunos esfuerzos de
reestructuracién econdmica, como los rezagos
que desde el punto de vista del comportamiento
de las variables de la poblacién se detectan
entre los paises y dentro de éstos (véase el
cuadro 2).

La evolucién de la pobreza y el ciclo
econémico

En el primer quinquenio de los ochenta,
cambié de signo la tendencia de la posguerra
hacia la disminucién de la pobreza que habia
perdurado hasta fines de los afios setenta en la
mayoria de los paises de la regién. En el
segundo quinquenio, ese quiebre se acentud,
sobre todo en los paises de mayor tamario
econdmico y demogréfico, como parecen
mostrar cifras preliminares para Argentina,
Brasil, México y Venezuela (CEPAL, 1992a).

Una estimaciéon de 1990, basada en
informacién de las encuestas de hogares, sittia
en 196 millones la poblacién de América Latina
bajo la linea de pobreza, lo que representa
aproximadamente 46% de la poblacién total
(CEPAL 1992a), cifra que en 1986 era de
43%. Esto significa una tasa media anual de
crecimiento de 3.6% de la poblacién pobre.
Para lograr la equidad seria necesario no s6lo
reducir la pobreza, sino invertir la tendencia
ascendente que registra la regi6n.

En algunos paises, como Chile y Uruguay,
habria comenzado de nuevo a descender la
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: PERFIL DE DESOCUPACION JUVENIL EN 1990

(Porcentajes)
Tasas de Desempleo® Desempleo Juvenil por:
Pais Sexo ] Edad

Total Juvenil Hombres [ Mujeres 15-19 | 20-24
Brasil 3,50 - 6,60 6,20 140 6,80 6,50
Colombia 10,30 22,00 21,50 23,00 20,40
Costa Rica 6,00 8,30 7,60 10,00 11,20 6,20
Chile 570 13,10 13,40 12,40 15,90 12,00
Ecuador 6,10 12,70 10,20 16,80 14,60 12,70
El Saivador 10,00 18,60 17,00 20,50 19,20 18,00
Guaternala 230 4,00 3,10 6,30 5,00 4,20
Honduras 4,20 6,30 510 9,90 540 7,60
Panama 16,30 31,50 25,90 42,70 33,50 30,30
Paraguay 6,60 15,80 15,80 15,70 18,20 14,10
Uruguay 9,30 26,60 23,70 30,20 30,50 18,10
Venezuela 9,90 17,80 17,80 17,80 20,00 16,60

Fuente: Programa Regional de Empleo para América Latina y el Caribe (PRELAC), Boletin PREALC Informe, N° 30, Santiago de Chile,

1992

2 Brasil, 1987, Guatemala, 1989
® Se refiere a la fuerza de trabajo de los menores de 25. afios

incidencia de la pobreza. Sin embargo, aun en
estos casos, la disminucién ha sido lenta
respecto de la recuperacién del ritmo de
crecimiento econ6émico. Se detecta cierta
asimetria en la evolucion de la pobreza respecto
del ciclo econémico: fuerte aumento en
condiciones recesivas y débil reduccién, cuando
no estabilizacién, al recuperarse la actividad
productora. Esta asimetria ha sido mas
destacada en los afios ochenta porque, en
verdad, no se ha tratado solamente de cambios
en el ritmo de la actividad econémica. En rigor,
lo acontecido respondié a un proceso de ajuste
frente a condiciones externas muy adversas,
las que obligaron a una transformacién en el
propio modelo de desarrollo. Mas que crisis
recesiva, se traté de una reestructuracién
productiva (y de los flujos de renta e incentivos)
para cerrar una singular brecha externa, lo que
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obligb a privilegiar la produccién transable,
particularmente las exportaciones.

Si lo anterior es valido, entonces es dable
pensar que la evolucién futura de la pobreza
bien podria retomar su anterior tendencia
decreciente, sobre todo en los paises en que,
habiéndose avanzado mas en las reformas
econdmicas, los costos de la reestructuraciéon
econémica parecen haber sido asimilados. As,
es probable que la recuperacién del
crecimiento econémico se asocie, mas en los
afos proximos que en los recién pasados, a la
generacién de empleos productivos y a los
aumentos de los salarios —con lo cual se
podrian invertir las tendencias de aumento de
la pobreza— en aquellos casos en que el grueso
de las reformas econémicas que hacen posible
la reorientaciéon de los incentivos hacia el
exterior ya se ha efectuado; el ajuste fiscal



Cuadro 2

AMERICA LATINA (19 PAISES). EVOLUCION Y COBERTURA DE LA POBREZA
(En porcentajes de la poblacion y millones de personas)

[ | 1960 I 1970 | 1980 | 1986 1990 |
Pobreza (%) 51 40 4 43 46
(personas) 110 113 136 170 196
Indigencia (%) 2 19 19 2 22
{personas) 56 54

62 81 93

Fuente:  Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Magnitud de la pobreza en América Latina en los arios ochenta
(LC/G.1653-P), serie Esludios e Informes de la CEPAL, N° 81, Santiago de Chile, agosto de 1991. Publicacion de las Naciones
Unidas, N° de venta: $.91.11.G.10; Comision Econémica para América Latina y el Carbe (CEPAL), Programa de las Naciones
Unidas para el desarrollo (PNUD), ¢ Se puede superar la pobrezd! Realidad y perspectivas en Amérnica Latina y el Caribe (E/
CEPAL. G139), Santiago de Chile, CEPAL, 1980; Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), &/ perfil de
fa Pobreza en América Latina a comienzos de los aros 90 (LC/L. 716 (Conf. 82/6), Santiago de Chile, 1992.

destinado a equilibrar las cuentas piblicas ha
comenzado a rendir sus frutos, traduciéndose
en menores indices inflacionarios, y se han
consolidado las nuevas perspectivas de mayor
acceso al financiamiento externo —en
particular, la inversién directa— que eliminan
las transferencias netas de recursos hacia el
exterior y generan mayores posibilidades para
el financiamiento de la inversién y los aumentos
de la productividad.

La repercusion de esos costosos ajustes en
el mercado del trabajo ha agravado la
situacién distributiva y de pobreza, al marginar
de un modo que podria ser permanente a
segmentos de la poblacién cuyo ingreso a la
fuerza de trabajo coincidié con el decenio de
la reestructuracién. De alli la importancia de
acompanar el crecimiento econémico con
politicas de capacitacién laboral para los
jévenes y de reconversion laboral para aquelios
grupos mas afectados por el ajuste econdmico.

La pobreza es hoy en su mayor parte
urbana en lo que respecta a los voliimenes de
poblacién afectada, aunque en muchos paises
su incidencia y severidad son mas elevadas en
el medio rural. Mientras mayor sea el

predominio de poblacién rural, como en Bolivia,
Guatemala y Honduras, mayor sera la
incorporacién al mercado laboral a través de
actividades por cuenta propia, realizadas sin
calificacién profesional ni técnica. En esos
paises, es reducida la difusién de las actividades
modernas que no poseen el tamafio ni vinculos
suficientes como para influir significativamente
a mediano plazo sobre los niveles ocupacionales
y salariales. Los problemas de productividad
tienden a ser masivos, vinculados al atraso
econémico y exigen, por lo tanto, politicas
estructurales.

En otros paises de transicion demografica
mas avanzada y de mayor ingreso por habitante,
el grueso de la poblacibn econémicamente
activa ocupada es asalariada. A consecuencia
de la profunda reestructuracién econdmica de
los afios ochenta, la incidencia de la pobreza
aumenté entre los asalariados de baja
calificacién y —un dato nuevo— empez6 a
afectar a cerca del 10% de profesionales y
técnicos, tanto del sector piblico como de
empresas privadas. Por ello, en estos casos el
salario es un elemento vital para enfrentar la
pobreza. Por otra parte, las politicas de
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generacién de empleo productivo deberan
considerar que el empleo publico y del sector
manufacturero ya no representaran el mismo
papel de antafio y que los mercados de trabajo
se han flexibilizado, con lo cual, en ocasiones,
ha aumentado la precariedad de la relacién
laboral.

Tanto la productividad de la economia como
los ingresos individuales dependen
estrechamente del nivel educativo y del grado
de calificacion de la fuerza de trabajo. Por eso,
el esfuerzo en educacion y capacitacién se
traduce simultaneamente en mejoramientos de
la competitividad y de la equidad. En la regién
existe un contraste muy marcado entre los
grandes progresos alcanzados por la cobertura
del sistema educativo y los contingentes atin
masivos de poblacién econémicamente activa
ocupada con menos de diez afios de
escolaridad, nivel que puede considerarse el
umbral inferior para acceder a ocupaciones
compatibles con un ingreso que satisfaga
minimamente a un grupo familiar.

Por otra parte, como la transicién
demografica esta en pleno desarrollo en la
regiéon y la baja de la fecundidad va siendo mas
rapida que lo proyectado hasta hace pocos
afios, esas tendencias podrian significar que las
tareas de crecimiento y equidad se enfrenten
bajo condiciones demograficas menos
desfavorables que las que se venian
pronosticando. Las tasas mas bajas de
fecundidad significan una menor presién para
la generacion de puestos de trabajo productivo
en los afos noventa y para la demanda de
servicios sociales. Por ejemplo, los cambios
demograficos implicarian la posibilidad de
liberar recursos para conseguir mejoras en la
calidad de la educacién y en la salud y nutricién
matemo-infantil, cuyo deterioro fue muy fuerte
en los afios ochenta. Estos estan en la base de
la reproduccién del circulo de pobreza pues
representan los dos componentes mas
importantes de la inversién en capital humano.
Como el nimero de escolares de la region
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aumentara menos del 10% en los afios noventa
y como los ingresos fiscales se elevaran mas o
menos segn el crecimiento del producto (tal
vez en 50% a fines de la década, si el PIB crece
a un ritmo de 4% anual en los afios que restan),
se dispondrfa de un saldo para canalizarlo hacia
el mejoramiento de la calidad de la educacién
y de la.atencién materno-infantil.

Esta menor presién demogréfica es relativa.
Los promedios sefialados son muy distintos en
el grupo de paises de transicién incipiente
(Bolivia y Hait) o moderada (El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay),
en que la tasa global de fecundidad supera los
4.5 hijos. Tanto en esos paises como en los
que se encuentran en etapas de transicién mas
avanzadas hay comprobaciones empiricas de
que la fecundidad ha decrecido en forma
desigual, siendo su nivel actual mucho mas alto
en las mujeres de los sectores de mas bajos
ingresos, de zonas rurales y de bajo nivel
educativo.

Aunque el descenso de la fecundidad en
curso, que propicia mejores condiciones para
la transformacién productiva con mayor
equidad, ha sido intenso y mas que lo
pronosticado, el proceso no es homogéneo
entre paises ni dentro de ellos. Los de menor
desarrollo relativo, que son los mas necesitados
de crecimiento con equidad, presentan todavia
una fecundidad alta y esta situacién se puede
encontrar, ademas, entre los grupos que viven
en condiciones de pobreza en el resto de la
regién. Existen serios rezagos en materia de
equidad demogréfica en todos los paises. Por
lo tanto, la falta de politicas dirigidas a satisfacer
la aspiracién creciente de numerosas parejas
de tener menos hijos, como complemento de
las politicas publicas contenidas en la propuesta
de transformacién productiva con equidad,
acentuaria la heterogeneidad de los niveles de
desarrollo y los dualismos internos de las
sociedades de la regién, obstaculizando los
esfuerzos por romper la cadena de transmisién
intergeneracional de la pobreza.



La poblacién y los rezagos de la
equidad

En el cambio de comportamiento
reproductivo de la mayor parte de la poblacion
se traducen las transformaciones econémicas
y sociales experimentadas por la region en la
posguerra. Diversos factores condujeron a
difundir el deseo de tener un menor nimero
de hijos, v el cumplimiento de ese deseo fue
posible gracias a los medios que permitian
evitar la concepcion. Hogares ubicados en
diferentes estratos sociales y distintos puntos
de residencia optaron por la familia mas
pequenia, lo que llevo a la aceptacién creciente
del control de la fecundidad cuyos costos, de
mercado y subjetivos, se redujeron.

El descenso de la fecundidad no tuvo la
misma intensidad en todos los grupos sociales.
Las mujeres de los estratos socioeconémicos
mas desposeidos tienen un mayor promedio
de hijos; del mismo modo, la fecundidad mas
‘elevada de las zonas rurales se asocia con los
sectores campesinos, trabajadores sin tierras y
las minorias étnicas, que se encuentran
marginados de los frutos del progreso. Un hecho
de singular importancia es que muchas de esas
mujeres declaran sistematicamente que una
elevada proporcién de su fecundidad real es
no deseada (véase el recuadro 1). Por lo tanto,
la planificacién familiar parece haber seguido
una linea de inequidad; por ser inaccesible para
ciertos grupos, se vuelve para ellos casi
imposible el ejercicio de un derecho
reproductivo esencial y coarta la libertad de
las parejas para decidir acerca del niimero de
hijos que desean tener.

Las diferencias de la fecundidad por sectores
sociales son, pues, expresiones notorias de la
inequidad prevaleciente en los paises de la
regién. Esta situacién es tanto mas apremiante
cuanto que en algunos paises los bolsones de
alta fecundidad representan una proporcién
muy importante de la poblacién. El cuadro 3
presenta informacién reciente sobre diferencias

de la fecundidad en los paises que realizaron

la Encuesta Demografica y de Salud. Se observa
que las mujeres sin instruccién, asi como las

que viven en éreas rurales, tienen, en promedio,
5 o mas hijos, mientras que en cinco de los
ocho paises analizados la tasa global de
fecundidad de las mujeres con estudios
secundarios o superiores es de alrededor de 2
hijos.

Junto a las diferencias de la fecundidad, hay
otra dimensién trascendental: la
sobremortalidad. La gran magnitud de las
diferencias en los niveles de morbilidad y de
mortalidad —a pesar de los logros obtenidos—
constituye uno de los rezagos més preocupantes
en materia de equidad. Se trata de la
persistencia de grupos vulnerables que se ven
expuestos a una menor probabilidad de
sobrevivencia, refuerza los patrones
reproductivos que conducen a altos niveles de
fecundidad y puede impedir los esfuerzos de
mejorar la calidad de la poblacion contenidos
en la propuesta central de la transformacién
productiva. La sobremortalidad para vastos
sectores de la regién es manifiestamente un
fendémeno que forma parte de la pobreza,
porque incluso en aquellos paises que han
tenido los mayores progresos en lalucha contra
la mortalidad se presentan diferencias abismales
segiin grupos sociales.

Un indicador sintético de esta inequidad es
la esperanza de vida al nacer: se ha encontrado
que en los grupos mas pobres de paises
centroamericanos es del orden de 10 afios
menor a la de los no pobres (véase el recuadro
2), diferencias que estan dadas principalmente
por la incidencia de la mortalidad infantil y de
la nifiez. Igual que en el caso de la fecundidad,
las estimaciones de mortalidad infantil segin
area de residencia v educacién de la madre,
para paises en distintas etapas de la transicion
demogréfica, muestran diferencias importantes
(véase el cuadro 3). También se observan altos
contrastes al considerar el origen étnico de la
poblacién; es notorio que la mortalidad de nifios
pertenecientes a comunidades indigenas
presenta tasas mucho mas altas que las de nifios
de otro origen. Estudios realizados con datos
censales muestran, por ejemplo, que en Bolivia
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(1976) la mortalidad infantil de quienes sélo
hablan quechua era de 218 por mil nacidos
vivos, mientras que los que hablan castellano
tenian una tasa de 137 por mil (OPS, 1990).
Por otra parte, en un estudio reciente en
reducciones indigenas de Chile (1988) se
encontrd una tasa de mortalidad infantil de 45
por mil, mientras que, para la misma época,
el valor nacional era de 17 por mil, y la de los
barrios mas acomodados de Santiago
alcanzaba a poco mas de 10 por mil. (UFRO/
INE/FII/PAESMI/CEL ADE, 1990).

En conjunto, las desigualdades de
comportamiento demografico significan que
cada grupo social sigue sus propias tendencias
en relacion con el crecimiento y la distribucién
por edades, por lo que existe un aporte
diferenciado al crecimiento y estructura del
total de la poblacién. La dindmica demogréfica
cumple una funcién importante en la
reproduccién de la pobreza desde dos puntos
de vista: en forma directa por la alta tasa de
fecundidad y crecimiento de la poblacién pobre
e, indirectamente, porque estos hechos
favorecen la permanencia de los hijoé en
condiciones de vida similares a las de sus
padres, por la transmision intergeneracional de
la pobreza.

El efecto de la mayor fecundidad en familias
pobres estimula la aparicién de mecanismos
como el trabajo infantil y la fecundidad
temprana. El trabajo infantil, como mecanismo
de sobrevivencia familiar, sacrifica la educacién
de los pequefios y puede inhabilitarlos para
postular en el futuro a puestos mejor
remunerados. La fecundidad temprana, tiende
a transmitir al hijo las carencias culturales y
materiales del ambiente de la madre.

Aunque diversos estudios muestran una
fecundidad y mortalidad mas elevadas en los
grupos de bajos ingresos, son pocas las
mediciones acerca de como ello incide en su
crecimiento demografico y, por lo tanto, acerca
de cudl es la importancia de éste en la evolucién
de la magnitud de la pobreza. El analisis de
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encuestas de hogares de algunos paises permite
concluir que la elevada fecundidad es de
importancia preponderante en la
determinacién del alto crecimiento vegetativo
de su poblacion. De este modo, se observa,
por ejemplo, que la tasa global de fecundidad
de los indigentes de Guatemala es de 6.7 hijos
por mujer y la tasa de crecimiento natural de
3.4%, frente a una fecundidad de 3.6 hijos y
una tasa de aumento de 2.3% de los no pobres.
Resultados similares se encontraron en
investigaciones realizadas para Honduras y
Nicaragua, en los que se analizé la dindmica
demografica de los grupos pobres
considerandolos segtin el criterio de necesidades
basicas insatisfechas (recuadro 2).

Las tendencias demograficas diferenciales
entre sectores sociales son un factor que
contribuye al aumento absoluto y relativo de la
poblacién de menores recursos. Un ejercicio
reciente de proyeccién de poblacién pobre y
no pobre realizado para Honduras (CELADE,
1992; Gabrie, 1991), en la hipétesis de una
movilidad social nula y una disminuciéon de la
fecundidad y la mortalidad, muestra entre el
afio 1990y el 2000 un aumento de 1.5 millones
debpobres, que subirian de un 78 a un 80% de
la poblaci6n total (5.1 millones en 1990). Para
reducir la proporcién de pobres debiera
producirse una movilidad social ascendente que
compensara el crecimiento demografico. Como
un ejemplo hipotético que permita apreciar
6rdenes de magnitud, considérese una meta
de reduccién del porcentaje de pobres, en el
afio 2000, del 80% esperado, al 66%. Esto
implica sélo que el incremento del niimero de
pobres seria 700 000 en vez de los 1.5 millones
proyectados, lo que podria lograrse con
programas socioeconémicos que conduzcan a
la movilidad social ascendente de 800 000
personas.

Se fortalece la tesis de que la evolucién de
la pobreza no esta determinada sélo por
factores demograficos diferenciales sino
también por otros socioeconémicos, al
considerar las tendencias al aumento de los



Recuadro 1
LA FECUNDIDAD NO DESEADA SEGUN SECTORES SOCIALES

E!l hecho de que las parejas de bajos ingresos tengan una alla fecundidad no significa que no deseen reducirla.

Estudios recientes muestran que la fecundidad deseada por las mujeres de bajo nivel de instruccion, asi como por las que viven en zonas
rurales, es muy inferior al nimero efectivo de hijos que alcanzan al final del periodo reproductivo.

Por ejemplo, en Bolivia y Perli, uno de cada tres hijos fue declarado por todas las mujeres como no deseado, proporcién que aicanza a un
40 % de la fecundidad total entre aquellas de mas bajo nivel de instruccion.

Esta realidad muestra una demanda insatisfecha, sobre todo por parte de sectores pobres, de programas de poblacién tendientes a brindar
senvicios de planificacion familiar y de atencién materno-infantil. Cualquier politica que fenga como propésito fa reduccién de la fecundidad,
debe considerar la extension de la planificacién familiares a los seclores rurales y a las mujeres de bajo nivel de instruccion.

TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD Y PORCENTAJES DE FECUNDIDAD NO DESEADA SEGUN
ZONA DE RESIDENCIA Y EDUCACION EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

Bolivia Brasii | Colombiea | Ecuador |E! Salvedor| Guatemala) Meéxico Perit | Rep. Dom.
1989 1986 1986 1987 1985 1987 1987° 1986 1986

Tasa global de fecundidad®
Total 50 35 33 43 42 56 38 41 38
Deseada 32 28 28 36 31 49 - 26 28
No deseada 18 0.7 05 0,7 11 07 - 15 1,0
Fecundidad no deseada (%) °
Total 36,0 19.8 15,9 171 27,0 12,5 58,9 359 26,3
Segun nivel de instruccion ¢
i) Bajo 317 38,5 19,7 16,0 25,7 14 62,4 40,7 304
iiy Medio
Bajo 383 271 171 19,0 323 12,5 64,6 225 273
iif) Medio 31,1 13,6 85 10,4 225 179 59,6 246 138
iv) Alto 241 11,6 95 35 213 74 49,0 - 9,1
Segin zona de residencia
Urbana 35,0 16,1. 12,3 16,2 - 14,6 63,3 - 219
Area mefropolitana - - - - 269 - 58,5 26,2 -
Resto urbano - - - - 30,6 - 60,3 30,8 -
Rural 359 215 20,7 176 250 10,8 543 423 313

Fuente: Informes nacionales de las Encuestas Demograficas y de Salud

a. En México no se hicieron preguntas para la estimacién de la fecundidad deseada. En este caso, los valores representan la
proporcion de mujeres casadas o unidas que no desean mas hijos en el futuro. En consecuencia, no son cifras comparables con
la de los demés palses. Las categorias de la variable zona de residencia son; area metropolitana: 20 000 y més; resto urbano, 2
500 a 19 999; y rural, menos de 2 500 habitantes.

b. La tasa global de fecundidad se ha calculado para un perfodo de tres afios anferiores a la encuesta. La fecundidad deseada y no
deseada se calcula para el mismo periodo, atendiendo a si los hijos habian sido deseados o si resultaron de un embarazo no
deseado.

c. Esta proporcion representa el peso porcentual de la fecundidad no deseada respecto a la fecundidad total.

d. El nivel de instruccién se agrupa de menor a mayor, siendo diferentes las categorias para cada pais. En el caso de Ecuador,

Colombia, Bolivia y Republica Dominicana, las categorias son las siguientes: i) sin instruccion, i) primaria, iii) secundaria o media,
iv) superior o universitaria. En el caso de Per, los primeros dos grupos (sin instruccion y primaria) estan en uno solo. En Brasil,
México y Guatemala, los primeros dos grupos son: i) sin instruccién, ii) primaria incompleta, iii) primaria completa y iv) secundaria
y més. En Bolivia, los grupos son: i) sin educacién, ii) basica 1-3, iii) intermedia y iv) media o mas. En el Salvador, los grupos son:
i} sin educacin, i) primaria incompleta iii) primaria completa y iv) seundaria y mas. )
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Cuadro 3

AMERICA LATINA: TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD Y TASA DE MORTALIDAD INFANTIL,
POR AREA DE RESIDENCIA Y NIVEL DE INSTRUCCION DE LA MADRE,
SEGUN DATOS DE LAS ENCUESTAS NACIONAL DE DEMOGRAFIA Y SALUD,
DECENIO DE 1980

Area de residencia Nivel de instruccion de la mujer
Pais Urbana Rural Ninguno Primaria Primaria | Secundaria Total
incompleta | completa y mas

Tasa global de fecundidad

Guatemala ~ 1983.87 41 6.5 70 56 39 27 5.6
Bolivia 1984-89 4,0 64 6.1 59 45 29 49
Paraguay 1987-90 36 6.1 6,7 6.2 45 3.2 47
Perti 1984-86 31 63 6.6 50 31 1,9 41
México 1984-86 31 52 6.1 57 37 25 38
Rep. Dom.  1983.86 31 48 53 43 29 21 37
Brasil 1983-86 3.0 50 6.5 5.1 3.1 25 35
Colombia 1981-86 28 49 54 42 25 15 33

Tasa de mortalidad infantil (por mil)

- Bolivia 1979-89 79,0 1120 1240 108,0 65,0 46,0 96,0
Brasil 1976-86 76,0 107,0 86,0
Guatemala  1983-87 65,0 84,0 82,0 86,0 61,0 41,0 79,0
Perl 1981-86 54,0 101.0 124,0 85,0 42,0 22,0 76,0
Rep. Dom.  1976-86 72,0 71,0 102,0 76,0 57,0 34,0 68,0
Mexico 1982-87 23,0 64,0 83,0 64,0 46,0 27,0 56,0
Colombia 1976-86 38,0 41,0 600 40 - 28,0 39,0
Paraguay 1980-90 32,0 38,0 45,0 42,0 33,0 22,0 35,0

Fuente: Informes nacionales de las Encuestas Demogréficas y de Salud.

Notas: Niel de instruccion: En fa Repiblica Dominicana, Colombia y Peril los grupos de educacion son los siguientes: sin educacion,
primaria, secundaria y universitaria; en Bolivia, los grupos son: sin instruccion, basica, intermedia, media y mas En Paraguay
el grupo sin instruccion incluye a los que tienen dos afios o menos de escolaridad.

Area de residencia: Para México, en la zona urbana se incluyeron aqui las localidades mayores de 20 000 habitantes.
... No disponible.
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Recuadro 2
PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA: INDICADORES DEMOGRAFICOS Y SOCIALES
SEGUN ESTRATOS DE POBREZA*

Fuertes diferencias en los indicadores demograficos, asi como en otros de caracter socioecondmico, acompafian las
situaciones de pobreza; representan rasgos agudos de la inequidad existente en la region. Al tomar como ejemplo tres
paises centroamericanos, se advierte que los disimiles comportamientos de la fecundidad:y/la mertalidad se reflejan en el
ritmo de incremento natural de la poblacion pobre y en la juvenil estructura por edades, lo que aumentala incidencia de la
pobreza entre los nifios y jovenes.

Paises
Indicador Guatemala (1986-1987) Honduras (1990) Nicaragua (1985)
Indigentes| Pobres [Nopobres| NBI | NBS NBI | NBS
Porcentaje de poblacion 48 25 27 78 22 69 31
Porcentaje de indigenas sobre estrato 55 38 23 - - - -
Tasa de natalidad (por mil) 4 KT 30 40 28 48 35
Tasa de mortalidad {por mil) 10 9 7 8 5 13 1"
Tasa de crecimiento natural (por mif) 4 25 23 32 23 35 24
Tasa global de fecundidad 7 5 4 6 3 7 4
Esperanza de vida al nacer (afios) 60 63 1 65 74 - -
Porcentaje de nacimientos totales 56 22 22 83 17 75 25
Porcentaje de muertes totales 55 25 20 84 16 72 28
Estructura de edad (por cien) 100 100 100 100 100 100 100
0-19 ' 62 56 47 59 46 60 52
20-59 KT 39 46 ¥ 47 35 42
60 y mas 4 5 7 - 4 7 5 6
Relacion de dependencia (por cien) b 120 87 64 - 102 - 62 115 84
Tamafio medio de hogar (personas) 6 5 4 6 4 6 6
Tasa bruta de participacion
economica (por cien) 26 33 43 K 38 - -
Estructura ocupacional (por cien) 100 100 100 100 100
Asalariados 41 54 53 43 55
Cuenta propia 35 30 K} 39 32
Trabajo familiar
no remunerado 24 14 11 15 6
Otro 0 2 5 3 7

Fuente' Guatemala’ Chackiel, J. y M. Villa, "América Latina y el Caribe: dindmica de la poblacion y desarrollc” (DDR/1), Santiago deChile,
Centro Lationamericano de Demografia (CELADE), 1992, documento presentado a la Reunién de Expertos Gubernamentales sobre
Poblacion y Desarrollo, preparatotia de la Conferencia Internacional de Poblacion y Desarrollo de 1994, Santa Lucia, 6 al 9 de
octubre; Honduras: Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), "Honduras: diagndstico sociodemografico y proyecciones
de la poblacion pobre y no pobre segun distintas melas. 1900-2010" (LCIDEM-R. 172), Santiago de Chile, 1992, y J. Gabrié,
"Monduras, caracteristicas sociodemograficas 1990", Santiago de Chile, Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), 1991,
inédito, Nicaragua. M. Morales, "Nicaragua: caracteristicas y ecocomicas de la poblacion segiin grado de pobreza, socio-
scondmicas y demograficas segun estado de pobreza”, Santiago de Chile, Centro Latinoaméricano de Demografia (CELADE}), 1991,
inédito

2 Guatemala, segtn criterio de ingresos; Honduras y Nicaragua, segin necesidades basicas insastisfechas (NBI) y satisfechas (NBS).

" {0-14 + 85 y mas)/(15-64).
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sectores pobres registrados en paises de la
regién durante el decenio de 1980 (CEPAL,
1991b). En varios han ocurrido aumentos en
el nimero y la proporcién de pobres de una
magnitud que no es posible explicar sélo por
su crecimiento demogréfico, sino que habrian
ocurrido también a consecuencia de los efectos
~ perjudiciales de la equidad derivados de la crisis.
De los diez paises analizados por la CEPAL, la
tasa de crecimiento medio anual total de la
poblacién pobre fue de 3% o mas en los casos
de Argentina, Costa Rica, Guatemala, Uruguay
y Venezuela; en dos de ellos alcanzé una tasa
del orden del 9%, que supera varias veces el
crecimiento demografico.

A raiz del mayor crecimiento demogréfico
de la poblacién pobre, es superior la incidencia
de la pobreza y de la indigencia entre los nifios
y los jovenes. A esto hay que agregar que las
poblaciones en condiciones de pobreza tienen
una alta relacién de dependencia y un elevado
promedio de personas por hogar.

Debido a estas caracteristicas de la
estructura de edades, la satisfaccién de sus
demandas de atencién de salud y educacién
es, sin duda, prioritaria para esta poblacién v,
por tanto, su insatisfaccién establece una de
las bases fundamentales del circulo vicioso de
la pobreza. No obstante, para el resto de los
grupos de edades, las demandas se concentran
en empleo y vivienda, dos de las necesidades
basicas mas elementales que en su insatisfaccién
favorecen también la reproduccién del
fenémeno.

Ademas de esas inequidades, las
deficiencias sefialadas en cuanto a la
planificacién familiar y la educacién,
informacién y comunicacién en materias
sexuales y reproductivas, aparecen como
causas asociadas de dos problemas de
importancia: el aborto clandestirio, con grave
riesgo para la salud matema, y el embarazo
adolescente. Tanto el aborto clandestino como
el embarazo adolescente forman parte del
agudo sindrome de inequidad que caracteriza
a las sociedades latinoamericanas y caribefias
Y que tiene consecuencias socioceconémicas en
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varios planos. En el caso de la fecundidad
adolescente pueden distinguirse por lo menos
dos. En primer lugar, para los individuos los
nacimientos que ocurren en estas edades tienen
mayores probabilidades de ser problematicos,
Va sea por el riesgo biolégico que a menudo
implican, por los vetos educativos y laborales
que normalmente acarrean a los progenitores,
o por el conflicto familiar que pueden
desencadenar. En segundo término, para la
sociedad, la fecundidad adolescente puede
representar pérdidas importantes de capital
humano, producto de la desercién escolar y
laboral, y limitaciones para mejorar el nivel
colectivo de productividad.

Para impedir la reproduccién de la pobreza,
es de particular importancia considerar la
ampliaci6n de las posibilidades de educacién y
de acceso al empleo para las mujeres jévenes,
lo que junto con mejoras en la cobertura de los
programas de salud, planificacién familiar y
nutricién, ha mostrado reflejarse en mejores
condiciones de vida y en menores tamarios de
familia. Como se desprende de diversos
estudios, el estimulo a la educacién secundaria
de las nifias, particularmente en el medio rural,
tiende a reducir el promedio de hijos, para un
mismo nivel de ingresos. Como la educacién
es ademas atil para el ingreso a la fuerza de
trabajo, se produce una participacién laboral
de las jovenes, se retarda el matrimonio, baja
la fecundidad, y, por esta via, se origina una
condicién favorable para la reduccién de la
mortalidad.

Facilitar el acceso a la planificacién
familiar para tales sectores establece un
principio ciudadano, al garantizar a todos los
grupos sociales el ejercicio de un derecho
reproductivo, en condiciones informadas y
con plena libertad de la pareja para decidir
acerca del ntimero de hijos que desea
procrear. Por otro lado, es un requisito de
la equidad y de la propia transformacién
productiva, al contribuir a mejorar tanto las
condiciones de vida de los sectores mas
postergados como la productividad de su
esfuerzo laboral.



E. Poblacién y sustentabilidad del
desarrollo

El 94% del incremento de la poblacién
regional entre 1960 y 1990, que totaliz6 230
millones de personas, correspondié a las zonas
urbanas; luego de un aumento de 10 millones
en los afios sesenta, la poblacién rural se ha
estabilizado en cerca de 124 millones. De este
modo, la presién demogréfica sobre los recursos
naturales se deriva principalmente de la
acelerada expansién del mercado urbano, que
favorecié la tecnificacién de la produccién de
alimentos y fibras. Aunque la mecanizacién de
la agricultura comercial y el auge de la
ganaderia extensiva han incrementado la
relacién hombre/tierra, ésta sigue siendo, en
promedio, una de las més bajas del mundo en
desarrollo; sin embargo, esa relacién se hace
excesiva en las zonas minifundiarias
tradicionales, afectadas por la accién conjunta
de la fragmentacién por herencia y la creciente
extensién territorial de las grandes empresas
agroindustriales exportadoras y de las
actividades ganaderas.

Los indices extremos de concentraciéon de
la propiedad agricola y de uso de la tierra, otra
de las especificidades de la regién, explican la
aparente contradiccién entre la baja relacién
hombre/tierra agricola y la persistencia de
zonas en constante deterioro. De hecho, un
75% de las familias rurales de la regién no
dispone de tierra o padece una aguda escasez
de ella, lo que obliga a sus miembros, bajo
modalidades que no siempre resguardan las
condiciones minimas de ingreso y bienestar, a
desplazarse y contratarse fuera de su predio
para poder subsistir. Un acceso mas fluido a la
propiedad agraria y a créditos y asistencia
técnica facilitaria aumentar directamente los
ingresos de los campesinos, al elevar la
productividad en el uso de la tierra y aliviaria
la presion campesina de pequefios propietarios
y minifundistas sobre las tierras marginales.

Para ello se ha sugerido perfeccionar el
funcionamiento del mercado de tierras,

facilitando el acceso del campesinado. Lo
anterior supone un programa masivo de
regularizacién de titulos, procediendo al
reconocimiento juridico de las tierras habitadas
y ocupadas por pueblos indigenas y a la
recuperacién de espacios y recursos
desaprovechados. Mejorar la eficiencia en el
uso de Ia tierra supone también hacer depender
la tributacién agricola del valor productivo de
los suelos, lo que junto con estimular la
productividad, facilitaria la desconcentraciéon de
la propiedad. Finalmente, es indispensable una
mayor penetracién del sistema financiero en
el mercado de la tierra; para ello habra que

. establecer modalidades especiales de ahorro y

crédito destinadas a la compra de predios.
Asociados a tales mecanismos es necesario
organizar sistemas de asistencia técnica que
velen por el uso del suelo de acuerdo con sus
caracteristicas ecolégicas, minimizando las
externalidades negativas.

En virtud del aumento de la concentracion
urbana, en 1990 la regién contaba con 38
ciudades de mas de un millén de habitantes,
dos de las cuales tenfan mas de 15 millones.
Aparte de requerir costosas inversiones para
la dotacién de agua potable, saneamiento e
infraestructura social, en algunas de estas
grandes ciudades se ha acentuado la
inadecuacién del ambiente fisico. El efecto
combinado de la escasez de inversién, del
tamario demografico alcanzado, de la rapidez
del crecimiento, de la incorporacién de diversos
tipos de tecniologias (fuentes de emisiones fijas,
automotores, edificaciones de alta densidad),
ha tendido a deteriorar la calidad de la vida
urbana. Esto Gltimo se aprecia claramente en
que, por ejemplo, los niveles de concentracién
de contaminantes atmosféricos e hidricos
superan las normas aceptadas, en que pocas
ciudades cuentan con sistemas de tratamiento
de aguas servidas y en que muchas de ellas
apenas pueden eliminar el 50% de los desechos
que producen.

Trabajar por un desarrollo sustentable no
significa limitar las posibilidades del crecimiento
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ni subutilizar el potencial de los recursos
naturales. El desafio ambiental consiste en
estimular modalidades de crecimiento que
generen valor agregado en términos
econdmicos, teniendo en cuenta el costo real
de oportunidad de los recursos naturales yde
las decisiones econémicas. Ello significa, por
ejemplo, que los costos de produccion incluyan
su impacto ambiental y que las politicas
publicas actien como un instrumento activo
para desalentar el dario e incentivar la eficiencia
econdmica y energética (véase CEPAL/
CELADE, 1993, capitulo IV). En ese sentido,
reformas que favorezcan el crecimiento en
economias abiertas, apoyandose en los
estimulos del mercado, bien pueden originar
procesos de mejoramiento ambiental, a
condicién de complementarse con adecuadas
reglamentaciones pablicas. La eficiencia
econdmica y energética, son elementos
centrales de una politica ambiental; ambas
forman parte de las reformas mencionadas y
requieren una coordinacién estratégica entre
agentes econodmicos para complementar al
mercado en tareas en que éste no posee
ventajas, como las externalidades, bienes
publicos, fomento tecnolégico y promocién de
la equidad.

En el tema ambiental coinciden todas estas
preocupaciones; de alli la importancia de contar
con instrumentos adecuados para una
fiscalizacién y regulacién ambiental
transparente y socialmente consensual que
estimule el crecimiento, preservando el medio
ambiente. La calidad del aire, el tratamiento
de las aguas servidas, la ausencia de tensiones
derivadas de la congestién y la violencia urbana
son tipicos bienes publicos; conciliar
competitividad y preservacion ambiental exige
innovaciones tecnolégicas. Finalmente, la
proteccion y el mejoramiento del medio
ambiente tienen una clara connotacién
redistributiva, ya que en las ciudades tipicas de
la region los contaminantes hidricos y s6lidos
generados por industrias u hogares en barrios
pudientes terminan en los asentamientos de
menores ingresos. Las familias pobres habitan
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en lugares de mayor contaminacién, cercanos
a depositos de desechos urbanos e industriales,
cuentan con menor acceso al agua potable y
alcantarillado, practicamente no disponen de
areas verdes y son vulnerables a las
enfermedades infecciosas. Las familias pobres
rurales, por su parte, se ven obligadas por
razones de subsistencia, a talar bosques y a
trabajar tierras de menor fertilidad, con lo que
agravan la erosién de los suelos.

Avanzar hacia un desarrollo sustentable
exige, en primer lugar, mayor educacién vy
conciencia ciudadana sobre una relacién
armonica entre el hombre y la naturaleza y
entre los hombres entre si. Requiere también
un sector piblico técnicamente calificado y con
capacidad financiera para fortalecer su funcién
de regulador ambiental.
F. Transformacién productiva 'y
poblacién: consideraciones finales

El debate que vincula de modo simplista el
desarrollo con alzas o descensos de la
fecundidad como caminos contrapuestos para
reducir la pobreza y mejorar la equidad ha
quedado obsoleto ante los datos de la realidad.
Tal como el objetivo del crecimiento econémico
no se opone al objetivo de equidad, sino que
son aspectos complementarios de un mismo
proceso, la relacién de fecundidad y desarrollo
debe ser analizada en el marco de un esfuerzo
global y sistémico por alcanzar un crecimiento
con equidad, desafio que frente a la actual
economia globalizada debe abordarse con un
gran mejoramiento de la calidad de los recursos
humanos.

No se trata entonces de optar entre uno y
otro camino sino de realizar un esfuerzo
integrado que considere las especificidades
nacionales. En algunas realidades, sera
necesario abordar la transformacién productiva
incluyendo un conjunto de politicas de poblacién
orientadas a la reduccién de la fecundidad.
Poner al alcance de los sectores mas
desfavorecidos los medios de reducir la



fecundidad es ademas congruente con otro
objetivo central de la propuesta de
transformacidn productiva con equidad, cual
es el fortalecimiento de regimenes
democraticos que garanticen y extiendan el
eiercicio de los derechos ciudadanos para el
conjunto de la poblacién y generen las
condiciones para el pleno ejercicio de sus
Libertades y derechos.

En efecto, distribuir equitativamente los
conocimientos y la informacién y poner al
alcance de todos los ciudadanos los medios
para lograr un buen desempefio en los ambitos
de la vida personal y social, es decir en el
mundo del trabajo, la vida familiar, la cultura,
la participacion politica y la vida comunitaria,
son condiciones para el ejercicio de una
ciudadania moderna. Esa visién incluye, sin
duda, el crear las mejores condiciones para el
ejercicio de los derechos reproductivos de las
parejas, borrando la diferencia entre
fecundidad efectiva y la fecundidad deseada, a
base de una opcién informada y responsable.
Es importante sefialar la necesidad de recoger
—desde este enfoque integrado de la
transformacion productiva con equidad—, las
experiencias de reduccién de la fecundidad
como parte del esfuerzo de desarrollo. El éxito
obtenido en paises tan diversos como México,
Brasil y Costa Rica puede servir de referencia.

Igual que con las politicas de reduccién de
la fecundidad, la situacién en que se
encuentran los diversos paises respecto de la
transicion demogréfica tendra gran importancia
para determinar las prioridades del conjunto
de politicas dirigidas a la transformacion
productiva con equidad, principalmente en lo
atinente a la creacion de empleos productivos

y a la provision de servicios de salud y
educacion.

En los paises correspondientes a los grupos
de transicion demografica incipiente y
moderada, la urgencia pareceria estar en una
expansion acelerada de los servicios sociales
en cuanto a cobertura; la atencién debe
centrarse en la salud materno-infantil, las
medidas de sanidad ptblica de tipo preventivo
e higiene ambiental, nutricién y reduccion de
la fecundidad. En el terreno de la educacién se
trataria de ampliar la cobertura educativa.

En los paises que se encuentran en plena
transicién, el énfasis en la inversion de recursos
humanos debe ponerse en la calidad de los
servicios sociales, las prestaciones de salud
preventiva y curativa, la adecuacién de la
educacién a la sociedad y de los sistemas de
capacitacién a las exigencias de la
competitividad, asi como en reformar los
sisternas de previsién y otros mecanismos de
ahorro institucionalizados, de manera de
incrementar su aporte al ahorro interno.

En los paises de transicion demografica
avanzada las prioridades de accién deben
reflejar la incidencia de las necesidades de la
edad adulta, particularmente en lo que atafie
al empleo y la demanda de servicios sociales
vinculados con la tercera edad.

En todo caso, el establecimiento de
prioridades de politica supone considerar las
diferencias internas de cada pais, pues la
heterogeneidad entre unidades espaciales y
grupos sociales y étnicos plantea la necesidad
de politicas diferenciadas que tomen en cuenta
esa realidad para alcanzar efectivamente los
objetivos de crecimiento y equidad.
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1.2. POBLACION, POBREZA Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA:
UNA VISION GLOBAL

Reynaldo F. Bajraj
Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE)
Santiago, Chile

1. El tema que se tratara en la presente sesion
es el de las relaciones entre poblacién y pobreza
en el marco de la transformaciéon productiva
con equidad. Para analizar esas relaciones se
comenzaréa, por consiguiente, por explicitar el
marco aludido, el de la transformacién
productiva con equidad.

Como es bien sabido, en la region
latinoamericana y del Caribe existen hoy en
dia una serie de pautas comunes en las politicas
de desarrollo de los diversos paises. Apertura
de las economias, desregulacién, liberaci6n de
las energias productivas y creativas de la gente,
rediscusién del papel y tamario del Estado, etc.
También es coman la preocupacic')n por los
aspectos sociales involucrados en tales politicas,
ya que es frecuente que se agudicen problemas
preexistentes de falta de equidad, medidos
muy a menudo como porcentaje de gente bajo
las lineas de pobreza. Los discursos sobre estos
temas econémicos y sociales son varios: ajuste
estructural, ajuste con rostro humano, desarrolio
humano, transformacién productiva con
equidad. En todos ellos, sin embargo, son mas
las similitudes que las diferencias (aunque éstas
importan), por lo que los presentes
comentarios se basaran en uno de esos
discursos, en el discurso de la “transformacion
productiva con equidad”.

El planteo central es conocido y sblo se
expondra aqui de modo esquematico. El objeto
del desarrollo es aumentar el nivel de bienestar
de la poblacion. Ese bienestar depende de
muchas cosas: de la vigencia de los derechos
humanos, del caracter democratico de los
regimenes politicos, y, claramente, del
crecimiento de la disponibilidad -de bienes y
servicios materiales y de su accesibilidad para
todos los sectores de la poblacién. Esa mayor
disponibilidad de bienes sélo puede provenir

del aumento de su produccién, del crecimiento
econémico. Y en el mundo econémicamente
interconectado de hoy en dia, no se puede
crecer si no se es competitivo,
intemacionalmente competitivo. La bisqueda
de la competitividad es inherente a los esfuerzos
de desarrollo.

2. La region sabe esto desde siempre y ha
tenido muchas experiencias -la mayoria no muy
buenas- en sus intentos de ser competitiva. Hay
experiencias -larguisimas- de basqueda de la
competitividad mediante la explotacién -y
sobreexplotacion- de recursos naturales. Esto
ha conducido al deterioro de los recursos, a su
agotamiento en muchos casos, o al menos al
agotamiento de la estrategia. Otras veces, la
busqueda de la competitividad ha descansado
en bajos niveles salariales. Pero esto es una
especie de contradiccién en los términos. Siel
objeto del desarrollo es aumentar la
disponibilidad y accesibilidad de bienes para
toda la poblacién, el método no puede ser uno
que, por definicién -salarios bajos- le restringe
ese acceso a una parte importante de la
poblacién.

No faltaron intentos de ser mas competitivos
por la via de la constante depreciacién de la
moneda nacional. Estos han sido los intentos
de vida mas breve, pues a la corta el mayor
precio de la divisa extranjera recae sobre los
costos intemos y se termina con una alta
inflacion y la misma posicién competitiva con
la que se habia empezado. Esto no quiere decir
que no deba recurrirse a la politica cambiaria
para provocar o acelerar ajustes, pero no es
la base de la competitividad a largo plazo.

3. En cierto modo, estos métodos para buscar
competitividad -sobreexplotaciéon de recursos
naturales, salarios deprimidos, devaluaciones
sucesivas- son sustitutos imperfectos, espurios,
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de la tinica fuente genuina de aumento de la
competitividad, que es el aumento de la
productividad de los factores mediante la
introduccién de cambios tecnolégicos. Si se
quiere, esto es casi cierto por definicién. Ser
competitivo es ofrecer mas por menos. Y esto
sblo se puede sostener si se produce mas con
menos, si se puede combinar, utilizar mejor,
mas econdmicamente, la masa disponible de
recursos naturales, de capital, y de recursos
humanos. La tecnologia prevaleciente es la
que pone limites a cuanto se puede producir
con los recursos existentes, y superar esos limites
requiere introducir cambios o progresos
tecnolégicos. Eso es lo que da mas
-productividad, y ésta se expresa en mayor
competitividad en los mercados.

4. Ahora bien, actualmente el proceso de
cambio tecnolégico tiene caracteristicas
diferentes alas del pasado. Primero, el proceso
de cambio es sistémico. Es menos el producto
del genio individual -del inventor- y mas el
resultado de la bsqueda deliberada en la que
intervienen empresas productivas, instituciones
especializadas en investigacién y desarrollo
tecnolégico, universidades, organismos
financiadores de la actividad, etc. En segundo
lugar, el avance tecnolégico también es
sistémico, en cuanto a que tiende a darse a lo
largo de todo el sistema productivo y no en
enclaves sectoriales. Se da, si, por oleadas: hoy
en la informética, mafiana en la metalurgia, o
en la biotecnologia; pero esas oleadas se van
superponiendo y van cubriendo todo el espectro
productivo. Las economias exitosas en la
introduccién de cambio -producido o adaptado
de ofras- usan técnicas «de punta» en la mayoria
de sus ramas de produccién, de
comunicaciones, de transportes, de servicios
financieros, etc. La tercera caracteristica v
quiza la que en esta sesién importa méas- es
que el adelanto tecnolégico ya no aparece
exclusivamente como «incorporado» o
embodied en el equipo de capital. No esta
contenido en la maquinaria. No se puede
«comprar» el adelanto tecnolégico mediante la
sola compra del equipo mas modemo. Es muy
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dificil tener cambio técnico sin una nueva
inversi6n, pero aun eso no basta. Es necesario
tener -méas que nunca- recursos humanos
capaces de comprender, de aprehender el
cambio; recursos humanos que puedan
apropiarse del cambio, adoptarlo v, si es
necesario, adaptarlo. Son cambios
organizacionales de la produccién, o de la
comercializacién, o del financiamiento, tanto
como son cambios ingenieriles en el equipo. Y
aqui se habla de los recursos humanos a todo
nivel: el gerente, el técnico, el operador, el
funcionario administrativo. Sin una calidad de
recursos humanos compatible, no hay cambio
tecnolégico que se implante eficazmente.

5. Los recursos humanos antes mencionados
son la poblacién. Y su papel en la incorporacién
del cambio hace que, en mercados laborales
que reflejen la productividad, todos los que
participan en el cambio tengan titulo para
también participar en las ganancias de
productividad que el cambio produce. El
cambio asi entendido tiene un sesgo «pro
equidad». Por eso se ven patrones de equidad
mas altos, en general, en las economias mas
exitosas en la introduccién de nueva tecnologia,
en las economias méas competitivas, que en las
economias estancadas. Conviene remarcar que
es dificil concebir hoy en dia el desarrollo
econdmico y social como enclaves de riqueza
(enclaves productivos y enclaves sociales) dentro
de un territorio econémico de pobreza. Fso
concuerda més con el estancamiento que con
el desarrollo.

6. El hecho es que en América Latina hay mas
de un 40% de pobres. En algtin documento
producido por el BID (Banco Interamericano
de Desarrollo) el afio antepasado sobre
reforma social, se sefialaba que la lucha contra
la pobreza es condicién para el desarrollo, yla
eliminacién de la pobreza, el resultado del
desarrollo. Esto, que dicho linealmente tiene
algo de paradoja («para no tener pobreza hay
que desarrollarse y para desarrollarse hay que
disminuir la pobrezav), significa en la practica
que los esfuerzos de desarrollo econémicoy la



politica social deben ser simultaneos e
integrados, que no hay un tiempo para
desarrollarse, primero, y luego un tiempo para
erradicar la pobreza, ni tampoco el orden
inverso.

La razén es la antedicha: si el progreso
técnico debe ser implantado, para tener éxito
-no en enclaves sino a lo largo de todo el
espectro productivo, en todos los sectores de
produccién- debe haber recursos humanos
capaces de implantar el cambio. Y si eso no
ocurre con mas del 40% de la poblacién,
entonces estamos lejos de poder decir que se
tendra un proceso de desarrollo sostenido y
exitoso.

Esto significa, a su vez, que hay que
privilegiar las medidas de politica econémica
que busquen mejorar la competitividad
aumentando a la vez la equidad. Ejemplo: dar
facilidades e incentivos para la modemizacién
tecnolégica de la pequeiia y mediana empresa.
Sélo se habla aqui de privilegiar; hay casos de
trade-offs inevitables.

Del mismo modo, en las llamadas politicas
sociales hay que destacar las que tienen no sélo
un efecto positivo en materia de equidad, sino
que también favorecen la productividad
econdmica. Ejemplo: politicas de educacion.

7. Aqui los factores demogréficos desempefian
un papel muy importante. Se ha sefialado que
hay una especie de «demografia de la pobreza».
Ese sector de la poblacién (al cual dificilmente
se le puede llamar marginal, si se trata de casi
la mitad del total) tiene indices de morbilidad y
mortalidad que le son propios, indices de
fecundidad distintos, y comportamientos
migratorios diferentes. Esa dinamica
demografica propia -que resulta de
diferenciaciones e inequidades sociales- es un
elemento que refuerza la transmisién
intergeneracional de la pobreza, y por esa via
da lugar a su reproduccién.

Los pobres estan insertos en sectores de
baja productividad y donde la productividad no
mejora, en sectores informales, en la

marginalidad urbana; en algunos paises, en
explotaciones agrarias de baja productividad.
De alli sus bajos ingresos y su condicién de
pobres. Tienden a constituir familias
numerosas; su fecundidad es relativamente mas
alta, y la atencién en materia de nutricién,
salud y educacién que reciben esos numerosos
nifios que las integran e