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INTRODUCCION

| ntroduccion

Durante lasemana del 6 a 12 de marzo de 1995 se llevd a cabo
en Copenhague, Dinamarca, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social. En ese encuentro, que reunié a numerosos Jefes de Estado y de
Gobierno y a representantes gubernamentales de todos los paises
miembros de las Naciones Unidas, se emiti6é la Declaracion de
Copenhague sobre Desarrollo Social y se adopté un Programa de
Accién. Ambos documentos —el primero de carécter politico, €l
segundo de caréacter practico— entrafian compromisos a nivel
nacional, regional e internacional.

Dos afios después, en 1997, los paises miembros de la CEPAL
participaron en la Primera Conferencia Regional de Seguimiento de la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Socia, en Sdo Paulo, Brasil, a
efectos de evaluar las acciones que se estaban realizando en
cumplimiento de los objetivos de la mencionada reunion de
Copenhague." Junto con reunirse por segunda vez (Santiago de Chile,
mayo de 2000) para examinar |os avances registrados en la aplicacion
de las recomendaciones de |la Cumbre, los Estados miembros de la
CEPAL estan prepardndose para participar activamente en el periodo
extraordinario de sesiones de la Asamblea Genera sobre la aplicacion
de los resultados de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Socia
(Ginebra, 26 a 30 de junio de 2000).

1 Parrafo 95, inciso h) del Programa de Accién de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social.



INTRODUCCION

La Secretaria de la Comision ha centrado el documento preparado para esta Conferencia

Regional en tres aspectos. Primero, en un examen, desde la dptica latinoamericanay del Caribe, de
la situacion actual en materia de pobreza, empleo e integracion social, que fueron los principales
temas de la Cumbre. Segundo, en el ambito de las paliticas, en una resefia de las tendencias méas
relevantes en relacion con e cumplimiento de los compromisos mencionados. Tercero, en la
formulacién de algunas orientaciones sobre €l contenido y alcance de las politicas destinadas a
facilitar el cumplimiento de dichos compromisos. Se procura con ello orientar el debate de los
gobiernos y de la sociedad civil en América Latinay el Caribe sobre los temas de la Cumbre de
Copenhague y los compromisos asumidos en ella.

a s> wbdpek

10.

11.

12.
13.

14.

15.
16.

LOS 16 COMPROMISOS DEL CONSENSO DE SAO PAULO

Priorizar los temas de la agenda social.

Asegurar el pleno funcionamiento de las instituciones democraticas.

Garantizar que el desarrollo social constituya una prioridad de Estado.

Garantizar enfoques integrados de las dimensiones econémica, social y ambiental del desarrollo.

Profundizar los vinculos de complementariedad entre crecimiento y desarrollo humano, y favorecer
la busqueda de mayores niveles de equidad e integracién social.

Explorar las sinergias potenciales entre programas de proteccién y mejoramiento ambiental y de
desarrollo social.

Utilizar los mecanismos de cooperacién y concertacion regional, entre otras cosas para intercambiar
experiencias y evaluar el avance y el cumplimiento de los acuerdos de la Cumbre Social.

Avanzar en la elaboracion de una base de datos regional de experiencias exitosas en el ambito de
las politicas sociales.

Velar por la incorporacién de un mayor componente de equidad en los sistemas de seguridad social
y extender su cobertura al sector informal.

Crear una red regional de informacion intergubernamental sobre experiencias exitosas de
generacion de empleo productivo y capacitacion laboral, y de politicas para combatir la pobreza y la
exclusion social.

Examinar las estructuras institucionales de planificacion, implementacion y seguimiento de politicas
y programas de desarrollo social, con miras a fortalecerlas y garantizar un enfoque participativo.

Seguir prestando atencion a la situacion de los grupos vulnerables.

Continuar en la busqueda y construccion de soluciones durables al problema de los refugiados,
repatriados y desplazados internos.

Estimular a la sociedad civil y a las organizaciones internacionales de asistencia a tomar
medidas que contribuyan a la aplicacion de la perspectiva de género como parte integral del
disefio, la implementacién, la gestion y la evaluacion de las politicas y programas sociales.

Continuar desplegando esfuerzos por ubicar y canalizar recursos externos para el desarrollo.

Velar por la consideracion, en la implementacion de las politicas de desarrollo, de los acuerdos
suscritos en las conferencias mundiales de las Naciones Unidas.
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Resumen y conclusiones

Las orientaciones emanadas de la Cumbre Mundia sobre
Desarrollo Socia coinciden, a grandes rasgos, con la orientacion
genera de las acciones emprendidas por los gobiernos de la regién en
los dmbitos econdémico y socia en los afios noventa. El objetivo de
este documento es presentar un balance de la situacion de América
Latinay el Caribe en cuanto a superacion de la pobreza, generacion de
empleo productivo e integracion social, en e contexto mas amplio de
las transformaciones econdmicas y de las reformas que se vienen
introduciendo en la politica social, y formular propuestas de accién
parael cumplimiento de los compromisos adquiridos por |os gobiernos
de laregién en Copenhague.

El contexto de las reformas econdmicas

1. Américalatinay e Caribe se encuentran en un intenso proceso
de transformacién, caracterizado por avances en € pluralismo
democrético y en la gobernabilidad, y por profundas reformas
economicas.

2. Al mismo tiempo, la trayectoria de la evolucién econdémica
reciente ha revelado importantes insuficiencias. En primer lugar, y con
escasas excepciones, la tasa de crecimiento del producto han sido
moderada (3.2% al afio entre 1990 y 1999), inferior a las registradas
histéricamente en la region (5.5% a afio entre 1945 y 1980) y a los
niveles que la CEPAL estima necesarios para reducir razonablemente
los rezagos tecnolégicos y sociaes (6% al afio). En segundo término,
la mayor pate de las economias de la region continta
desenvolviéndose en un contexto de vulnerabilidad: en buena parte de
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los casos la estabilidad macroecondmica ha dependido excesivamente de elevados déficit en cuenta
corriente, financiados a veces con capitales volétiles, lo que tiende a manifestarse en ciclos cortos
de expansion y gjuste, acordes a comportamiento de dichos capitales. En varias ocasiones, a€llo se
han sumado la fragilidad de los sistemas financieros y las diversas crisis internacionales que han
repercutido en las economias de la region, con altos costos para las finanzas publicas. En tercer
lugar, los coeficientes de ahorro, y en especial de inversion, sufrieron una brusca caida a
consecuencia de la crisis de los afios ochenta, de la que se recuperaron con lentitud en el decenio de
los noventa; la gran mayoria de |os paises alln no alcanzalos niveles previos a dichacrisis.

3. Por otra parte, la intensidad del proceso de reestructuracion econdmica define nuevos
ganadores y perdedores. La heterogeneidad estructural, caracteristica de los sistemas productivos
de la region, se ha acentuado con la ampliacion de las diferencias de productividad entre las
empresas grandes, lideres de los procesos de modernizacion, y € amplio y variado espectro de
unidades rezagadas, en las que se concentra el grueso del empleo. Esto no solo sienta las bases
materiales de mayores desigualdades sociales, a acentuar las brechas internas de productividad e
ingresos, sino que también afecta la capacidad de crecimiento, al limitar el enlace entre diversos
sectores productivos y la difusion del progreso técnico, asi como el efecto de arrastre de las
exportaciones.

4. Lamés notable de las insuficiencias, ligada a los fendmenos antes descritos, se encuentra
precisamente en los ambitos considerados en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Socia, yaque €
importante cimulo histérico de rezagos sociales, a que se han sumado los que se produjeron
durante la crisis de los afios ochenta, cede en forma muy lenta, sobre todo en tres ambitos
interrelacionados:. el empleo, lapobrezay la exclusién social.

Pobreza e integracion social

5. Laevolucion de la pobreza en la region muestra marcadas diferencias entre un pais y otro,
tanto en su magnitud como en su dinamica reciente. En promedio, la incidencia de la pobreza
disminuy6é de 41% a 36% del total de hogares, entre 1990 y 1997, avance insuficiente para
contrarrestar e incremento que se registré en los afos ochenta (de 35% a 41%). Més aln, €
deterioro experimentado por algunos paises en el bienio 1998-1999 frend la tendencia a la
reduccion de la pobreza que se venia observando en la década de 1990, y en otros incluso se elevo.
Como consecuencia de esto, en términos absolutos e nimero de latinoamericanos y caribefios en
situacion de pobreza es hoy més alto que nunca: 224 millones.

6. Con todo, € panorama reciente también registra algunos adelantos, ligados a situaciones de
recuperacion econdémica sostenible. De hecho, entre 1990 y 1997 la pobreza se redujo en 11 de 14
paises. Esatendencia a una mejora gradual se vio interrumpida en 1995 en algunos casos, 10 que se
volvid a repetir, esta vez en un nimero mayor de paises, en 1997, a consecuencia de la crisis que
afectd a Asia e incidio también en algunas economias de América Latinay el Caribe.

7. Lamagnitud del crecimiento econémico y la eliminacion de la hiperinflacion representan el
primer factor determinante de la reduccion de la pobreza; el segundo es el persistente esfuerzo por
aumentar el gasto socia y el interés creciente de los gobiernos por asignarlo en forma méas
eficiente. En efecto, l0s paises que muestran mayores avances en la reduccion de la pobreza son
aquellos que lograron conciliar tasas de crecimiento relativamente altas durante varios afios con
una reduccion de la tasa de desempleo y un aumento del nimero de personas ocupadas en las
familias mas pobres. La reduccion de la tasa de inflacion también permitié un incremento real de
los ingresos laborales y, a veces, de las pensiones, y facilitd la continuidad del proceso de
inversion, lo que tuvo repercusiones positivas en el mercado de trabgjo.
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8. Tanto los equilibrios macroecondémicos como |os mecanismos utilizados para al canzarlos son
cruciales para un crecimiento acelerado y mas equitativo. Junto con reducir €l ritmo inflacionario y
fortalecer el equilibrio fiscal, es preciso lograr un déficit sostenible en cuenta corriente, un nivel de
ahorro interno acorde con €l proceso de inversion, un tipo de cambio real adecuado y un nivel de
gasto interno compatible con usos sustentables de la capacidad productiva. Por otra parte, cabe
recordar que el crecimiento por si solo no garantiza una mejor distribucion del ingreso. Es clave la
calidad de este crecimiento, es decir, su capacidad de mantenerse a lo largo del tiempo, su
traduccion en empleos productivosy en mejores salariosy, por ultimo, la eficienciay el impacto de
las politicas sociales.

Empleo, salarios y productividad

9. Como se ha sefiaado, € escaso progreso regional en materia de reduccion de la pobreza
sigue asociado alainsuficiencia del proceso de crecimiento, a sus limitados efectos en el mercado
del trabajo y a virtual estancamiento de la productividad laboral promedio; este Ultimo aspecto no
puede dejar de abordarse si se desea mejorar la competitividad internacional y alcanzar tasas de
crecimiento mas elevadas y sostenidas.

10. En el decenio de 1990, la mayor parte del empleo se ha generado en e sector informal.
Segun estimaciones de la CEPAL, de cada 100 nuevos empleos creados entre 1990 y 1997, 69
correspondieron a este sector, a que pertenece el 47% de los ocupados urbanos en la region. Este
hecho explica el actua estancamiento del promedio de los niveles de productividad del trabajo,
cifra que encubre importantes diferencias entre paises.

11. Lo dicho explica el hecho de que en varios paises los niveles salariales sean inferiores a los
de 1980, y asimismo la creciente diferenciacion de ingresos dentro de la estructura ocupacional en
la gran mayoria de ellos. Si bien las remuneraciones reales medias presentan marcadas diferencias
entre un pais y otro, crecen de modo casi generalizado en los afios noventa, aunque en general su
nivel sigue siendo inferior al de 1980.

12. La recuperacion de los saarios tendio a interrumpirse en 1996, a pesar de que en varios
paises siguieron incrementandose. La tendencia se debe a que el efecto ingreso de la desacel eracion
inflacionaria sobre el salario real se reduce a medida que disminuye latasa de inflacion y a que las
tasas més bajas se asocian con plazos més largos entre regjustes salariales. Ademas, en un plano
més general, la readecuacion competitiva de las empresas modernas viene privilegiando el
incremento de la productividad y la flexibilidad laboral, junto con una sostenida y acentuada baja
de la generacion de empleo por unidad de producto.

13. El lento crecimiento del salario real promedio reflegja, por una parte, atas tasas de aumento
entre los ocupados en actividades calificadas en los sectores més dindamicos y modernos; por otra,
reflejaincrementos leves o una contraccién en €l resto de la economia. En 13 de 18 paises €l salario
minimo real de 1998 fue inferior al de 1980. Los trabajadores informales, en promedio, perciben
una remuneracion media que equivale a la mitad de la que perciben obreros y empleados en
establ ecimientos modernos y sus ingresos han crecido, por regla general, a un ritmo menor, 1o que
ha contribuido a acrecentar ladesigualdad en los ingresos laborales.

14. Ladistanciaentre losingresos de profesionalesy técnicosy los de los asalariados en sectores
de baja productividad aumenté un 28% como promedio entre 1990 y 1997. La mantencion o €l
aumento de la dispersion de los ingresos laborales, a consecuencia de las marcadas diferencias de
productividad entre empresas y sectores, es un factor importante para comprender larigidez de la
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distribucion del ingreso que ha acompafiado el crecimiento econdmico reciente, incluso en los
paises gue muestran un crecimiento més dinamico.

15. A fin de mgorar la productividad en los sectores rezagados, y como complemento de las
politicas macroecondmicas, parece imprescindible emprender ciertas acciones especificas, entre
otras la creacion de programas de crédito, comercializacion y asistencia técnica, asi como realizar
una voluminosa inversion en formacion y calificacion. El esfuerzo de modernizacion tecnol 6gica es
crucial, no solo por las exigencias de la competitividad internacional, sino también por la necesidad
de mejorar la calidad de los empleosy los niveles salariales. Dicho esfuerzo aparece subvalorizado
en la mayoria de las agendas nacionales, y las actividades pertinentes no cuentan con |0s recursos
requeridos ni con redes institucional es compatibles con la magnitud del desafio.

16. El impacto de las reformas econdmicas sobre los mercados de trabajo no ha sido uniforme,
en buena medida debido a las importantes diferencias existentes entre los paises en cuanto a la
intensidad y la oportunidad de dichas reformas. Ademés, la diversidad en materia de base
productivay tecnoldgica e institucionalidad laboral, asi como en los &mbitos demogréfico y social,
contribuyen aexplicar el desigual desempefio de los mercados de trabajo.

17. En la region, € crecimiento se encuentra actualmente muy ligado a dinamismo de las
actividades vinculadas a recursos naturales. Para reforzar el impacto del crecimiento sobre €l
empleo, cabe entonces fortalecer los enlaces entre estas actividades y las del resto de los sectores
productivos. Estos enlaces no sélo suponen demandas intermedias de bienes, servicios y mano de
obra; ademas, dan impulso al mejoramiento de la calidad y la difusién del progreso técnico y las
précticas comerciales y gerenciaes. Ello se logra mediante la promocion de estandares de calidad,
la creacion de institutos de formacion técnicay de provision de servicios modernos a las empresas,
actividades de capacitacion, y la prestacion de apoyo técnico, crediticio y organizaciona a
pequefias y medianas empresas y a microempresas.

18. Enlos afios noventa, varios paises han reformado su legislacion laboral, sobre todo en lo que
se refiere a contratos de trabajo, despidos y negociacion colectiva. Estas reformas son de diverso
signo y no permiten deducir una trayectoria Unica, aunque la mayoria de las modificaciones
recientes apuntan a la flexibilizacion de contratos y despidos. En otros casos, se han promulgado
leyes destinadas a mejorar las condiciones laborales y elevar las remuneraciones minimas, a
proteger a determinados sectores laborales (trabajadores temporales, asalariados de pequefias y
medianas empresas, trabajadores a domicilio); a evitar préacticas discriminatorias en contra de la
mujer; aponer fin a trabajo infantil, y aregular €l trabajo de los j dvenes.

19. Otro rasgo innovador es el interés por incorporar en la legislacion laboral los temas del
seguro de desempleo y de la proteccidn del ingreso de los cesantes. Se han examinado diversas
alternativas que permitirian atender las necesidades de esos trabajadores durante cierto tiempo, sin
provocar grandes dificultades administrativas y sin repetir las ineficiencias microecondmicas y
presupuestarias que se han producido en otras latitudes.

20. Esteinterés busca conciliar una mayor flexibilidad laboral con pisos minimos de proteccion
social al trabajador, salvaguardando los ingresos antes que €l empleo, es decir, favoreciendo la
movilidad laboral. Para que estas medidas den resultados adecuados es necesario que vayan
acompafiadas de un refuerzo de los programas de capacitacion y reconversion productiva.
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Integracion social

21. La moderada reduccion de la pobreza en la década de 1990 y su elevaciéon en € Ultimo
bienio, asi como el deterioro o congelamiento en materia distributiva, han coincidido en la region
con una expansion impresionante en el acceso a las comunicaciones, que ha tendido a
homogeneizar las aspiraciones de consumo. Los jovenes urbanos, més que ningun otro grupo, se
encuentran expuestos a estimulos e informacion sobre nuevos y variados bienes y servicios que se
convierten en simbolos de movilidad social y ala que lamayoria de ellos no pueden acceder.

22. Laconsolidacién de situaciones de "pobreza dura’, la discriminacién étnica, la segregacion
residencial y el incremento de laviolencia en las ciudades son situaciones que afectan seriamente la
integracion social. Asimismo, el fortalecimiento de la gobernabilidad democrética exige que, donde
corresponda, se avance en la reforma de los aparatos judiciales procurando que sean transparentes,
justos y eficaces, para asi contribuir a restaurar la confianza ciudadana en los sistemas de justicia,
proteccion y seguridad. También requiere que se persista en la blasgueda de sistemas politicos
plurales y participativos, capaces de procesar las diferencias y de gestar acuerdos nacionales en
torno alas principales orientaciones del desarrallo.

23. Talesacuerdos nacionales podrian verse favorecidos por una mayor inclusion de mecanismos
que contemplen una red de proteccion social, o que permitiria reducir los costos de la actual
transicion econdmica, y anticiparse a casos de reconversion productiva 'y ocupacional que pudieran
afectar a vastos sectores de la poblacion. Entre esos mecanismos destacan los programas de
capacitacion laboral para jovenes urbanos con escasa escolaridad y ajenos a redes sociales que les
permitan acceder al medio productivo. Otros proyectos en curso que favorecen una mejor
integracion social son los programas de apoyo a familias de bajos ingresos encabezadas por
mujeres; la proteccion de nifios, jovenes y madres expuestos a violencia familiar, y los programas
de prevencion del consumo de drogas. En la misma direccion apuntan los programas de apoyo al
desarrollo personal y comunitario, y los de vivienda popular orientados a modificar e hébitat,
doténdolo de equipamiento comunitario y espacios para la realizacion de actividades culturales y
recreativas.

Reformas sociales

24. A diferencia de lo sucedido en los afios ochenta, cuando € gasto socia disminuyo
considerablemente en el marco de las restricciones financieras que afectaron a los gobiernos, en la
Ultima década € nivel de gasto publico asignado a los sectores sociales aumentd en la mayoria de
los paises de la regién. Este hecho expresa con claridad la voluntad politica de los gobiernos de
abordar el rezago social y configura un escenario mas promisorio para la reforma de las politicas
sociales. En 12 de los 17 paises sobre los gue se dispone de informacién, €l gasto socia por
habitante superé en 1996-1997 el nivel de comienzos de los afios ochenta. Mas aln, entre 1990-
1991 y 1996-1997 € gasto publico social expresado como porcentaje del PIB aumentd, en
promedio, 2.3 puntos porcentuales y mejord incluso en paises que registraron una caida en €l
coeficiente del gasto publico.

25. Laeducaciony laseguridad social son los sectores que registraron un mayor crecimiento del
gasto social en ese periodo. El gasto real per cdpita en educacion aumentd en 13 de 15 paises; en
saud y nutricion, en 11 de 14 y, en seguridad social, en los 13 paises sobre los que se dispuso de
informacion. El gasto en educacion crece no solo por las exigencias de mayor cobertura, sino
también debido a una serie de reformas que aparecen en €l centro de los debates nacionales. El
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incremento del gasto en seguridad social obedece principalmente a regjustes de jubilaciones y
pensiones, amortizacion de pasivos jubilatorios o una mayor cobertura de los servicios.

26. El objetivo de las reformas educacionales en curso, con matices nacionales, es superar las
deficiencias de los sistemas educativos de la region en cuanto a la caidad, la equidad y la
pertinencia de los contenidos. Varias de ellas estén destinadas a corregir el anacronismo de los
programas y de las précticas pedagdgicas y la segmentacion socia en el acceso a la ensefianza y
revertir el deterioro de la carrera docente. Otras modifican el financiamiento de la educacion y los
sistemas de asignacion de recursos, ampliando e espacio para aportes privados;, buscan
descentralizar la gestion educativa, capacitar a los docentes y elevar la calidad de la oferta
educativa, acercandola en forma gradual alos requerimientos del mercado del trabajo.

27. Sehace evidente la necesidad de establecer nuevos tipos de relaciones entre la educacion, la
sociedad y la produccién, 1o que exige laintroduccién de modificaciones cualitativas, apoyadas en
eval uaciones permanentes de desempefio, y el estrechamiento de los vinculos con las empresas y €l
mercado laboral. Para ello es conveniente crear un sistema de incentivos adecuados, entre otros,
examenes nacionales de rendimiento escolar, apoyo a las iniciativas innovadoras en las escuelas,
concursos en los que se premien los aportes al mejoramiento de la calidad, y estimulos financieros
alas escuelas y alos docentes que logren elevar €l rendimiento de sus estudiantes.

28. LaCEPAL haestimado que, en el conjunto de laregién, el costo adicional de implementar
una estrategia para mejorar la calidad de la educacion escolar y preescolar asciende a 3.9% del
producto interno bruto. Esta cifra excede las posibilidades presupuestarias, por lo que se hace
necesario concentrar el gasto estatal en los sectores de la educacién en los que pueda tener un
mayor impacto socia y econdmico, y dar estimulo a los aportes privados, cuidando que éstos
contribuyan ala equidad educativa.

29. El cambio tecnolégico en e campo de la educacién supone adecuar tanto los
comportamientos como la infraestructura. En el primer caso se trata de readecuar las préacticas
pedagdgicas, incorporando nuevas tecnologias a aprendizaje. En cuanto a la infraestructura, se
trata de fomentar la creacion de redes masivas de produccién industrial de medios educativos,
apelando a las tecnologias mas avanzadas y estableciendo instituciones que las promuevan y
adapten a las redlidades locales. Todo ello exige cambios en la infraestructura de los
establ ecimientos, inversiones individuales e institucional es en aparatos e instrumentos, y formacion
y readiestramiento de docentes. El aporte privado puede ser importante en estos ambitos.

30. Enlaregion, la cobertura de los servicios de salud es muy variada, pero € indice pertinente
es sdlo una medida bésica, ya que puede ocultar significativas diferencias en cuanto a la calidad,
eficienciay costo de las prestaciones asistenciales. La agenda regional de las reformas del sistema
de salud —con las diferencias nacionales del caso— incluye el mejoramiento de la equidad en lo
gue respecta a los beneficios y de la eficiencia y calidad de las prestaciones, y procura elevar la
productividad del sector mediante reformas de la gestion, promocién de sinergias entre |os sistemas
de salud publica y privada, control de la escalada de costos y regulacion de la medicina privada.
Algunas reformas que procuran ser mas integrales abarcan aspectos de financiamiento,
competencia intersectorial, regulacion y gestion. Pese a la diversidad, se observan ciertas
convergencias en cuanto a propiciar campafas sanitarias, reforzar la atencion primaria, fortalecer la
descentralizacion de los servicios y los sistemas locales de salud, y superar las desigualdades de
acceso mediante prestaciones basicas universales o intervenciones focalizadas.

31. Es importante que las reformas del sistema de salud adeclen el marco institucional, con
miras aincrementar la eficiencia, la coberturay la calidad de las prestaciones; a focalizar en forma
mas clara los subsidios, y a fortalecer la capacidad de regulacién y supervision. En € sistema
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publico de saud cabe profundizar la distincién entre las diversas funciones, entre otras las
reguladoras, las financieras y de compras de servicios, y las de provisién y produccion de servicios.
El esfuerzo de coordinacion que esto supone puede exigir la adopcién de compromisos en los que
se especifiquen los recursos, la calidad y e tipo del servicio que se proporcionard, y €
establecimiento de indicadores que permitan evaluar los logros. En este Ultimo caso, la experiencia
revela la necesidad de que todas las partes involucradas en la salud publica acancen desde un
comienzo acuerdos con respecto a los indicadores de desempefio y a su interpretacion y, asimismo,
de impulsar nuevos sistemas de remuneracion, con componentes flexibles e incentivos que la
vinculen a desempefio y ala calidad de las prestaciones.

32. El aporte privado a la prestacion de servicios de salud puede aumentar la eficiencia del
sector, siempre y cuando la regulacién mejore la transparencia de los contratos, el acceso del
subsistema a diversos subsidios, el control de costos (mediante una mayor integracién entre
proveedores de servicios y compafiias de seguros), e tratamiento de grupos de enfermedades
catastroficas y propias de la tercera edad, y la inclusién de mecanismos de solidaridad en los

seguros de riesgo.

33. Las necesidades de construccion de viviendas han disminuido s6lo marginalmente debido a
la tendencia a la reduccién de la presion demogréfica en los Ultimos afios. No obstante, la
construccion ha debido adecuarse a estructuras familiares mas variadas, 10 que impone nuevas
exigencias de cumplimiento de estandares.

34. Las paliticas se han ido adecuando progresivamente a esta realidad y el gasto publico en
vivienda ha mostrado una recuperacién durante los afios noventa. Para hacer frente al déficit
habitacional, los paises procuran, por una parte, incorporar recursos provenientes del sector
privado, y por otra, gjustar los programas a fin de mejorar su eficiencia y focalizar mejor los
recursos disponibles. Varios paises evolucionan desde el sistema tradicional de banca especializada
en vivienda, que operaindependientemente del resto del sistema financiero, hacia sistemas abiertos
de financiamiento. El esquema de subsidio a la oferta, a través de exenciones tributarias o créditos
preferenciales para la produccién de viviendas, viene siendo reemplazado por subsidios a la
demanda habitacional, que operan como una transferencia directa a las familias; s los sistemas de
postulacion y asignacion son adecuados, esto permite un mayor grado de focalizacion. Por otra
parte, las politicas sobre vivienda social deben evitar que su concentracion en terrenos de menor
Costo genere una mayor segmentaci on urbana.

35. Enlaregidn, los sistemas de pensiones se caracterizan en general por una baja coberturay la
existencia de multiples cgjas con diferentes beneficios. Esta situacion no favorece la equidad, ni
entre los afiliados a las cajas, ni entre éstos y quienes no estén incorporados a dichos sistemas de
prevision. En muchos casos, 10s costos [legan a ser excesivos y 10s recursos son mal administrados,
lo que genera un elevado déficit actuarial o de cgja. En tales casos, € proceso de reforma se
enfrenta al desafio de ampliar la cobertura, mejorar los beneficios mediante una administracion
mas eficiente de los recursos y crear un mecanismo de solidaridad (con su respectivo
financiamiento) para quienes no estan en condiciones de ahorrar para la vejez. Desde esa
perspectiva, las reformas en curso se orientan a administrar con eficiencia los fondos de los
programas, sin lesionar la estabilidad macroecondmica; a diferenciar los riesgos, gjustando la
administracion financiera a la probabilidad de que se produzcan determinadas situaciones vy,
finalmente, a ampliar la participacion del sector privado en la administracién de losrecursosy en la
provision de los servicios.

36. Laactua tendencia ala adopcion de métodos de capitalizacion y administracion privada de
las contribuciones previsionales exige examinar la magnitud del costo fiscal que supondrian dichos
cambios, asi como laforma de financiarlo, y también el uso de los fondos que acumulen a través de
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laintermediacion financiera. En tal sentido, se pueden mencionar como €jemplos dos politicas que
pueden favorecer la equidad: las destinadas a dar carécter progresivo a las transferencias de
recursos previsionales y fiscales, y a utilizar los fondos de pensiones afin de estimular lainversion
productiva y contribuir a eliminar los obstaculos para lograr tasas de crecimiento elevadas y
estables. El andlisis de las reformas de los sistemas de pensiones gque se llevan a cabo en la region
muestra que difieren en dos aspectos: i) en el disefio del componente de solidaridad v ii) en el
marco ingstitucional desarrollado para asegurar que € ahorro financiero de los trabajadores
contribuya a la eficiencia dinamica de la economia.

37. Lareformade las politicas sociales otorga especial importancia a la gestion més eficiente de
los recursos. Por ello parece imprescindible que vaya acompafiada de modificaciones de la
institucionalidad, centradas en una mejor atencion del usuario, una adecuada focalizacion y una
mayor descentralizacion, y que vincule los recursos con €l desempefio y la calidad del servicio. La
actua fragmentacion ingtitucional de los servicios sociales del Estado favorece la dispersion de
recursos y la duplicacion de funciones, y por ello es necesario superarla. Se podria mejorar la
supervision de los programas y adoptar criterios uniformes para su evaluacién; también podrian
suprimirse los que sean redundantes, e iniciar otros, con miras a enfrentar la "pobreza dura’,
especialmente en zonas apartadas. Del mismo modo, corresponderia crear o reforzar los vinculos
entre los programas sociales y las actividades de fomento productivo, es decir, de capacitacion,
difusion tecnol6gicay apoyo alas empresas pequefias y medianas y alas microempresas.

Una vision de conjunto

38. Para avanzar méas eficazmente hacia e cumplimiento de los compromisos contraidos en la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social se requiere un enfoque integrado de las politicas
econdmicas y sociaes, que permita el apoyo reciproco y la complementacién entre las medidas de
fomento de la competitividad y de la cohesién social. Si bien a corto plazo pueden presentarse
conflictos entre unas y otras, se pueden aprovechar las numerosas complementariedades existentes
entre ellas. La inversion en recursos humanos y e fomento productivo constituyen terrenos
privilegiados para avanzar en estas tareas. Del mismo modo, la modernizacién agricola puede
ayudar en el combate a la pobreza rural, siempre que existan politicas publicas de acceso alatierra
y saneamiento de titulos, y se adopten medidas con € fin de mejorar lainfraestructura productiva, y
establecer un vinculo mas estrecho entre la agroindustriay |os pequefios productores.
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POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

Capitulo |

Pobrezay distribucion
del ingreso

1. Tendencias en la magnitud de la pobreza
en los afios noventa

En América Latina y el Caribe la pobreza muestra marcadas
diferencias en términos de magnitud y caracteristicas.”> En algunos
paises afecta a uno de cada seis hogares; en otros, a cuatro de cada
seis. En sOlo 2 de 17 paises analizados por la CEPAL se registra
menos de un 15% de hogares pobres (Argentina y Uruguay). Otros
cuatro (Brasil, Chile, Costa Rica y Panama) se sitlan en una franja
media, con 15% a 30% de hogares en pobreza. Un grupo de siete
(Colombia, ElI Salvador, México, Paraguay, Perld, Republica
Dominicanay Venezuela) se ubican en un rango ato, fluctuando entre
e 31% y & 50% de los hogares. Finamente, Bolivia, Ecuador,
Honduras y Nicaragua presentan un nivel muy elevado de pobreza,
con 50% o més de los hogares nacionales en tal situacion® (véase e
cuadro 1.1).

2 Lasestimaciones de pobreza presentadas en este capitulo se basan en e denominado “método de ingreso” (véanse los recuadros |.1y

1.2).
3 Casi latotalidad de los demés paises de la region se ubica en las categorias de alta o muy alta magnitud de la pobreza.

21



PRIMERA PARTE: LOS TEMAS DE LA CUMBRE Y LA EQUIDAD

Cuadro 1.1
MAGNITUD DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA
(Porcentajes)
Paises Afios Hogares bajo la linea de pobreza ® Hogares bajo la linea de indigencia
Total Zonas urbanas Zonas |Total Zonas urbanas Zonas
pais rurales |pajs rurales
Total | Area | Resto Total Area Resto
metro- | urbano metro- urbano
politana politana
Argentina 1980 9 7 5 9 16 2 2 1 2 4
1990 - - 16 - - - - 4 - -
1994 - 12 10 16 - - 2 2 3 -
1997 - - 13 - - - - 3 - -
Bolivia 1989 - 49 - - - - 22 - - -
1994 - 46 - - - - 17 - - -
1997 - 47 - - - - 19 - - -
Brasil ° 1979 | 39 30 21 ° 34 62 17 10 6° 12 35
1990 41 36 - - 64 18 13 - 38
1993 37 33 - - 53 15 12 - - 30
1996 29 25 - - 46 11 8 - - 23
Chile © 1987 39 38 33 41 45 14 14 11 15 17
1990 33 33 28 37 34 11 10 8 11 12
1994 23 23 17 26 26 6 6 4 7 8
1996 20 19 12 22 26 5 4 2 5 8
1998 18 17 12 19 23 5 4 3 5 7
Colombia 1991 50 47 39 50 55 23 17 14 18 31
1994 47 41 35 43 57 25 16 12 18 38
1997 45 39 30 43 54 20 15 10 16 29
Costa Rica 1981 22 16 15 17 28 6 5 5 6 8
1990 24 22 20 25 25 10 7 5 9 12
1994 21 18 16 21 23 8 6 4 7 10
1997 20 17 16 18 23 7 5 5 5 9
Ecuador 1990 - 56 - - - - 23 - - -
1994 - 52 - - - - 22 - -
1997 - 50 - - - - 19 - - -
El Salvador 1995 48 40 30 50 58 18 12 7 17 27
1997 48 39 26 50 62 19 12 6 18 28
Guatemala 1980 65 41 26 52 79 33 13 5 19 44
1986 68 54 45 59 75 43 28 20 31 53
1990 - - - - 72 - - - - 45
Honduras 1986 71 53 - - 81 51 28 - - 64
1990 75 65 - - 84 54 38 - - 66
1994 73 70 - - 76 49 41 - - 55
1997 74 67 - - 80 48 35 - - 59
México 1984 34 28 - ¢ -9 45 11 7 A - 20
1989 39 34 - - 49 14 9 - - 23
1994 36 29 - - 47 12 6 - - 20
1996 43 38 - - 53 16 10 - - 25
Nicaragua 1997 - 66 - - - - 36 - - -
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Cuadro I.1 (concl.)

Hogares bajo la linea de pobreza a Hogares bajo la linea de indigencia
Paises Af0S | Total Zonas urbanas Zonas Zonas urbanas Zonas
pais rurales rurales
Total Area Resto Total Total Area Resto
metro- | urbano pais metro- | urbano
politana politana
Panama 1979 | 36 31 27 42 45 19 14 12 19 27
1991 | 36 34 32 40 43 16 14 14 15 21
1994 | 30 25 23 35 41 12 9 8 13 20
1997 | 27 25 24 29 34 10 9 8 10 14
Paraguay 1986 - - 46 - - - - 16 - -
1990 - - 37 - - - - 10 - -
1994 - 42 35 51 - - 15 10 21 -
1996 - 40 34 48 - - 13 8 20 -
Pera 1979 | 46 35 29 41 65 21 12 9 15 37
1986 | 52 45 37 53 64 25 16 11 22 39
1995 ¢| 41 33 - - 56 18 10 - - 35
1997 ¢| 37 25 - - 61 18 7 - - 41
Republica
Dominicana | 1997 | 32 32 - - 34 13 11 - - 15
Uruguay 1981 | 11 9 6 13 21 3 2 1 3 7
1990 - 12 7 17 - - 2 1 3 -
1994 - 6 4 7 - - 1 1 1 -
1997 - 6 5 6 - - 1 1 1 -
Venezuela 1981 | 22 18 12 20 35 7 5 3 6 15
1990 | 34 33 25 36 38 12 11 7 12 17
1994 | 42 41 21 46 48 15 14 4 16 23
1997 | 42 - - - - 17 - - - -
América 1980 | 35 25 - - 54 15 9 - - 28
Latina f 1990 | 41 35 - - 58 18 12 - - 34
1994 | 38 32 - - 56 16 11 - - 34
1997 | 36 30 - - 54 15 10 - - 31

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

# Incluye a los hogares bajo la linea de indigencia o en situacion de extrema pobreza.
® Promedio de las cifras correspondientes a Rio de Janeiro y Sao Paulo.
¢ Calculos basados en las Encuestas de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN) de 1987, 1990, 1992, 1994 y 1996. Las
estimaciones son consistentes con las nuevas cifras de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares aportadas por el Ministerio de
Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN).
9 El tamario de la muestra no es suficiente como para efectuar estimaciones referidas al Distrito Federal.
€ Cifras proporcionadas por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares
ENAHO) del cuarto trimestre de 1995y 1997.
Estimacion para 19 paises de la region.

a) Evolucion de la pobreza en los afios noventa

La evolucion del crecimiento econdmico ha jugado un papel central en la reduccion,
estancamiento o aumento de la pobreza en los afios noventa, especialmente cuando aquél ha sido
muy alto, o cuando los paises han entrado en procesos recesivos. En la mayoria de ellos primé la
recuperacion del crecimiento, 1o que permitié una disminucién de la pobreza en América Latina
entre 1990 y 1997. En efecto, ésta se redujo de 41% a 36% en un conjunto de 19 paises sobre los
gue se dispone de informacion (véase el cuadro 1.2). Laindigencia siguié una evolucion semejante
aladelapobreza, por cuanto se redujo en tres puntos el porcentaje de hogares en esa condicion (de
18% a 15%).
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Lo acontecido entre 1990 y 1997 también permite concluir que, si bien existen dificultades
para avanzar y consolidar la reduccién de la pobreza, hay €jemplos que demuestran que es posible
obtener avances significativos en periodos relativamente breves. Por jemplo, en Chile y Uruguay,
aunque difieren en el grado en que los estratos bajos participaron en los aumentos del ingreso
alcanzados por la sociedad, se logré en un lapso de cuatro afios aminorar en alrededor de cinco
puntos porcentuales la pobreza urbana: en Chile se redujo de 23% a 18%, entre 1994 y 1998, y en
Uruguay de 12% a 6%, entre 1990 y 1994. En el primer caso, €l éxito se alcanzd merced a un
crecimiento econdmico mas acelerado, pero sin mayores cambios en la distribucion del ingreso;
mientras que en el segundo fue acompafiado de mejoras en términos de equidad, aungue con un
ritmo de crecimiento menor.

Cuadro 1.2
AMERICA LATINA: MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA,? 1980-1997

Porcentaje de hogares
Pobres® Indigentes®
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 35 25 54 15 9 28
1990 41 35 58 18 12 34
1994 38 32 56 16 11 34
1997 36 30 54 15 10 31

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), capitulo |, Santiago
de Chile, p. 18, mayo de 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

& Estimacion correspondiente a 19 paises de la region.

Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a los hogares que
se encuentran en situacion de indigencia.
¢ Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de indigencia.

Cuadro 1.3
POBLACION POBRE E INDIGENTE,? 1980-1997
(En miles)
Pobres® Indigentes®
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 135900 62 900 73 000 62 400 22 500 39 900

1990 200 200 121 700 78 500 93 400 45 000 48 400
1994 201 500 125 900 75 600 91 600 44 300 47 400
1997 204 000 125 800 78 200 89 800 42 700 47 000

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), capitulo |, Santiago
de Chile, p. 18, mayo de 1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

& Estimacion correspondiente a 19 paises de la region.

® personas en hogares en situacion de pobreza. Incluye a la poblacion en situacion de
indigencia.

¢ Personas en hogares en situacion de indigencia.

Panama y Per( también registraron avances importantes en la reducciéon de la pobreza,
aungue en periodos mas largos. En Panama la pobreza disminuyé en nueve puntos (de 36% a 27%)
entre 1991 y 1997, en tanto que en Per( se habria logrado una baja significativa entre 1986 y 1997
(de 52% a 37%), debido, mayormente, a una reduccién de la pobreza urbana, pues en las areas
rurales se mantiene por sobre el 60% del total de hogares (véase € cuadro I.1).
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Grafico I.1

CAMBIOS EN LA POBREZA URBANA, 1990-1997
(Porcentaje de hogares)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas
de hogares de los respectivos paises.
a/ Incluye los hogares en situacién de indigencia.
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En € bienio 1998-1999 un grupo de paises latinoamericanos sortearon las consecuencias de
las crisis asidtica 'y rusa con tasas de crecimiento positivas, con lo que demostraron la capacidad de
reaccion y la mayor fortaleza de las modalidades de transformacién y expansion productiva que
estaban aplicando. Otro grupo de paises, fundamentalmente sudamericanos, se vieron
profundamente impactados, mostrando debilidades mayores que las previstas (véase € cuadro 1.4).

En este Ultimo grupo de paises se produjo un estancamiento o retroceso econdmico,
especialmente en 1999, como asimismo un incremento del desempleo abierto, aunque la inflacién
siguié bagjo control en la mayoria de los casos y € gasto publico pudo contrarrestar en alguna
medida los efectos recesivos. En tales circunstancias, todo hace presumir que en estos paises se
habria interrumpido la tendencia a la reduccion de la pobreza que se venia observando en |os afios
noventa, y en aquellos donde la recesion fue muy intensa todo hace suponer que habria engrosado
el porcentgje de hogares en situacion de pobreza. De este modo, en algo menos de dos afios se
habria perdido lo ganado en €l trienio previo a inicio delacrisis.

Una mirada de més largo plazo del panorama regional resulta menos halagliefia todavia si se
compara con la situacién prevaleciente hacia 1980. En efecto, durante las dos Ultimas décadas los
avances en laregion han sido lentos, no obstante la recuperacion registrada después de la crisis de
comienzos de esa década y € buen desempefio en materia de crecimiento econdémico alcanzado en
varios paises, especialmente durante la primera mitad de la década de 1990, junto con e mayor
volumen de recursos publicos destinados a gasto social y a financiamiento de servicios sociales
basicos (véase € capitulo VIII). Asi, cuatro paises presentaban en 1997 una incidencia de pobreza
mas alta que en 1980 (Argentina, Colombia, México y Venezuela), y dos mostraban précticamente
el mismo nivel de entonces (Costa Rica y Honduras). Asi, a inicio del 2000, la pobreza podria
afectar a mas del 36% de los hogares latinoamericanos, cifrasimilar alade 1994 e incluso superior
al nivel de 35% de 1980, en tanto que € total de hogares en situacion de indigencia lo sobrepasaria
levemente.

Las cifras absolutas de poblacion en situacion de pobreza e indigencia dan cuenta de la
persistencia del fendmeno y del impacto que provoca en é € ritmo de crecimiento demogréfico.
No obstante haberse reducido en casi cinco puntos el porcentaje de hogares en pobrezay en algo
menos de tres puntos los hogares en indigencia durante los afios noventa, entre 1997 y 1999 la
poblacion afectada habria aumentado en alrededor de 24 y 5 millones de personas, respectivamente.
En este mismo periodo, la poblacién latinoamericana crecio en cerca de 15 millones de personas,
en tanto gque la poblacién en situacion de pobreza habria aumentado en alrededor de 22 millones.
De este modo, el deterioro de los ingresos como consecuencia de la crisis financiera de los
ultimos dos afios de la década habria acrecentado en siete millones e nuimero de pobres, en
términos netos.

Tres factores explican estos guarismos:

i) el relativamente elevado ritmo de crecimiento vegetativo de la poblacion, sobre todo
en los paises con mayor incidencia de la pobreza, que son precisamente agquellos que
Se encuentran en etapas mas atrasadas de la transicién demogréfica;

ii)  laevolucion menos favorable de la pobreza en esos paises durante | 0s afios hoventa, y

iii)  agun deterioro del ingreso de los hogares urbanos durante la crisis recesiva del bienio
1998-1999, en un contexto de crecimiento mas rapido de la poblaciéon urbana con
respecto alarural.
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Cuadro 1.4
EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES MACROECONOMICOS

Tasa anual de Desempleo abierto Variaciones del indice de precios
variacién del PIB por urbano al consumidor ®
habitante

Paises 1998 1999 " 1997 1998 1999 " 1997 1998 1999 °
Argentina 2.6 -4.5 14.9 12.9 145 0.3 0.7 -1.7
Bolivia 21 -1.3 4.4 4.1 4.5 6.7 4.4 24
Brasil -1.4 -0.9 5.7 7.6 7.7 4.3 25 8.0
Chile 1.7 -2.7 6.1 6.4 10.1 6.0 4.7 2.6
Colombia -1.2 -6.9 124 15.3 19.8 17.7 16.7 9.7
Costa Rica 3.0 5.0 59 54 6.2 11.2 124 9.4
Ecuador -0.9 -9.0 9.3 115 15.1 30.6 43.4 53.5
El Salvador 11 0.3 7.5 7.6 7.8 1.9 4.2 -0.6
Honduras 11 -4.5 5.8 5.2 54 12.7 15.6 10.6
México 3.2 1.8 3.7 3.2 2.6 15.7 18.6 13.9
Nicaragua 14 3.2 14.3 13.2 10.5 7.3 185 7.7
Panaméa 2.7 1.2 155 15.2 14 -05 14 0.8
Paraguay -3.2 -2.5 6.9 7.2 6.2 14.6 4.6
Peru -1.6 1.0 9.2 8.4 9.2 6.5 6.0 4.8
Republica 4.2 5.3 15.9 14.3 8.4 7.6 6.6
Dominicana

Uruguay 3.8 -3.2 115 10.1 11.2 15.2 8.6 3.4
Venezuela 2.2 -8.8 11.4 11.3 15.4 37.6 29.9 20.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de informaciones proporcionadas por instituciones oficiales nacionales.

EVariaci()n de precios de los Ultimos 12 meses.
Cifras preliminares.

En sintesis, durante la década y hasta 1997 se registré una disminucién de la pobreza en
el conjunto de la region, pero este megjoramiento no alcanzo a reducir el nivel alcanzado en 1980,
mientras que e numero absoluto de pobres e indigentes aumentd, particularmente en las
zonas urbanas. Entre 1980 y 1999 la poblacién urbana en situacion de pobreza crecié de un total
cercano a 63 millones a una cifra que superaria los 130 millones. En las zonas rurales este
incremento fue muy inferior: de 73 millones a algo més de 80 millones de personas. Este hecho da
cuenta del descenso de la calidad de vida en muchas ciudades de América Latina en el transcurso
de las dos Ultimas décadas, y muestra que si bien la magnitud y severidad de la pobreza siguen
siendo mayores en las zonas rurales, hoy afectan mayoritariamente a la poblacion urbana de la
region.

27



PRIMERA PARTE: LOS TEMAS DE LA CUMBRE Y LA EQUIDAD

Recuadro I.1
METODO UTILIZADO PARA LA MEDICION DE LA POBREZA

Las mediciones de la magnitud de la pobreza presentadas en este documento se
efectuaron mediante el “método de ingreso”, basado en el calculo de lineas de pobreza.
Estas representan el monto de ingreso que permite a un hogar satisfacer las necesidades
esenciales de sus miembros. La “linea de pobreza” de cada pais y zona geogréfica se
estim6 sobre la base del costo de una canasta basica de alimentos que cubre las
necesidades nutricionales de las personas, tomando en consideracion sus habitos de
consumo, la disponibilidad efectiva de alimentos y sus precios relativos. Al valor de esta
canasta se sumé una estimacion de los recursos que requieren los hogares para satisfacer
el conjunto de las necesidades basicas no alimentarias.?

La “linea de indigencia” corresponde al costo de la canasta alimentaria; se
considera en situacion de indigencia (o de pobreza extrema) a las personas que residen en
hogares cuyos ingresos son tan bajos que, aunque los destinaran integramente a comprar
alimentos, no lograrian satisfacer de manera adecuada las necesidades nutricionales de
todos sus miembros. El valor de la linea de pobreza en las areas urbanas se estimé en el
doble del valor de la linea de indigencia, mientras que en las zonas rurales fue de
alrededor de 75% mayor que el respectivo presupuesto basico de alimentacion.” En el
célculo de este Ultimo se tomaron en cuenta las diferencias de precios de los alimentos
entre las areas metropolitanas y las restantes zonas urbanas y rurales. En general, sobre la
base de la canasta basica de alimentos de las zonas urbanas metropolitanas, la de los
demas centros urbanos se estimé de acuerdo a precios 5% mas bajos, y las de las zonas
rurales de 25% menos. Los valores de las lineas de indigencia y de pobreza se presentan
en el cuadro 1.5.

La informacién sobre el ingreso de las familias proviene de las encuestas de
hogares realizadas por los respectivos paises. Como es habitual, se corrigieron tanto la
falta de respuesta a algunas preguntas sobre el valor de los ingresos —en el caso de los
asalariados, trabajadores independientes y jubilados— como los probables sesgos por
subdeclaracion. Esto ultimo se efectud contrastando las partidas de ingreso de la encuesta
con las provenientes de una estimacion de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares
del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN), elaborada a partir de informacion oficial. El
concepto de ingreso utilizado para compararlo con el valor de las lineas de indigencia y de
pobreza fue el constituido por los ingresos del trabajo asalariado (monetarios y en especie),
del trabajo independiente (incluidos el autosuministro y el valor del consumo de productos
producidos por el hogar), las rentas de la propiedad, las jubilaciones y pensiones y otras
transferencias monetarias recibidas por los hogares. El ingreso de los hogares incluye,
ademas, un valor o imputacién por concepto de arriendo de la vivienda cuando ésta es
habitada por sus propietarios.

Los porcentajes de hogares y de poblacién pobre e indigente se calcularon
comparando el valor mensual per capita de las respectivas lineas con el ingreso total de
cada hogar, expresado también en términos per capita. A su vez, los indices nacionales de
pobreza e indigencia se calcularon como promedio ponderado de los indices
correspondientes a cada area geografica, por lo que no sélo dependen de la incidencia de
la pobreza en cada una de ellas, sino también del porcentaje que éstas representan
respecto de la poblacion total de cada pais.

& La informacién acerca de la estructura del consumo de los hogares, tanto de alimentos como de otros bienes
y servicios, proviene de las encuestas sobre presupuestos familiares que se efectian en los distintos paises.
Cuando no se dispuso de los datos de una encuesta reciente de este tipo, se utilizaron otros antecedentes
Eertinentes sobre consumo familiar.

La excepcion a este criterio general corresponde a Per(, donde la pobreza fue estimada por el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).
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Cuadro 1.5

LINEAS DE POBREZA (LP) Y LINEAS DE INDIGENCIA (LI), 1997

(Presupuestos mensuales por persona)

Paises Area En moneda corriente de cada pais * En délares de los

Estados Unidos °

LP LI LP LI
Argentina Urbana 147.9 74.0 148.0 74.0
Bolivia Urbana 314.8 157.4 59.9 30.0
Brasil Urbana 108.3 46.1 100.4 42.8
Rural 79.3 39.4 73.5 36.5
Chile Urbana 35513.8 17 756.9 84.7 42.3
Rural 23944.2 13682.4 57.1 32.6
Colombia Urbana 105 216.6 52 608.3 92.2 46.1
Rural 75 977.0 43 415.4 66.6 38.1
Costa Rica Urbana 17 229.1 8614.5 74.1 37.0
Rural 11 876.7 6 786.7 51.1 29.2
Ecuador Urbana 263 637.0 131 818.5 65.9 33.0
El Salvador Urbana 579.6 289.8 66.2 33.1
Rural 374.4 187.2 42.8 21.4
Honduras Urbana 938.0 469.0 72.1 36.1
Rural 577.8 330.2 44.4 25.4
México Urbana 952.5 476.2 120.4 60.2
Rural 617.4 352.8 78.0 44.6
Nicaragua Urbana 486.7 243.3 51.5 25.8
Panama Urbana 81.0 40.5 81.0 40.5
Rural 54.8 31.3 54.8 31.3
Paraguay Urbana 216 312.0 108 156.0 98.7 49.4
Peru Urbana 183.5 96.0 68.9 36.0
Rural 115.4 77.1 43.3 28.9
Republica Urbana 12235 611.7 85.8 42.9
Dominicana Rural 802.9 458.8 56.3 32.2
Uruguay Urbana 1056.2 528.1 1119 55.9
Venezuela Urbana 58 851.7 29 756.9 120.4 60.9
Rural 42 103.5 24 059.2 86.2 49.2

Fuente: CEPAL, Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas.

& Expresada en precios promedio del afio 1997.
b Segun tipo de cambio promedio de 1997, serie "rf" publicada por el Fondo Monetario Internacional (FMI) (Estadisticas
financieras internacionales, noviembre de 1998).

b) Factores relacionados con la reduccion de la pobreza

Tras las cifras agregadas de pobreza en la region subyacen situaciones muy dispares en
cuanto a su magnitud y evolucién, tanto entre &reas urbanas y rurales como entre paises. Los
cambios registrados en el transcurso de la década de 1990 tampoco responden a una misma
conjuncion de factores. No obstante, es posible destacar el papel desempefiado por algunos de ellos
en las tendencias observadas y sefialar su importanciarelativa:

i) Crecimiento econdmico. Aunque existe un conjunto de factores econémicos y
sociales que explican la evolucion de la pobreza, sin duda el crecimiento econémico
fue e que desempefio el papel més importante durante |la década, 10 que es congruente
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con € hecho de que en los afios mencionados existe una clara relacion entre €l
crecimiento del ingreso por habitante en los paises y las variaciones en la pobreza.
Esta relacion se hace mas evidente cuando e dinamismo del crecimiento es elevado,
como en Chile, o muestra estancamiento, como en Venezuela. Segun se aprecia en €l
grafico 1.2, los mayores aumentos del ingreso por habitante se asocian a reducciones
relativas mayores de laincidencia de la pobreza.

Gréfico 1.2
DISMINUCION DE LA POBREZA E INGRESO NACIONAL BRUTO REAL POR HABITANTE, 1990-1997
(Tasa media anual de variacién, en porcentajes)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial suministrada por los paises y de tabulaciones especiales de las
respectivas encuestas de hogares.

Sin embargo, la relacién entre el crecimiento econémico y los cambios en la magnitud de la
pobreza no debiera ocultar que una misma tasa de crecimiento puede tener efectos muy diferentes
de acuerdo a la modalidad de éste, en especial dada su repercusion en el mercado de trabgjo. En
Chile, por ejemplo, el incremento de 52% del producto interno bruto (PIB) per capita entre 1990 y
1998 se tradujo en un descenso de la pobreza de 46% (15 puntos porcentuales). En Uruguay, un
incremento mucho menor del producto per cépita (26%) redundd, en un lapso similar, en una baja
relativa de la pobreza algo mayor que en Chile (50%), con una disminucion de 6 puntos
porcentuales. Bolivia y Panama tuvieron un crecimiento del producto por habitante muy similar
(alrededor de 16% acumulado en el periodo), pero descensos de la pobreza urbana muy distintos:
4% en €l primer caso y 25% en el segundo. En cambio, el aumento de 10% del PIB per capita en
Brasil entre 1990 y 1996, se tradujo en una baja de 29% en la incidencia de la pobreza (véase el
cuadro 1.1). Parte importante de las diferencias en el ritmo de disminucién de la pobreza en los
paises se explica por €l desigua grado de participacion de los estratos de bajos ingresos en los
aumentos del PIB, lo que depende, a su vez, de los factores que se resefian a continuaci on.
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ii)  Aumento del empleoy reduccién del desempleo abierto. El crecimiento econémico
reduce més significativamente la pobreza si va acompafiado de un aumento importante
del empleo que permita elevar el nimero de ocupados por miembros del hogar
(densidad ocupacional) y sus ingresos. Naturalmente, € efecto del aumento del
empleo serd mayor si se da en conjunto con una reduccién de la tasa de desempleo
abierto y, mas todavia, si ese incremento se conjuga con mejoras de la productividad e
ingresos de la poblacion ocupada. Similares tasas de crecimiento aminoran la pobreza
en diferente medida en funcién de la evolucién de los precios relativos del factor
trabajo. Los cambios en la estructura del empleo y de las tasas de desocupacion
durante los afios noventa indican, sin embargo, que la mayor parte de la baja de la
pobreza provino de la incorporacion de nuevos miembros del hogar a la fuerza de
trabajo, aunque en la mayoria de los casos se mantuvo o0 aumentd la participacion del
sector informal en el empleo no agricolay persistieron tasas rel ativamente elevadas de
desempleo abierto (véase e capitulo I1).

Por su parte, la evolucion del desempleo incidié en forma menos directa en la
reduccion de la pobreza, debido a las mayores dificultades para disminuir €l
desempleo urbano evidenciadas en la mayoria de los paises, incluso cuando éstos
alcanzaron tasas relativamente altas y sostenidas de crecimiento. En Bolivia, Chile y
Costa Rica, la reduccion del desempleo abierto hasta 1997 permitié que la pobreza
urbana bajara en una medida levemente mayor que en otros casos. En los tres paises se
registré un incremento del nimero de personas ocupadas en los hogares de menores
ingresos, con descensos del desempleo abierto entre la poblacion activa perteneciente
a quintil mas pobre, especia mente en las zonas urbanas de Boliviay Costa Rica.

iii) Reduccion de la inflacion. La disminucién del ritmo inflacionario también tuvo
relacion con la baja de la pobreza, particularmente cuando la inflacion retrocedid
répidamente desde niveles muy altos, como ocurrié en Argentina, Brasil y Per(y, en
menor medida, en Chile, México y Uruguay. La mayor estabilidad de los precios a
consumidor en esos paises atenud o evito la erosion de los salarios medios reales,
especiamente de los mas bajos, cuyo poder adquisitivo se pierde con mayor rapidez
en contextos hiperinflacionarios. La desaceleracion de la inflacion permitié a mismo
tiempo mejoras del salario minimo real en los casos en que se regjustd su valor
nominal.

iv)  Cambios de los precios relativos. Otro factor que contribuy6 a reducir el efecto de la
pobreza es la evolucion de los precios relativos de los bienes y servicios, cuando ésta
significd un abaratamiento de las canastas de consumo de los sectores populares. Por
diversos motivos —como los cambios en la estructura productiva 'y de comercio, los
procesos de apertura comercial, las caracteristicas del sector agropecuario y otros—,
en algunos paises se produjeron diferencias apreciables entre la variacion promedio de
los precios a por menor utilizados para estimar la inflacion y la de los productos que
integran la canasta de consumo de los grupos pobres. En general, en |os afios recientes,
los precios de los productos de consumo popular, particularmente los alimentos,
crecieron a un ritmo menor que los de los demés bienes y servicios de consumo
interno favoreciendo el aumento del poder adquisitivo de los estratos de bajos
ingresos.*

4 Enalgunos paises, el efecto favorable de esta tendencia fue parcialmente contrarrestado por un aumento importante de las tarifas de

servicios basicos (agua, electricidad, transporte urbano), por sobre e promedio de los respectivos indices de precios a consumidor
(IPC). Esta tendencia estuvo asociada a la privatizacion de esos servicios.

31



PRIMERA PARTE: LOS TEMAS DE LA CUMBRE Y LA EQUIDAD

Lo anterior seinfiere al comparar la evolucidn de los precios de los alimentos —que
tienen una gravitacion mayor en el presupuesto de los hogares de bajos ingresos—
con la de los precios de los restantes bienes gque integran el indice de precios al
consumidor (IPC) de los paises. En €l cuadro 1.5 se puede apreciar que en 6 de 13
paises los precios de los alimentos subieron a un ritmo inferior a de los restantes
bienes (Argentina, Colombia, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay Yy
Venezuela). Lo mismo ocurrid, aunque en menor medida, en Chile y Ecuador. Sélo
en Bolivia, Honduras y Panama |os precios de |os alimentos crecieron a un ritmo mas
elevado que los de |os bienes restantes.

v)  Aumento de las transferencias. No cabe duda que las transferencias publicas y
privadas, y muy especialmente las jubilaciones y pensiones, desempefiaron un papel
considerable en la reduccion de la pobreza durante la década. La importancia relativa
de ellas en €l ingreso de los hogares varia ampliamente entre los paises de la regién,
como también su grado de focalizacidn en los hogares pobres. En algunos casos, las
transferencias superan el 20% del ingreso total de los hogares urbanos (Argentina,
Costa Rica, Panama y Uruguay), mientras que en otros (Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, México y Venezuela) fluctlan en torno al 10%. En los afios recientes
sobresale lo logrado en Brasil, donde una politica de transferencias masivas hacia los
sectores de bajos ingresos de areas urbanas y rurales, sobre todo durante el periodo
1990-1993, contribuy6 de manera importante a reducir la pobreza. También Uruguay,
pais que exhibe el nivel de pobreza méas bajo de laregién, logré nuevas disminuciones
en los aflos noventa gracias, en parte, a mantenimiento de una alta tasa de
transferencias y a un fuerte incremento de las pasividades en los primeros afios de la
década. Aungue en menor medida, también en Chile los aumentos de las transferencias
estatales via subsidios monetarios (pensiones asistenciales y subsidio Unico familiar
(SUF)) y no monetarios a los hogares de més bajos ingresos, contribuyeron a reducir
lapobrezay laindigencia a partir de 1990.

En sintesis, el andlisis de la evolucidn de la magnitud de la pobreza y sus causas durante los
anos noventa permite afirmar que se requiere, en el mediano y largo plazo, una mucho mayor
expansion de los empleos de ata productividad como condicion necesaria para reducir
persistentemente la pobreza. En muchos paises resultara imprescindible aumentar la productividad
de las micro y peguefias empresas, para contrarrestar el lento crecimiento del empleo en los
sectores de alta productividad. Esta expansion deberia ir aparejada a los procesos de crecimiento
econdmico acelerado y sostenido que, ademés, facilitan el aumento de los ingresos del trabgjo y
delas transferencias, contribuyendo asi de manera adicional a la disminucién de la pobreza. No
obstante, la experiencia latinoamericana muestra que, por regla general, las politicas
macroecondmicas no han logrado conjugar la rapida expansion econdémica con la generacion de
puestos de alta productividad a un ritmo suficiente (véase el capitulo I1). En estas circunstancias, ha
gquedado también en evidencia que existen otros mecanismos que pueden resultar eficaces para
mitigar la pobreza en e mediano plazo, sobre todo cuando la situacion inicial es especialmente
desfavorable. Por ejemplo, las transferencias publicas y su focalizacion, la reduccion de inflaciones
muy elevadas 0 de precios relativos adversos para los estratos de menores ingresos, son factores
que, aungue no estan directamente vinculados a crecimiento econémico, influyen de manera
importante en los niveles de pobreza.
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Cuadro 1.6

VARIACION RELATIVA DE LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR (IPC) DE LOS ALIMENTOS
RESPECTO DE LOS DEMAS BIENES Y SERVICIOS, 1990-1997

Paises Fechade IPC alimentos IPC resto Relacién IPC alimentos/
referencia a IPC resto
Argentina Sep. '90 100.0 100.0 1.00
Sep. '97 280.8 303.0 0.93
Bolivia Ago. '90 100.0 100.0 1.00
Sep. '97 217.4 198.2 1.10
Colombia Ago. '90 100.0 100.0 1.00
Ago. '97 373.0 447.8 0.83
Costa Rica Jun. '90 100.0 100.0 1.00
Jun. '97 324.1 324.6 1.00
Chile Nov. '90 100.0 100.0 1.00
Nov. '96 186.4 189.7 0.98
Ecuador Oct. '90 100.0 100.0 1.00
Oct. '97 800.0 828.0 0.97
Honduras Ago. '90 100.0 100.0 1.00
Ago. '97 420.0 346.2 1.21
México 3er trimestre 90 100.0 100.0 1.00
3er trimestre 96 302.9 309.0 0.98
Panama Ago. '89 100.0 100.0 1.00
Ago. '97 113.9 108.9 1.05
Paraguay Jun.-Ago. '90 100.0 100.0 1.00
Jul.-Nov. '96 229.0 271.7 0.84
Rep. Dominicana Mar. '90 100.0 100.0 1.00
Mar. '97 256.7 282.6 0.91
Uruguay 2° semestre 90 100.0 100.0 1.00
1997 1067.9 1554.4 0.69
Venezuela 2° semestre 90 100.0 100.0 1.00
2° semestre 97 1668.4 1995.5 0.84

Fuente: CEPAL, Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas.

a Corresponde al mes de referencia de medicion de los ingresos en las encuestas de hogares utilizadas para
estimar la pobreza en cada pais.

Recuadro 1.2
DIFICULTADES Y PROGRESOS EN LA MEDICION DE LA POBREZA EN EL CARIBE

Los programas para combatir la pobreza predominantes en el Caribe incluyen

subsidios generales a los precios de la comida, provision de estampillas de comida y de
alimentos, comedores escolares, fondos de inversion social y créditos a la microempesa. El
monitoreo y la evaluacion de estos programas ha contado con la participacion activa del
gobierno y la colaboracion de los agentes interesados, entre los que se incluyen las
organizaciones no gubernamentales. Sin embargo, puede ser prematuro evaluar su
impacto, ya que la mayoria se ha iniciado después de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social, celebrada en Copenhague en 1995.

Los criterios para evaluar los programas en pro de la reduccién de la pobreza varian
entre paises. Sin embargo, algunos de los prerrequisitos esenciales son institucionalizar
objetivos y métodos de manejo de los fondos para hacer frente a la pobreza; establecer
procedimientos para reducir la brecha entre gastos sociales cada vez mas altos y el logro
de mejores resultados en este ambito; y la necesidad de medir los avances en relacion
con los objetivos planteados. Respecto de esto Ultimo, son fundamentales las encuestas
continuas y sistematicas, asi como las evaluaciones de los niveles de pobreza, lo que
demanda un esfuerzo significativo por parte de los paises: para llevar a cabo la recoleccién
y el analisis de informacion se requiere establecer oficinas de estadistica con capacidad
para efectuar encuestas con cierta regularidad, idealmente todos los afios, como en el
caso de Jamaica, o al menos cada cinco afios.
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Recuadro 1.2 (concl.)

No obstante, las actividades esenciales de mediciéon y evaluacion pueden ser
mejoradas si se comparten los recursos con que cuentan diversas organizaciones. Existen
modelos exitosos de este tipo de empresas conjuntas: el Banco de Desarrollo del Caribe
(BDC) y Organizacion Panamericana de la Salud realizaron conjuntamente el analisis de la
informacion sobre pobreza y salud en la subregion, recolectada en las encuestas de
hogares del Caribe. Asimismo, en 1999 el BDC se asocid6 con el Instituto de
Investigaciones Econdmicas y Sociales (ISER) de la Universidad de las Indias
Occidentales (Barbados), para abordar el andlisis sectorial de la pobreza en el Caribe. Esto
ha contribuido al establecimiento de una base de datos viable sobre encuestas sociales en
la subregién.

Por otra parte, el PNUD ha colaborado con el gobierno de Barbados en una serie de
reuniones con participacion comunitaria, a fin de identificar las caracteristicas clave de la
pobreza. Este proceso sirvid al gobierno para disefiar su Programa de Fondos de Inversion
Social y el de erradicacion de la pobreza, bajo el patrocinio del recientemente creado
Ministerio de Transformacion Social.

Sin embargo, persisten algunos problemas técnicos respecto de la recolecciéon de
informacion. Por ejemplo, la falta de un alto nimero de respuestas en las encuestas de
evaluacion de la pobreza en Belice, Santa Lucia, y San Vicente y las Granadinas
obstaculiza la adecuada clasificacion de los datos. En algunos casos, la naturaleza no
representativa de la muestra y la deficiente estimacion de los patrones de consumo adulto
para la elaboracién de la canasta minima familiar pueden distorsionar el nivel de pobreza
calculado.

Otro problema importante es el de los paises que carecen de encuestas que ayuden
a identificar las fuentes e impactos de la pobreza en los diversos grupos sociales. En
aquellos casos en que la informacién es escasa y no se realizan encuestas de hogares
seria mejor dar prioridad a los temas mas criticos —estado nutricional de los nifios, nivel de
escolaridad en ciertas localidades urbanas y rurales, tasa de desempleo entre los hombres
jovenes— como una manera de definir y proveer una medicion “bruta” de la pobreza.

Una positiva accién llevada a cabo por algunos paises de la Organizacion de
Estados del Caribe Oriental (OECO) ha sido complementar las encuestas de hogares
mediante el uso de grupos focales en comunidades seleccionadas con alta incidencia de
pobreza.

Cabe destacar que se han hecho importantes esfuerzos por mejorar la asistencia
técnica internacional en este campo: gracias a una iniciativa conjunta del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
(BIRF) y la Comisién Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), de las Naciones
Unidas, esta en marcha el Proyecto “Mejoramiento de las encuestas de condiciones de
vida en América Latina y el Caribe” (MECOVI), iniciado en 1997, que busca apoyar a los
paises en la tarea de establecer bases de informaciéon de amplio acceso que permitan
estimar indicadores sociales y de pobreza, facilten el uso de los resultados de las
encuestas para el diagnéstico y analisis de la situacion social, y contribuyan a la
formulacién, seguimiento y evaluacion del impacto de las politicas y programas destinados
a superar los rezagos sociales.

Fuente: Edward Greene “Poverty in the Caribbean”, documento preparado para la Revision subregional del
Caribe de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social+5 y el estatus de las personas mayores, Puerto
Espafia, Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), Organizacién Mundial de la Salud (OMS), 2y 3 de
septiembre de 1999; Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) y Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “MECOVI: primer taller regional sobre planificacion y
desarrollo de encuestas de hogares para la medicion de las condiciones de vida”, Aguascalientes, México, 1°
al 3 de abril de 1998.
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2. Magnitud y determinantes de la pobreza urbana

a) Caracteristicas de la pobreza urbana

El examen de las caracteristicas asociadas a la pobreza indica que de cada 10 hogares
urbanos pobres, siete se encuentran en esa situacion debido a los bajos ingresos laborales, dos a
consecuencia del desempleo de alguno de sus miembros y uno casi exclusivamente a causa del
elevado nimero de menores en e hogar en relacion con e de adultos en edad activa® (véase e
cuadro 1.7). El peso relativo de estas caracteristicas en el conjunto de la regidn practicamente no
varié entre 1990 y 1997, lo que sefiala la persistencia de los factores asociados a lainsuficiencia de
ingresos de |os hogares pobres.

Lo expuesto permite sostener que las politicas orientadas a acrecentar la productividad y los
ingresos laborales (politicas salaridles, de capacitacion y readiestramiento, y de apoyo a
microempresas) contribuirian significativamente a adiviar la situacion de arededor del 70% de los
hogares urbanos pobres. Por su parte, las politicas enfocadas a la generacién de empleo ayudarian
aproximadamente al 16% de los hogares pobres, y en los paises con alto nivel de desocupacion, a
20% 0 mas.

El 40% de los hogares urbanos pobres que tienen una elevada tasa de dependencia se
beneficiarian de politicas destinadas a aumentar la cantidad y calidad de la educacion, tanto por sus
efectos positivos en los ingresos laboral es futuros como, indirectamente, a través de la reduccion de
lafecundidad.

Las cifras regionales presentan un patron similar y no muestran variaciones extremas entre
paises con incidencia de pobreza muy distinta. No obstante, hay especificidades que
merecen destacarse. Asi, en los paises de menor pobreza urbana, los bajos ingresos laborales y
el escaso capital educativo del jefe de hogar o del principal aportante afectan a uno de cada
cuatro hogares en situacion de pobreza, mientras que en los paises con mayor pobreza a o menos
dos de cada cinco hogares presentan esa condicion. Con respecto a desempleo, Argentina
constituye la excepcion més clara por cuanto registra un tercio de los hogares en situacion de
pobreza con a menos un desocupado, cifra que duplica el promedio regional. Esto se debe ala ata
probabilidad existente en ese pais de estar en situacion de pobreza a causa del desempleo abierto.
Esa caracteristica, aungue menos extrema, se presenta también en Costa Rica, Panamay Uruguay
(véase el cuadro 1.7).

Por o tanto, politicas publicas similares, dirigidas a reducir la pobreza, no aseguran que se
alcancen grados semejantes de eficacia. ES necesario adaptar los instrumentos utilizados a las
caracteristicas especificas de cada situacion. Por ejemplo, en paises con andlogas proporciones de
pobreza urbana debido a bajos ingresos provenientes del trabajo, pero con significativas diferencias
en el grado de formalidad en la estructura del empleo y de la institucionalidad laboral, deberian
adoptarse diferentes prioridades y combinaciones de instrumentos. Cuando lainformalidad es baja,
por cierto tendran mas efecto las politicas salariales, la capacitacion y otros mecanismos, como €l
seguro de desempl eo.

> Paraaquilatar més precisamente la gravitacion de este Gltimo factor, cabe sefialar que tres de los siete hogares pobres, cuyo principal

aportante tiene bajos ingresos, presentan simultaneamente un alto nimero de personas dependientes, lo que agrava su situacion.
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Cuadro 1.7

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS HOGARES URBANOS EN SITUACION DE POBREZA,
CLASIFICADOS DE ACUERDO A LAS CARACTERISTICAS DETERMINANTES DE SU SITUACION

Paises Afio Bajos ingresos laborales y Desempleo Altas cargas de Otros
escaso capital educativo de uno o més menores en factores | TOTAL
Total | Solo |Combinado con| miembros relacion con los |y combi-
altas cargas del hogar [adultos del hogar|naciones
Argentina 1990 49 24 26 45 3 2 100
(Gran Buenos Aires) 1997 42 19 23 33 21 4 100
Contribucién a la pobreza 5 2 3 4 3 1 13
en puntos porcentuales
Bolivia 1989 60 27 32 18 14 9 100
1997 72 40 32 8 11 9 100
Contribucién a la pobreza 34 19 15 4 5 4 47
en puntos porcentuales
Brasil 1990 67 31 36 15 12 6 100
1996 69 44 25 16 7 8 100
Contribucién a la pobreza 17 11 6 4 2 2 25
en puntos porcentuales
Chile 1990 58 38 20 21 10 11 100
1996 58 38 21 18 11 13 100
Contribucién a la pobreza 11 7 4 3 2 2 19
en puntos porcentuales
Colombia 1990 79 37 43 13 5 4 100
(Santafé de Bogota) 1997 68 40 28 15 10 7 100
Contribucién a la pobreza 20 12 8 5 3 2 30
en puntos porcentuales
Costa Rica 1990 53 26 27 18 22 7 100
Contribucion a la pobreza 8 4 4 4 4 1 17
en puntos porcentuales
Ecuador 1990 76 41 36 8 8 7 100
1997 70 39 30 12 10 9 100
Contribucion a la pobreza 35 20 15 6 5 4 50
en puntos porcentuales
Honduras 1990 74 36 38 11 11 5 100
1997 74 42 32 9 11 6 100
Contribucion a la pobreza 50 28 22 6 7 4 67
en puntos porcentuales
México 1989 81 45 36 7 8 4 100
1996 83 51 31 7 8 2 100
Contribucion a la pobreza 31 20 12 3 3 1 38
en puntos porcentuales
Panama 1989 59 28 31 27 9 6 100
1997 57 26 31 25 13 6 100
Contribucion a la pobreza 14 7 8 6 3 1 25
en puntos porcentuales
Paraguay 1990 67 37 30 11 14 7 100
(Area metropolitana) 1996 71 35 36 10 10 9 100
Contribucién a la pobreza 24 12 12 3 4 3 34
en puntos porcentuales
Uruguay 1990 64 44 20 5 27 3 100
1997 67 28 40 20 9 4 100
Contribucion a la pobreza 4 2 2 1 1 0 6
en puntos porcentuales
Venezuela 1990 74 54 20 12 9 6 100
1997° 68 34 34 17 10 6 100
Contribucion a la pobreza 28 14 14 7 4 3 42
en puntos porcentuales
Promedio simple ° 1990 66 36 30 16 12 6 100
1997 65 35 30 16 12 7 100

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

# Corresponde a la contribucion de cada factor a la incidencia de pobreza en el afio final. b Corresponde al total nacional.

¢ Promedio simple de 13 paises.
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En atencion a tales caracteristicas, puede conjeturarse que con tasas sostenidas de
crecimiento del producto por habitante, del orden del 5% anual por un periodo no inferior a cinco
anos, acompafiadas de un crecimiento anual de los ingresos laborales de alrededor de 3%, podrian
reducirse los niveles de pobreza urbana entre un 20% y un 30%. Ello se lograria mediante €l
descenso del desempleo en los hogares pobres con a menos un desocupado v, principalmente, por
medio del incremento de los ingresos laborales.® En un plazo mayor cabria esperar, ademés, una
contribucion a la reduccién de la pobreza derivada del descenso del nimero de personas
dependientes por hogar, como consecuencia de la creciente incorporacion de las mujeres a
mercado laboral.

Recuadro 1.3
INDICADORES UTILIZADOS PARA CARACTERIZAR LA POBREZA URBANA

El examen de las caracteristicas de la pobreza urbana a mediados de los afios
noventa, cuyos resultados se resumen en el cuadro 1.7, se efectu6 mediante la
consideracion de tres factores: situacion demografica, desempleo y bajos ingresos
asociados a escaso capital humano. El andlisis se realiz6 a partir de la definicion de un
umbral que permite clasificar a los hogares en relacién con cada factor.

Situacion demogréfica: alude a una relacion de dependencia entre el niumero de
menores y adolescentes en el hogar respecto del total de adultos en edad de plena
actividad economica. Se consider6 que los hogares que presentan una alta carga son
aquellos en que el nimero de integrantes menores (de 0 a 17 afios de edad) dividido por el
numero de personas de 18 a 59 afios es mayor o igual a dos.

Desempleo: se refiere solamente al desempleo abierto y considera la presencia en
el hogar de al menos un desocupado, sea éste el jefe u otro de sus miembros.

Bajos ingresos y escasa educaciéon: se estimd a partir del nivel de ingresos
laborales y el nimero de afios de educacion del jefe de hogar o del principal aportante de
ingresos. El umbral de bajos ingresos laborales corresponde a 2.5 veces el valor de la linea
de pobreza per capita de cada pais, en tanto que se considerd con escasa educacioén a los
perceptores con menos de 10 afios de estudios aprobados.

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1996 (LC/G.1946-P), capitulo |, Santiago de Chile,
1997. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.97.11.G.4.

b) Pobrezae insercién laboral

Una proporcion muy alta de los recursos de los hogares proviene de las retribuciones al
trabajo de sus miembros econdmicamente activos.” Por ello, es importante determinar la magnitud
de la pobreza que caracteriza a las distintas formas de insercion en e mercado de trabajo. Esta se
encuentra estrechamente vinculada a las inserciones laborales de menor productividad, pero
también es muy comun entre los empleados publicos y los asalariados del sector formal en
empresas medianas y grandes. En 9 de 16 paises analizados, entre e 30% y e 60% de los
asalariados del sector privado viven en hogares pobres. Hay, sin embargo, una gran heterogeneidad
entre paises, puesto que ese porcentaj e fluctla entre menos de 10% en Argentinay Uruguay, y mas
de 50% en Ecuador, Honduras y Nicaragua. En Chile, Costa Ricay Panama se ubicaentre el 10%y

Lo acontecido en Chile corrobora esta afirmacién. En € periodo 1990-1996, una tasa promedio anual de crecimiento del PIB por
habitante cercana a 7% fue acompafiada de un crecimiento de los ingresos salariales de alrededor de 5% por afio. En € mismo
periodo, la pobreza urbana disminuy6 de 33% a 19%, esto es, tuvo una baja de 42%.

Cerca del 70% de los ingresos de los hogares urbanos de los distintos estratos se originan en € mercado de trabajo. A su vez, dos
terceras partes de |os ingresos familiares provenientes del trabajo corresponden a sueldos y salarios (véase el capitulo V).

37



PRIMERA PARTE: LOS TEMAS DE LA CUMBRE Y LA EQUIDAD

e 20%, mientras que en Bolivia, Brasil, Colombia, El Salvador, México, Paraguay y Venezuela
varfaentre e 30%y el 50%° (véase el cuadro 1.8).

Cuadro 1.8

PORCENTAJE DE OCUPADOS EN CADA INSERCION OCUPACIONAL Y DISTRIBUCION
PORCENTUAL DEL TOTAL DE POBRES, ? P ZONAS URBANAS, 1997

(En porcentajes)

Paises Total [Asalariados Asalariados del sector privado Trabajadores
ocupados| del sector no profesionales ni técnicos independientes
¢ pl’deliCO En establecimientos: Empleados | no profesionales
De mas de cinco | Con hasta cinco | domésticos ni técnicos
ocupados ocupados

Argentina (Gran 8 - 8 12 18 7
Buenos Aires) 100 - 49 23 11 17
Bolivia 43 30 42 50 35 50

75 7 14 13 3 46
Brasil 22 14 22 27 35 24

79 8 31 12 13 22
Chile 13 - 14 21 19 8

96 - 56 18 10 12
Colombia 33 15 37 - 34 44

91 4 46 - 5 40
Costa Rica 10 4 10 17 23 19

88 7 30 18 8 31
Ecuador 45 28 46 62 53 55

80 9 24 15 6 35
El Salvador 35 13 33 48 40 45

82 5 22 18 5 38
Honduras 64 44 69 83 52 76

81 7 30 14 4 33
México 38 19 41 59 63 43

87 7 36 23 6 22
Nicaragua 63 57 58 74 68 70

82 13 19 17 7 39
Panama 18 6 17 27 26 27

75 8 29 9 10 27
Paraguay 29 13 27 40 33 39
(Asuncion) 88 5 22 19 11 36
Rep. Dominicana 21 21 18 25 26 23

76 12 27 10 6 32
Uruguay 6 2 5 9 12 9

90 7 27 17 15 31
Venezuela 35 34 44 50 52 27

73 17 32 15 7 20

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, mayo de 1999. Publicacién
de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

@ En el renglén superior se indica el porcentaje de ocupados de cada insercién ocupacional que residen en hogares con
ingresos inferiores a la linea de pobreza.

El renglon inferior, sombreado, indica el porcentaje de ocupados pobres de cada categoria respecto del total de
ocupados en esa situacion.
¢ El total no suma 100, porque se ha excluido a los empleadores y a los profesionales y técnicos.
4En Argentina y Chile los asalariados del sector publico se incluyen entre los asalariados de empresas que ocupan a mas
de 5 personas. En Colombia los asalariados de la microempresa también se incluyen en esa categoria.

8 Eneste examen delarelacion entre empleo y pobreza no se contempla lo que sucede con grupos en los que laincidencia de pobreza

es mayor que entre los ocupados. Se trata de los inactivos remunerados (jubilados y pensionados) y los desocupados. Ello explica
que € porcentaje de pobreza entre |os ocupados sea menor que en € conjunto de la poblacion.

38



POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO CAP. |

El porcentgje de asalariados del sector privado no profesionales ni técnicos de empresas
medianas y grandes en situacion de pobreza no difiere mayormente del que se encuentra entre
trabajadores independientes de baja calificacion, tipicos del sector informal. En algunos paises
(Argentina, Chiley Venezuela), €l porcentgje de pobres entre los asalariados es incluso mayor que
entre |os trabaj adores independientes no calificados.

Ello explica que una alta proporcion del total de ocupados pobres sean asalariados del sector
formal. En Argentina y Chile superan el 40%; en Brasil, Costa Rica, Honduras, México y
V enezuela esos asalariados de empresas medianas y grandes representan entre el 30% y € 40% del
total de ocupados en situacion de pobreza.

Aungue menor que entre los asalariados privados, la incidencia de la pobreza entre los
empleados publicos también es alta, pese a que en la mayoria de los paises sus remuneraciones
mejoraron en la década de 1990. En Ecuador, Nicaraguay Republica Dominicana representan entre
el 9%y el 13% del total de ocupados urbanos pobres; en Venezuela, uno de cada seis ocupados.

En los estratos de bagja productividad, la insuficiencia de ingresos es mas comin entre
los asalariados de las microempresas. Junto con los ocupados en € servicio doméstico, aquellos
registran las més altas incidencias de pobreza urbana. En lamayoria de |os paises, representan entre
el 20% y el 35% del total de ocupados pobres. Ello ocurre también, aungue en menor medida, en
paises con una alta proporcién de trabajadores por cuenta propia, como Bolivia, EI Salvador,
Honduras, Nicaragua 'y Paraguay, donde alrededor del 40% de los pobres urbanos son trabajadores
independientes de baja calificacién (véase el cuadro 1.8).

Ciertamente, este perfil de la pobreza entre los ocupados urbanos estd estrechamente
vinculado a sus bajos ingresos laborales. Hacia 1997, los asalariados no profesionales ni técnicos
de empresas con més de cinco trabajadores recibian un ingreso promedio equivalente a 3.5 veces €
valor de la linea de pobreza per capita. Esta cifra era 19% més baja que el ingreso promedio de la
poblacion ocupada (4.3 veces la linea de pobreza) y sdlo 13% mayor que € ingreso de los
trabajadores por cuenta propia de baja calificacion (CEPAL, 1999a).

Por su parte, los trabajadores de microempresas percibian un ingreso mensual equivalente a
sdlo 2.3 veces la linea de pobreza, cifra que se encuentra por debajo de un umbral minimo de 2.5
lineas, necesario para tener una alta probabilidad de mantenerse fuera de esa situacion. Los
empleados domésticos, que representaban 5% del empleo urbano, recibian un ingreso promedio
equivalente a 1.2 lineas de pobreza. Cerca de 10% del total de ocupados en situacién de pobreza se
desempefiaba en el servicio doméstico.

De lo anterior se desprende que una proporcién importante de los asalariados privados
siguen teniendo una insercion laboral precaria, que no les asegura situarse por encima del umbral
de la pobreza, incluso s trabgjan en empresas medianas y grandes. Asimismo, debido a los bajos
ingresos de los empleados publicos, una proporcion significativa de ellos se ve afectada por la
pobreza, 10 que constituye un obstaculo a proceso de reforma y modernizaciéon del Estado. En
Bolivia, Ecuador, Honduras, Republica Dominicana y Venezuela, entre el 20% y el 40% de los
funcionarios publicos se encuentran bajo el umbral de pobreza; en Brasil, Colombia, Ecuador, El
Salvador, México y Paraguay, cerca del 15%. En Argentina, Chile, Costa Rica, Panamay Uruguay
alrededor del 5% de los empleados del sector publico pertenecian a hogares pobres.
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3. Caracteristicas de la pobreza rural

a) Magnitud de la pobrezarural y tendencias recientes

Pese a que, a nivel regional, la mayoria de los pobres viven en zonas urbanas, la incidencia
de la pobreza contindia siendo mas elevada en las zonas rurales. En Brasil, Colombia, México y
Venezuela, alrededor de la mitad de la poblacion rural vive en condiciones de pobreza, mientras
gue en Honduras ese porcentgje se elevaa casi 80%.

Por otra parte, en varios paises la pobreza es aln predominantemente rural (Bolivia,
CostaRica, Ecuador, El Savador, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Per(), y en otros
como Colombia, México y Republica Dominicana, cerca del 45% del total de pobres del pais
residen actualmente en zonas rurales (véase e cuadro 1.8). Ademas, persiste en laregién el hecho
de que laindigencia —que corresponde a situaciones de carencias méas extremas entre la poblacién
pobre—, se concentra en las zonas rurales, en tanto que las condiciones de pobreza no indigente
siguen proporciona mente afectando més ala poblacién urbana de los paises.”

A €llo se agrega que en los casos donde la pobreza es predominantemente urbana, y en
aquellos que recientemente han logrado avances en su reduccion, la pobreza rural sigue siendo un
gran desafio para el nuevo milenio debido a las dificultades especial es que plantea su superacién en
esas zonas. Ello queda de manifiesto a constatarse que en la mayoria de los paises se registraron
disminuciones muy pequefias, si ho mantencidn o incluso aumento de la pobreza rural; aungue en
algunos (Brasil, Chile y Panamd) se lograron avances importantes. De lo anterior se desprende €l
caracter estructural de la pobreza rural, su mayor severidad que la pobreza urbana y su vinculo
menos directo con el crecimiento econémico.'® Este carécter estructural de la pobreza esta ligado
no solo alos bajos niveles de productividad de la poblacién ocupada en actividades agricolas, sino
también al ato ritmo de crecimiento de la poblacién rural. En efecto, los paises que presentan
niveles més altos de incidencia de pobreza rural se encuentran en etapas menos avanzadas de la
transicién demogréficay registran unamayor proporcion de poblacién rural.

Se puede constatar que en los paises de menor producto por habitante en la regién, donde la indigencia es un fendmeno més
extendido, laindigenciarural duplica con creces la urbana (véase @ cuadro |.1).

En la primera mitad de la década de 1990, el crecimiento del producto por habitante estuvo mas relacionado con la disminucién de
la pobreza urbana que con la de la pobreza rural. Esta, por supuesto, también experimenta fluctuaciones en respuesta a ciclos
econdmicos, fenébmenos naturales y politicas publicas de precios agricolas, transferencias de ingreso, y otros.

10
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Grafico 1.3

AMERICA LATINA: NUMERO DE PERSONAS POBRES E INDIGENTES, 1980-1997

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

Cuadro 1.9
MAGNITUD E IMPORTANCIA RELATIVA DE LA POBREZA RURAL
(Alrededor de 1999)
Porcentaje de hogares Porcentaje de hogares pobres rurales
rurales bajo lalinea de dentro del total de hogares en pobreza
pobreza Menos de 35% Entre 35% y 49% 50% y mas
Més de 65% Guatemala
Honduras
Nicaragua
Entre 51% y 65% Colombia Bolivia
Ecuador El Salvador
México Paraguay
Peru
Entre 31% y 50% Brasil Rep. Dominicana
Panaméa
Venezuela
Hasta 30% Argentina Costa Rica
Chile
Uruguay

Fuente: Elaborado sobre la base de CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P),
Anexo estadistico, Santiago de Chile, cuadro 16, mayo de 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.99.11.G.4.
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Con todo, en la Ultima década se logré reducir en algun grado la pobreza rural en seis de los
ocho paises sobre los que se dispone de informacidn. Los cambios en la magnitud de la pobreza
rural durante los afios noventa, en los paises donde ésta se redujo (Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Honduras y Panamd) muestran que, junto con e aumento del ingreso de los hogares que
traspasaron el umbral de pobreza, se produjo también un incremento del ingreso entre los hogares
indigentes, de manera que una parte de éstos pasaron aintegrar €l estrato de pobres no indigentes.
Ello indica que las mejoras de ingreso beneficiaron ademés al nicleo mas duro de la pobreza, y
gue, por lo tanto, se produjo un alivio entre los mas carenciados (véase el cuadro 1.10).

De este modo, la elevacion del ingreso rural beneficid, aungque en proporciones diferentes, a
todos los estratos de ingreso, debido tanto al aumento general del producto agricola como al del
ingreso en las actividades rurales no agricolas (comercio y servicios). En efecto, en casi todos los
casos examinados, con excepcion de Brasil, las disminuciones de la indigencia y de la pobreza
fueron acompafiadas de un aumento del ingreso promedio real tanto de los hogares indigentes como
de los pobres no indigentes.™*

En el caso de Brasil, a diferencia de todos los paises restantes, la reduccion de la pobreza se
dio conjuntamente con una baja del ingreso promedio en ambos estratos (indigente y no indigente).
Esa reduccién estuvo mas asociada a aumento de los ingresos por transferencias, que beneficiaron
en mayor proporcion alos hogares con ingresos cercanos a valor de la linea de pobreza (los deciles
cuarto, quinto y sexto de la distribucién de ingresos) (Dias David, 1999 y Costa Delgado, 1999a),
gue alos pertenecientes al estrato indigente (primeros tres deciles).

Por otra parte, en Chile —entre 1990 y 1998— disminuy6 el promedio de los ingresos del
trabajo y € promedio de los ingresos autonomos de los hogares rurales. La mantencion del
ingreso monetario promedio de estos hogares y la consecuente disminucion de la pobrezarural  es,
por lo tanto, solo atribuible al aumento de los ingresos provenientes de los subsidios monetarios
del Estado (MIDEPLAN, 1999).

En los paises en que la mayor parte de la poblacién rural sigue siendo pobre (Bolivia,
Colombia, Honduras, México), la mayoria es indigente. En los paises de menor pobreza rura
(Chile, Costa Rica, Panamd), en contraste, los pobres no indigentes son mas que los indigentes.
Estas diferencias entre paises parecen corresponder a una dindmica generalizada de movilidad
estructural que se asocia con el desarrollo econdmico rural. En todos los casos en que se redujo la
pobreza rural durante los afios noventa, la baja de la indigencia fue proporcionalmente mayor. Ello
evidencia que las mejoras beneficiaron no sélo a la poblacién del estrato pobre no indigente, sino
también, y no en menor medida, a estrato indigente, 1o que insinda que el crecimiento y las
politicas contra la pobreza en las zonas rurales lograron favorecer a gran parte del denominado
“nucleo duro” de la pobreza, y no sdlo a aquellos cuyos ingresos se distanciaban menos del
“umbral de indigencia’. Esta afirmacion se sustenta en que el ingreso medio de los hogares del
estrato indigente, con la excepcion de Brasil, aumentd entre 1990 y 1997 (véase € cuadro 1.10).

1 Cabe destacar que si dlo no hubiese ocurrido y, por € contrario, si junto con la reduccién del porcentsje de hogares indigentes
hubiese disminuido su ingreso medio, se estaria frente a una situacion en la que e nicleo “duro” de la pobreza rural no se hubiese
beneficiado de los aumentos del producto en las zonas rurales.
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Cuadro 1.10

EVOLUCION DE LA POBREZA Y LOS INGRESOS MEDIOS® EN ZONAS RURALES
EN LOS ANOS NOVENTA

Paises Periodo Incidencia porcentual de... Variacion porcentual del Ingreso medio de hogares en...
numero de hogares en...
la la pobreza la indi- | pobreza | pobreza indi- pobrezano | indi- |pobreza
indi- no pobreza | gencia no total gencia | indigente | gencia | O indi-
gencia | indigente total indigente gente
afio final | afio final [ afio final afio final | afio final

Brasil 1990-1996 229 22.7 45.6 -24 -10 -18 0.28 0.50 -18 -6
Chile 1990-1998 6.9 15.8 22.7 -43 -26 -32 0.39 0.68 8 6
Colombia [1994-1997 29.3 24.7 54.0 -23 29 -6 0.30 0.52 15 21
Costa Rica [1990-1997 9.1 13.8 22.9 -26 10 -8 0.29 0.59 0 9
Honduras |1990-1997 58.6 21.3 79.9 -12 25 -4 0.29 0.41 7 11
México 1989-1996 24.7 28.1 52.8 10 10 10 0.38 0.58 3 2
Panama 1989-1997 14.1 19.4 33.5 -44 -16 -31 0.37 0.61 6 11
Venezuela |1990-1994 22.9 24.8 47.7 28 4 14 0.38 0.58 -5 -3

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

 En mltiplos del valor de la linea de pobreza per cépita.

b) Factores queinciden en la pobreza rural

El carécter estructural de la pobreza rural y su persistencia se asocian a una pluralidad de
factores que la diferencian de la pobreza urbana:

- fdtadeacceso alatierra;

la dinamica demogréfica, especialmente la alta fecundidad y el carécter selectivo de
los procesos migratorios,

- losbajos niveles de educacion, junto a altas tasas de analfabetismo funcional;
- ¢ aidamiento geogréfico y lafata de acceso alas comunicaciones,

- ladificultad de acceso a servicios béasicos,

- € deterioro ambiental y de la base productiva;

- ¢ atogrado de riesgo de la agricultura;

- tecnologias inapropiadas;

- carencias de informacion y dificultades o falta de acceso a los mercados de tierra,
agua, crédito y de bienes en generdl;

- losriesgos de la actividad inherentes alas condiciones climéticas;
- ¢ bajo potencial productivo de latierra.

De todos los factores mencionados, sin duda el referente a la propiedad de latierraes el que
tiene un vinculo mas estrecho con la dimension de equidad, tanto por su repercusion en la
capacidad de generacién de ingresos y en la magnitud y severidad de la pobreza, como por la
influencia que la estructura de la tenencia de ese recurso tiene en €l potencia productivo del agro.

En los paises donde la mayor parte de la pobreza es rural, y en que ésta afecta a mas de la
mitad de la poblacion residente en esas areas, la tasa de crecimiento vegetativo de la poblacién
resulta decisiva para la superacion de la pobreza. Aquellos paises también se encuentran en etapas
de transicion demogréfica incipiente 0 moderada, con atas tasas de fecundidad y crecimiento
vegetativo de la poblacién, de modo que € factor demografico confluye con los problemas de
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acceso a latierra, en una suerte de “trampa demogréafica’: la division de la tierra entre numerosos
herederos contribuye a agotamiento del suelo y a la proliferacion de minifundios; asimismo
aumenta e numero de familias pobres sin tierra, que recurren a estrategias de supervivencia
basadas en la propia mano de obray lade los hijos.

Evidentemente, el crecimiento vegetativo de la poblacidn rural pobre sigue constituyendo un
fuerte desafio parala superacion de la pobreza rural, sobre todo en los paises que mantienen niveles
altos. Sin embargo, la paulatina pero universal y persistente reduccién en las tasas de fecundidad y
la emigracién rural-urbana conduciran a que el nimero de paises, cuya poblacién rural crece en
numeros absolutos, se reduzca (en un total de 20 paises), de catorce en el periodo 1990-1995 a diez
al final de la década venidera. Al respecto, se proyecta que antes del 2010 habra unainflexion en el
crecimiento de la poblacion rural de Colombia, Ecuador, México y Republica Dominicana,
tendiente a su disminucion en términos absolutos, junto con otros 8 paises en los que ya se inicio
esta reduccion (CEPAL-CELADE, 1999, cuadro 11).

c) Pobrezaruraly estructura del empleo rural

L as caracteristicas propias de las actividades agricolas (su estacionalidad, €l multiempleo, la
significacién de la produccion para €l autoconsumo y €l trabajo familiar no remunerado) hacen més
dificil examinar las tendencias del empleo rural. No obstante ello, los antecedentes disponibles
permiten destacar algunos de sus rasgos generales. En primer lugar, a diferencia de 1o que se venia
constatando en las dos décadas pasadas, durante |os afios noventa no se habrian producido cambios
considerables respecto de la importancia relativa del empleo asalariado en comparacién con €
empleo por cuenta propia. En efecto, en la mayoria de los paises sobre los que se dispone de
informacion (Chile, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México y Venezuela), el empleo asalariado
se habria mantenido en este periodo, en tanto que en Brasil, Colombia y Republica Dominicana su
importancia habria disminuido levemente, y sdlo en Panama habria aumentado. En forma
concomitante, el campesinado™ se habria mantenido o habria disminuido en seis de los nueve
paises (véase €l cuadro 1.11). S6lo en Colombia y Republica Dominicana el campesinado habria
aumentado junto con la baja en el empleo asalariado.

Ademés de lo anterior, los antecedentes acerca de la incidencia de la pobreza en las distintas
inserciones laborales de las zonas rurales revelan que en la mayor parte de los paises ésta es mas
alta en e campesinado™ que en los demés sectores ocupacionales. Alli donde se han registrado
procesos de asaarizacion, tanto de las actividades agricolas como no agricolas, éstos han sido
acompafiados, en la mayoria de los casos, por una disminucién de la pobreza. Sin embargo, los
cambios aludidos en la estructura del empleo también han significado en algunos casos mayores
niveles de pobreza en las actividades asalariadas, incluso en las empresas privadas con més de
cinco trabajadores (véase el cuadro 1.12).

2 giguiendo la terminologia de las encuestas de hogares, este término se usa aqui para aludir a los trabajadores independientes y

familiares no remunerados en actividades primarias.
Con grandes diferencias entre paises, desde un 20% de pobres en el campesinado chileno hasta un 89% en € caso de Bolivia (véase
e cuadro 1.12).

13
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Cuadro .11

DISTRIBUCION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA OCUPADA,
SEGUN INSERCION LABORAL, ZONAS RURALES

(En porcentajes)

Paises Afio Total | Empleadores Asalariados Trabajadores por cuenta
propiay familiares no
remunerados
Total ? Sector Sector Total Agricultura
publico privado
Bolivia
1997 100.0 3.3 8.9 2.4 6.5 87.8 79.9
Brasil
1990 100.0 3.0 44.3 - 44.3 52.7 44.3
1993 100.0 1.9 33.6 5.1 28.5 64.5 58.4
1996 100.0 1.8 34.3 4.4 29.9 63.8 57.2
Chile
1990 100.0 2.8 64.8 - 64.8 324 25.1
1994 100.0 2.6 66.6 - 66.6 30.8 215
1996 100.0 24 64.2 3.6 60.6 333 26.6
1998 100.0 2.8 64.5 - 64.5 32.7 24.4
Colombia
1994 100.0 4.5 54.2 - 54.2 41.3 22.4
1997 100.0 4.2 50.6 - 50.6 45.1 25.0
Costa Rica
1990 100.0 51 66.2 105 55.7 28.7 16.8
1994 100.0 6.8 69.0 9.6 59.4 24.2 111
1997 100.0 7.1 67.8 9.0 58.8 25.2 11.3
EL Salvador
1995 100.0 6.0 49.6 3.2 46.4 44.3 26.8
1997 100.0 4.0 50.9 3.1 47.8 45.1 28.1
Guatemala
1989 100.0 0.5 38.3 2.9 35.4 61.2 47.9
Honduras
1990 100.0 0.5 34.9 4.0 30.9 64.6 47.6
1994 100.0 1.6 37.2 4.8 32.4 61.2 43.4
1997 100.0 2.6 34.8 3.4 31.4 62.6 41.6
México
1989 100.0 25 50.2 - 50.2 47.3 345
1994 100.0 4.0 48.6 - 48.6 47.4 30.8
1996 100.0 51 48.1 6.4 41.7 46.7 28.6
Panama
1991 100.0 2.9 39.1 125 26.6 58.0 45.5
1994 100.0 33 47.0 11.8 35.2 49.7 34.4
1997 100.0 22 46.1 10.1 36.0 51.6 33.4
Rep. Dominicana
1992 100.0 4.0 52.4 13.2 39.2 43.7 21.6
1995 100.0 21 56.1 115 44.6 41.9 15.7
1997 100.0 34 45.6 10.3 35.3 51.0 28.5
Venezuela
1990 100.0 6.9 46.6 8.3 38.3 46.5 333
1994 100.0 7.6 47.6 7.4 40.2 44.8 29.7

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

% Incluye a los empleados domésticos. En los casos de Chile y México (excepto 1996, en ambos paises), incluye a los
asalariados del sector publico.
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Cuadro .12
INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS CATEGORIAS DE OCUPACION,? ZONAS RURALES
(En porcentajes)

Paises Afio Total Total Asalariados Asalariados del sector privado Trabajadores por
poblacién | ocupados del sector no profesionales ni técnicos cuenta propia
publico En estableci- | En estable- |Emplea-dos no profesionales
mientos cimientos domés- ni técnicos
que ocupan | que ocupan ticos
amas de hasta Total En agricultura,
5 personas 5 personas silvicultura
y pesca

Bolivia

1997 79 79 35 48 41 49 87 89
Brasil ?

1990 71 64 - 45 72 61 70 74

1993 63 57 56 58 53 53 59 60

1996 56 49 33 46 35 40 54 56
Chile

1990 40 26 - 31° - 23 22 24

1994 31 22 - 20 28 13 21 24

1996 31 21 13 21 27 16 18 20

1998 28 18 - 15° 21 13 17 21
Colombia

1994 62 55 - 55 - 57 61 59

1997 60 48 16 40° - 48 62 67
Costa Rica

1990 27 17 - 13 23 22 24 27

1994 25 14 7 3 20 23 21 24

1997 25 14 5 9 20 25 21 24
El Salvador

1995 64 53 24 43 56 50 63 72

1997 69 58 26 47 56 49 67 79
Guatemala

1989 78 70 - 72 74 64 71 76
Honduras

1990 88 83 - 71 90 72 88 90

1994 81 73 40 65 79 74 78 81

1997 84 79 37 75 86 74 83 85
México

1989 57 49 - 53' - 50 47 54

1994 57 47 - 53" - 53 46 54

1996 62 56 23 57 67 64 59 68
Panaméa

1991 51 40 - 24 43 43 52 57

1994 49 38 6 23 39 40 52 61

1997 42 29 6 22 39 33 36 42
Rep. Dominicana

1997 39 25 17 14 26 40 30 42
Venezuela

1990 a7 31 - 35 37 44 32 37

1994 56 42 27 50 50 53 42 44

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

® Se refiere al porcentaje de ocupados de cada categoria que reside en hogares con ingresos inferiores a la linea de
Eobreza.

Para 1990, en la columna correspondiente a establecimientos que ocupan a mas de cinco personas fueron incluidos los
asalariados con contrato de trabajo (“carteira") y en las de los que ocupan hasta cinco personas, agquellos sin contrato de
trabajo.
¢ Se refiere al total de los asalariados.

d Incluye a los asalariados del sector publico.
¢ Incluye a los asalariados de establecimientos que ocupan hasta cinco personas.
f Incluye a los asalariados publicos y a los de establecimientos que ocupan hasta cinco personas.
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Laagricultura es el sector de la economia en que se encuentran las mayores proporciones de
empleo precario. Entre los asalariados agricolas se registran las tasas mas elevadas de trabajadores
sin contrato y sin prevision social. Junto con esto, se hace cada vez més extensivo el fendbmeno de
la subcontratacién de mano de obra, asociada a mayores niveles de desproteccion de los
trabajadores.

Por otra parte, en seis de siete paises latinoamericanos sobre los cuales se dispone de datos
recientes, ha habido un aumento del empleo rural no agricola masculino durante la década de 1990.
En esos paises, la porcion de poblacion rural masculina cuya actividad principal era un empleo no
agricola varia entre un 22% y un 57%; entre las mujeres rurales ocupadas, €l empleo no agricola
supera el 65% en ocho de diez paises (véase € cuadro 1.13). En suma, en América Latina alrededor
de una cuarta parte de la disminucién del empleo agricola se vio atenuada por € desplazamiento
hacia actividades no agricolas.

La creciente importancia del empleo no agricola en el campo ha sido consecuencia de una
combinacion de factores: tecnificacion de la produccién agricola, restricciones en cuanto al uso y la
venta de la tierra, insuficiencias de los mercados de crédito de consumo y seguros de cultivo, entre
otros. Por otra parte, los riesgos de la actividad agricola impulsan a las familias a una
diversificacion productiva que les dé alguna seguridad frente a estos riesgos. Junto con la
disminucion del empleo agricola, ha habido un crecimiento absoluto de los trabajos no agricolas en
el &mbito de serviciosy manufacturas.

Este aumento en la proporcién del empleo rural no agricola esta marcado, sin embargo, por
situaciones de gran heterogeneidad, segun las condiciones presentes para su desarrollo en cada pais
y zonarural. En las &reas més pobres se produce la primera fase de aparicion del empleo rural no
agricola, en gque los hogares producen bienes en los predios agricolas, en peguefa escala y
utilizando tecnologias tradicionales intensivas en mano de obra. En una segunda fase, se afiaden a
las actividades sefialadas otras vinculadas a la agricultura, en especial € agroprocesamiento, la
distribucion y el comercio, actividades que se generan debido alos crecientes ingresos agricolas y
urbanos. En las areas rurales mas ricas se alcanza una tercera fase, que ya presenta elementos de
transformacion, produciéndose una compenetracion rural-urbana, con un movimiento de las
empresas manufactureras hacia los pueblos rurales y centros intermedios, la subcontratacion de
trabajadores rurales en la produccion de bienes duraderos intermedios y un aumento en los
servicios rurales ligados a los ingresos urbanos crecientes, tales como |os servicios para turistas y
para las segundas residencias de descanso. Por otra parte, se observa una creciente importancia del
empleo no agricola en relacion con las éreas de salud, educacién y otros servicios sociales para la
poblacion rural, asi como con la construccién y el transporte.

Aungue los segmentos modernos de este sector son atractivos para muchos no pobres rurales
gue poseen los activos para obtener buenos ingresos en ellos, otros hogares rurales carentes de
activos ingresan en las actividades no agricolas como estrategia de supervivencia, ocasionando que
gran parte de la pablacién rural ocupada en actividades no agricolas se encuentre en la pobreza o la
extrema pobreza, dependiendo de la fase de desarrollo rural no agricola en que se hala e pais
(Reardon, Cruz y Berdegué, 1999). A fin de cuentas, como se apreciaen el gréfico 1.4, laincidencia
de la pobreza entre los ocupados en actividades no agricolas es, en la mayoria de los paises, del
orden de lamitad de la que se registra entre los ocupados en actividades agricol as.
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Grafico 1.4

INCIDENCIA DE LA POBREZA ENTRE LOS OCUPADOS EN ACTIVIDADES AGRICOLAS
Y NO AGRICOLAS EN ZONAS RURALES, 1997-1998
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Cuadro 1.13

POBLACION OCUPADA EN ACTIVIDADES NO AGRICOLAS COMO PORCENTAJE
DE LA POBLACION OCUPADA EN ZONAS RURALES

Paises Hombres Mujeres

1990 1994 1997 1990 1994 1997
Bolivia 18.2 15.6
Brasil 26.0 21.3 23.7 47.1 28.0 30.1
Chile 19.2 26.6 25.9 67.2 70.7 65.1
Colombia 30.9 35.7 32.9 71.4 77.4 78.4
Costa Rica 47.8 55.4 57.3 86.8 89.2 88.3
El Salvador 32.7 81.4
Honduras 18.6 24.7 21.5 88.0 87.0 83.7
México 34.7 42.0 44.9 69.1 64.7 67.4
Panama 25.0 36.6 39.3 86.1 91.5 90.3
Rep. Dominicana 54.8 92.4
Venezuela 33.9 35.4 78.2 87.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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d) Elacceso alatierra, un problema pendiente

Al afo 2000 persiste en la region una elevada desigualdad en la distribucion de la tierra,
incompatible con los objetivos de mayor equidad y eficiencia que supone el desarrollo sustentable.
La desigualdad en el acceso de la poblacion rural a este recurso bésico es fuente de tensiones
sociales y tiene negativas consecuencias para su aprovechamiento, pues en los casos extremos
conduce muchas veces a la sobreexplotacién de los suelos, acentuando procesos de degradacion en
marcha, y en otros, a su mantencion improductiva.

L os movimientos sociales de trabajadores sin tierra se han multiplicado en diversos paises de
la region. Las ocupaciones de tierras, la mayoria de las veces pacificas, en algunas ocasiones han
recurrido alaviolencia. En Paraguay, €l pais méas rural de Sudamérica, las dificultades de acceso a
latierray los elevados niveles de pobreza rural generaron numerosos conflictos durante los afios
noventa'® En Brasil, entre 1990 y 1997, las ocupaciones de tierras involucraron a un ndmero
creciente de familias, de 8 mil a 63 mil entre ambos afios. En Republica Dominicana, entre el 15%
y el 17% de la superficie territorial estd ocupada de hecho, incluyendo tanto terrenos de propiedad
privada como estatal. En Chile, la demanda de tierras por parte de las comunidades indigenas ha
sido creciente.

Frente a ello, en la mayoria de los paises de la regidén persisten elevados indices de
concentracion de la tierra, que confirman que el continente se encuentra entre las regiones del
mundo con mayor concentracion de la propiedad de este recurso. En efecto, es posible distinguir en
AméricaLatinay e Caribe tres grupos de paises seguin €l nivel de concentracion. Un primer grupo
lo integran paises de concentracién muy elevada (México, Chile y Paraguay), donde los indices de
concentracion de Gini superan el valor de 0.90. Un segundo grupo, de concentracién algo menor,
esta integrado por Colombia, Costa Rica, Venezuela, Brasil, Argentina, EI Salvador y Panama,
con indices de Gini entre 0.79 y 0.85. El tercer grupo esta conformado por Uruguay,
Republica Dominicana, Puerto Rico, Jamaicay Honduras, con indices que fluctdan en torno a 0.75.
Entre los paises sobre los que se dispone de informacién, sblo Honduras presenta una
concentracion relativamente baja, con un indice de concentracion de la tierra cercano a 0.65 (véase
el cuadro 1.14)."

Mientras las décadas de 1960 y 1970 fueron testigos en la region de diversas formas
eintentos de redistribucién de la tierra a través de procesos de reforma agraria, en las siguientes
dos décadas €l énfasis recayd en € mercado y en su capacidad de constituir la via dptima para
el cambio de la propiedad de la tierra.  Sin embargo, la formalizacion de la propiedad rura
comenzd a adquirir mayor importancia en la agenda politica de |os gobiernos en los afios noventa, a
medida gque se llevaban a cabo las reformas estructurales y la liberalizacion de los mercados. Las
politicas gubernamental es en este campo se centraron en |os programas de titulacion de tierrasy su
registro.

14 Entre 1989 y 1996 se registraron més de 200 ocupaciones de tierra que involucraron més de 600 mil hectéreas y a 40 mil familias

campesinas. Entre 1989 y 1991 se produjeron mas de 3 mil arrestos relacionados con € proceso de ocupacion de tierras y se
organizaron grupos armados para disuadir alos campesinos comprometidos en ellas (Molinas, 1999).

Cabe hacer notar que estos indices se refieren a la distribucion de la tierra tomando en consideracion solo la dimension de los
predios, y no la calidad de éstos. Por €llo, no toman en cuenta, entre otras cosas, la distancia de las explotaciones respecto de los
centros de comercializacién, las condiciones climéticas, € acceso a sistemas de riego, y en general € rendimiento de los cultivos de
acuerdo a la calidad de los suelos. La introduccién de estos factores podria mostrar en algunos paises tendencias distintas a las
indicadas en cuanto ala distribucion del potencial agricola.
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Cuadro 1.14
{NDICES DE GINI DE CONCENTRACION DE LA TIERRA EN AMERICA LATINA,
1970-1994
Paises indice de Gini
1970 1985 1994
México 0.93
Chile 0.92 0.92
Paraguay 0.93 0.93
Costa Rica 0.81 0.80
Venezuela 0.90 0.89
Brasil 0.84 0.85 0.81
El Salvador 0.80 0.83
Panama 0.77 0.85
Peru 0.88 0.83 0.86
Ecuador 0.81
Colombia 0.86 0.79 0.79
Uruguay 0.81 0.80 0.76
Rep. Dominicana 0.78 0.73
Puerto Rico 0.76 0.77
Jamaica 0.79
Honduras 0.71 0.66

Fuente: CEPAL, Unidad de Desarrollo Agricola, sobre la base de censos agropecuarios.

Estudios recientes™ han puesto de relieve que |as transacciones en € mercado de latierra se
efectlian bésicamente a interior de un mismo estrato de productores, sin aterar por lo tanto su
desigual estructura de propiedad. Por otra parte, se ha constatado que los mercados mas agiles son
los existentes arededor de las ciudades y en las zonas de reciente colonizacion, que no son
generalmente los lugares en los cuales viven los campesinos més pobres. Debido a €llo, los
cambios en la estructura de la tenencia de la tierra han sido menores y por lavia del mercado no se
ha logrado extender el acceso a ese recurso a las familias rurales, tradicionalmente marginadas de
Ssu propiedad.

Se reconoce, ademéds, la existencia de mercados de crédito imperfectos y la imposibilidad de
los campesinos més pobres de contar con |0s recursos necesarios para comprar la tierra,
promoviéndose por parte de los gobiernos el establecimiento de programas especiales de acceso a
crédito, en algunos casos subsidiados hasta en 75%. Sin embargo, en la region conviven un
mercado de tierras formal con otro en que prevalece la tenencia informal, que implica limitaciones
para el acceso al crédito para capital de trabajo einversion.

Pero los problemas de funcionamiento del mercado como mecanismo de asignacion de
tierras van més alé de las meras imperfecciones del mercado de crédito. Las caracteristicas de la
tierra como activo fijo y factor de produccion —tratdndose de un bien inmueble, disperso
geogréficamente y cuyo valor econdmico estdq intimamente ligado a factores climaticos, de
ubicacién, acceso al agua, y otros— establecen una diferencia fundamental con los mercados de
bienes producidos masivamente. Por sus propias caracteristicas, |os mercados de tierra son, por
regla general, extremadamente imperfectos y segmentados, con costos de transaccion elevadosy en
gran medidafijos (Mufioz, 1999).

6 Proyecto conjunto CEPAL-GTZ “Politicas para promover los mercados de tierra rurales en América Latina’ (CEPAL, 1999).
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A lo anterior se agrega que la mayoria de los paises de la region carecen de uno de los
elementos mas importantes para €l desarrollo de un mercado de tierras rurales. un sistema é&gil,
confiable y funcional de informacion catastral, que permita alos usuarios contar con lainformacién
econdmicay juridica gque se requiere para participar en el mercado (Tejada y Peralta, 1999). Todo
ello ha contribuido a mantener un alto grado de concentracién de ese recurso e imperfecciones en el
mercado de crédito que afecta a los pequefios productores y a las familias campesinas. Como
consecuencia, se ha tendido a mantener, en muchos paises, tanto los elevados niveles de pobreza
rural como unade sus causas principales: ladesigual distribucion de latierra

4. Tendencias en la distribucion del ingreso de los hogares

A diferencia de lo acontecido con la pobreza absoluta, en América Latina la distribucion del
ingreso no ha registrado variaciones importantes en los Ultimos tiempos. Persisten elevados niveles
de desigualdad y varios paises presentan grados de concentracion en la distribucion del ingreso que
se encuentran entre los més elevados del mundo. Salvo escasas excepciones, la desigualdad ha
tendido a mantenerse en niveles altos en la Ultima década, incluso en paises donde se han logrado
tasas significativas de crecimiento econdmico. La rigidez a cambio y el empeoramiento de la
distribucion del ingreso en periodos de crisis ha sido su caracteristica mas saliente desde fines de la
década de | os afios setenta.

El examen de los cambios distributivos registrados en nueve paises entre 1986 y 1997, indica
gue en cuatro de ellos se produjo un aumento de la desigualdad en la distribucién del ingreso
urbano, en cuatro practicamente no se produjeron cambios y sélo en uno la desigualdad disminuyo
en forma apreciable (véase e grafico 1.7). En este resultado ha influido la capacidad del 10% de
hogares de mayores ingresos para sostener 0 acrecentar su participacion, en tanto que la
participacion en el ingreso total por parte del 40% de hogares més pobres se ha mantenido o
reducido’’ (véase el cuadro 1.15).

Los cambios en la participacion del decil superior y del 40% maéas pobre permiten concluir
gue, con excepcion de Uruguay, |os paises que lograron crecer a tasas el evadas (por periodos mas o
menos prolongados) después de la recuperacidn posterior ala crisis, no avanzaron hacia una menor
desigualdad. En Argentina, México, Panama y Venezuela hubo un importante retroceso de la
distribucion del ingreso. En Brasil, Chile, Costa Ricay Paraguay |as disparidades de ingreso entre
el estrato ato y € bajo permanecieron relativamente estables, si bien en Chile hubo un pequefio
aumento de la participacién de ambos grupos.

L as expectativas en el sentido de que la recuperacion de los niveles de produccion o el inicio
de un nuevo periodo de crecimiento permitirian contrarrestar el deterioro de la distribucion del
ingreso producido en los afios ochenta, no han sido confirmadas por los hechos. ElI' dinamismo
econdmico registrado en algunos paises durante la primera mitad de los afios noventa (1990-1994),
cercano en algunos casos a de plena capacidad, no se tradujo en un descenso de la concentracion
del ingreso. De los cinco paises que registraron una tasa de crecimiento anual del PIB cercana o
superior a 5%, en dos aumenté la concentracién del ingreso (Argentinay, en menor medida, Costa
Rica), en otros dos practicamente se mantuvo el alto nivel de desigualdad de inicios de la década
(Chiley Panama) y sblo en Uruguay se registré una desconcentracion del ingreso.

17 Es probable que en los datos provenientes de las encuestas de hogares utilizadas para construir las distribuciones del ingreso, se
subestimen en mayor proporcion los ingresos de los estratos altos, ya sea por omision o subdeclaracién. Por ello se corrigieron y
gjustaron los valores de las distintas corrientes de ingresos declarados en las encuestas, comparandolos con datos de las cuentas
nacionales de cada pais, con € fin de asegurar que los montos de las ganancias y los ingresos de capital de los hogares de altos
ingresos fueran compatibles con dichas cuentas. No obstante, es posible que a pesar de elo se haya subestimado € ingreso de los
estratos mas altos.
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Cuadro I.15

CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN LAS ZONAS URBANAS, 1986, 1990 Y 1997 #

Paises indice de Gini ® Cambios en la Participacion en el

participacion en el ingreso ingreso en 1997
entre 1990y 1997 comparada con lade
1986
1986 | 1990 1997 | del 40%de | del 10% de | del 40% de | del 10% de

los hogares | los hogares |los hogares |los hogares
mas pobres| masricos |mas pobres| mas ricos

Argentina 0.406 | 0.423 0.439 | se mantuvo aumentoé menor mayor

(Gran Buenos Aires)

Bolivia 0.484 | 0.455 aumentoé disminuyo

Brasil © 0.543 | 0.528 0.538 | se mantuvo aumentoé mayor igual

Chile 0.485 | 0.471 0.474 | se mantuvo | se mantuvo mayor igual

Colombia © 0.403 | 0.477 disminuy6 aumentoé

Costa Rica ' 0.364 | 0.345 0.357 | se mantuvo aumentoé igual menor

Ecuador 0.381 0.388 | se mantuvo aumento

El Salvador 0.384

Honduras 0.487 | 0.448 aumentoé disminuyo

México ° 0.321 | 0.424 | 0.392 aumento disminuyo + menor mayor

Nicaragua 0.443

Panama © 0.430 | 0.448 0.462 | se mantuvo | aumento + menor mayor

Paraguay " 0.404 | 0.357 0.389 disminuy6 aumentoé + mayor mayor

(Asuncion)

Rep. Dominicana 0.432

Uruguay 0.385 | 0.353 0.300 aumento disminuyo + mayor menor

Venezuela 0.397 | 0.381 0.425 disminuy6 aumentoé + menor mayor

(Total nacional)

Fuente: Elaborado sobre la base de CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile,
mayo de 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

& El signo + indica que el aumento o disminucién de la participacion fue de tres puntos porcentuales o mas.

® Los indices de Gini se calcularon a partir de la distribucion del ingreso per capita de los hogares por grupos decilicos.
¢ Las Ultimas cifras corresponden a 1990 y 1996, respectivamente.

d Corresponde al periodo 1987-1998.

¢ La cifra bajo la columna "1990" corresponde a 1991.

La cifra inicial corresponde a 1988.
9 Las cifras corresponden a 1984, 1989 y 1996.
" La dltima cifra corresponde a 1996.
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Gréfico 1.5
PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL 40% MAS POBRE ?
(ZONAS URBANAS)

Participacion en 1997 (porcentajes)

Paises donde disminuyé la
participacion

8 10 12 14 16 18 20 22 24
Participacién en 1990 (porcentajes)

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

2 Porcentaje del ingreso total correspondiente al 40% de hogares de
méas bajos ingresos.

Gréfico I.6
PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL 10% MAS RICO ?#
(ZONAS URBANAS)

46
44
42 participacion

40
38
36
34
32

30

Participacion en 1997 (porcentajes)

28

26

Paises donde di:
participacion

24

22
22 24 26 28 30 32 34 36 38 40 42 44 46
Participacion en 1990 (porcentajes)

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

& Porcentaje del ingreso total correspondiente al 10% de hogares de
mas bajos ingresos.
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L os paises que mostraron ritmos més lentos de crecimiento en ese periodo, con tasas anuales
entre 3% Yy 4%, registraron cambios muy disimiles. Mientras que en Bolivia y Honduras y, en
menor medida, México, disminuy6 en algin grado la concentracion, ésta aumenté en Colombia,
Paraguay y Venezuela. En Brasil se aprecié un aumento de la participacion tanto del 40% inferior
de la distribucion como del decil de més altos ingresos, o que determinG un ligero avance con
relacion a la desigualdad urbana; pero en las zonas rurales se produjo un deterioro (véanse los
cuadros .15y 1.16).

Los cambios en la distribucion del ingreso de los hogares urbanos alo largo de la década de
1990, sefialan un aumento importante de la desigualdad en seis paises (Argentina, Colombia, Costa
Rica, Panamd, Paraguay y Venezuela), un aumento menor o su mantencion en tres de ellos (Brasil,
Chiley Ecuador) y una disminucién de la desigualdad en cuatro casos (Bolivia, Honduras, México
y Uruguay). La mejora en el caso de México, sin embargo, no fue suficiente para contrarrestar el
deterioro distributivo que se produjo entre 1984 y 1989'® (véase el gréfico 1.7).

Grafico 1.7

CAMBIOS EN LA DESIGUALDAD DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO URBANO, 1990-1997

0.55
BRA ®
[ Paises con distribucion |
del ingreso més desiqual |
0.50 que en 1990
-
CcoL CHI
PAN = mBOL
5 045 =
3 ARG ® HON
g
3 -
z VEN
© 040 ECU
s PARE = [
% MEX
= CRI
[
0.35
0.30 = Paises con on ——
URU del ingreso menos
desigual que en 1990
0.25 T T T T T
0.25 0.30 0.35 0.40 0.45 0.50 0.55

indice de Gini a/ en 1990

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

& Calculado a partir de la distribucion de los hogares ordenados segun
el ingreso per capita, por grupos decilicos.

8 No se dispone de datos sobre la distribucion del ingreso en Boliviay Honduras para mediados de |0s afios ochenta.
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Grafico 1.8

CAMBIOS EN LA DESIGUALDAD DE LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO URBANO, 1986-1997

0.55

RA

Paises con distribucién

del ingreso més desigual
0.50 que en 1986

u CHI
PAN ®m

0.45
ARG ®

VEN =

0.40

m PAR

indice de Gini a/ en 1997

[
MEX

uCRI
0.35

0.30 = Paises con on ——
URU del ingreso menos
desigual que en 1986

0.25 T T T T T
0.25 0.30 0.35 0.40 0.45 0.50 0.55
indice de Gini a/ en 1986

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

& Calculado a partir de la distribucion de los hogares ordenados segiin
el ingreso per céapita, por grupos decilicos.

Con respecto a los cambios distributivos en las &reas rurales entre 1990 y 1997, la
informacion disponible sobre algunos paises revela situaciones diversas y no siempre coincidentes
con la evolucion en las areas urbanas. En Colombia se aprecié una significativa desconcentracion
del ingreso rural, lo que difiere notoriamente de lo observado en los sectores urbanos. En Brasil, en
tanto, se advirtié una cierta estabilidad, mientras que en Chile hubo un importante avance, luego
del fuerte deterioro sufrido entre 1987 y 1990, lo que contrasta con la relativa constancia de la
distribucion del ingreso urbano en el curso de la década. En Costa Rica, en cambio, la distribucién
rural tuvo un ligero deterioro, mientras que en Honduras mejord. Por Gltimo, en México se produjo
un progreso, aunque no muy pronunciado, mientras que en Panama la concentracion del ingreso
rural se acentud levemente, y en Venezuela se observd un marcado empeoramiento, superior a
registrado en las &reas urbanas entre 1990 y 1994.

Las tendencias distributivas registradas en los afios noventa, al menos hasta antes de que se
hicieran sentir los efectos de la crisis asiatica, estuvieron marcadas por la capacidad que mostré el
decil més rico para participar en los incrementos de ingreso. En 8 de 13 paises aumentd la
participacion de ese grupo en e ingreso urbano, y en 3 disminuyd la participacion del 40% mas
pobre (véase el cuadro 1.16). En consecuencia, en los paises que sufrieron un deterioro distributivo,
las distancias entre |os ingresos medios de |os hogares de ambos grupos se acrecentaron, mas como
consecuencia del crecimiento del ingreso del decil superior que debido a deterioro relativo del
estrato mas bajo. Ello redundd en una pérdida de participacidn de los estratos medios, que lograron
captar una parte mucho menor del incremento del ingreso nacional que los hogares del decil mas
alto. Lo anterior es consistente con la reduccion de la pobreza absol uta registrada en algunos paises
durante la década, sin que mejoraraladistribucién del ingreso.
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Los cambios en la distribucion del ingreso en algunos paises ilustran |os aspectos destacados
mas arriba. En Chile, por gjemplo, el alto y sostenido crecimiento econdémico no fue acompafiado
de una mejora distributiva. La participacién del 40% més pobre se mantuvo, mientras se elevaba la
del decil superior. La experiencia chilena es de particular interés, por cuanto es la economia gque
mas temprana y radicalmente realizd las reformas estructurales y también la que ha disfrutado del
periodo de crecimiento rapido méas prolongado. Al mismo tiempo, en los Ultimos afios ha
mantenido un nivel de gasto social relativamente elevado y creciente. Por ello, es interesante
comprobar que luego de un leve incremento de la participacion del 40% mas pobre y del 25% de
menores ingresos —hasta 1992—, disminuyo ligera pero persistentemente la fraccion del ingreso
captada por €l decil mas pobre, e incluso la del 25% mas pobre, sin que el 10% mas rico dejara de
captar una elevada fraccion del ingreso total, cercana al 40%™ (véase el cuadro 1.16). Eso explica
gue se haya mantenido € alto nivel de desigualdad que prevalecia a mediados de | os afios ochenta.
L as tendencias més recientes explican también las dificultades existentes para mejorar con rapidez
el ingreso de los hogares que configuran €l [lamado "nicleo duro” de la pobreza.

Uruguay continda siendo una excepcién notable en la region, tanto por su bajo nivel de
desigualdad como por |a tendencia desconcentradora que se mantiene desde |la década pasada® En
efecto, laya muy reducida desigualdad de la distribucion del ingreso urbano que existia a mediados
de los afios ochenta siguid disminuyendo hasta 1997. Durante ese periodo, la participacién de los
cuatro deciles mas pobres aumentd en casi 5 puntos porcentuales (de 17.3% a 22%), mientras que
la del decil mas rico se redujo en més de seis puntos (de 32.4% a 25.8%). La atenuacion del
crecimiento posterior a 1994 frend la tendencia a mejoramiento de los primeros afios de la década,
pero no redundd en un deterioro de la equidad, ya que se mantuvo la participacion de los distintos
estratos en el ingreso. Uruguay es, por lo tanto, € Unico caso en € cua se logré disminuir
significativamente la pobreza en los afios noventa gracias a la combinacion del efecto positivo del
crecimiento con una distribucién progresiva del ingreso, o que determind que los ingresos de los
hogares de estratos bajos y medios mejoraran mas rapidamente que los ingresos de los estratos mas
altos.

En Venezuela, por otra parte, se manifiesta con claridad la capacidad que ha mostrado €l
estrato superior para participar proporcionalmente mas en el aumento del ingreso durante los
periodos de crecimiento y evitar el deterioro en las fases recesivas. En efecto, en el trienio 1990-
1992, cuando €l crecimiento se acercaba a 8% anual, baj 6 levemente la participacién del 40% mas
pobre, alavez que aumentabala del decil mas alto. En cambio, durante los afios posteriores en que
la economia se contrgjo, se redujo notablemente la participacion del 40% mas bajo y volvié a
crecer ladel 10% mas rico, y en una cuantia mayor. Con ello, la concentracion del ingreso nacional
en 1997 se situd en un nivel mas alto que el de 10 afios antes.

Lo observado en América Latina en los afios noventa confirma la aseveracion de que la
evolucion del crecimiento econdmico no permite predecir o que pueda suceder con la distribucién
del ingreso. Por gjemplo, €l crecimiento econémico negativo de Venezuela coincidié con una
marcada regresividad en la distribucion (el indice de concentracion de Gini subié de 0.38 a 0.43
entre 1990 y 1997), ala vez que en México se logré una mejoria en la distribucion (el coeficiente
de Gini disminuyd de 0.42 en 1989 a 0.39 en 1996), pese a que en ese periodo el ingreso per cpita
sélo aumenté en promedio un 0.3%, lo que revela que e costo social del escaso crecimiento
econdmico se distribuyé de distinta manera en ambos paises. Asimismo, en Chile y Argentina se

19 s6lo en Brasil y Colombia se registra una participacion del 10% de hogares més ricos tan elevada como la de Chile; en estos tres

paises, ese decil capta una fraccion del ingreso urbano cercana a 40%, aunque en Chile la participacion de los estratos bajos es algo
mayor.

El indice de concentracion de Gini de la distribucién del ingreso familiar per capita de Uruguay, igual a 0.30 en las zonas urbanas,
se asemeja més a los coeficientes de paises industrializados, con grados intermedios de desigualdad, que a los predominantes en los
paises |atinoamericanos.
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produjo un crecimiento importante del ingreso per cépita entre los afios 1990 y 1997, no obstante lo
cual en el primero ladistribucion se mantuvo estable y en el segundo empeoré.

Cuadro 1.17
DISTRIBUCION DEL INGRESO URBANO ?

Paises Afos 40% 30% 20% anterior 10% mas
mas pobre siguiente al 10% mas rico rico
Argentina ® 1990 14.9 23.6 26.7 34.8
1994 13.9 23.4 28.6 34.1
1997 14.9 222 27.1 35.8
Bolivia 1989 12.1 21.9 27.8 38.2
1994 15.1 22.3 27.2 35.4
1997 13.6 225 26.9 37.0
Brasil 1990 10.3 19.4 28.5 41.8
1993 115 18.8 26.5 43.2
1996 10.5 18.1 27.0 44.3
Chile 1990 13.4 21.2 26.2 39.2
1994 13.3 20.5 25.9 40.3
1996 13.4 20.9 26.4 39.4
1998 13.3 20.9 26.7 39.1
Colombia 1991 16.0 24.6 27.6 31.9
1994 11.6 20.4 26.1 41.9
1997 12.9 21.4 26.1 395
Costa Rica 1990 17.8 28.7 28.9 24.6
1994 17.4 26.8 28.3 275
1997 17.3 27.6 28.4 26.8
Ecuador 1990 17.1 25.4 27.0 30.5
1994 15.6 26.3 26.4 31.7
1997 17.0 24.7 26.4 31.9
El Salvador 1995 17.3 25.1 25.8 31.7
1997 17.2 24.8 26.9 311
Honduras 1990 12.2 20.8 28.1 38.9
1994 13.3 23.0 26.5 37.2
1997 14.3 22.8 26.1 36.8
México ° 1989 16.2 22.0 24.8 36.9
1994 16.8 22.8 26.1 34.3
1996 17.6 23.2 255 33.7
Nicaragua 1997 14.4 23.0 27.1 35.4
Panaméa 1991 13.3 24.3 28.2 34.2
1994 13.8 23.3 255 37.4
1997 13.3 22.4 27.0 37.3
Paraguay 1990 ° 18.6 25.7 26.8 28.9
1994 16.1 22.6 26.1 35.2
1996 16.7 24.6 253 334
Rep. Dominicana 1997 14.8 23.8 25.8 35.5
Uruguay 1990 20.1 24.6 24.1 31.2
1994 21.6 26.3 26.7 25.4
1997 22.0 26.1 26.1 25.8
Venezuela 1990 16.7 25.0 28.6 28.7
1994 16.7 255 26.0 31.9
1997 14.7 24.0 28.6 32.8

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), capitulo I, Santiago de Chile, p. 64,
mayo de 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

& Corresponden a la participacion de los hogares urbanos en la distribucion del ingreso total de los hogares,
ordenados segun su ingreso per capita. ® Gran Buenos Aires. © Tabulaciones especiales de las encuestas de
ingresos y gastos. 4 Area metropolitana de Asuncién. € Total nacional.
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Los cambios descritos ponen de manifiesto una vez mas € pobre desempefio en materia de
distribucion del ingreso en la region, situacion preocupante, sobre todo si se considera la
reactivacion econdmica experimentada por la mayoria de |os paises durante la década de 1990. Esta
permitio que el ingreso nacional bruto real por habitante creciera en toda la region, excepto en dos
paises”™ y, por consiguiente, que también se redujeran los indices de pobreza e indigencia, pero no
asi que mejoraran los niveles de equidad en la distribucion de los ingresos. Diversos factores
pueden explicar tal resultado, entre los que cabe mencionar:

i) la persistencia de las atas tasas de desempleo y la insuficiente generacion de nuevos
puestos de trabajo con niveles de productividad y remuneraciones por encima de los
umbrales minimos para superar la pobreza;

ii) € rezago de los salarios con respecto al incremento de la productividad, cuyo efecto
regresivo es mayor cuando se concentra en |os sectores mas dindmicos;

iii) el aumento de las disparidades de ingresos entre los ocupados con distintos niveles
de calificacion, debido ala rapida expansion de la demanday de las remuneraciones
de los més calificados. Estos aspectos se analizan en los capitulos i1 y VIII.

21 La excepcion la constituyen Nicaragua y Venezuela, que tuvieron decrecimientos del ingreso per cépita a tasas de 0.2% y 0.1%

promedio anual, respectivamente, entre 1991y 1997.
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Capitulo Il

Generacion de empleo productivo
y remuneraciones

1. Crecimiento econdémico y generacion de
empleo en los afios noventa

En Equidad y transformacion productiva: Un enfoque integrado, y
més recientemente en Equidad, desarrollo y ciudadania, la CEPAL sefida
que la creacidn de empleo productivo congtituye en si misma una meta 'y
una condicion necesaria para crecer con equidad. Esta propuesta reconoce
que & empleo es € principa vinculo entre & desarrollo econdémico y €
desarrollo socia, por cuanto lafuerza de trabgjo es d factor de produccion
bésico y su empleo, la principal fuente de ingreso de los individuos y, por
tanto, de los hogares. Parte importante de la desigualdad social, que se
plasma en la desigud distribucion del ingreso, se transmite a traves de la
organizacion y funcionamiento del mercado de trabgo, que fija las
remuneraci ones e ingresos que perciben las personas, ya sean asalariadas o
independientes (véase € capitulo 1V).

En aencion alo anterior, la CEPAL postula un enfoque integrado que
asgnad Estado un papd centrd en d ambito del empleo, no meramenteen la
creecion de empleos de emergencia en Situaciones de criss, Sno mediante
acciones en los anbitos dd ahorro, de la inversén en recursos humanos, dd
gorovechamiento delasinversiones en ese anbito, delautilizacion delafuerza
de trabgjo, de laampliacion de los mercados y del desarrollo tecnoldgico, vae
decir, a través de inicidivas que vinculen la politica econdmica con la de
empleo.

61



PRIMERA PARTE: LOS TEMAS DE LA CUMBRE Y LA EQUIDAD

De este enfoque se desprende que las repercusiones en el mercado de trabgjo y €l empleo
dependen de la interaccion entre la macro, la meso y la microeconomia. En este contexto, un
crecimiento econdémico elevado y estable es, por tanto, decisivo para aumentar € nivel y la calidad
del empleo. Sin embargo, ello no resulta suficiente por cuanto se requiere prestar atencion a los
requerimientos de orden micro y mesoecondémico, con €l propdsito de generar procesos de
inversién y de mejoramiento tecnolégico, que permitan incorporar al empleo productivo a los
segmentos rezagados, €levando la productividad y los ingresos de |os grupos més pobres.

La CEPAL ha estimado que el logro de avances simultaneos y perdurables en empleo,
incorporacion tecnoldgica y equidad requiere tasas de crecimiento econdmico del orden de 6%
anual, y que sean sostenidas, por cuanto la variabilidad excesiva en €l nivel de actividad econdémica
desdlientalainversién y el empleo, particularmente en contextos de creciente flexibilizacion.

El crecimiento promedio de los afios noventa fue, por tanto, insuficiente para mejorar €
empleo y los salarios, no obstante que en el periodo previo a la crisis asidtica la tasa promedio de
crecimiento para el conjunto de los paises de la region fue més elevada que en la década de 1980.
Sin embargo, su nivel (3.3%) fue muy inferior a la meta de 6% antes sefidlada (véase €
cuadro 11.1).

Mas aln, la caida del ritmo de crecimiento en el bienio 1998-1999 (2.2%) significo que la
década se cerrara con una tasa promedio para e conjunto de los paises de América Latinay €
Caribe de 3.1%, solo lamitad de la establecida por aquella meta cepalina.

A €llo se agrega que la region registré afios de crecimiento elevado en algunos paises,
seguidos por otros de menor dinamismo y con episodios de contraccidn econdémica, de modo que la
década se caracterizd también por una alta inestabilidad del crecimiento, incluso en el periodo pre-
crisis.?

Lainestabilidad del crecimiento se unid a su bajo nivel y acentud los efectos adversos sobre
el empleo, ya que la generacion de puestos de trabajo no necesariamente responde en forma lineal a
los cambios en € ritmo de expansién de las economias. Las unidades productivas requieren
gjustarse a las sucesivas fases de contraccion de la actividad, que van acompafadas de cambios en
la compoasicién de la demanda agregada. Como consecuencia del ajuste que realizan las empresas,
mediante cambios en sus precios relativos o en e nivel de actividad, se producen asimetrias en la
velocidad de creacion y destruccion de puestos de trabajo. Los sectores perjudicados reaccionan
rapidamente ala caida en su demanda con disminuciones en la produccion y en el empleo, mientras
gue las actividades favorecidas elevan la produccién y el empleo con mayor lentitud y en respuesta
alamaduracion de susinversiones.

En sintesis, no obstante que la region consiguid recuperar niveles moderados de crecimiento
hasta mediados de 1998, la crisis asiética provocd una merma del empleo en humerosos paises, por
lo que la década se cerrd con un desempefio laboral poco auspicioso. El desempleo abierto en las
zonas urbanas no sélo no disminuy6 hasta 1997, sino que continud creciendo hasta finales de la
década (de 8.2% en 1990 a 10.8% en 1999%). El empleo en los sectores de baja productividad se
expandié més rgpidamente que el generado en el sector formal, estimandose que 7 de cada 10
nuevos puestos de trabajo fueron informales. Asimismo, en la mayoria de los casos los salarios se
expandieron mas lentamente que € producto medio por ocupado, a tiempo que aumentaron las
disparidades entre los ingresos de |os ocupados en el sector formal e informal.

22 En efecto, entre 1991 y 1997 & coeficiente de variacion promedio de |as tasas de crecimiento del PIB en la region fue superior a 1.0,

y creci6 en cerca de 20% al considerar € conjunto de la década. Esto significa que, en promedio, las variaciones de las tasas de
crecimiento fueron superiores a nivel alcanzado por éstas.

Estas cifras se refieren a promedio simple de las tasas de desempleo de cada pais. Segin estimaciones de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), el promedio ponderado por la poblacion econémicamente activa de cada uno de ellos indica que €
desempleo aument6 de 5.7% en 1990 a 9.0% en 1999 (OIT, 1999).
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Cuadro 1.1
DINAMISMO ECONOMICO EN LOS ANOS NOVENTA
Tasa media anual de variacién del producto Variabilidad del crecimiento
interno bruto a precios de mercado * (Coeficientes de variacién ©)

Paises ” 1991-1997  [1998-1999 1991-1999 1991-1997 1991-1999
Igual o superior a 5%
anual

Guyana 8.6 0.3 6.7 0.57 0.83

Chile 7.6 0.8 6.1 0.23 0.55

Argentina 6.1 0.3 4.8 0.87 0.97

Perd 5.8 15 4.8 0.79 0.92

Panaméa 5.0 3.6 4.7 0.51 0.50
Entre 4% y 5% anual

Saint Kitts y Nevis 4.7 1.7 4.3 0.35 0.42

Republica Dominicana 4.5 6.5 5.0 0.50 0.44

Bolivia 4.2 2.8 3.9 0.26 0.36

Guatemala 4.2 4.3 4.2 0.15 0.16
Entre 3% y 4% anual

Colombia 3.9 -2.3 25 0.39 1.27

Uruguay 3.9 1.0 3.2 0.72 0.98

Belice 3.8 1.3° 35 0.62 0.68

Honduras 3.7 1.0 31 0.72 0.95

Venezuela 3.6 -3.6 2.0 131 2.67

Costa Rica 35 6.5 4.2 0.67 0.59

Ecuador 3.4 -3.1 1.9 0.29 1.76

Brasil 3.2 0.2 25 0.64 0.87
Entre 1% y 3% anual

Antigua y Barbuda © 3.0 1.21

San Vicente y las 3.0 5.5 3.3 1.08 0.95

Granadinas

México 2.9 4.1 31 1.38 1.13

Paraguay 2.7 -0.3 21 0.41 0.78

Nicaragua 2.7 51 3.2 0.88 0.73

Granada 2.6 5.0 2.9 0.71 0.65

Dominica 25 3.5 2.6 0.12 0.16

Trinidad y Tabago 2.4 5.1 3.0 0.94 0.81

Suriname 18 4.85

Santa Lucia 17 2.9 2.0 1.60 1.27
Inferior a 1% anual

Barbados 0.8 3.7 1.5 4.23 2.32

Jamaica 0.8 -0.9 0.4 1.83 3.47

Haiti -2.1 2.7 -1.1 2.90 5.53'

Cuba -3.4 3.7 -1.8 2.40 437

Promedios simples 3.3 2.2 3.1 1.08 1.25

(todos los paises)

Promedios ponderados 3.7 1.0 3.1

Promedios simples de 3.9 1.8 34 0.74 1.14

19 paises ¢

Promedios ponderados 3.8 1.0 3.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

& Corresponde al promedio simple de las tasas de variacién anual. ®Los paises estan ordenados segun su tasa promedio
de crecimiento en el periodo 1991-1997. © Corresponde al coeficiente de variacion de las tasas anuales de crecimiento del
pPIB. ¢ Corresponde a la variacion 1997-1998. En la tercera columna, corresponde al promedio 1991-1998. © Basado en el
PIB a costo de factores. ' En Cuba y Haiti el coeficiente de variacion es negativo. % Excluye Antigua y Barbuda, Barbados,
Belice, Cuba, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia,
Suriname, y Trinidad y Tabago.
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2. Tendencias del empleo no agropecuario

Las nuevas bases del crecimiento en América Latina y e Caribe han tenido un efecto
limitado sobre la creacion de empleo. Se ha experimentado una trayectoria de crecimiento
moderado e inestable en la mayoria de los paises, insuficiente para absorber a la poblacién
economicamente activa (PEA). Ademas, |a reestructuracion del sistema productivo ha privilegiado
el uso més intensivo de mano de obra especializaday el aumento de la productividad laboral a nivel
de empresa en |os sectores mas sujetos a la competencia internacional. Como un todo, ello se ha
traducido en una tendencia a la reduccion de la elasticidad del empleo respecto del producto en los
sectores primario y secundario. Estos han registrado una pérdida de participacion en el empleo, a
tiempo que la creacidén de nuevos puestos de trabajo ha tendido a concentrarse en actividades
terciarias, gque en promedio han mostrado un estancamiento o leve alza de la productividad laboral,
aunque algunos subsectores han tenido un gran dinamismo: establecimientos financieros, segurosy
servicios prestados ala empresa, entre otros.

Como se aprecia en los gréficos Il.1.a y 1l.1.b, € dinamismo del crecimiento estuvo
correlacionado —aunque débilmente— tanto con el aumento del empleo total no agropecuario
como con €l del empleo asalariado. No obstante, en la mitad de los paises el nimero de ocupados
se expandié a un ritmo menor que e producto, como consecuencia de incrementos de la
productividad. Destacan Argentina, Chile y Uruguay, en los que la productividad media de los
ocupados en actividades no agricolas subié a un ritmo muy superior al promedio latinoamericano
de 0.3%; en estos paises el producto por ocupado entre 1990 y 1998 crecié a una tasa media anual
de 2.7%, 3.1% Yy 1.9%, respectivamente. En cambio, en Honduras, Panamay Paraguay la expansion
del producto se produjo conjuntamente con reducciones importantes de la productividad tanto de
los ocupados en las actividades no agricolas como de los asalariados urbanos, o que permitié
aumentos del empleo superiores a lo esperado de acuerdo a ritmo de incremento del producto
(véase e cuadro 11.2).

Los antecedentes disponibles sobre el periodo 1990-1998 confirman que el dinamismo
econdmico constituye una condicion necesaria para lograr tasas de expansion del empleo
relativamente atas. En efecto, en los paises que durante la década crecieron a tasas inferiores a la
mostrada por la regién en su conjunto (3.3%) el empleo no agropecuario tuvo un crecimiento muy
por debajo del promedio regiona, que alcanzé a 3.1% (Barbados, Brasil, Jamaica, Trinidad y
Tabago). Honduras y Paraguay constituyen dos excepciones notables, pues no obstante haber
crecido a tasas similares o inferiores al promedio, lograron ritmos elevados de aumento de la
ocupacion en el periodo.
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Gréfico Il.1a

RELACION ENTRE EL CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
NO AGROPECUARIO Y EL CRECIMIENTO DEL EMPLEO NO AGROPECUARIO,
1990-1998

(Tasas de variacion anual)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo ( OIT), Panorama laboral de América Latina 'y
el Caribe, 1999, Lima, Oficina Regional para América Latina y el Caribe, 1999.

Gréfico Il.1.b

RELACION ENTRE EL CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
NO AGROPECUARIO Y EL CRECIMIENTO DEL EMPLEO ASALARIADO
PRIVADO, ? 1990-1998

(Tasas de variacion anual)
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Tasa anual de crecimiento del PIB
Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de

los respectivos paises.

# Excluye empleo doméstico.
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Cuadro 11.2

CRECIMIENTO DEL PRODUCTO, EL EMPLEO Y LA PRODUCTIVIDAD EN
ACTIVIDADES NO AGROPECUARIAS, 1990-1998

(Tasas de crecimiento anual)

Pais Producto Poblacién Ocupados Productividad
interno bruto | econémicamente activa 1990-1998 1990-1998

Argentina 4.9 3.0 2.2 2.7
Barbados 0.8 0.6 1.1 -0.3
Bolivia 4.2 3.2 3.7 0.5
Brasil 1.9 2.7 2.3 -0.4
Chile 6.4 3.2 3.3 3.1
Colombia 3.2 3.3 2.7 0.5
Costa Rica 3.6 3.9 3.9 -0.3
Ecuador 3.1 4.5 4.2 -1.1
Honduras 3.2 4.8 4.8 -1.6
Jamaica 11 15 1.4 -0.3
México 3.2 3.9 3.8 -0.6
Panama 5.0 5.4 6.2 -1.2
Paraguay 2.4 5.6 4.6 2.2
Perd 3.7 35 3.3 0.4
Rep. Dominicana 3.5 1.2 2.7 0.8
Trinidad y Tabago 2.5 1.2 2.1 0.4
Uruguay 3.5 1.9 1.6 1.9
Venezuela 3.4 3.1 2.7 0.7
Promedio simple 3.3 3.1 3.1 0.2
Promedio

ponderado 3.1 3.1 2.8 0.3

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama laboral '99, Lima, Oficina Regional de la OIT para
Ameérica Latina y el Caribe, 1999.

El desempefio en materia de empleo durante la década estuvo fuertemente condicionado, sin
embargo, por el ritmo relativamente elevado de expansién de la oferta de fuerza de trabajo en los
paises (3.0% anual), determinada por el aumento de la poblacion en edad de trabagjar (PET), que
crecié a un ritmo algo menor que en la década anterior (2.6% por afo). También contribuyo a
incremento de la oferta de fuerza de trabajo la evolucion de las tasas globales de participacion, que
se elevaron como consecuencia de la creciente integracion de las mujeres a la actividad laboral.
Como promedio, ésta se elevd de 34.4% a 39.2% entre 1990 y 1999. Hay, sin embargo, variaciones
significativas en el aumento de la oferta laboral de acuerdo a la etapa de la transicion demogréfica
en que se encuentran los paises.

Debido a €llo, € desafio en materia de generacion de empleo fue muy distinto. Al marcado
ritmo de crecimiento de la PET (3.3%) en los paises que se encuentran en la fase de transicion
incipiente y moderada (Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay), se
sumoé un importante incremento de la tasa global de participacion femenina en la actividad
econdmica, solo parcialmente contrarrestado por la disminucion de la participacion masculina.
Ambos factores se tradujeron en un aumento de la PEA de 3.5% por afio (véase €l cuadro 11.3).
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Cuadro 1.3

EVOLUCION DE LA FUERZA DE TRABAJO SEGUN LA ETAPA
DE TRANSICION DEMOGRAFICA DE LOS PAISES, 1990-1999

Categoria de Crecimiento de Variacién de la tasa global de Crecimiento de la poblacién
transicién la poblacién en participacién b econémicamente activa ?
edad de
trabajar ?
Total Total Hombres Mujeres Total Hombres | Mujeres
Transicion incipiente y
moderada ° 33 1.1 2.7 4.6 35 2.9 4.9
3.2 14 -2.3 4.9 35 2.9 5.0
Bolivia 2.7 2.0 -1.2 4.8 3.0 2.6 4.0
El Salvador 3.4 0.2 -55 4.8 3.4 2.8 4.9
Guatemala 3.1 2.5 -0.8 6.0 3.6 29 5.9
Honduras 35 1.6 -3.7 6.7 3.8 31 6.2
Nicaragua 3.8 -0.8 -3.5 1.8 3.6 34 4.2
Paraguay 3.1 1.0 -1.4 3.3 3.3 2.9 4.3
Plena transicion © 2.6 2.4 -0.3 5.2 3.0 2.5 4.3
25 1.2 -1.8 4.2 2.8 23 3.8
Brasil 24 -0.1 -3.1 3.1 2.3 19 3.2
Colombia 2.3 3.2 0.8 54 2.9 2.4 3.8
Costa Rica 2.8 5.3 3.6 7.1 3.8 3.3 5.4
Ecuador 3.0 25 -1.0 6.1 35 2.8 5.2
México 2.6 21 -1.3 55 3.0 2.4 45
Panaméa 24 2.7 0.4 5.3 2.9 2.4 4.2
Pera 25 17 -0.3 4.0 2.8 2.4 3.7
Rep. Dominicana 24 1.9 -0.7 4.7 2.8 2.3 3.8
Venezuela 2.8 2.3 -0.9 5.5 3.3 2.7 4.6
Transicion avanzada © 14 2.2 0.3 4.0 1.9 15 2.7
1.7 1.7 0.0 3.3 21 1.7 2.8
Argentina 1.7 1.0 -0.3 2.2 1.9 1.7 2.3
Chile 1.7 35 0.7 6.1 25 19 3.9
Uruguay 0.8 2.2 0.4 3.8 1.2 0.9 1.8
Promedio simple 2.6 1.9 -1.0 4.8 3.0 2.5 4.2
Promedio ponderado 25 1.3 -1.5 4.1 2.8 2.3 3.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de proyecciones de poblacion realizadas por la Division de Poblacion - Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE).

& Tasa anual de variacion.
Diferencia en puntos porcentuales entre la tasa global de participaciéon de 1990 y 1999.
° El promedio simple se presenta en sombreado. Las cifras siguientes corresponden a promedios ponderados.

En los paises que se encuentran en plena transicion y que retinen més de dos tercios de la
poblacion regional (Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panamd, Perl, Republica
Dominicanay Venezueld), la PEA creci6 a una tasa levemente inferior (3.0% por afio). Aunque en
ellos e incremento de la poblacion en edad de trabajar gercié una menor presion por parte de la
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oferta laboral, €l aumento de la tasa global de participacién en la actividad fue mayor. Solo Brasil
registré un ascenso de la PEA claramente inferior ala de los demés paises de este grupo: 2.3% por
ano.

Distinta es la situacién que enfrentaron los paises de transicion avanzada (Argentina, Chile
y Uruguay). No obstante que las mujeres siguieron incorporandose al mercado de trabgjo a unatasa
elevada, muy superior a la de los varones, la oferta de fuerza de trabajo crecié a un ritmo anua
relativamente bajo (1.9%) debido a menor aumento de la poblacién en edad de trabajar.

En sintesis, el magro desempefio en materia de generacion de empleo en la region durante la
década resulta de lainsuficienciay volatilidad del crecimiento econdémico y de la rdpida expansion
de la fuerza de trabajo en los paises que no han alcanzado la etapa avanzada de la transicién
demogréfica. En estos Ultimos, sin embargo, la menor presion por parte de la oferta laboral fue
acompafiada de un ritmo también mas lento de generacién de empleo, debido al bajo coeficiente
empleo-producto de | as actividades no agropecuarias, que registraron un dinamismo mayor durante
los afios de crecimiento.

3. Desempleo abierto y segmentacion del mercado de trabajo

Como se sefidlara anteriormente, un rasgo caracteristico de la situacién del empleo en la
regiéon durante la década de 1990 fue la elevada y persistente desocupacion. Después de mostrar
una tendencia levemente ascendente hasta 1997, el desempleo urbano crecié en forma significativa
afinales de la década como consecuencia de las repercusiones de la crisis asiética, duplicando en
algunos paises la tasa del periodo anterior. La alta inestabilidad del crecimiento econdmico se
tradujo en una baja capacidad de absorcion de mano de obra en los sectores mas dindmicos de la
economia. A ello se sumaron las presiones generadas por el aumento de la fuerza de trabajo en los
paises de transicidn demografica menos avanzada, 10 que contribuy6 a la persistencia o incremento
de la ya abultada desocupacion, y a un crecimiento mas rgpido de los empleos informales (véase
elcuadro 11.6).

En la mayoria de los paises donde subi6 el porcentaje de desocupados, €l sector informal
acrecentd también su gravitacion en el empleo urbano (Argentina, Brasil, Colombia, México,
Uruguay y Venezueld). Esta tendencia se registré incluso en algunos paises donde el desempleo
disminuy6 o se mantuvo (Bolivia, Costa Rica, El Salvador y Republica Dominicana). La capacidad
de generar empleos formales a un ritmo mayor que la expansion de la fuerza de trabajo,
conjuntamente con la disminucion de la desocupacién, fue una situacion excepcional en la regién
(Chiley Panama).

El sector informal fue e que ofrecié més puestos de trabajo: en e ambito urbano crecié a
unatasa promedio de 4.2% anual, cerca de tres puntos porcentual es sobre la tasa de crecimiento del
empleo formal, con 1o que el porcentaje de ocupados en sectores de baja productividad se elevd en
el conjunto de laregion de 42.1% en 1990 a 46.7% en 1997* (véase e cuadro 11.4.a).

La dinamica de generacion de empleos en €l sector formal se caracterizd por la expansiéon de
los puestos profesionales y técnicos, y de los empleadores (alrededor de 2.5% anual). En cambio,
disminuy6 ligeramente la proporcion de asalariados no calificados en las empresas pequefias,
medianas y grandes; solo en Argentina, Chile, México y Republica Dominicana éstos aumentaron
claramente su participacion dentro del empleo urbano. Al mismo tiempo, continud la tendenciaala
disminucion del empleo en el sector pablico: en el conjunto de la regién su gravitacion descendio
en algo maés de tres puntos porcentuales (de 15.9% a 13.7%).

2 El promedio no ponderado para la region indica que el empleo en e sector informal crecié de 45.4% a 47.3%.
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Aungue con agunas diferencias entre paises, € incremento del empleo informal provino
tanto de la expansion del empleo en la microempresa como de la categoria de trabajadores por
cuenta propia no calificados en el comercio y los servicios. Estos aumentos fueron acompafiados
por un leve crecimiento del empleo en e servicio doméstico, que a lo largo de la década siguid
absorbiendo una fraccion del rdpido ascenso del empleo femenino. Importa destacar que |os paises
gue redujeron € sector informal, lo hicieron disminuyendo |la categoria de trabajadores por cuenta
propia no calificados, pero mantuvieron o aumentaron levemente el empleo en la microempresa,
cuyas remuneraciones medias son inferiores a las del primer grupo. Ello contrarresto el efecto del
avance que experimentd en esos paises el ingreso del conjunto de los ocupados del sector informal.

Una estimacion para 14 paises de la regidn indica que hubo un aumento de 17.8 millones de
ocupados, de los cuales 12.4 millones fueron absorbidos por el sector informal. De ellos, 6.9
millones correspondieron a trabajadores por cuenta propia no calificados, que en su conjunto
representaron casi un 39% del incremento total del empleo urbano. El sector publico contribuyd
marginalmente a ese incremento, por cuanto sélo ofrecié poco mas de 500 mil nuevos puestos de
trabajo, en tanto que el sector privado formal ofrecié casi 5 millones de empleos. Destaca ademas
el hecho gque la microempresa, no obstante su relativamente baja participacién dentro del empleo
informal, aportd 3.5 millones de nuevos empleos.

En sintesis, a nivel regional el desempefio del mercado de trabajo en los afios hoventa tuvo
como caracteristicas principales e repunte del desempleo urbano —que finalizdé con una tendencia
al alza—, acompafado en la mayoria de los paises de una mayor gravitacion del empleo en €
sector informal. La contraccién del sector formal se asocié a la disminucion de los empleos
publicos y a una lenta expansion de la demanda de mano de obra por parte de las empresas
privadas, particularmente las medianas y grandes.

4. Evolucion de las remuneraciones y sus disparidades

La situacion de los ingresos laborales se caracterizd por los bajos salarios y una creciente
diferenciacién de las remuneraciones. No obstante que en los primeros siete afios de la década se
lograron mejoras en los ingresos medios de los ocupados en las zonas urbanas, 9 de 11 paises
registraban en 1997 un rezago de las remuneraciones medias en relacion con los niveles de 1980.
En Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Honduras, México, Uruguay y Venezuela, e
ingreso rpSedio por ocupado en 1997 era entre 11% y 50% mas bajo que a comienzos de la década
de 1980.

En la mayoria de los paises, la recuperacién del crecimiento econémico se conjugoé con una
mejora del ingreso medio del conjunto de los ocupados urbanos, con aumentos entre 1.0% y 6.5%
por afio. Lo mismo ocurrid con los salarios, aunque estos Ultimos crecieron menos que 10s ingresos
de los empleadores. Esta dispar evolucion es uno de los factores que explica la mantencién o
incluso el aumento de la desigualdad distributiva de los ingresos primarios (véase el capitulo I).
Entre 1990 y 1997, las remuneraciones medias de los asalariados urbanos en 10 paises se elevaron
aun ritmo anua de entre 0.9% y 5.4%. Entre los paises sobre los que se dispone de informacion,
sélo en Ecuador, Honduras, México y Venezuela se registr6 una merma del ingreso medio del
conjunto de los asalariados urbanos en €l periodo.

Las mejoras salariales estuvieron asociadas al ritmo de expansién del PIB de los paisesy, en
muchos casos, provinieron de la recuperacion del poder adquisitivo de los salarios como

% Las excepciones son Chile y Panama. En e primer caso, el ingreso por ocupado urbano en 1997 superaba en més de 30% €l nivel
alcanzado en 1980. En e segundo, € ingreso medio de 1997 era similar al de 1980. Las estimaciones se refieren en todos los casos
a ingreso por ocupado urbano expresado en multiplos del valor de lalinea de pobreza per cépita de cada pais (CEPAL, 1999, Anexo
estadistico, cuadro 6).
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consecuencia de la reducciéon de la inflacién. EI comportamiento del mercado laboral y los
mecanismos institucionales tuvieron una incidencia menor en esas mejoras. Esto explica que la
recuperacion salarial haya tendido a interrumpirse a partir de 1996, debido a que € control de la
inflacion redujo el efecto favorable de la desaceleracion de los precios, en la medida en que con
tasas mas bajas de inflacion tienden a alargarse los plazos de regjuste salarial. A ello se sumo la
disminucion del ritmo de crecimiento del producto o su caida en algunos paises desde mediados de
1998.

La evolucion de los indices de salario real en la industria confirma la apreciacion anterior.
Entre 1990 y 1998, el salario medio en la industria se elevo en cerca de 25% (OIT, cuadro 8-A).
Como promedio en laregién y, por regla general, los aumentos real es fueron méas acentuados en los
paises que alcanzaron tasas més atas de crecimiento del producto y lograron controlar procesos
hiperinflacionarios o reducir lainflacion a niveles bajos en un plazo breve.

También el salario minimo real crecié en humerosos paises gracias a efecto favorable del
control de preciosy como resultado de los regjustes del salario minimo nominal otorgados por los
gobiernos, en un contexto de mayor holgura financiera para las empresas como consecuencia de la
reactivacion o del crecimiento econdémico. Entre 1990 y 1998, en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Ecuador y Peru las remuneraciones minimas registraron incrementos muy significativos: entre 40%
y 133% en €l periodo. En Costa Rica, Panamay Republica Dominicana los aumentos reales fueron
menoresy variaron entre 10% y 20%.”

Con todo, las mejoras anotadas, y particularmente la del salario minimo, no fueron
suficientes para recuperar 10s niveles reales alcanzados con anterioridad ala crisis de inicios de los
anos ochenta, y sblo en Chile, Colombia, Costa Rica, Panama y Paraguay €l salario minimo de
1998 era superior a de ese afio. En 1998, € nivel del salario minimo (para el promedio regional) se
encontraba por debajo del nivel de 1980 en un 28%.

En sintesis, el panorama predominante en la region en materia de ingresos laborales se
caracteriz6 por mejoras lentas e inferiores a ritmo de crecimiento del producto por habitante y, en
la mayoria de los paises, en magnitudes insuficientes para recuperar los niveles previos ala crisis
de los afios ochenta. Ademas, 1os aumentos registrados se produjeron casi sin excepcion por medio
de una combinacion de elevadas tasas de incremento de las remuneraciones de los ocupados en las
actividades mas dindmicas del sector moderno, junto a un menor crecimiento o incluso contraccién
para €l resto de los ocupados urbanos. Como se destaca mas adelante, en varios paises ello se
tradujo en una ampliacion de las brechas de ingreso entre el sector formal y el informal y en una
disparidad de ingresos creciente entre los ocupados de mayor y menor caificacion, lo que
contribuyd a mantener o empeorar la distribucion del ingreso durante la década.

Otro argumento que destaca la centralidad del crecimiento econdmico es que la demanda de
empleo durante la década se mostré més sensible a las variaciones de los hiveles de actividad que a
las de los costos laborales totales (salarios mas cargas laborales). Las estimaciones para el periodo
1990-1995 indican que los salarios tienen un efecto débil sobre la capacidad de generacién de
empleo: aumentos de 10% en los salarios nominales implicarian en promedio una disminucion de
sdlo 0.4% en el empleo industrial, de modo gue los datos no avalan que |os “menores salarios” sean
sinbnimo de “mas empleo”.

% No se dispone de antecedentes sobre la proporcién del total de asalariados que obtienen remuneraciones cercanas a salario minimo
en los paises, ni sobre € efecto que tuvo su incremento en e empleo de fuerza de trabajo de baja calificacién, asi como en las
remuneraciones algo superiores al salario minimo. Esto impide evaluar con mayor precision € efecto distributivo de dichas mejoras.
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Gréafico 1.2

REMUNERACIONES MEDIAS® DE OCUPADOS
EN ZONAS URBANAS, 1990-1997
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de
los respectivos paises.

@ Expresadas en muiltiplos de las respectivas lineas de pobreza urbana per cépita.
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5. Desempeio del mercado de trabajo en los afios noventa:
balance general

Un balance genera de la calidad del comportamiento del mercado laboral durante los afios
noventa, revela situaciones disimiles, tanto entre paises como en relacion con las distintas
dimensiones que es posible evaluar (véase e cuadro 11.5). La persistencia del desempleo y la
gravitacion del empleo informal ponen de relieve la insuficiencia de las economias de la regién
para absorber a los entrantes al mercado de trabajo y generar suficientes empleos en estratos de
productividad e ingresos mas altos. En efecto, en lo que se refiere al desempleo abierto en las zonas
urbanas, éste se elevd en 8 de 16 paises. Cabe destacar que el crecimiento econémico fue
determinante en su reduccion: en 6 de los 8 paises donde & desempleo se redujo 0 se mantuvo en
niveles bajos alo largo de la década (Chile, Perd, Panamd, El Salvador, Republica Dominicana y
Bolivia), el crecimiento econdmico fue claramente superior a promedio regional. En los primeros
cuatro paises mencionados, el PIB crecié a una tasa de 5% o mas por afio. En Honduras y
Venezuela, donde el desempleo fue relativamente bajo durante la década, €l crecimiento econémico
también superd el promedio.

Cuadro 1.5
COMPORTAMIENTO DEL MERCADO LABORAL DURANTE LOS ANOS NOVENTA
Pais Desempleo Sector Ingreso medio del Ingreso medio Salario Cobertura
abierto informal sector del sector minimo seguridad
urbano urbano formal informal social
1990-1998 1990-1997 1990-1997 1990-1997 1990-1998 1990-1998
Argentina ++ + + + + + -
Bolivia - + + -- ++
Brasil + ++ + + + -
Chile - - ++ ++ + -
Colombia ++ + + --2 - +
Costa Rica = + + + + -
Ecuador ++ = R ++ + R
El Salvador - + ++ ++ -
Honduras - = -- - -
México + + + -- .- -
Panama -- -- + ++ +
Paraguay + = ++ . .
Peru = = + -
Republica -- + +
Dominicana
Uruguay + + + -- -
Venezuela ++ -- -- -- -

Fuente: Desempleo abierto urbano: CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe 1998-1999 (LC/G.2056),

Santiago de Chile, septiembre de 1999. Publicacion de las Naciones Unidas: N° de venta: S.99.11.G.2.
Sector informal urbano: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1999, Santiago de Chile, en preparacion;

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama laboral de América Latina y el Caribe, 1999, Lima, Oficina Regional

para América Latina y el Caribe, 1999.

Ingresos medios: CEPAL, Panorama social de América Latina, edicién 1999, Santiago de Chile, en preparacion.

Salario minimo urbano y cobertura de seguridad social: Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Panorama

laboral de América Latina y el Caribe, 1999, Lima, Oficina Regional para América Latina y el Caribe, 1999.

Nota: + +: fuerte aumento;

+: aumento;

=: mantencion;

-: disminucion;

- -: fuerte disminucién.

a - .z . . . . . r .z . . .
Se baso en la evolucion del ingreso medio de los trabajadores por cuenta propia sin calificacion profesional o técnica y
empleados domésticos.
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En cuanto a la absorcion de empleo en el sector informa urbano, 10 de los 16 paises
anotaron un deterioro. En 4 de los 6 paises restantes (Ecuador, Honduras, Paraguay y Per() €
sector informal précticamente mantuvo su peso dentro del empleo urbano, y solo en Chile y
Panama se redujo su participacion. Sin duda, las presiones por parte de la oferta de fuerza de
trabajo impidieron una mayor absorcion de empleo en el sector formal, aun en contextos de
crecimiento relativamente elevado. En efecto, en Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Pert vy
Republica Dominicana €l sector informal urbano siguié incorporando una proporcion elevada del
crecimiento de la PEA durante la década, al tiempo que se reducia el desempleo.

En cuanto a las remuneraciones medias, € balance es menos negativo. Quienes se
incorporaron a empleos formales lograron en general un mejoramiento de sus remuneraciones
reales, y solo en 3 de 14 paises esos ingresos disminuyeron. Tales mejoras estuvieron asociadas a
dinamismo del crecimiento, y en la mayoria de los casos respondieron a un incremento mucho mas
répido de |os ingresos de los ocupados de mayor calificacion.?” Como se aprecia en el gréfico 11.3,
las pronunciadas brechas salariales entre los profesionales y técnicos y los asalariados de menor
calificacion tendieron a ampliarse, 10 que queda de manifiesto a comparar la evolucién de los
ingresos medios del sector formal e informal. En la mayoria de los paises, €l ingreso medio de los
ocupados en este Ultimo sector crecid mas lentamente que en e primero, y en cuatro paises
(Balivia, Colombia, México y Paraguay) los ingresos reales en el sector informal disminuyeron.

Respecto del salario minimo, en 7 de 16 paises se produjo un deterioro, y en 4 de ellos
(México, Paraguay, Uruguay y Venezuel Q) la pérdida de su poder adquisitivo fue significativa: mas
de 20%. Con todo, cabe destacar que hubo una tendencia a la recuperacion del salario minimo, y
sus mejoras fueron, por regla general, mayores gque las de los ingresos medios, tanto en el sector
formal como en el informal.

El balance respecto de la cobertura de seguridad social entre los ocupados resulta
francamente negativo. En 9 de los 10 paises sobre los que se dispone de informacion, aumento el
porcentgje de trabajadores desprotegidos (asalariados que no cuentan con ningln sistema de
seguridad social). La Unica excepcion es Colombia, donde la mejora responderia a aumento de la
tasa de cobertura de los afiliados a la salud en el régimen subsidiado, a partir de la reforma de
1993. Por otra parte, las cifras indican que en todos los paises se habrian mantenido las fuertes
diferencias en la cobertura de los asalariados del sector formal e informal: en 1998, s6lo un cuarto
de los asalariados informal es tenian acceso a algun tipo de seguridad social, en tanto que alrededor
del 75% de los ocupados formales cotizaban en ésta. Durante la década, e porcentgje de
asalariados desprotegidos aument6 en alrededor de tres puntos porcentuales en ambos segmentos
del mercado detrabgjo (OIT, 1999, cuadro 7-A).

El aumento de la desproteccion ha sido un rasgo distintivo de la flexibilizacion del empleo,
que en muchos casos ha acompariado a las reformas laborales. Esta comprende diversos aspectos:
ampliacién de la gama de contratos disponibles, que incorporan aquellos de duracién fija;
extension del periodo de prueba y facilidades para la subcontratacion; ampliacion de las causales
de despido y abaratamiento del mismo y, en algunos casos, introduccion de sistemas de proteccién
frente al desempleo a través de cuentas individuales (Weller, 1998). Estos componentes aumentan
las tendencias a la informalizacion y precarizacion del empleo, porque incentivan e uso de
contratos temporales, la mayoria de las veces desprovistos de sistemas de proteccion y con bajos
niveles de ingreso.

2 Pparaguay constituye una excepcion, ya que a pesar de haber registrado una tasa moderada de crecimiento durante e periodo,
muestra un significativo crecimiento del ingreso medio del sector formal. Este se explicaria por € notable aumento de las
remuneraciones reales en el sector publico.
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6. El mercado de trabajo y su repercusion en la equidad

a) Efectos regresivos del aumento del desempleo

En el marco de latendencia general a deterioro del desempefio del mercado de trabajo en la
region, el desempleo destaca como uno de los principal es factores que ha impedido lograr avances
en la distribucién del ingreso. El desempleo abierto urbano aumentd en la mayoria de los paises, y
sigue afectando desproporcionadamente a los estratos de menores ingresos. Como promedio en la
region, en 1997 la tasa de desempleo en el 25% de hogares de menores ingresos duplicaba con
creces la tasa global. Por €llo, la desocupacion sigue fuertemente asociada a los problemas de
pobreza y de desigualdad. No obstante, en los paises donde se elevé el desempleo durante la
década, éste comprometio crecientemente a sectores medios, hecho que concuerda con la tendencia
a un incremento de la dificultad de los jovenes con niveles medios de educacion para encontrar
trabajo.

El insuficiente dinamismo econdmico en numerosos paises, y la escasez relativa de
ocupaciones de buena calidad, dificultaron una adecuadainsercién de los jovenes en el mercado de
trabajo, no obstante contar con un nimero cada vez mayor de afios de estudio. Lo anterior se vio
agravado por la precaria situacion de los hogares de bajos ingresos, que los indujo a su
incorporacion temprana a trabajo remunerado, que tiende a consolidar e incluso a empeorar la
desigua distribucion del capital educacional entre quienes provienen de hogares de distinto nivel
socioecondmico (véase el capitulo 1V).

Esta situacion se manifiesta en una alta tasa de desempleo entre los jovenes de 15 a 24 afos
de edad, quienes representan entre la quinta y la cuarta parte de la fuerza labora de América
Latina. Hacia 1997, la desocupacion en este grupo duplicaba la tasa promedio (véase el cuadro
11.6). Ello ha respondido en parte al hecho de que su participacion en la actividad econémica ha
sido creciente y especiamente acelerada en el Ultimo trienio (CEPAL, 1999a, capitulo I11). El
examen de la tasas de participacion de los jovenes segin el nivel de ingreso del hogar a que
pertenecen revela, ademas, que en los paises donde ésta crecio, el aumento fue, por regla general,
mas acentuado en el cuartil méas pobre. Este fendmeno se vincula ala escasa capacidad de retencién
de jévenes de hogares pobres en € sistema educativo, |o que tiende a reproducir las condiciones de
pobreza e inequidad. De este modo, se ha consolidado un “nicleo duro” de desempleo urbano,
constituido principalmente por jovenes y adultos de baja calificacién pertenecientes a los hogares
de mas bgjos ingresos.

Por otra parte, si bien las mujeres se han incorporado més rapidamente que los hombres a
mercado de trabajo, y 1o han hecho con niveles de educacioén cada vez mas elevados, han
enfrentado mayores dificultades para lograr empleos acordes con su cdificacién. Salvo
excepciones (El Salvador, Honduras y México), latasa de desempleo entre las mujeres superala de
los hombres, 1o que ha frenado la tendencia a mejoramiento de los ingresos de estratos bajos y
medios que surge de la mayor incorporacién de lamujer a mercado de trabajo.
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Cuadro 1.6
NIVEL Y ESTRUCTURA DEL DESEMPLEO ABIERTO EN ZONAS URBANAS
1990-1997
Tasade Cuociente entre Tasade Cuociente entrela | Cuociente entre
Paises Tasa de desempleo en latasa de desempleo | tasade desempleo en latasa de
desempleo | jovenes entre |  desempleo en el 25% el 25% de hogares de desempleo
total 15y 24 afios | juvenilylatasa | dehogares [menoresingresosyla| femeninoyla
de desempleo de menores tasa de desempleo tasade
total ingresos total desempleo
masculino
(porcentajes) | (porcentajes) (porcentajes)
1990 | 1998 1997 1997 1997 1997 1997
Argentina 7.4 | 12.9 24.2 1.69 28.8 2.01 1.39
Bolivia 7.3 4.4 6.4 1.73 8.6 2.33 1.00
Brasil 4.3 7.6 15.1 1.89 14.4 1.79 1.49
Chile 7.8 6.4 13.2 2.20 15.4 2.56 1.43
Colombia 10.5 | 153 24.3 2.06 30.5 2.58 1.52
Costa Rica 5.4 5.4 13.0 2.24 13.6 2.35 1.26
Ecuador 6.1 | 115 18.9 2.05 215 2.34 1.83
El Salvador 10.0 7.9 14.6 2.00 0.63
Guatemala 6.0 5.9
Honduras 7.8 5.2 8.9 1.71 12.4 2.39 0.73
México 2.7 3.2 12.5 2.45 5.5 1.08 0.67
Nicaragua 76 | 12.2 20.9 1.60 0.93
Panaméa 20.0 | 15.0 315 2.05 27.5 1.79 1.37
Paraguay 6.6 7.2 17.8 2.12 1.06
Pera 8.3 8.4
Rep.
Dominicana | 203 | 14.3 27.8 1.64 2.39
Uruguay 85 | 101 26.3 231 17.6 1.55 1.65
Venezuela 104 | 11.2 19.8 1.87 22.8 2.15 1.51
América
Latina ® 8.7 9.1 18.5 1.97 18.2 2.08 1.30

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

& Promedio simple de los paises.

b) Aumento de las disparidades de ingreso en el mercado de

trabajo

La mantencion o incremento de la dispersion de los ingresos laborales es un factor
importante en la explicacion de la rigidez de la distribucion del ingreso que ha acompafiado al
crecimiento econdmico de varios paises en los Ultimos afios. La amplia brecha entre los ingresos de
los ocupados de alta 'y baja calificacion y su aumento en |os paises que registraron crecimiento
continud siendo un factor determinante de la desigualdad distributivaen América Latina.

La distancia entre los ingresos de profesionales y técnicos y los de asaariados de empresas
del sector formal crecié en la mayoria de los paises, y como promedio en laregion o hizo en 24%
entre 1990 y 1997 (véase el cuadro 11.7). Ello debido a mas rdpido ascenso de los ingresos
laborales de la mano de obra calificada y a menor incremento de las retribuciones de los
asalariados privados en empresas pequefias, medianas y grandes. Del mismo modo, tendié a
ampliarse la brecha de ingresos entre los ocupados més caificados y los asalariados de la
microempresa; en promedio ésta aumentd en un 28% entre 1990 y 1997.
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Cuadro 1.7
DISPARIDADES® DE INGRESO EN ZONAS URBANAS, 1990-1997
Paises Afio | Disparidad salarial |Disparidad salarial| Disparidad Disparidad |Disparidad Disparidad
entre profesionales | entre profesio- | salarial entre | de remune- salarial salarial entre
y técnicos y nales y técnicos y | asalariados | racion media entre hombres y
asalariados asalariados privados del | entre sector | hombres |mujeres con méas
privados del sector privados del sector formal formal e y mujeres | de 12 afios de
formal sector informal ® | einformal® informal educacion
Argentina 1990 129 132 161
1997 124 127 156
Bolivia 1989 195 281 144 151 167 204
1997 275 400 145 273 145 167
Brasil 1990 240 336 140 229 154 192
1996 282 446 158 219 147 179
Chile 1990 189 287 152 142 152 182
1996 233 385 165 161 137 167
Colombia 1990 255 125 154
1997 256 187 130 149
Costa Rica [1990 156 220 141 221 135 152
1997 188 281 150 230 115 130
Ecuador 1990 207 261 126 212 149 179
1997 197 317 161 209 120 139
El Salvador 1995 246 345 140
1997 236 339 143 253 114 141
Honduras 1990 241 406 169 283 128 159
1997 233 382 164 256 130 169
México 1989 162 289 179 164 137 159
1996 229 376 165 282 137 159
Nicaragua 1997 270 152 169
Panaméa 1991 171 273 160 295 125 132
1997 244 385 158 246 132 159
Paraguay 1990 136 215 159 182 159 172
1996 210 283 135 229 132 143
Rep. 1997 148 111 133
Dominicana
Uruguay 1990 150 239 160 190 156 175
1997 213 327 153 199 149 175
Venezuela 1990 106 170 160 139 127 141
1997 242 341 141 125 120 143
América 1990 189 277 152 195 141 164
Latina
1997 233 355 153 213 130 153

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

% Las disparidades son cuocientes entre el ingreso promedio de la categoria de mayor ingreso respecto de la de menor

Lngreso multiplicado por 100.
Excluye empleo doméstico.

¢ Promedio simple de los paises.

Como se puede apreciar en € grafico 11.3, en todos los paises —con excepcién de El
Salvador y Honduras— se ampli6 la brecha de remuneraciones entre |os ocupados que se sitldan en
las posiciones extremas del abanico salarial: los profesionales y técnicos frente alos asalariados en
las microempresas. En el mismo gréfico se puede constatar, ademés, la notable correspondencia
existente entre la magnitud de esas disparidades y el grado de concentracion de la distribucion del
ingreso en los paises. Bolivia, Brasil y Chile, con elevadas disparidades salariales, forman parte del
grupo de paises de mas alta concentracion, mientras que Costa Rica, Ecuador y Uruguay, con
disparidades méas bgjas, integran el grupo de paises de menor desigualdad a escala regional. En
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efecto, mientras que en Bolivia, Brasil y Chile los indices de concentracion de Gini de la
distribucion del ingreso urbano eran en 1997: 0.455, 0.538 y 0.473, respectivamente, en Costa Rica,
Ecuador y Uruguay esos indices eran 0.357, 0.388 y 0.300).

Grafico 1.3

DISPARIDADES DE REMUNERACIONES # DE OCUPADOS
EN ZONAS URBANAS, 1990-1997

Profesionales y técnicos v/s
asalariados en empresas pequefias, medianas y grandes
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|:| Disparidad en 1990
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de los respectivos paises.

& Cuociente entre el ingreso medio mas alto y el ingreso medio méas bajo.
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La comparacion de los ingresos del sector formal e informal a lo largo de la década indica
gue las disparidades entre ambos tendieron a aumentar en los paises que mostraron tasas mas altas
de crecimiento, mientras que la brecha se redujo en aguellos en que €l ingreso promedio del
conjunto de los ocupados urbanos disminuyd, como consecuencia de una caida més rapida del
ingreso de los asalariados formales. En los paises en que el crecimiento fue bajo, la mantencién o
empeoramiento de la desigualdad en la distribucion del ingreso no provino tanto del
distanciamiento entre los ingresos de los ocupados formales e informales, como del aumento del
desempleo, de la disminucion de los salarios y de la capacidad que mostraron |os sectores de mas
altos ingresos, en su mayor parte empleadores, para mantener su participacion en €l ingreso total.

Finalmente, durante la década se registré una tendencia ala disminucién de las disparidades
salariales entre hombres y mujeres. Si bien las mujeres siguieron recibiendo ingresos que en
promedio eran 30% menores que los de los hombres, la brecha tendié a reducirse. En efecto, en
9 de 13 paises se acortd la distancia entre el ingreso medio de ambos sexos. Sin embargo, esta
tendencia no necesariamente tuvo un efecto desconcentrador, por cuanto hay indicios de un
mejoramiento importante de las retribuciones percibidas por las mujeres de mayor calificacion, lo
gue en parte contribuyé al aumento de la disparidad entre los profesionalesy técnicos y € resto de
los asalariados.
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| ntegracion social

En una sociedad moderna'y democratica la integracién socia se
define, en primer lugar, sobre la base de la adhesién de grupos e
individuos a normas de comportamiento e instituciones que garantizan
la solucion pautada de conflictos; en segundo lugar, de acuerdo a la
difusién equitativa de capacidades y de un acceso similar a
oportunidades de bienestar; y, finamente, por la coexistencia de
diversos grupos sociales y culturales que pueden expresar su
autonomia e identidad de manera armonica en el gercicio ciudadano,
la negociacion politica, el acceso a activos sociales y |a participacion
en la economia.

La idea de forjar una sola identidad nacional por la via de la
asimilacion en el Estado-Nacion tiende a caducar. La diversidad que
caracteriza a la mayoria de las sociedades de la region conduce a
respetar las diferencias de sistemas de valores, visiones del mundo,
idioma y formas de organizacion comunitaria. El desafio consiste en
conjugar tales especificidades evitando la fragmentacion y la
discriminacién, por una parte, y los intentos de homogeneizacién, por
laotra.

En la préctica, sin embargo, subsisten importantes asimetrias
asociadas a factores adscriptivos como son los de etnia,
géneroy generacion, y a diferencias en la localizacion espacial, 1os
ingresos familiares y & entorno educativo. Existen, en fin, una
variedad de barreras y filtros socioculturales que reproducen
intergeneracionalmente la exclusion social.
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1. Brecha de expectativas e integraciéon social

El discurso del desarrollo y la modernizacion postulaba, hasta la década de 1970, un proceso
virtuoso mediante el cual diferentes grupos sociales iban accediendo progresivamente a los
beneficios del progreso, a través de su participacion en empleos modernos més productivos y con
mejores salarios, a mismo tiempo que recibian mayor educacion y aumentaban asi sus
posibilidades de movilidad socioocupacional y de acceso al consumo de bienesy servicios sociales
crecientemente diversificados. EI mismo fendmeno los incentivaria también a la participacion
politica. En definitiva, la sociedad moderna de masas implicaba la sincronia entre la ampliacion del
consumo materia y laintegracion simbdlica.

Recientemente, se han incorporado nuevos aspectos a concepto de integracion, como la
afirmacion cultural de las minorias étnicas, la variable de género, los problemas de las nuevas
generaciones, y € fortalecimiento del capital social.

Hoy yano parece probable que lainformalidad vaya a desaparecer gracias ala generacion de
empleos en el sector moderno. Incluso dada laimpresién de que esté sucediendo lo contrario.

Los medios de comunicacion se encuentran en permanente expansion, 1o que hace gque la gran
mayoria de la poblacion esté mejor informada, a la vez que se incrementa la informalidad laboral.
Asimismo, se premia la educacion ata, mientras quienes ingresan a mercado de trabgjo con poca
educacion y baja capacitacion quedan desempleados o sblo acceden a ocupaciones de baja calidad.
Esa dicotomia aumenta las brechas de ingreso. Ademés, € sector rural tradicional se vatornando cada
vez més marginal. Se produce, en fin, un nuevo proceso de fragmentacion social.

Algunos postulan buscar la integracion por medio de la movilizacion del capital socia de
actores que poseen tradiciones comunitarias, incrementando tanto la cohesion interna de los grupos
como su acceso a bienes y servicios,” o a través del fomento de la integracion simbdlica mediante la
mayor horizontalidad e intensidad de las préacticas comunicativas entre distintos grupos por la via de
nuevas tecnologias informativas; y del acceso de grupos marginados a didlogo publico y a la
visibilidad de sus demandas en los medios de comunicacion de masas, 1o que fomentaria su
integracion politica. Pero también se produce una nueva segmentacion en € campo comunicativo,
dado que € acceso alatelevision internacional por cable y especialmente ainternet, esta creando una
nueva brecha de informacién que se agrega a las existentes en educacién, empleo productivo e
ingresos.

Esta brecha entre consumo simbdlico y consumo material afecta la integracién socia. En la
medida en que la segmentacion social coexiste con la apertura comunicacional se alteran las
expectativas y los patrones de comportamiento. Un sector importante de la poblacion incorpora,
como parte de su escenario cotidiano, la disociacion entre las mayores opciones de consumo
simbdlico y el acceso mas restringido al progreso material. En este sentido, resulta dificil
reconciliar la integracion material via redistribucién de los beneficios del crecimiento con la
integracion simbdlica, mediante la educacion y |os medios de comunicacion de masas.

De acuerdo con la CEPAL, entre 1980 y 1990 el consumo privado por habitante en América
Latina bajo en 1.7%. En e mismo lapso, segin la UNESCO, e nimero de televisores por cada
1 000 habitantes en la region de América Latinay €l Caribe aument6 de 98 a 162. Ademés, en ese
periodo hubo un ascenso sustancial del nivel educativo medio de la poblacién joven. Ello condujo a

2 En otro capftulo del presente documento, se ha definido el capital social como un conjunto de recursos sociales y culturales que

posee un grupo humano, € cual produce beneficios para ese grupo que no se darian sin elo. Este capital se nutre de valores
culturales de reciprocidad y respeto por normas, asi como de relaciones sociales de parentesco, y se plasma en instituciones sociales
de cooperacion y de gestion de recursos comunes.
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gue, mientras € acceso a conocimientos, imagenes y simbolos aument6 fuertemente, el consumo de
bienes “reales’ se redujo. Paises con un ato nivel de criminalidad en sus grandes ciudades,
tuvieron durante ese periodo un avance muy pronunciado en su industria medidticay en coberturay
logros escolares, pero no pudieron reducir la pobreza urbana o mejorar la calidad de vida en las
metrépolis. Sintomaticamente, la década de 1980 y los comienzos de los afios hoventa muestran un
salto significativo en los niveles de violencia y un incremento en la percepcion de inseguridad
ciudadana, que pueden considerarse como sintomas de desintegracion social.

Si se considera el periodo 1970-1997, se observa que €l nimero de televisores por cada 1 000
habitantes se cuadruplicd, las horas de programacion televisiva aumentaron geométricamente de
lustro en lustro, al igual que & promedio de horas de consumo televisivo per capita, la poblacién
joven aumento su nivel educativo formal a menos en cuatro afos, pero e indice de pobreza se
mantuvo a mismo nivel que a comienzos de |os afios ochenta, y |os ingresos reales de la poblacién
urbana crecieron modestamente en algunos paises y disminuyeron en otros. Asi, € acceso a
conocimiento, la informacion y la publicidad, tuvo un ritmo totalmente asimétrico en relacién con
el acceso a mejores ingresos, méas bienestar y mayor consumo. Es posible por o mismo, aunque no
de manera concluyente, suponer una ampliacion de la brecha entre consumo simbélico y consumo
material y un incremento en los niveles de violencia urbana.

La brecha entre integracién simbdlica y material permite afirmar que € mayor consumo
simbdlico genera también crecientes expectativas de consumo materia, pero la limitacién de esas
posibilidades va debilitando |as normas consagradas y origina comportamientos diversos.

La percepcion ciudadana es critica con respecto a las oportunidades de alcanzar metas
socialmente aceptadas. Un indicador de tal actitud es la forma en que se percibe la distribucién de
los frutos del crecimiento. Segln una encuesta reciente, "quienes opinan que la riqueza esta
(bastante 0 muy) injustamente distribuida’ representan dos tercios y mas de la mitad de los
encuestados, seguin los paises (Huneeus, 1997, p. 28).

La frustracion de expectativas puede ser grande, en especia entre los jovenes con mayor
acceso a informacion y estimulos que se constituyen en simbolos de movilidad social y que estan
fuera de su acance. También los adultos intermedios se enfrentan a cambios productivos que
limitan sus oportunidades y 1os confinan a trabajos poco valorados y sin opciones de movilidad.

2. Otras situaciones gue atentan contra la integracién social

Existen en laregidn situaciones criticas, cuya persistencia afecta la integracién social en sus
distintas formas. Estas situaciones se resumen a continuacion.

a) La"pobrezadura"

Asi se denomina a grupo de quienes carecen de las destrezas necesarias para acceder a
trabajo productivo y participar activamente en el intercambio general de la sociedad, y no disponen
de redes de apoyo y recursos culturales para remontar tal situacion. No estan en condiciones, en fin,
de aprovechar la estructura de oportunidades existente, 10 que suele conducirlos a internalizar
sentimientos de desesperanza y baja autoestima, con escasas expectativas de mejorar su nivel de
bienestar.

La pobreza dura comprende tanto a "disruptores’ como a "abatidos", las dos caras animicas
de la desintegracion. Entre los primeros estan agquellos jovenes urbanos con educacion discontinua
y socializacion precaria en nucleos familiares mal constituidos, que viven la marginalidad
territorial y lafatade insercion laboral. Es un colectivo proclive a comportamientos que € resto de
la sociedad desaprueba y sanciona, sobre todo la forma violenta de resolucion de conflictos. Los
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abatidos incluyen a los ancianos en mala situacion econdmicay sin apoyo; a las mujeres jefas de
hogar con trabgjos mal remunerados; a los campesinos privados de acceso a crédito, capacitacion,
tecnologia y mercados; y a las minorias étnicas desarraigadas de su tradicién y no insertas en la
vida moderna. Esta distincion debe tomarse a modo ilustrativo, pues también existen jovenes
abatidos, asi como minorias étnicas "disruptoras”.

b) Ladiscriminacion étnica

Cuando se niega el valor de la identidad a cualquier grupo étnico o cultural, se dificulta su
constitucién como actor social. Por lo general, tal discriminacion implica también la creacién de
barreras al acceso a recursos materiales, informacién y conocimientos Utiles para alcanzar niveles
minimos de bienestar material.

En e pasado, las paliticas de integracion de pueblos indigenas eran guiadas por laideade la
asimilacion y la homogeneizacién cultural. Hoy, en cambio, se busca respetar las diferencias
culturales existentes y alcanzar la integraciéon en la diversidad, mediante el reconocimiento y
respeto a los derechos especificos, como los sefialados en el Convenio sobre pueblos indigenas y
tribales de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Se persigue asi la convivencia, respeto
y conocimiento mutuo de poblaciones de diferentes culturas.

La inequidad étnica y racial esta asociada, en general, a pobreza; a malos indicadores de
salud y educacion; a empleos de bagja calidad y a bajos ingresos; a zonas afectadas por € deterioro
de recursos naturales y productivos propios; a la emigracion forzosa; y a desconocimiento de los
derechos especificos de tales grupos.

Existe relativa coincidencia en que la poblacion indigena alcanzaria en la actualidad a
aproximadamente un 8% de la poblacién regional, 1o que equivale a entre 33 y 35 millones de
personas (Deruyttere, 1997; Peyser y Chackiel, 1999), que utilizan unos 400 grupos linglisticos
diferentes distribuidos en casi todas las areas geogréficas, inclusive en grandes ciudades como
Ciudad de Guatemala, La Paz, Lima, y Quito. La poblacion negra'y mestiza afrolatina, en tanto, se
estima en unos 150 millones de personas, esto es, & 30% de la poblacion total de laregion.”

La educacion formal es un factor central de los problemas que afectan a los pueblos
indigenas, no sdlo debido a dificultades de acceso, sino bésicamente a la calidad y pertinencia del
curriculum educativo gue se les imparte, que en la mayoria de los casos busca la asimilacion y
homogeneizacion cultural. Paises como Boliviay Guatemala han iniciado importantes programas
de educacion intercultural, con el proposito de superar las barreras historicas entre la escuelay €
mundo indigena.®

En cuanto a las condiciones de salud, la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) y la
OIT han sefialado que "las minorias étnicas muestran un deterioro en sus condiciones de salud
superior a la media de la poblacion genera” (OIT/OPS, 1999). Segun este informe, ellas estén
excluidas en diferentes grados y formas de la proteccion socia en salud en casi todos los paises de
laregion.

En lo referente a la poblacion afrolatina, en muchos paises existirian importantes diferencias
en cuanto a las remuneraciones percibidas por concepto de salario entre hombres negros y mulatos
respecto de los blancos. En orden a las diferencias educacionales, cuando van asociadas al origen

2 Las cifras y porcentajes de poblacién negra y mestiza fueron extraidas de: Oficina del Censo de los Estados Unidos. Data base

[www.census.gov], excepto Brasil [www.ibge.gov], Colombia, Haiti [www.odci.gov], Reptblica Dominicana y Venezuela
(Larousse Moderno, 1991); parala poblacién: Anuario estadistico de América Latinay e Caribe (CEPAL, 1999b).

Sobre € tema ver: Revista Iberoamericana de Educacion N° 13 (Educacion Bilingiie Intercultural) [http://www.oei.es/rie]13.htm]
para e caso de Guatemalay otros paises, y € sitio del Programa de Formacién en Educacion Intercultural Bilingle para los Paises
Andinos, con sede en Cochabamba y cuya direccién es [http://www.proeibandes.org].

30
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racial muestran que el promedio de ingresos de los hombres negros y mulatos corresponde al 74% y
79% de los ingresos de los blancos. En €l caso de las mujeres |os porcentajes son, respectivamente,
de 86% y 82% (PNUD/IPEA, 1996).

c) Lafamilia

Otra situacién critica se relaciona con la familia, unidad basica de socializacion y de
reproduccion de comportamientos individuales. Aquellas cuyo jefe cuenta con escaso nivel de
educacion formal, tienden areproducir esta situacion en los hijos, perpetuando €l circulo vicioso de
la pobreza.

L os padres son model os forjadores de normas, agentes de creacion de habitos y nexos entre
los hijos 'y el mundo del trabajo y la cultura. Constituyen, pues, un factor decisivo para facilitar la
integracion social. Por €llo, cuando los jefes de hogar han internalizado patrones de
comportamiento violento o irresponsable, los hijos encuentran mayores dificultades para obtener
logros educativos y adoptar conductas responsables en el futuro. En AméricaLatinay €l Caribe, las
estadisticas sobre violencia intrafamiliar e irresponsabilidad paterna son elevadas, tanto por la ata
incidencia de tales conductas como porgue tienden a reproducirse, 10 que exige que la sociedad
provea de opcionesy salidas.

Finalmente, la vulnerabilidad de las familias con jefatura de hogar femenina, tanto en términos
de seguridad y proteccion como de ingresos, también origina o reproduce exclusion y desigualdades.
La discriminacion de género en las familias y en la vida cotidiana conduce a las mujeres a exponerse
al maltrato y ala sobrecarga de trabgjo.

d) Eltrabajo: segmentacion laboral y exclusién social

El trabajo constituye un gje de la integracion social. Méas alla de ser € principal medio de
subsistencia, es una actividad que proporcionaidentidad psicosocial.

Esta centralidad se torna conflictiva ante la [lamada "crisis del trabagjo", que se suma a
tradicional problema estructural latinoamericano caracterizado por la baja capacidad de su
economia de generar puestos de trabajo modernos. En este sentido, mas que desempleo tecnol égico
"alaeuropea’, en laregion hay problemas de subempleo tecnol égico y malas condiciones laborales
y bajas remuneraciones.

La persistente brecha entre empleo con incorporacion de progreso técnico, por una parte, y
trabajo de baja productividad, por otra, puede ensancharse con la revolucién de lainformacion y el
conocimiento, agravando la division entre integrados y excluidos.

e) Trabas ala participacién democratica

La consolidacion de la democracia otorga especia importancia a la concertacion politica para
impulsar proyectos de desarrollo sostenible. Esto pone en primer plano los derechos que habilitan para
participar en decisiones politicas. Hay sectores sociales con bgja capacidad para "agregar" sus
demandas y que parecen poco habiles para operar con las I6gicas de la politica 'y la administracion
publica y que, por tanto, tienen una bga presencia publica. Los sectores marginados del desarrollo
productivo y que se ubican en posiciones periféricas en lared territorial no acceden, comunmente, a
didogo publico ni a instancias deliberativas. Su ausencia de la vida politica proviene sobre todo de
sus dificultades para congtituirse como actores sociales organizados, |10 que exige potenciar su
ciudadania.
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Por otra parte, en muchos paises de la region siguen presentes e "clientelismo”, €
"prebendalismo” y la corrupcién en las practicas politicas, 10 que obstaculiza la representacion y
mermala confianza en €l sistema politico.

La fdta de gercicio ciudadano debiera revertirse para meorar la integracion socid.
Actualmente €l didlogo publico y la participaci 6n democratica constituyen formas de integracion cada
vez mas valoradas. Precisamente los espacios de deliberacidn constituyen hoy opciones no solo para
concertar politicamente, sino también para aprender las reglas bésicas del intercambio demaocratico.
Por o mismo, cuanto més se expande la ciudadania activa mas se incorpora a los sectores excluidos
en un sistema ingtitucionalizado de negociacion y arbitraje de conflictos.

f)  El territorio: la fragmentacion urbanay rural

La segregacion residencia de los asentamientos precarios, en los que se concentra una gran
proporcién de los nifios y adolescentes, contribuye a reproducir sentimientos de no pertenenciaala
sociedad, y subculturas con normas propias, que agravan la marginalidad social y laboral. Sus
habitantes se ven privados de acceso a vias legitimas para alcanzar las metas que la sociedad
propone, lo que puede inducir a conductas anémalas.

Las dificultades para proveerse de | os satisfactores minimos y la falta de acceso alos canales
regulares para obtener justiciay proteccién ciudadana conducen, en muchos casos, a la adopcién de
estrategias de supervivencia asociadas a delito, como la afiliacion a crimen organizado o a
narcotréfico, y la utilizacion de la violencia intrabarrial como forma de gjuste de cuentas o de
adquisicion de poder y beneficios.

A dllo se agrega que la poblacién aludida —a diferencia de 1o que sucede con |os habitantes
de zonas rurales— ha asimilado en mayor grado los simbolos de prestigio caracteristicos de la
sociedad moderna: ocupacion de categoria, poder de consumo, distincion simbdlica, etc.

3. Violencia e inseguridad ciudadana

a) Laviolenciaen laregién

Existe una estrecha relacion entre menor integracion social y mayor inseguridad. En la
medida en que grupos sociales internalizan comportamientos que no se gjustan a las normas de
convivencia, justicia y respeto a los demas, la sociedad estd més expuesta a un incremento de la
utilizacion de formas violentas para la resolucion de conflictos y la obtencién de recursos. Las
dificultades ingtitucionales para garantizar la proteccién a las personas y aplicar la justicia
incrementan |a percepcién de inseguridad.

En muchos paises de la regién crece la violencia urbana, generando un clima de inseguridad
publica. Comparaciones internacionales —realizadas a inicios de los afios noventa— ubican a
AméricaLatinay el Caribe como una de las regiones mas violentas del mundo, con tasas promedio
cercanas a 20 homicidios por 100 mil habitantes (Guerrero, 1998). Mas recientemente, en 1995, un
estudio sobre seis paises de la regién (Brasil, Colombia, El Salvador, México, Per(l y Venezuela)
calcula unatasa de 30 por 100 mil habitantes (L ondofio, 1998).

Las tasas de homicidios en € periodo 1984-1994 han aumentado (véase € cuadro I11.1),
aungue existe una gran heterogeneidad entre subregiones, paises y ciudades del mismo pais. Las
tasas més bajas se encuentran en € Cono Sur y en el Caribe inglés. Ademés, se mantiene la
tendencia a mayores tasas de homicidios entre los hombres.
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Cuadro .1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE 1984-1994: TASAS DE HOMICIDIO
POR CADA 100 MIL HABITANTES

1984 1994
Regiones Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
América Central y Caribe latino® 17.5 31.5 3.8 21.1 38.1 4.0
Area Andina® 25.2 46.6 4.0 51.9 96.6 7.7
Caribe inglés® 5.2 7.6 2.8 8.7 13.1 4.2
Cono Sur* 5.4 9.3 1.8 6.2 10.5 1.9
Brasil 23.2 42.4 4.0 30.1 54.8 5.2
México 18.2 33.3 3.1 19.5 34.8 3.8

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Las condiciones de salud en las Américas, vols. | y Il,
Washington, D.C.,1998.

& América Central y Caribe latino: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana.
Area Andina: Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela.

¢ Caribe inglés: Anguila, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Guyana, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos, Saint Kitts y

Nevis, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.

dCono Sur: Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay.

b) Condiciones sociales y factores de riesgo

Lainseguridad ciudadana no afecta atodos por igual. Hay factores de riesgo que la agudizan,
los que se pueden clasificar en tres grandes conjuntos: a) los relacionados con la posicion y
situacion familiar y social de las personas. sexo, edad, educacion, socializacion, consumo de
alcohol y drogas;, b) los factores sociales, econdmicos y culturales: desempleo, pobreza,
hacinamiento, desigualdad social, violencia en los medios de comunicacion, cultura de laviolencia;
y ¢) los contextuales e institucionales: guerra, trafico de drogas, corrupcion, disponibilidad de
armas de fuego, entre otros.

La ausencia de controles institucionales efectivos propicia los hechos violentos. La
inoperancia de los sistemas judiciales acrecienta la falta de credibilidad de la poblacion en la
institucionalidad vigente, incluyendo también a la policia. Informacién sobre Chile —que cuenta
con este tipo de datos y que, seguramente, no es un caso extremo en laregion— indica que en 1996
hubo sobreseimiento temporal en 84.9% de los casos de robo con fuerza, en 76.1% de los de robo
con violenciay en 81.5% de los de hurtos. Ello explicaria, junto con lo engorroso del tramite, que
en 1997 solo se haya realizado un 40% de denuncias sobre €l total de robos y hurtos cometidos
(Fundacién Paz Ciudadana, 1998). La impunidad de los crimenes contribuye a la implantacion de
lajusticia por lapropiamano y a aumento de la desconfianza en las instituciones.

También la falta o dificultad de acceso a la justicia provoca la pérdida de confianza
ciudadana en los organismos de justicia, proteccion y seguridad. La existencia de condiciones
inadecuadas y de inseguridad en las prisiones, asi como la falta de acceso a defensa legal para las
personas de bgjos ingresos y, en muchos casos, la prolongacion del arresto por demora de los
procesos, unidos a la impunidad de algunos sectores que no contribuyen a la integracion social,
alienta conductas andmalas, socava €l sistema de valores y repercute, por consiguiente, en la
convivencia. Para crear y profundizar esa confianza se requiere de un aparato judicial transparente,
justo, eficaz y sin barreras de entrada para los pobres; un sistema de seguridad que garantice la
proteccion y el respeto a la integridad fisica de las personas; y una estructura penal que prevenga
tanto laimpunidad como la degradacion moral de losindividuos.
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La existencia de redes de relaciones y confianza en una comunidad contribuye a una
interaccién mucho mas fluida y menos violenta, incluso en condiciones de pobreza. Este "capital
social" (Putnam, 1992) puede marcar la diferencia entre una comunidad pobre con bajos indices de
violencia y otra de similares caracteristicas pero con atos indices. Sin embargo, se ha destacado
también la existencia de un capital social "perverso”, en e cual las redes, contactos y asociaciones
estan al servicio de las actividades ilegales (Rubio, 1998ay 1998b).

Una revision de algunos datos sociodemogréficos y econdémicos (CEPAL, 1999b), permite
afirmar que:

* No existe correlacion necesaria entre porcentgje de poblacion urbana sobre poblacion
total y violencia. A modo de ejemplo: Argentinay Chile tienen mayor poblacién urbana
gue Colombia y Brasil, pero sus tasas de homicidio son muy inferiores. Pero por otra
parte, e aumento de los homicidios en las ciudades reflgja los problemas de
desintegracidn social, pues la ciudad latinoamericana "enfrenta mutaciones constantes
en lacultura, el sistema politico administrativo y la organizacion socioterritorial, o que
conduce a que sean "altamente fragmentadas por los abismos econémicos, distancias
culturales y desigualdades sociales' (Carrion, 1995). Actualmente, tres de cada cuatro
habitantes viven en zonas urbanas y, para € 2000, se estima que la proporcién de
poblacion urbana de la region sera la mayor en e mundo. Paralelamente, la violencia
urbana crece a ritmos sin precedentes.

e« Tampoco hay correlacién necesaria entre e aumento en porcentaje de la poblacion
urbana y e aumento de la criminalidad. En Bolivia y Paraguay se incrementd
considerablemente la poblacion urbana, pero la violencia permanecié relativamente
estable; mientras que en Colombia y Venezuela la violencia ha crecido sostenidamente
durante ese lapso y la poblacién urbana no se expandi6é en niveles similares. Puede
haber relacion entre €l ato ritmo de concentraci n metropolitana con un porcentaje muy
alto de poblacion joven, y el recrudecimiento de la violencia urbana.

*  No se detecta correlacion entre pobreza y violencia. Un estudio en Pert comprobé que
los departamentos mas pobres no son los que presentan mayores indices de inseguridad
(Reyna'y Toche, 1999). En Colombia, diversos estudios no han logrado verificar una
relacion entre pobreza y violencia: las regiones mas pobres no son las mas violentas, ni
hay una correlacién entre pobrezay homicidios (FEDESARROLLO, 1996).

e Pueden existir correlaciones entre aumento de la violenciay desempleo. Por otra parte,
y esto es quizas mas importante, cuando el desempleo se eleva sostenidamente y luego
desciende, no va acompafiado de una baja en la violencia urbana.

e Esprobable, pero no inexorable, que exista relacién entre € deterioro distributivo y €l
aumento de laviolencia.

e El porcentgje de hogares pobres y su evolucién no se relaciona con el grado de
violencia, pero puede influir en el aumento de éste alo largo del tiempo.

c) Elsindrome delainseguridad ciudadana

Los fendbmenos recién consignados han dado origen a un "sindrome de inseguridad
ciudadana’, esto es, a un sentimiento generalizado de inseguridad proveniente tanto de la
percepcion del aumento de las conductas antisociales como de la desconfianza respecto de las
instituciones que deben controlar tales conductas (poder judicia y policia).

Este sindrome se ve alimentado por el complejo narcotréfico-corrupcion-violencia, que ha
mostrado gran capacidad para producir descomposicion social. Si bien no se trata de fenémenos
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homologables, forman un conjunto que contribuye a la pérdida de las normas basicas de
convivencia y a la erosion de la gobernabilidad. Ademés, ellos originan un sentimiento
generalizado de inseguridad como consecuencia tanto de la percepcion del aumento de las
conductas antisociales como de la desconfianza respecto de las instituciones que deben controlar
esas conductas.

Laintensificacion de la violencia y la sensacion de inseguridad no necesariamente guardan
igual proporcion. En efecto, 1as encuestas sobre seguridad ciudadana por 1o general muestran que la
percepcion de inseguridad se incrementa en mayor grado que la violencia o las conductas
delictivas. En esta asimetria concurren el carécter intimidante de la violencia, su difusién y
cobertura dramética en los medios de comunicacion de masas, y la impunidad de que gozan, alos
0jos de la opinién publica, muchos de los responsables de actos delictivos que logran evadir las
sanciones correspondientes. El tratamiento sensacionalista de hechos de este tipo puede crear un
clima de temor y una fuerte sensacion de vulnerabilidad en la poblacion, que no siempre
corresponde al nivel observado de violencia*

Esas percepciones condicionan los estilos de vida. Asi, las personas tienden a restringir su
circulacién en espacios publicos, evitan salir de noche o visitar ciertos barrios, se recluyen puertas
adentro y buscan el esparcimiento en lugares privados. Se reduce asi lainteraccion con personas de
diferente origen social y se desalienta la sociabilidad espontanea. Los ciudadanos se aislan con sus
propios pares 'y se generaliza un sentimiento de sospecha hacia los demas, o hacia los "diferentes’.
Cambia el disefio urbano, al proliferar los enrgjados y los condominios y a optar muchos por vivir
en departamentos y no en casas. Aumenta el gasto en seguros contra robos, pago a agencias de
vigilancia o adquisicién de articulos de proteccion fisica. Las actividades comerciales tienden a
concentrarse en grandes centros (malls), por que ali, aparentemente, estan a resguardo de asaltos y
accidentes.

En general, el conjunto de estas situaciones, muchas de ellas estrechamente vinculadas entre
si, debilitan o anulan los lazos de una pertenencia compartida, la aceptacion de patrones de
comportamiento comin y el gjercicio de una ciudadania efectiva; por otra parte, refuerzan los
particul arismos excluyentes y la desconfianza hacia el ordenamiento publico. Si se quiere alcanzar
niveles superiores de integracion, se hace necesaria la recomposicion de canales de movilidad
social adecuados alas transformaciones en curso, y a fortalecimiento del capital social y del tejido
asociativo, sobre todo entre los sectores excluidos. Se requiere un enfoque del desarrollo que,
combinando crecimiento con equidad, origine mayor igualdad de oportunidades de insercién;
valore ladiversidad y aiente el fortalecimiento de los actores de la sociedad civil, promoviendo un
sistema politico donde se representen y se negocien las demandas e intereses de todos |os actores.

31 Por gemplo, un sondeo de 12 medios de prensa guatemaltecos llevado a cabo durante 8 semanas (del 10 de octubre al 5 de

diciembre 1997) mostré que e 66.3% de los temas tratados se referiaalaviolencia (PNUD, 1998b)
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Recuadro Ill.1

VISION GENERAL DEL DESARROLLO SOCIAL EN EL CARIBE
DESPUES DE LA CUMBRE DE COPENHAGUE

Una mirada al desarrollo social en el Caribe al finalizar la década de 1990 permite
extraer las siguientes conclusiones:

. A pesar de que en Copenhague se hizo un llamamiento universal a lograr una
mayor coherencia entre las politicas de desarrollo social y de desarrollo
econdmico, en el Caribe no se ha estrechado la vinculacion entre ellas.

. Si bien algunos paises han exhibido tasas de crecimiento econdémico
significativas, persiste un alto nivel de pobreza que se refleja, entre otros
aspectos, en altas tasas de mortalidad infantil, especialmente en Haiti, y
también, aunque algo menores, en Guyana, Grenada, Saint Kitts y Nevis, Islas
Virgenes Britanicas, Santa Lucia y Suriname.

. Una creciente brecha entre niveles de bienestar econémico y social, y la
exclusién de una significativa proporcion de la poblacién de los beneficios del
crecimiento econémico, se han traducido en un deterioro del tejido social en la
subregion.

. Entre los principales temas de preocupacion desde la Cumbre de Copenhague
figuran el crimen, la violencia, las drogas y el Sida. Respecto de los primeros,
el promedio de edad de los infractores disminuye cada vez mas y lo mismo
ocurre en el caso de los traficantes de drogas. Por su parte, el Sida representa
un problema tanto social como econémico: la mayor mortalidad por esta causa
se da entre los hombres de 25 a 35 afios, lo que redunda en una pérdida
importante de fuerza laboral.

. El problema de la exclusion social se ha visto agravado por la situacion de los
nifios que trabajan en empleos domésticos en Haiti, asi como la de los jovenes
que no logran los estandares minimos de conocimiento (Common Entrance) y
abandonan el sistema educativo tempranamente; el incremento cada vez
mayor del numero de pacientes con Sida; el empobrecimiento de los pequefios
productores de banano y sus familias; el aumento de la poblacién emigrada
gue retorna a sus paises de origen, y las crecientes corrientes migratorias
desde los paises mas pobres hacia aquellos con los mayores niveles de
ingreso por habitante.

Entre los esfuerzos realizados para superar algunos de estos problemas se
destacan los siguientes:

. La reforma institucional sectorial iniciada en algunos paises de la subregion,
particularmente en las areas de la salud y la educacion. La reforma
economica, en el caso de Republica Dominicana, ha permitido a este pais
lograr una de las mas altas tasas de crecimiento econémico en el hemisferio,

particularmente en los Ultimos afios de la década pasada.

. Los programas especiales para aliviar la pobreza o para fortalecer las redes de
seguridad social existentes. Cabe notar que en la mayoria de los paises la
evaluacion de sus resultados esta todavia por hacerse.

. El mejoramiento de los programas de andlisis y planeamiento de cuestiones de
género. A ello se agrega la apertura a la participacién politica de la mujer.

. La atencion prestada al mejoramiento de los datos, estadisticas e indicadores
sociales.

Fuente: CEPAL, "Overview of Social Development in the Caribbean Post Copenhagen”, Puerto Espafia, Sede
Subregional de la CEPAL para el Caribe, septiembre de 1999
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TRANSMISION INTERGENERACIONAL DE LAS OPORTUNIDADES DE BIENESTAR

Capitulo IV

Transmision intergeneracional de
las oportunidades de bienestar

En numerosos documentos, la CEPAL ha destacado la
pronunciada y persistente desigualdad en el bienestar de la poblacién
latinoamericana y caribefia, particularmente en lo que se refiere a la
alta concentracion en la distribucién del ingreso, y ha planteado que la
falta de equidad es una limitante para el crecimiento econémico. En
consonancia con ello, ha desarrollado una propuesta que sefida €l
condicionamiento reciproco entre crecimiento y equidad, en la que
plantea la necesidad de avanzar hacia ambos objetivos en forma
simultdnea antes que secuencial. Esta propuesta afirma que el
contenido distributivo del desarrollo depende criticamente de la
adopcién de politicas que promuevan una mayor difusion social de los
beneficios del crecimiento econdmico (CEPAL, 1992a).

Como se sefidd en € capitulo |, las tendencias de los afios
noventa indican que se mantuvo o se acentud la ata desigualdad en la
distribucién del ingreso en la mayoria de los paises de la regién. Este
rasgo coexiste con una marcada concentracion del capital educativo y
del patrimonio fisico y financiero, alo que se suman otros factores de
carécter demografico y socioecondmico que determinan diferencias
muy acusadas entre los niveles de bienestar de hogares de bajos
ingresos, de gran tamafio y baja proporcion de personas ocupadas, y de
hogares de altos ingresos, con un menor nimero de miembros y una
alta proporcion de ocupados (CEPAL, 1998a).
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El propdsito de este capitulo es destacar la importancia de los factores educacionales,
patrimoniales y demograficos en la configuracion de la distribucién del ingreso y del bienestar, y
poner en evidencia una caracteristica comin de todos ellos. su ata transmisibilidad
intergeneracional. Esta constituye, a su vez, uno de los nodos centrales de la elevada y persistente
desigualdad socioecondmica, que se aprecia tanto en la distribucién del ingreso como en otros
aspectos de las oportunidades de bienestar material y no material de las personas.

El papel decisivo de la transmisién intergeneracional de la desigualdad proviene de su
caracter enddgeno en la reproduccion de la cadena de oportunidades de bienestar de las personas,
es decir, del hecho gque los principales factores que determinan esas oportunidades en la generacion
actual condicionan en gran medida las oportunidades de bienestar en la generacion siguiente. Esto
explica la persistencia de las desigualdades en el tiempo, no obstante la accién redistributiva del
Estado, excepto tal vez la orientada a reducir las desigualdades en la distribucion del capital
humano y fisico.

En atencidn alo anterior, resulta de particular relevancia sefial ar 10s principal es mecanismos
y factores involucrados en la transmision intergeneracional de oportunidades, a fin de identificar
las politicas publicas que permiten desactivar 0 atenuar esos mecanismos de transmision de las
desigual dades socioecondmicas.

Se destaca la centralidad de la educacion, tanto por su fuerte incidencia en las oportunidades
ocupacionales y de ingresos, como por su significativa influencia en otros ambitos de las
oportunidades de las personas: el demografico y el socioeconomico.

Se andliza el caracter hereditario de los factores que explican los distintos componentes del
ingreso de los hogares y sus vinculos directos e indirectos con el capital educacional. Ademas, se
cuantifica el efecto relativo de los principales componentes del ingreso en los distintos estratos de
la distribucion, asi como otras dimensiones que determinan el ingreso per cpita de los hogares,
principal aproximacion asu nivel de bienestar material.

1. Caréacter transmisible de las principales fuentes de ingreso
familiar

El examen del perfil de los hogares de los deciles superiores e inferiores de la piramide de
ingresos muestra gque los factores educacionales, patrimoniales, ocupacionales y demograficos se
refuerzan tanto para mantener a los hijos de los hogares de bajos ingresos en una situacion
desmedrada cuando llegan a la edad adulta, como para dar alos provenientes de hogares que tienen
un ingreso superior una ata probabilidad de mantener su ubicacion en la distribucion. De esta
manera, estos factores imprimen un caracter hereditario ala ubicacion relativa de las personas en la
distribucion futura del ingreso.

Lainterrelacion entre los factores antes mencionados y la forma en que se combinan en los
hogares de los distintos estratos socioecondmicos queda en evidencia al examinar 10s componentes
del ingreso familiar y las caracteristicas de los hogares de los distintos deciles de la distribucion.
Un promedio simple de estas caracteristicas entre los hogares” de los paises de la region
muestra que los ingresos del trabajo (sueldos, salarios, ganancias de empleadores y cuenta propia)

%2 Este promedio no sdlo se justifica por razones de facilidad de exposicion, sino porque representa adecuadamente las caracteristicas
examinadas en cada uno de los paises, sobre todo porque éstas muestran entre ellos una alta homogeneidad para cada decil de la
distribucion del ingreso.
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representan arededor del 80% del ingreso total de los hogares® (véanse los cuadros IV.1y 1V.2).
De esto se concluye que una gran parte de los ingresos familiares depende de los ingresos
generados en el mercado de trabajo y, por tanto, de los factores que los determinan: principa mente
el capital educacional y la cantidad de miembros ocupados en cada hogar.

Como se desprende del cuadro 1V.2, los ingresos del trabajo guardan estrecha correlacion
con el promedio de afios de estudio de los ocupados:. €l ingreso por ocupado de los hogares del
decil més bajo alcanza a 1.5 veces € valor de la linea de pobreza per capita, con un promedio de
alrededor de 6 afios de estudio para sus ocupados; en cambio, en los hogares del decil mas ato el
ingreso promedio asciende a 16 veces el valor de lalinea de pobrezay el nivel educacional, a 13.5
anos de estudio. Estos niveles de ingreso se alcanzan en los hogares del decil més pobre con un
promedio de casi 6 personas por hogar (5.7) y solo 1.4 personas empleadas, |0 que se traduce en
una relacion de ocupados a miembros del hogar (densidad ocupacional) de 0.24. Estas mismas
caracteristicas en los hogares del decil mas ato acanzan, en promedio, a 3 personas por hogar y
1.8 ocupados, con una mucho mayor densidad ocupacional (0.56). Como se destacd, estas
diferencias en los componentes del ingreso entre los distintos estratos dependen del capital
educativo.

Cuadro IV.1

COMPONENTES DEL INGRESO PER CAPITA DEL HOGAR
AMERICA LATINA®

(Zonas urbanas)

Estructura del ingreso per capita del hogar en Composicion porcentual del ingreso per capita
multiplos de lineas de pobreza del hogar
Deciles ° Ingreso Ingresos | Ingresos del Ingresos de | Total | Ingresos | Ingresos | Ingresos de
per capita| del trabajo capital transferencias del trabajo |del capital | transferencias
del hogar | per capita per capita per capita per capita |per capita per cépita
Decil 1 0.43 0.35 0.02 0.05 100.0 81.6 5.8 12.6
Decil 2 0.79 0.65 0.05 0.09 100.0 82.4 5.9 11.6
Decil 3 1.05 0.87 0.06 0.12 100.0 82.8 5.8 114
Decil 4 1.34 1.11 0.08 0.14 100.0 83.4 6.0 10.6
Decil 5 1.66 1.39 0.10 0.18 100.0 83.4 5.9 10.7
Decil 6 2.06 1.71 0.13 0.22 100.0 82.9 6.2 10.8
Decil 7 2.57 2.12 0.17 0.28 100.0 82.6 6.5 11.0
Decil 8 3.40 2.80 0.23 0.37 100.0 82.3 6.9 10.8
Decil 9 4.80 3.91 0.38 0.52 100.0 81.3 7.9 10.8
Decil 10 11.76 9.16 1.54 1.06 100.0 77.9 13.1 9.0
Total 2.55 2.06 0.22 0.26 100.0 80.8 8.8 10.3

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

% Promedio simple de 12 paises alrededor de 1997: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras,
México, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela.

® Deciles de la distribucion del ingreso per capita de los hogares.

3 El andlisis delos componentes del ingreso per capitadel hogar se realiz6 sobre |a base de la siguiente expresion:

YTH YTRAB OCUP YK YTRANF
= * + +
N OCUP N N N
En esta expresion, Y TH corresponde al ingreso total del hogar; N es el nimero de miembros del hogar; Y TRAB son |os ingresos por
trabajo (sueldos, salarios y ganancias del trabajo independiente); OCUP es el total de ocupados en el hogar; YK son los ingresos del
capital del hogar (rentas, intereses, dividendos y alquiler imputado); Y TRANF son los ingresos por transferencias del hogar (incluye
pensiones, jubilaciones, montepios y subsidios monetarios en general).
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Cuadro V.2
CARACTERISTICAS RELEVANTES EN LA GENERACION DEL INGRESO DEL HOGAR
AMERICA LATINA?

(Zonas urbanas)

Deciles® Promedio de Ingresos del trabajo Promedio de Promedio de Relacién entre el
afos de promedio por ocupado | ocupados en el personas en nimero de
estudio de los (en multiplos de lineas hogar el hogar ocupados y los
ocupados de pobreza) miembros del
hogar

Decil 1 6.1 1.5 1.4 5.7 0.24
Decil 2 7.0 2.2 15 5.2 0.29
Decil 3 7.6 2.6 1.6 4.8 0.33
Decil 4 8.0 3.0 1.7 4.7 0.37
Decil 5 8.5 3.4 1.8 4.4 0.41
Decil 6 9.2 3.8 1.9 4.2 0.45
Decil 7 9.6 4.5 1.9 4.0 0.47
Decil 8 10.6 5.6 1.9 3.7 0.50
Decil 9 11.7 7.5 1.8 35 0.52
Decil 10 135 16.3 1.8 3.1 0.56
Total 9.3 5.1 1.7 4.3 0.41

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

 Promedio simple de 12 paises alrededor de 1997: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras,
México, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela.

® Deciles de la distribucion del ingreso per capita de los hogares.

Por su parte, los ingresos por transferencias, que se componen predominantemente de
jubilaciones y pensiones, se diferencian tanto entre paises como entre |os estratos de un mismo
pais, alcanzando en algunos casos a 5% y en otros hasta el 20%.* Sin embargo, importa destacar
gue las desigualdades de ingreso que prevalecieron antes del retiro de la persona tienden a
prolongarse a la etapa de inactividad, debido a que las posibilidades de obtener esas pasividades,
asi como e monto gque alcanzan, dependen en gran medida del tipo de ocupacion que tuvo €l
beneficiado durante su vida activay, por ende, de su nivel de educacién.

Por dltimo, en relacion con los ingresos del patrimonio que reciben los hogares por concepto
de dividendos, utilidades repartidas, intereses y alquileres asociados a la propiedad de activos
fisicos y financieros, éstos son significativamente mayores en la clspide de la pirdmide
distributiva, y algunas de esas partidas practicamente se concentran casi totalmente en el noveno y
décimo decil.® Sin embargo, cabe recordar que una parte apreciable del ahorro de las empresas,
gue mayoritariamente pertenecen a miembros de los hogares de los deciles mas altos, no llega a
formar parte del ingreso corriente de esos mismos hogares, aunque una fraccion de los ingresos del
trabajo de los empleadores y directivos, y de los profesionales y técnicos independientes, tiene
relacion directa con su situacion patrimonial .

Si bien los ingresos del patrimonio no resultan tan significativos en comparacion con los del
trabajo, si lo son con respecto a su participacion en los mecanismos de transmision
intergeneracional de desigualdades, por la heredabilidad misma del patrimonio. La situacion
patrimonial refuerza las posibilidades de una buena insercion ocupacional de los de mayor y mejor
educacion, credndose una fuerza con ata inercia que garantiza a los hijos de los hogares de més
altos ingresos una posicién similar alade sus padres en la piramide distributiva.

Las transferencias representan en promedio aproximadamente un 13% del ingreso total en el decil méas bajo, descendiendo a 9% en
e mas ato, aungue en términos per capita el monto en este Ultimo decil es 20 veces € del primero.

Considerando e promedio regional de los flujos efectivamente captados, sin duda subestimados de acuerdo a lo arriba sefialado, ya
de por si registran una significativa distancia entre deciles extremos que se ubican aproximadamente en unarelacion de 60 a 1.

35
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2. Factores intervinientes en las oportunidades de bienestar

El capital educacional de las personas, entendido como la cantidad de afios de estudio cursados
y la calidad y pertinencia de la educacion recibida, es e principa factor que incide en sus
oportunidades de bienestar, tanto materiadles como no materiales, a través de una diversidad de
mecanismos directos e indirectos que se relacionan entre si, y que determinan e abanico de
oportunidades presentes y futuras.

Respecto de las oportunidades de bienestar material, € capital educaciona tiene una decisiva
influencia en la capacidad de generar ingresos y, por lo tanto, en la posicion relativa que le
correspondera a cada personay a su familia en la distribucion del ingreso. En primer lugar, 1o hace a
través de la estrecha relacion entre la educacion alcanzada y las posibilidades de acceder a distintas
ocupaciones y los ingresos derivados de dlas. En segundo lugar, en lo que se refiere a bienestar no
material, cabe destacar que una mayor educacion permite mayores grados de libertad y capacidad de
decision respecto del tamafio de familia deseado y facilita la compatibilizacion del papel reproductivo
de las mujeres con su participacion en la actividad productiva. Su consecuencia es que eleva €
ingreso del hogar, tanto porgue se reduce € ndimero de personas dependientes, como porque se
brindan mayores oportunidades a la mujer de participar en e mercado laboral y hacerlo por més
tiempo alo largo de su vida

Del mismo modo, € capital educacional ampliala capacidad de autogeneracion y de gestion de
proyectos comunitarios y, en general, favorece la participacidn, con la consecuente expansion de la
ciudadania social y politica.

a) Educacion, ocupacion, ingresos y estrato social de origen

El perfil de inserciones ocupacionales al que mas frecuentemente acceden los jovenes con
diferente capital educacional, reflga hasta qué grado sus posibilidades de bienestar estan
predeterminadas en funcion de la situacion educacional y socioecondmica del hogar de origen.
Aquellos que provienen de hogares con bgjos ingresos y de padres con bajo nivel educacional, suelen
alcanzar no mas de 8 arios de estudio, frente alos 12 0 més que logran los jovenes provenientes de
hogares con més recursos. Esto condiciona sus posibilidades ocupacionaes, por cuanto quienes no
completan més de 8 afios de educacion se desempefian en su mayor parte (entre 80% y 90%) como
operarios, obreros, vigilantes, mozos, empleados domésticos o trabajadores agricolas, con un ingreso
promedio mensual insuficiente para garantizar el bienestar de un nuevo grupo familiar (sus ingresos
no superan el valor de 2.5 veces lalinea de pobreza per capita).

En cambio, los jévenes que logran 12 o més afos de estudio se ocupan predominantemente
como profesionales, técnicos y ocupados en cargos directivos (entre e 50% y € 55% de €llos) y
obtienen ingresos medios mensuales que flucttan entre 6 y 8 lineas de pobreza (véanse los cuadros
IV.3yIV.4).

Cabe destacar, sin embargo, que a través de la educacion se transmiten también desigual dades
en la calidad de la misma, lo que influye en la posicién jerérquica de las personas dentro de una
misma ocupacion. Esto se debe a que el estrato social determina también los contactos familiares y la
red social ala cud se tiene acceso. Ello se reflga en las diferencias de ingreso que obtienen los
jovenes de distinto origen social dentro de un mismo grupo ocupaciona 1o que, a su vez, acrecienta
las diferencias en las posibilidades de acceder al bienestar (CEPAL, 19984).
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Cuadro IV.3

INSERCION OCUPACIONAL DE LOS JOVENES  SEGUN NIVEL EDUCACIONAL,

AMERICA LATINA

Insercién ocupacional
NUmero de Total Profesionales, Empleados Operarios, obreros,
anos de técnicosy administrativos, mozos, vigilantes,
estudio directivos vendedores y |empleados domésticosy
cursados dependientes trabajadores agricolas
Areas urbanas
Total 100.0 15.4 32.1 52.4
0-8 100.0 2.0 15.6 82.4
9-11 100.0 11.5 44,7 43.9
12 y més 100.0 48.8 40.9 10.3
Areas rurales
Total 100.0 7.1 9.8 83.1
0-8 100.0 1.8 4.9 93.2
9-11 100.0 15.8 24.5 59.7
12 y mas 100.0 53.6 28.9 17.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de los cuadros IV.3.1y IV.3.2 del Panorama social de América Latina, 1997 (LC/G.1982-P),
capitulo IV, Santiago de Chile, 1998. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.98.11.G.3.
% Incluye a los jévenes de 20 a 29 afios de edad que trabajan 20 o méas horas semanales.

Cuadro V.4

INGRESOS MEDIOS® DE LOS JOVENES® SEGUN INSERCION OCUPACIONAL
Y NIVEL EDUCACIONAL, AMERICA LATINA

INSERCION OCUPACIONAL
Numero de afios de| Total Profesionales, Empleados Operarios, obreros,
estudio cursados técnicos y administrativos, mozos, vigilantes,
directivos vendedores y empleados
dependientes domésticos y
trabajadores
agricolas
Areas urbanas
Total 34 5.6 3.3 2.6
0-8 25 2.6 2.4
9-11 34 3.2 2.9
12 y mas 5.2 6.4 4.3
Areas rurales
Total 3.2 6.2 3.6 2.7
0-8 2.8 3.1 2.6
9-11 3.9 4.9 3.6
12 y més 7.5 8.2 7.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de los cuadros IV.3.3 y IV.3.4 del Panorama social de América Latina, 1997 (LC/G.1982-P),
capitulo 1V, Santiago de Chile, 1998. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.98.11.G.3.

& Expresados en miiltiplos de la linea de pobreza per capita. Cabe recordar que las lineas de pobreza rurales representan
alrededor de 67% de las correspondientes urbanas de cada pais.
b Incluye a los jévenes de 20 a 29 afios de edad que trabajan 20 o0 mas horas semanales.
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b) Fendmenos limitantes de la acumulacion de capital educativo

El vinculo entre capital educacional acumulado, ocupacion e ingresos no es la Unica via a
través de la cual se transmiten de una generacion a otra distintas oportunidades y posiciones
relativas en la distribucion del ingreso. La insuficiencia de capital educativo y de recursos
econdmicos de los hogares activa otros fendmenos que debilitan o reducen las posibilidades
educacionales de los jovenes y las oportunidades conexas. La escasez de recursos del hogar de
origen y € bajo clima educacional aientan €l trabajo infantil e incrementan la maternidad en la
adolescencia. Ambos fendmenos reducen en al menos dos afios los estudios que alcanzan los
jovenes, tal como se desprende de la comparacion entre €l promedio de afios de educacién de
aquellos que salen tempranamente a trabajar con € de quienes no lo hacen, y entre e logro
educativo de las jévenes que tuvieron a menos un hijo antes de los 20 afios frente alas que no lo
tuvieron (CEPAL, 1995 y 1998a). Ambos fendmenos tienden a detener la acumulacién de capital
educacional, 10 que se traduce luego en inserciones ocupacionales de menores ingresos VY,
consecuentemente, en posiciones desmedradas en la pirdmide distributiva.

Por otra parte, como ya se mencionara, la educacion incide de variadas formas en €l
comportamiento de las personas, en sus oportunidades de bienestar y en la transmision
intergeneracional de éstas. En efecto, el nivel educacional de las mujeres tiene gran influenciaen la
salud y supervivencia de los nifios: cuando la madre carece de instruccién, la tasa de mortalidad
infantil se ubicaen promedio en 70 por cada 1 000 nifios nacidos vivos, descendiendo a cerca de 50
si la madre tiene alguna instruccion primaria, y por debajo de 30 por 1 000 s ella alcanza algun
grado de educacién secundaria (CEPAL, 1998b).

La educacién también repercute decisivamente en el comportamiento reproductivo: mientras
las mujeres sin instruccion presentan una tasa global de fecundidad de arededor de 6 hijos, la
misma desciende a 4.5 entre las mujeres con educacién primaria 'y se ubica en alrededor de 2.5
entre las que alcanzaron alguna educacion secundaria. Ello se traduce en fuertes diferencias del
bienestar material presente del hogar, debido a que el mayor nimero de hijos reduce €l ingreso per
capita del hogar, y disminuye las posibilidades de que la madre participe econdmicamente y
contribuya al ingreso familiar. Ademés, €l ingreso que aportan las mujeres depende también de su
nivel educacional .*

3. Evidencias de la transmision intergeneracional de la
educacion

a) Heredabilidad del capital educativo

La heredabilidad del capital educacional es la condicion sobre la cual descansa la
transmision de las oportunidades de bienestar en sociedades en las que € acervo educacional es,
ademas del patrimonio —que se concentra en 10s estratos de altos ingresos—, €l principal activo de
la poblacion. Ella se expresa en que la cantidad y calidad de la educacion que logran acumular los
jovenes depende en medida importante de factores que no pueden modificar: € capital educacional
de los padres y los recursos econdmicos del hogar de origen. En lo que sigue, se proporcionan
antecedentes acerca de la transmision de la educacion entre generaciones.

Pese a la expansion de la educacion registrada en la region, en las Ultimas décadas se han
mantenido las desigualdades educacionales entre los jévenes de diferentes estratos sociales.

% Enlaregion latasa promedio de participacion econémica de las mujeres se acerca al 50%; pero bordea el 34% cuando tienen menos
de 4 afios de estudio; superalevemente el 40% cuando logran entre 4 y 9 afos de estudio; y asciende al 70% cuando superan los 12
afios de educacion (CEPAL, 1999a).
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Actualmente, solo alrededor del 20% de los jovenes cuyos padres no completaron la educacion
primaria logran terminar € ciclo secundario; en cambio, ese porcentgje supera el 60% entre los
hijos de padres con a menos 10 afos de estudio. A comienzos de los afios ochenta, esas
proporciones, aungque menores, presentaban diferencias similares (véase € cuadro IV.5y € gréfico
IV.1).

Cuadro IV.5
PORCENTAJE DE HIJOS DE 20 A 24 ANOS DE EDAD QUE LOGRAN AL MENOS
9 O 12 ANOS DE ESTUDIO, SEGUN NIVEL EDUCACIONAL DE SUS PADRES,
AMERICA LATINA

Afios de estudio Periodo Total Nivel educacional de los padres ®

de los hijos 0-5 6-9 10-12 | 13y mas

Areas urbanas
Al menos 9 afios |A comienzos de los

afios ochenta 62 46 64 91 96
A mediados de los afios
noventa 67 48 76 92 97

Al menos 12 afios |A comienzos de los
) afios ochenta 34 17 37 60 79
Areas rurales

Al menos 9 afios |A comienzos de los

afios ochenta 22 18 57 92
A mediados de los afios
noventa 30 23 58 91

Fuente: CEPAL, sobre la base del cuadro 1V.2.1 del Panorama social de América Latina, 1997 (LC/G.1982-P),
capitulo IV, Santiago de Chile, 1998. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.98.11.G.3.

# Promedio de afios de estudio del jefe de hogar y su cényuge.

Lo anterior significa que el capital educacional sigue dependiendo de factores adscriptivos:
la probabilidad de recibir un minimo adecuado de educacién esté fuertemente condicionada por la
educacion de los padres y la capacidad econémica del hogar, que a su vez depende de la primera.
Por ello las oportunidades de bienestar de los jévenes de la generacidn actual dependen en gran
medida de las desigualdades en la distribucién de la educacion que prevalecia en la generacion
anterior. Esto se traduce en un ato grado de rigidez de la estructura social, por cuanto €l escaso
nivel educacional alcanzado por muchos bloquea su principal, y la mayoria de las veces Unico,
cana de movilidad.
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Grafico IV.1

JOVENES DE 20 A 24 ANOS DE EDAD QUE COMPLETARON AL MENOS 9Y 12
ANOS DE ESTUDIO, SEGUN NIVEL EDUCACIONAL DE SUS PADRES,
AMERICA LATINA, ZONAS URBANAS, 1980-1995

100
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0 \ \
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Promedio de afios de estudio de los padres

----- Comienzo de | os afios 80
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Fuente: CEPAL, sobre la base del cuadro 1V.2.1 del Panorama social de América Latina, 1997 (LC/G.1982-P),
capitulo IV, Santiago de Chile, 1998. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.98.11.G.3.

La transmision de las desigualdades educacionales de padres a hijos cobra especial
relevancia cuando se centra en |as posibilidades de terminar el ciclo secundario. Este constituye el
capital educacional que otorga una alta probabilidad de situarse fuera de la pobreza® En todos los
paises de laregidn siguen existiendo diferencias muy acusadas en la proporcion de jovenes urbanos
gue cursan a menos 12 afios de estudio, de acuerdo con €l nivel de educacion de sus padres. En las
zonas rurales también se registra una elevada desigualdad de capital educativo asociada al clima
educacional del hogar de origen (promedio de afios de estudio de los padres): solo un 23% de los
jovenes cuyos padres no completaron la educacién primaria completan un minimo de 9 afos de
estudio; ese porcentgje se eleva al 90% entre los hijos de padres que completaron al menos 10 afios
de educacion. Al igual que en las zonas urbanas, en las rurales se mantuvo la distancia en €
porcentaje de jOvenes que logran completar nueve afos de estudio. Estas cifras corresponden a un

7 El andlisis del ingreso laboral de quienes seincorporan al mercado de trabajo indica que actualmente completar el ciclo secundario y

cursar como minimo 12 afios de estudios es elemental para tener acceso al bienestar. Alcanzar ese umbral educativo se traduce en la
posibilidad de obtener ingresos que permiten situarse fuera de la condicién de pobreza durante la vida activa con una probabilidad
superior al 80%. La relacion entre educacion e ingresos laborales muestra que los afios adicionales de estudios no tienen € mismo
rendimiento en términos de ingresos cuando se sitGan por debajo o por encima de dicho umbral. Uno, dos o tres afios més de
estudios, cuando se ingresa a mercado de trabajo sin haber completado € ciclo secundario, no influyen en gran medida en la
remuneracion obteniday, en lamayoria de los casos, se traducen en un ingreso muy bajo y escasas posibilidades de situarse fuera de
la pobreza. En cambio, € ingreso aumenta aceleradamente cuando los afios adicionales de estudio cursados se suman a dicho
umbral (CEPAL, 199%4a).
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promedio de 11 paises cuya poblacién representa alrededor del 80% de la poblacién total de
AméricalLatina (CEPAL, 1998a).

Tres aspectos merecen destacarse por sus implicaciones para las politicas educacionales. En
primer lugar, el clima educacional del hogar es ain més determinante del nivel de educacién de los
hijos que € ingreso familiar,® lo que no dga lugar a dudas sobre cémo se reproducen las
oportunidades y desventajas entre generaciones.

En segundo lugar, 1a desigualdad de oportunidades educacionales se manifiesta mucho antes
de que los jovenes hayan podido cursar € nimero de afios de estudio que hoy se requiere para
incorporarse adecuadamente a mercado laboral. En efecto, también persisten diferencias
importantes, aungue no tan acusadas, en cuanto a porcentaje de jovenes que sdlo alcanzan a
completar € ciclo primario de acuerdo a la educacion de los padres. A mediados de los afios
noventa, dos de cada tres jévenes habian cursado menos de nueve afios de estudio y la mayor parte
de ellos provenian de hogares en que los padres tampoco habian superado ese nivel educacional. La
mayoria de los jovenes gque solo consiguen ese nivel educacional obtendrén bajos ingresos y, en
muchos casos, reproduciran la condicion de pobreza del hogar paterno.

En tercer lugar, las diferencias en € nimero de afios de estudio no son la Unica fuente de
desigualdad. La calidad de la educacion que reciben los jOvenes de distintos estratos sociales es
cada vez més determinante de la desigualdad de oportunidades. Al respecto, las mediciones de
nivel de aprendizaje revelan importantes diferencias entre las escuelas publicas y las privadas. Asi,
por ejemplo, mientras que & promedio de los estudiantes apenas alcanza el 50% de lo esperado en
el curriculum oficial, los matriculados en escuelas privadas logran cerca del 100%.*° A dlo se
agrega que existe una estrecha correlacion entre ambas dimensiones del capital educacional
(cantidad y calidad): quienes reciben una educacién de mejor calidad cursan normalmente mas
anos de estudio, lo que refuerza las desigualdades que derivan del carécter hereditario del acervo
educacional .

b) Devaluacion de la educacion

Lapersistencia de una alta concentracion del capital educacional no solo responde al caracter
hereditario del mismo, sino también ala alta proporcion de jévenes que, en la generacion actual, no
logran simultaneamente superar el nivel de educacion de sus padres, considerando la devaluacién
de la misma, ni alcanzar el nivel educacional minimo para obtener un ingreso laboral suficiente.
Con ello setiende a reproducir la distribucion desigual de la educacion y de las oportunidades en la
siguiente generacion.

Conjuntamente con el aumento de la cobertura y del nivel educacional promedio en la
sociedad, se produce una devaluacién de la educacion por cuanto se necesitan més afios de estudio
para lograr una misma insercion ocupacional y un ingreso equivalente. Por ello, existe superacion
educativa intergeneracional si la educacion alcanzada por los jovenes en la generacién presente es
mayor que la de sus padres, descontada dicha devaluacion. Pero cuanto menor es la educacion de
los padres, mayor es el nimero de afios adicionales de educacién gque requieren los hijos paralograr
ingresos mas elevados que sus progenitores. En otras paabras, la devaluacion es mayor para

3 Estos son los factores mas determinantes, pero no los Unicos. Hay evidencia empirica acerca de la influencia que también eercen

otros factores, como la infraestructura fisica de las viviendas y la organizacion familiar, en las posibilidades de acumulacién de
capital educaciona y que se manifiestan en tasas de desercion y de rezago escolar mas elevadas en los hogares con mayores
carencias (CEPAL, 19943).

El andlisis de las respuestas en lectoescritura revela que dos de cada cinco alumnos de cuarto o quinto grados no entienden lo que
leen y que ellos son los que pertenecen a las familias de niveles socioeconémicos bajos, lo que indica que hay serios problemas de
equidad en la calidad de la educacion en laregion (UNESCO, 1996).

39
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guienes parten de una situacion de desventgja, 10 que constituye un escollo adicional para la
movilidad entre generaciones.®

Los condicionantes intergeneracionales que configuran este cuadro de limitaciones al
bienestar, quedan de manifiesto cuando se comprueba gue, junto a la notable ampliacion de la
cobertura de la educacion, persiste una escasa proporcion de jévenes que superan e nivel
educacional de sus padres, considerada la devaluacion. Esta Ultima se ha visto acrecentada
precisamente por el aumento del nivel medio de educacion en los paises. En efecto, actuamente los
jovenes tienen en promedio tres afios mas de estudio que sus padres, cifra que se elevd de 6.5 a 10
anos en las areas urbanas y de 3 a 6.5 en las rurales entre comienzos de los afios ochenta y
mediados de los noventa. Sin embargo, considerada la devaluacién, sélo el 47% de los jOvenes
urbanos y e 28% de los rurales lograron superar la educacion de sus padres. Ademés, no todos
consiguieron el capital educativo basico de 12 y 9 afios de educacion en las zonas urbanas y rurales
respectivamente, y sélo lo lograron un 30% y un 12% del total de jOvenes de 20 a 24 afios de edad
(véase el cuadro 1V .6).

4. Perspectivas de la desigualdad

Las conclusiones del andlisis de la relacion entre el nivel educacional de la poblacion, su
insercion ocupaciona y los ingresos del trabgjo, permiten prever que, aun en condiciones de
crecimiento econdmico sostenido, en la proxima década resultara dificil observar mejoras
importantes en la distribucién del ingreso en la mayoria de los paises de la region. Esto se debe a
gue €l ingreso laboral, principal componente de la distribucion, depende de un perfil ocupacional
gue, a menos en un 80%, se encuentra ya configurado.

En efecto, € examen de la relacidn entre la distribucion ddl ingreso de los hogares y la
estructura agregada de las ocupaciones de acuerdo a sus retribuciones, indica que cuatro de cada cinco
de los ocupados pertenecientes a 40% de hogares de menores ingresos se desempefian en
ocupaciones de bienestar insuficiente (operarios, obreros, vigilantes, mozos, empleados domeésticos o
trabajadores agricolas). En cambio, en & 10% de hogares de mas atos ingresos arededor de dos de
cada tres ocupados se desempefian en ocupaciones de bienestar suficiente (profesionalesy técnicos) o
también ocupan cargos de direccion.

El fuerte vinculo educacion-ocupacion-ingreso, que conforma € nlcleo de la marcada
desigualdad y rigidez de la distribucion del ingreso, queda de manifiesto a verificar que entre los
ocupados urbanos, los que se desempefian en ocupaciones asociadas a bienestar insuficiente y
pertenecen a hogares del 40% de menores ingresos, representan alrededor del 25% del empleo tota
urbano y captan sdlo cerca del 10% del total del ingreso. En cambio, los ocupados en inserciones
asociadas a bienestar suficiente y pertenecientes a hogares del 10% con mayores ingresos, representan
alrededor del 7% del empleo urbano y acumulan en promedio un 25% del ingreso (CEPAL, 19983).

4 Deacuerdo alo anterior, se considera que existe superacion educacional en la generacion actual respecto de la anterior en el caso en
que los jovenes de 20 a 24 afios de edad superan la educacion promedio de sus padres en siete 0 mas afios cuando |os padres tienen
menos de tres afios de estudio, en seis 0 mas cuando |os padres tienen entre tres y cinco afios de estudio, y asi sucesivamente hasta el
caso en que se consideran uno 0 més afios adicionales de educacién cuando los padres alcanzan 13 o0 més afios de estudio (CEPAL,
1998a).
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Cuadro IV.6

MOVILIDAD EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL DE LOS JOVENES DE 20 A 24 ANOS DE EDAD,
SEGUN SEXO Y AREA GEOGRAFICA, AMERICA LATINA

Movilidad educacional intergeneracional
Sexo Total Jbévenes que superan la Jbévenes que no superan la
educacion de sus padres @ educacion de sus padres ?
y logran un capital | y no logran un ylogranun |yno logran
educativo basico ® capital capital un capital
educativo educativo educativo
basico ° basico ° basico °
Porcentajes
Areas
urbanas
Ambos sexos 100 30 17 7 46
Hombres 100 26 15 7 52
Mujeres 100 35 19 7 39
Areas rurales
Ambos sexos 100 12 16 1 71
Hombres 100 10 13 1 76
Mujeres 100 16 20 1 63

Fuente: CEPAL, sobre la base del cuadro 1V.1.1 del Panorama social de América Latina, 1997 (LC/G.1982-P),
capitulo IV, Santiago de Chile, 1998. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.98.11.G.3.

Z Esta superacion considera la devaluacion del capital educativo entre generaciones.
Capital educativo basico se refiere a 12 0 mas afios de estudio.

El perfil ocupaciona que condicionard la estructura de remuneraciones y la distribucién del
ingreso en la proxima década, se encuentra en gran medida configurado. En los préximos 10 afios,
cerca del 80% de la poblacion actualmente ocupada estara constituida por las mismas personas,
debido a que la incorporacién de nuevos integrantes a la poblacion activay la salida de personas de
este contingente, modifican su composicion a un ritmo que no supera el 3% por afio. A su vez, €
capital educativo y las oportunidades laborales de esas personas son predecibles y, en buena
medida, responden a mecanismos de transmision intergeneracional, tal como se sefialdé en los
puntos anteriores de este capitul o.

5. Algunas implicaciones para la agenda actual de politicas
publicas

A continuacién se examinan agunas tendencias socioecondémicas y aspectos de las reformas
en marcha en laregion, que resultan claves por su impacto en la reproduccion de las desigualdades
de bienestar y su mantencion en el tiempo. La pregunta es si estas tendencias, y las reformas,
refuerzan los mecanismos reproductores de desigualdad o si, por e contrario, contribuyen a
atenuarlos. En otras palabras, se trata de reflexionar acerca de la repercusion de las politicas
publicas en la equidad y la igualdad de oportunidades de las personas, con independencia de su
origen socioecondmico.
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Las politicas dirigidas a reducir la desigualdad en la distribucion del ingreso deben
incorporar como uno de sus objetivos inhibir la transmisién de bajo capital educaciona entre
generaciones. Ello supone efectuar intervenciones que potencien su acumulacion y eviten o
desactiven los procesos que la interrumpen. En este sentido, €l efecto atenuador de las politicas
publicas en la desigualdad distributiva del ingreso serd mayor en la medida en que las
intervenciones a través de los programas sociales acrecienten la cantidad y mejoren la calidad y la
pertinencia de la educacion a la que tienen acceso los estratos de menores ingresos, que participan
menos en la distribucién de capital educacional en la sociedad.

Para avanzar en la desactivacién de los mecanismos regresivos de transmision
intergeneracional de las desigualdades hay dos ambitos decisivos de accion: la educacion y el
empleo. Por €llo, las reformas educacionales y laborales constituyen gjes centrales para una accion
publica integrada en pos de grados crecientes de equidad social. Esto no debe conducir aignorar la
incidencia que también tienen las politicas de salud, vivienda, acceso a servicios basicos y otras, ni
el papel que juegan los distintos tipos de transferencias a los hogares, pues éstas influyen en los
mecanismos de transmision intergeneracional de oportunidades, en combinacion con o a través de
laeducacién y el empleo.

En contraposicién, las politicas redistributivas tienden primordialmente a reducir la
desigualdad en cada momento del tiempo y su contribucién a la desactivacion de la reproduccion
de la desigualdad entre generaciones no es tan significativa, salvo en el caso de aquellas orientadas
areducir las desigualdades en la distribucion del capital humano y fisico. Por lo tanto, la busqueda
de una menor desigualdad sostenible en €l largo plazo requiere poner énfasis en los mecanismos
distributivos.

Los cambios educacionales de mas largo plazo, que pueden resumirse en la tendencia a la
universalizacion del acceso, pero no a su finalizacion, acompafiados de elevados niveles de
repeticidén y de desercion antes de completar el umbral basico de 12 afos de estudio, junto a las
acusadas diferencias en la calidad, tienden a mantener los mecanismos de transmision de
desigualdad ya aludidos.

Las reformas educativas en marcha, que buscan precisamente elevar la calidad y la equidad
de los sistemas educativos, no pueden limitarse a modificar los factores intraescuela (curriculares,
administrativos y financieros). Aunque fuesen exitosas, resultarén insuficientes para potenciar la
acumulacién de capital educaciona y evitar a mismo tiempo que la desigualdad de su distribucion
se transmita de padres a hijos. Para potenciar su efecto, las reformas deben integrarse en un espacio
mas amplio de politicas sociales que permita contrarrestar €l efecto negativo de las condiciones del
hogar. Ello incluye abordar €l tema del costo de oportunidad que representa para los hogares de
baj os ingresos mantener a los nifios y jévenes en la escuelay fuera del mercado de trabajo, hacerse
cargo de las consecuencias de un ambiente familiar inadecuado y de las insuficiencias en materia
de vivienday acceso a servicios bésicos.

Las mejoras en el acceso a una educacion de similar calidad tendran escasos resultados si no
se conjugan con politicas que prolonguen la permanencia en el sistema escolar de los jévenes de
los estratos medios y bajos. De ali que las iniciativas que buscan incrementar el ingreso de los
hogares pobres via transferencias monetarias focalizadas, o através de arreglos institucionales que
faciliten la incorporacion al mercado de trabajo de los adultos inactivos del hogar, particularmente
de las mujeres (acceso a guarderias infantiles, por e emplo), tienen una repercusién directa en la
equidad, al elevar los ingresos de los hogares més pobres, y también un efecto de més largo plazo,
pues permiten que se prolongue la permanencia de |os nifios y adolescentes en la escuela.
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En lo que se refiere alas tendencias en el empleo, sus caracteristicas mas destacadas son: la
ata incidencia de las ocupaciones de baja productividad y bajo ingreso en € total del empleo
generado; el elevado nivel de desempleo abierto, la flexibilizacion laboral y el aumento de las
disparidades entre las retribuciones de los ocupados con mayor y menor calificacion (véase el
capitulo 11). Todas ellas, sobre todo las dos primeras, adquieren especial relevancia en esta
perspectiva de andlisis porgue, por una parte, limitan los procesos de acumulacion de capital
educativo y, por otra, muchas veces interrumpen esa acumulacién a desencadenar estrategias
familiares de supervivencia que estimulan la incorporacion temprana de nifios y adolescentes al
mercado de trabgjo: tres de cada cuatro de ellos, a hacerlo, dejan de estudiar.
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Capitulo V

Algunos fendmenos que limitan
tempranamente las oportunidades
de bienestar

La nifiez y la adolescencia son etapas del ciclo de vida en las
gue se define buena parte de las oportunidades de participacién en
la sociedad. Durante ellas se adquieren no sdlo las habilidades basicas
gue permiten integrarse en la esfera productiva y generar 10s ingresos
necesarios para acceder a bienestar, sino también aquellas requeridas
para participar en los deméas ambitos de la sociedad, la cultura y
lapolitica. Es por eso que la inversion en la infancia y adolescencia
debe considerarse como un medio para crear capital tanto humano
como socia y cultural, indispensable para una adecuada insercién en
e mundo laboral, la formacion de valores y € gjercicio de la
ciudadania.

Las posibilidades de bienestar de la poblacion dependen
decisivamente del desarrollo de nifios y nifias, a su vez condicionado
por aspectos tales como su situacién nutricional y su salud en general,
las condiciones sanitarias basicas de las viviendas en que residen, la
capacidad econdmica del hogar, el ambiente educativo y e tipo de
familia en la que crecen y, especialmente, las posibilidades de acceso
alaeducacién y suslogros en ese ambito (Labarca, 1996).

En este capitulo se examinan algunos fendmenos que afectan
tempranamente las oportunidades de vida y bienestar de los nifios y
de los adolescentes. En particular, 10s que serefieren ainsuficiencias
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en cuanto al acceso y los logros de los menores en € dmbito de la educacion primaria, € trabgjo
infantil y juvenil, la definicién de roles laborales y la maternidad en la adolescencia. Todos ellos
son fendmenos que aumentan significativamente su vulnerabilidad en esta etapa y comprometen
seriamente sus oportunidades de bienestar futuro. Constituyen por ello los primeros eslabones de la
cadena de reproduccion intergeneracional de la desigual dad.

En concordancia con lo sefialado en el capitulo anterior respecto del carécter central de la
educacion en la transmision de las desigualdades de padres a hijos, en éste se pone énfasis en las
deficiencias referidas a los logros educacionales en e ciclo primario. En relacion con cada uno de
los fendmenos mencionados se destacan las diferencias entre las condiciones que enfrentan los
menores residentes en hogares de distintos estratos socioecondémicos y las disparidades entre zonas
urbanasy rurales.

Recuadro V.1
CUANTO MAS TEMPRANO SE APRENDE, MEJOR

Los nifios que asistieron a establecimientos preescolares antes de los 4 afios de
edad, que viven con sus padres biologicos y cuyas madres completaron mas de nueve
afios de educacién formal, tienen mayores posibilidades de ser promovidos de grado y de
obtener mejores notas que el resto de los nifios de su generacion. Esta es la principal
conclusién del estudio “Incidencia de la educacion inicial, de las caracteristicas del hogar y
de la escuela en los resultados de los alumnos de primer afio de escuelas publicas de
Montevideo”, elaborado por Ruben Tansini, del Departamento de Economia de la Facultad
de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica, Uruguay.

En este trabajo se investigaron los efectos de distintos factores en el rendimiento de
los nifios en el primer afio del ciclo basico mediante un modelo probabilistico que incluye,
entre otras variables, la edad en que el menor inicié sus estudios, la composiciéon de la
familia, la existencia de libros en el hogar, la educacion de la madre, el nivel de inasistencia
y el haber contado con maestros suplentes o titulares. Una de las conclusiones principales
es que los nifios que se inician tempranamente en la escuela, en particular los que
combinaron educacién preescolar publica y privada, tienen mayor probabilidad de obtener
la promocion que los que no lo hicieron. Mas aun, los nifios que iniciaron su educacion a
edad temprana obtuvieron mejores notas y registraron menores tasas de repeticién que los
gue lo hicieron en forma tardia o no recibieron educacion preescolar.

Entre los alumnos que comenzaron el ciclo preescolar antes de los tres afios de
edad, el porcentaje de promovidos al segundo afio del ciclo primario con una calificacion
mas alta MB (Muy Bueno) fluctia entre 42% y 36%, mientras que entre aquellos que lo
hicieron a los cinco afios alcanza a 14%. Ese mismo porcentaje es de sélo 3% entre los
nifios que no concurrieron a establecimientos preescolares. Por ello, uno de los objetivos
mas relevantes de la reforma de la ensefianza iniciada en 1995 en Uruguay es, segun este
estudio, lograr la universalizacién de la educacion inicial para los nifios de 4 y 5 afios de
edad.

Los resultados que obtienen los nifios estan influenciados también por factores
socioeconomicos correspondientes al hogar, a la escuela y al contexto en que se
desarrollan. Tanto las condiciones socioeconémicas de la escuela como el “capital cultural
del hogar” ejercen una influencia muy importante en el rendimiento de los alumnos. En
efecto, se constatd que la tasa de repeticion decrece a medida que aumenta el nUmero de
libros en el hogar y, a la vez, se incrementa la proporcion de nifios promovidos con notas
mas altas. Los resultados indicaron, ademas, que los nifios que viven con sus padres
bioldgicos tienen mayores probabilidades de resultar promovidos, y ain mas si la madre ha
completado la educacién primaria.
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1. Insuficiencias y desigualdades en la adquisicion de capital
educativo

El examen de los avances logrados en los afios hoventa en los paises |atinoamericanos en
cuanto a acceso Y finalizacion de la educacion primaria revela que no obstante las elevadas tasas
globales de matricula en ese ciclo, persisten importantes rezagos en la region, particularmente en
las zonas rurales. En efecto, en la mayoria de los paises entre 5% y 10% de los menores en dichas
zonas acceden tardiamente a la educacion primaria o quedan excluidos de ella. En las zonas
urbanas, en cambio, el acceso ya es practicamente universal y se halogrado que méas de 80% de las
nifias y nifios completen el cuarto grado y que més de 70% termine e ciclo primario™ (véase e
cuadro V.1).

Persisten, sin embargo, importantes insuficiencias en cuanto a logro de capital educativo a
edades tempranas, que son crecientes a medida que se avanza en € ciclo basico; se manifiestan en
un elevado porcentaje de repeticion en los dos primeros grados de la educacion primaria, en una
alta proporcion de nifios que no termina los primeros cuatro grados o lo hace con rezago, y en la
aln mayor proporcion de nifios gue no completala primaria, ciclo cuyo término constituye un logro
necesario, pero insuficiente en relacion con los requerimientos para incorporarse adecuadamente al
mercado de trabgjo. Ello queda claramente de manifiesto en las cifras del cuadro V.1: como
promedio, en las zonas rurales dos de cada cinco nifios no logran completar el ciclo primario, en
tanto que en las urbanas, uno de cada seis menores interrumpe sus estudios antes de terminar la
primaria o la completa con al menos dos afios de rezago, |o que se traduce la mayoria de las veces
en el abandono de la educacion antes de cumplir 12 afios de estudio. Este es actualmente el capital
educacional minimo para contar con atas posibilidades de ubicarse fuera de la pobreza durante la
vida activa (CEPAL, 1994a).

Si bien durante los afios noventa se registraron avances importantes a este respecto, las
disparidades urbano-rurales en cuanto a acceso a la educacion primaria se redujeron
significativamente slo en 4 de los 12 paises para los que se dispone de antecedentes (Brasil,
Honduras y Venezuela). También en Panama la mejora del acceso a la primaria fue mayor en las
zonas rurales que en las urbanas, de modo gque hacia 1997 habia disminuido significativamente la
brecha urbano-rural existente en 1990.

4 Aunque en algunos paises € ciclo primario comprende siete, ocho y hasta nueve afios de escolaridad (Argentina, Brasil, Chile,

Colombia y Venezuel@), su duracion en la mayoria de los casos es de seis afios. Por elo se estimd que para efectuar las
comparaciones entre paises resultaba méas apropiado utilizar este nimero de afios. Debido a que hay una tendencia a completar e
nimero de afios que comprende cada ciclo, una vez terminado éste, una fraccién del alumnado abandona la escuela, por lo que un
ciclo primario gratuito y obligatorio de més de seis afios tiende a traducirse en una mayor proporcion de nifios con mas afios de
estudio.
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Cuadro V.1

INSUFICIENCIAS DE LOS LOGROS EDUCATIVOS EN EL CICLO BASICO,?

ZONAS URBANAS Y RURALES

(Alrededor de 1997)

Rezago en la

Repeticion en los

Interrupcion o rezago en

Pais Area incorporacion dos primeros grados el término de el término de la

geogréfica | alaeducacion de la educacion los primeros educacion
basica primaria cuatro grados primaria
(Porcentajes)

Argentina  Urbano 1 8
Rural

Brasil Urbano 5 26 29 44
Rural 12 53 63 76

Chile Urbano 1 10 5 8
Rural 1 20 13 21

Colombia  Urbano 5 14 14 24
Rural 9 41 46 59

Costa Rica Urbano 2 20 14 14
Rural 3 21 23 29

El Salvador Urbano 5 14 15 18
Rural 14 41 43 59

Honduras Urbano 6 11 14 23
Rural 10 25 31 45

México Urbano 2 10
Rural 3 33

Nicaragua Urbano 6 17 19 28
Rural

Panama  Urbano 1 7 6 8
Rural 1 18 16 17

Paraguay Urbano 2 10 11 18
Rural 7 17

Uruguay  Urbano 1 8 6 8
Rural

Venezuela Urbano 3 11 10 15
Rural 4 21 29 42

Promedio si Urbano 3 13 12 17
Rural 6 28 33 42

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, mayo de 1999.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

2 Para la definicion de los indicadores, véase el recuadro V.2.
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Recuadro V.2
INDICADORES UTILIZADOS PARA ANALIZAR LAS DEFICIENCIAS Y
DESIGUALDADES EN CUANTO A LOGROS EDUCATIVOS EN EL CICLO BASICO

A continuacion se describen los cuatro indicadores utilizados para analizar el nivel
de rezago al inicio del ciclo escolar, la repeticion en los dos primeros grados de la
educacioén primaria y el rezago o interrupcion en el término de los primeros cuatro grados y
del ciclo basico de educacion, sobre la base de informacion recopilada en las encuestas de
hogares que periddicamente llevan a cabo los paises de la region.

Indicador de rezago al inicio del ciclo escolar: Porcentaje de nifios y nifias de
ocho o nueve afios de edad que no asisten a la escuela dos afios después de la edad
oficial de ingreso a la educacién primaria (seglin sea ésta a los seis 0 a los siete afios en el
pais).

Indicador de repeticion en los dos primeros grados: Porcentaje de nifios y nifias
de 9 0 10 afios de edad (segln sea la edad oficial de ingreso a la educacién primaria en el
pais) que asisten a la escuela y que a dicha edad no han completado al menos dos afios
de estudio.

Indicador de rezago o interrupcion en el término de los primeros cuatro
grados: Porcentaje de nifios y nifias de 12 o 13 afios de edad (segun sea la edad oficial de
ingreso a la educacion primaria en el pais) que no han completado al menos cuatro afios
de estudio, estén asistiendo a la escuela o no.

Indicador de rezago o interrupcion en el término del ciclo basico de
educacion: Porcentaje de nifios y nifias de 14 o 15 afios de edad (segln sea la edad
oficial de ingreso a la educacion primaria en el pais) que no han completado al menos seis
afios de estudio, estén asistiendo a la escuela o no.

El examen de las desigualdades en materia de logros educativos se realizo
mediante la comparacion de estos indicadores entre los nifios pertenecientes a los dos
cuartiles extremos de la distribucién del ingreso de los hogares: el cuartil 1 corresponde al
25% de hogares de mas bajos ingresos y el cuartil 4 al 25% de hogares mas ricos.

Por otra parte, sdlo en tres paises disminuyeron apreciablemente las disparidades urbano-
rurales en cuanto al porcentaje de nifios que completan seis afios de educacién (Panama, Honduras
y Venezuela), de modo que persisten las desigualdades derivadas del rezago educacional en las
areas rurales. Entre los paises examinados, Brasil y Honduras y, en menor medida, Venezuela, son
los que presentan |as mayores disparidades al respecto.

Las deficiencias en el ciclo bésico se manifiestan también en elevadas tasas de repeticion en
los dos primeros grados. Los altos costos privados y sociales que entrafia la repeticion escolar,* asi
como su impacto negativo en las tasas de desercion, tornan preocupante el hecho de que en
América Latinala eficiencia interna de la educacion primaria siga siendo bagjay que en la mayoria
de | os paises persistan disparidades muy pronunciadas entre zonas urbanasy ruralesy entre estratos
socioecondémicos. En promedio, 13% de los nifios de zonas urbanas y 33% de los residentes en
zonas rurales presentan a menos dos afios de rezago al término del segundo grado de la primaria,
como consecuencia de los elevados niveles de repeticion y del ingreso tardio a ciclo. Las
desigualdades son todavia mayores entre estratos. en €l 25% de hogares mas pobres la tasa de
repeticidn (20%) sextuplica con creces la que se registra entre los menores pertenecientes al 25%
de hogares de ingresos mas altos (véase €l cuadro V.2).

42 Larepeticion también aumenta los costos totales, dado que dificulta e cumplimiento de los objetivos de programas sociales, como

los de alimentacion complementaria en la escuela, que tienen un alto costo por alumno.
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Cuadro V.2
DESIGUALDADES DE LOS LOGROS EDUCATIVOS EN EL CICLO
BASICO ? SEGUN NIVELES DE INGRESO, ZONAS URBANAS

(Alrededor de 1997)
Rezagoen Repeticionen los Interrupcion o rezago en
Pais Quartil de ingresog  laincorporacion | dos primeros grados el términode eltérminodela
del hogar alaeducacion de la educacion los primeros educacion
bésica primaria cuatro grados primaria
(Porcentajes)
Argentina Cuartil 1 2 18
Cuartil 4 0
Brasil Cuartil 1 8 4 48 67
Cuartil 4 1 5 5 13
Chile Cuartil 1 2 14 8 14
Cuartil 4 0 4 2 2
Colombia Cuartil 1 8 21 23 b5
Cuartil 4 2 7 4 12
Costa Rica Quartil 1 3 30 17 23
Cuartil 4 0 3 3 4
B Salvador Cuartil 1 9 19 25 29
Cuartil 4 1 5 2 3
Honduras Cuartil 1 10 19 18 33
Cuartil 4 4 3 10 9
México Cuartil 1 4 16
Cuartil 4 0 0
Nicaragua Cuartil 1 9 2 24 35
Cuartil 4 0 6 12 18
Panamé Cuartil 1 1 12 8 12
Cuartil 4 0 1 2 2
Paraguay Cuartil 1 7 17 19 23
Cuartil 4 0 3 4 10
Uruguay Cuartil 1 2 15 8 13
Cuartil 4 0 0 5 0
Venezuela Cuartil 1 5 16 15 i)
Cuartil 4 1 2 2 8
Promedio simple Cuartil 1 5 20 19 26
Fuente: CEPAL, P@uatiha s@cial de América Latina, 1938 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, méyo de 1999.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

2 Para la definicion de los indicadores, véase el recuadro V.2.
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Estos promedios encubren situaciones muy disimiles entre paises, |0 que obliga a interpretar
las cifras con cautela. En efecto, la repeticion en los dos primeros grados esta determinada, entre
otros factores, por e régimen y las practicas de promocién y reprobacion vigentes, gue varian
mucho de un pais a otro. Asi, una disminucion del rezago escolar puede no deberse a un aumento
de la eficiencia educacional, sino a la introduccion de un sistema de promocion automética o a una
eval uaci6n menos estricta del rendimiento escolar.”

Por su parte, las desigualdades de origen socioecondmico entre logros educativos al término
del ciclo primario son también més pronunciadas que las disparidades por ubicacion geogréficay,
a igua que éstas, se registran tanto en los paises que presentan tasas relativamente bajas de
cobertura de la matricula en ese nivel, como en aquellos en que ésta es mas amplia (véase el gréfico
V.1). Asi, en las zonas urbanas, sdlo 6% de los menores que residen en el 25% de hogares de méas
altos ingresos abandonan la escuela o se encuentran rezagados a término de la primaria; en el 25%
de hogares mas pobres ese porcentagje se eleva a 26%. Estas diferencias se ahondan a lo largo del
ciclo béasico, pues ya son evidentes al término del cuarto grado (4% y 19% entre los nifios de uno y
otro estrato), y derivan, en parte, de las diferencias entre las tasas de rezago escolar en los dos
primeros grados. 3% y 20%, respectivamente (véase €l cuadro V.2).

Dos aspectos merecen destacarse. En primer lugar, durante los afios noventa en algunos
paises se registraron avances hacia una menor desigualdad de logros educativos entre los nifios de
hogares de distintos estratos socioecondmicos, aunque las diferencias siguen siendo considerables.
Los progresos en materia de cobertura del sistema escolar y disminuciéon de la desercién han
beneficiado proporcionalmente méas a los nifios de los estratos medios y bajos. Esto seilustraen el
recuadro V.3, donde se muestra que tanto los indicadores de repeticion en los dos primeros grados,
como los de término de los cuatro primeros afios del ciclo basico y del ciclo completo, registraron
mejorias mayores entre los nifios del cuartil mas pobre o de los dos cuartiles més bajos de la
distribucion del ingreso, que se tradujeron en un acortamiento de las distancias respecto de los
nifios del estrato superior.

En segundo lugar, durante los afios noventa se acentuaron las diferencias en favor de las
nifias en materia de logros educacionales durante la primaria que existian a fines de la década de
1980. En los afios noventa, € rezago escolar disminuyo relativamente més entre ellas que entre los
nifios en 7 de 9 paises, y en 9 de 10 se mantuvo o se amplié en favor de las nifias la proporcion que
termina el cuarto grado de la educacion basica. Lo mismo acontecio en 8 de 12 paises con respecto
al porcentaje de los que cumplen un minimo de seis afios de educacion primaria.

4 Ademés, cabe recordar que la repeticién se estimé de manera indirecta, a partir del rezago escolar. Este indicador depende
principalmente de la repeticion, pero también, aunque en menor medida, de la edad de ingreso a primer grado. Un aumento del
porcentaje de nifios y nifias que se incorpora al ciclo primario a la edad oficialmente estipulada se traduce en una disminucioén de la
tasas de rezago dos afios después.
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Recuadro V.3

EVOLUCION DE LAS DESIGUALDADES ENTRE LOGROS EDUCATIVOS EN EL CICLO
BASICO DURANTE LOS ANOS NOVENTA

(Zonas urbanas)

Afios noventa Tasa de repeticién en Porcentaje de nifios y Porcentaje de nifios
los dos primeros nifias que terminan el | y nifias que terminan
grados 4° grado la primaria
1. Los cuartiles 1y 2 Brasil Brasil Panaméa
mejoraron mas o Costa Rica Chile
desme]orarc;n menos Honduras Venezuela
que el total
2. Elcuartil 1 mejoré Chile Costa Rica Colombia
mas o desmejoré menos Colombia Panama Costa Rica
que €l total Panama Uruguay Uruguay
3. El cuartil 2 mejor6 Ecuador Colombia Chile
mas o desmejor6 menos Ecuador Ecuador
que el total Honduras Hongras
México
Venezuela
4. Elcuartil1,el2,0 Uruguay Paraguay Argentina
ambos mejoraron Venezuela Brasil
menos o desmejoraron Paraguay
mas que el total

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, mayo de 1999.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

# Las mejoras fueron proporcionalmente mayores que entre la poblacién en su conjunto, o bien los deterioros
fueron menores, lo que en ambos casos denota una reduccién de la desigualdad entre estratos

socioeconoémicos.
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Gréfico V.1

DESIGUALDADES ENTRE LOGROS EDUCATIVOS EN EL CICLO BASICO
SEGUN NIVELES DE INGRESO, ZONAS URBANAS

(Alrededor de 1997)

REZAGO EN LA INCORPORACION A LA EDUCACION BASICA

Honduras

Nicaragua ' ' ' ' ' ' ' ' ' ' ' '
El Salvador ! ! ! ! ' ' ' ' ' ' ' |

Colombia
Brasil , , , , ,
Paraguay
Venezuela
México
Costa Rica l l l l l l l l l l l l l
Chile
Argentina
Uruguay I I I I | | | | l l l l l

Panama

Porcentajes

INTERRUPCION O REZAGO EN EL TERMINO DE LOS CUATRO PRIMEROS

México al

Argentina a/

Brasil
Elsawador
Nicaragua
Golombia

Paraguay

Honduras

Costa Rica
Venezuela
Chile

Panama

Uruguay

°
@
3
@

35 a0 a5 50 55 60 65 70

Porcentajes
ar Sin dato.

INTERRUPCION O REZAGO EN EL TERMINO DE LA EDUCACION PRIMARIA

Brasil

Nicaragua

Colombia

Honduras.

El Salvador

Venezuela

Paraguay

Costa Rica

Argentina

México

Chile

Uruguay

Panama

Porcentajes

- Nifios pertenecientes al 25% de hogares mas pobres

l:l Nifios pertenecientes al 25% de hogares més ricos

Fuentee CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de
Chile, mayo de 1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.
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La acentuacion de estas diferencias entre ambos sexos se ha traducido en una permanencia
mas prolongada de las mujeres en €l sistema escolar y, por ende, en una elevacion de sus niveles
educacionales, 1o que ha facilitado su creciente incorporacion a mercado de trabgjo (véase €l
recuadro V.4). En este caso, la ampliacion de las diferencias seglin género con respecto alos logros
educacionales ha sido un factor atenuador de las desigualdades de ingreso al facilitar la
participacion laboral de las mujeres de los hogares mas pobres y acrecentar su aporte a ingreso
familiar.

El mayor rezago en el logro de capital educacional a edades tempranas en las zonas rurales
plantea un reto importante a las politicas pertinentes: a las dificultades de los nifios que habitan en
zonas apartadas para acceder a la escuela se agregan, en muchos casos, |os problemas vinculados a
la pertenencia a minorias étnicas. Estas circunstancias obstaculizan la universalizacion por la falta
de escuelas en genera y, més especificamente, de escuelas que respondan a las particularidades
culturales de | os estudiantes.

El desafio en las zonas urbanas consiste en incorporar y retener en la escuela a los nifios y
nifias de los estratos pobres, para los cuales la desestructuracion familiar, la menor valoracion
otorgada a la educacién y otras condiciones adversas en €l hogar de origen, tornan dificil y costoso
elevar los niveles de acceso ya al canzados.

El objetivo de universalizar el término de la educacion béasica podria parecer poco exigente si
se consideran las elevadas tasas de matricula primaria que muestran |os registros administrativos,
especiamente a la luz de las exigencias actuales en materia de capital educacional. Sin embargo,
debe interpretarse desde una perspectiva nacional, como un objetivo que es necesario cumplir tanto
en zonas urbanas como rurales y en todos los estratos socioecondmicos. Naturalmente, € rezago
de las zonas rurales y de los grupos de menores ingresos vuelve méas ambicioso este propdsito en
los paises donde estas desi gual dades son mayores.

En lo que respecta a esta meta, el desafio para las politicas educacionales es doble. Por una
parte, dado que las desigualdades se manifiestan claramente ala edad en que deberian completarse
los primeros cuatro grados, habria que orientar 1os esfuerzos no sélo a aumentar la proporcion de
nifios y nifas que termina ese primer ciclo, mediante la mejoria de la calidad de la educacion y la
extension de su acceso a los estudiantes de todos los estratos. A medida que se elevan las tasas de
cobertura de primaria, cobra mayor importancia la adecuacion de los contenidos impartidos, €l
mejoramiento tanto de los sistemas de medicion como de la calidad de la educacion y los esfuerzos
dirigidos areducir la desercion escolar.

Por otra parte, alli donde persistan rezagos en cuanto ala cobertura de la educacién bésica en
las zonas rurales y |os estratos de menores ingresos, deberia buscarse tanto una mayor equidad en
el acceso como una mejoria de la calidad de la educacion. Con respecto a primero de estos
objetivos, € establecimiento de programas sociales de complementacién alimentaria 'y de salud vy,
Si éstos ya existieran, su evaluacion y seguimiento, deben ser componentes importantes de las
politicas de igualacion de oportunidades por su positivo efecto sobre el aprendizaje, en la medida
en que permiten contrarrestar las carencias del hogar y mejorar 1os indices de retencion escolar.
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CAP. V

2.

Recuadro V.4

EVOLUCION DE LAS DIFERENCIAS VINCULADAS AL GENERO ENTRE LOS LOGROS
EDUCACIONALES DURANTE LOS ANOS NOVENTA

(Zonas urbanas y rurales)

Evolucién de las Tasa de Porcentaje de nifios y Porcentaje de nifios y
diferencias entre repeticion nifias que terminan el nifias que terminan la
hombres y mujeres en los dos 4° grado primaria
durante los afios primeros
noventa grados
1. Disminuyeron las Costa Rica Venezuela Colombia a/
diferencias en favor de Ecuador a/
las mujeres Honduras
Uruguay *
2. Se mantuvieron las Chile Chile Chile
. . a .
dlfe_renuas en favor de las Ecuador Costa Rica
mujeres Hondura; Panaméa
Panama
Paraguay *
Uruguay °
3. Aumentaron las Brasil Brasil Argentina ?
diferencias en favor de las Colombia ® Colombia 2 Brasil
A a
mujeres Ecuador Costa Rica México
Honduras a
Panama Paraguay
Uruguay * Venezuela
Venezuela

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, mayo de
1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

% S6lo zonas urbanas.

Trabajo infantil y definicion temprana de roles

a) Consideraciones generales

La percepcién del trabajo infantil como un problema social, contrario a desarrollo fisico y
psiquico adecuado de los menores, se ha generalizado progresivamente. Sin embargo, en todas las

sociedades los nifios han participado y siguen participando, en mayor o menor grado, en los

procesos de produccion, intercambio y prestacion de servicios necesarios para € desenvolvimiento

del grupo familiar. La consideracion més abiertamente negativa de este fenGmeno tiene sus raices
en la aparicion del trabajo infantil asalariado, es decir, en su utilizacion por personas genas a la
familia.

En la mayoria de los casos, €l trabajo infantil tiene su origen en las situaciones de pobreza

vividas por segmentos importantes de la poblacion. Entre sus causas fundamentales destacan el
desempleo y el subempleo, los ingresos precariosy, en general, la desigual distribucién de bienesy
beneficios sociales que erosionala calidad de vida de las familias.

119



SEGUNDA PARTE: DETERMINANTES DE LAS OPORTUNIDADES DE BIENESTAR

En sus origenes, €l trabgjo infantil estuvo asociado a las economias agricolas de subsistencia,
en las que representaba una contribucion complementaria al ingreso familiar mediante el
desempefio de tareas necesarias para la sobrevivencia de nucleos familiares que funcionaban como
unidades de produccion. Con e avance de los procesos de urbanizacion y modernizacion, esta
modalidad de trabajo familiar haido dando paso aotras, més ligadas a las oportunidades de empleo
fuera del hogar, permanentes o esporéadicas. La modalidad més negativa de trabgjo infantil es
precisamente el trabajo asalariado, pues se utiliza a nifio como mano de obra barata, en sustitucion
de los adultos, 10 que perjudica, entre otros, los procesos de escolarizacion y la educacién en
general. Se ha comprobado que los nifios que trabajan, principalmente los asalariados, tienden a
repetir con mayor frecuenciay entre ellos se registran las més atas tasas de atraso pedagogico y
desercion escolar (OIT, 1983).

A medida que se ha ido tomando conciencia de lo nocivo del trabajo infantil y de la
necesidad de instaurar la escolaridad obligatoria, se han adoptado gradualmente medidas
legidativas y de orden préactico, que no solo buscan brindar bienestar a nifio, sino también proteger
el empleo y los ingresos de los adultos. En efecto, es sabido que los nifios que ingresan a la fuerza
de trabajo normalmente privan a un adulto de un empleo determinado, a la vez que o desempefian
por una remuneracion mucho menor. El trabgjo infantil se presenta asi como un fenémeno negativo
no sblo para el desarrollo de los menores, sino también para la sociedad en general, ya que tiende a
aumentar el desempleo y a comprimir los ingresos de los adultos, situacion que refuerza la presion
para una definicion temprana de roles laboral es.

A continuacion se examinan las tendencias del trabgjo infantil y adolescente en paises de
América Latina durante la década de 1990, su impacto en la economia de los hogares y sus
negativos efectos en la escolarizacion de quienes |o desempefian.

b) Magnitud del trabajo infantil y adolescente y su evolucion en
los afios noventa

A pesar de que € trabgjo infantil y adolescente tiende a ocultarse —por motivos legales,
culturales y debido alas propias deficiencias de informaci 6h—, 10s antecedentes disponibles acerca
de su magnitud indican que afecta a una elevada proporcién de estos grupos de edad en la region.
Hacia 1997, 22% de los nifios y adolescentes entre 13 y 17 afios desempefiaban labores
remuneradas, la gran mayoria de los cuales, por ese motivo, habia abandonado sus estudios. Debido
a que la gravitacion de este fenébmeno aumenta con la edad, dicho porcentaje se elevaba a 27%,
como promedio en la region, entre los adolescentes de 15 a 17 afios de edad. Asimismo, sigue
siendo mas frecuente entre los menores de zonas rurales que entre los que residen en zonas
urbanas: 33% y 15%, respectivamente (véase el cuadro V.3).
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Cuadro V.3
NINOS Y ADOLESCENTES DE 13 A 17 Y DE 15 A 17 ANOS DE EDAD
QUE TRABAJAN
(Alrededor de 1997)
Pais Total Urbano
13 a 17 afios|15a 17 afios|13 a 17 aﬁos|15 al7 aﬁos|13 a 17 aflos 15 a 17 afios
(En porcentajes) ®
Argentina 1990 13 19
1997 7 9
Bolivia 1990 17 21
1997 39 44 17 22 68 76
Brasil 1990 39 48 32 42 56 63
1996 36 44 29 38 61 67
Chile 1990 7 10 5 7 17 24
1996 6 8 5 7 11 16
Colombia 1990 28 33 17 21 41 47
1997 18 23 11 15 27 34
Costa Rica 1990 25 32 15 21 32 40
1997 22 28 12 17 28 36
Ecuador 1990 18 23
1997 16 20
El Salvador 1995 25 30 17 22 33 39
1997 20 24 12 16 28 33
Honduras 1990 31 40 22 29 37 47
1997 35 44 26 34 42 51
México 1990 21 28 16 22 29 37
1996 23 30 16 22 33 41
Nicaragua 1997 16 19
Panama 1991 17 17 13 13 28 28
1997 11 15 5 7 19 26
Paraguay ° 1990 24 32
1996 29 34
Rep. Dominicana 1992 20 27 19 25 21 30
1997 15 19 15 19 15 19
Uruguay © 1990 16 20
1997 15 17
Venezuela 1990 13 17
1997 14 19
Promedio simple 1990 23 28 17 23 33 39
1997 22 27 15 20 33 40

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

Z Porcentaje en relacion con el total de nifios y adolescentes del grupo etario.
Corresponde a Asuncion y areas urbanas del Departamento Central.
¢ Debido al disefio de la encuesta se consideré a los adolescentes de 14 a 17 afios.
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Existen, sin embargo, notables diferencias en cuanto a la magnitud del trabajo infantil entre
los paises de laregion, en gran medida asociadas a los niveles de ingreso, de pobreza, de cobertura
educacional y de retencién de la poblacion infantil y adolescente en la escuela. En atencion a ello,
pueden distinguirse tres grupos de paises:

- Argentina, Panamay Chile son los que muestran proporciones més bajas de trabgjo infantil
y adolescente, inferiores a 7%.

- Colombia, Costa Rica, Uruguay y Venezuela presentan niveles intermedios, gque fluctdan
entre 7%y 15%.

- Bolivia, Brasil, Ecuador, Honduras, México y Paraguay, en cambio, registran 1os niveles
mas altos, ya que ali trabagja més de un 15% de los nifios y adolescentes entre 13 y 17 afios de
edad.

Cabe desatacar que los paises con niveles mas bajos de trabajo infantil y adolescente son
también los que mostraron e mejor desempefio durante la década de 1990. En dos de ellos
(Argentina y Panama) disminuyé la proporcién de menores ocupados, mientras que en Chile se
mantuvo.

La evolucion mas negativa se observd, en cambio, en los paises que a comienzos de los afios
noventa exhibian las tasas mas altas de trabagjo infantil, ya que sélo en Ecuador se ha logrado
disminuirlas.

Grafico V.2

NINOS Y ADOLESCENTES ENTRE 13 Y 17 ANOS DE EDAD QUE TRABAJAN,
ZONAS URBANAS Y RURALES, 1997
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Fuente:  CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de
Chile, mayo de 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.
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Durante la década de 1990, la proporcion de adolescentes gque trabgjan disminuy6 en algo
mas de la mitad de los paises, mientras que en un tercio de ellos se registr6 un aumento. Este
fendmeno, que limita fuertemente el capital humano y las oportunidades de bienestar futuro de los
jovenes, tuvo una evolucion aun menos favorable en el caso de los menores de 15 afios, grupo
respecto del cual se han establecido claras normas que prohiben su contrataci on.

c)

Contribucion del trabajo de los menores al ingreso familiar y
su impacto en la pobreza

S bien e trabgjo remunerado gue realizan los nifios y adolescentes reduce en forma
apreciable € nivel de educacion que logran alcanzar, |0s recursos que generan incrementan, en
ocasiones sustancialmente, € ingreso de sus hogares.

En las &reas urbanas, estos recursos representan entre la cuarta y la sexta parte del total de
los ingresos familiares. Igual cosa ocurre en las zonas rurales. Como cabia esperar, en ambas zonas
los ingresos derivados del trabajo infantil constituyen una fraccion més elevada del total de los
recursos en €l caso de los estratos de menores ingresos. En e 25% de hogares més pobres, llegan a
representar, en promedio, cerca de 30% del ingreso familiar, proporcion que se reduce a alrededor
de 10% en el 25% de hogares de mas altos ingresos.

Cuadro V.4

IMPACTO EN LA POBREZA DE LOS INGRESOS DERIVADOS DEL TRABAJO
INFANTIL Y ADOLESCENTE, ZONAS URBANAS, 1992

(En porcentajes)

Hogares con menores que trabajan Total de hogares
Porcentaje Incidencia de Incidencia de Incidencia de Incidencia de
Pais del total de pobreza considerado |pobreza excluido el|pobreza considerado | pobreza excluido
hogares el ingreso que ingreso que el ingreso que el ingreso que
aportan los nifios | aportan los nifios aportan los nifios |aportan los nifios
Argentina 4 9 18 10 10
Bolivia 8 35 45 46 46
Brasil 14 54 64 43 44
Chile 3 35 55 28 28
Colombia 5 43 54 38 39
Costa Rica 8 23 42 25 27
Honduras 17 81 86 73 74
México 10 51 60 36 37
Uruguay 4 18 29 8 8
Venezuela 7 325 50 33.1 344

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, mayo de 1999.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.
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Una forma de aguilatar su efecto en el bienestar de los hogares es a través de su impacto en
los niveles de pobreza. Un examen en 10 paises de la region indica que € trabajo de nifios y
adolescentes en zonas urbanas reduce fuertemente la incidencia de la pobreza en sus hogares: entre
5y 20 puntos porcentuales. Sin embargo, debido a que los que cuentan con miembros de 13 a 17
anos de edad que trabajan remuneradamente representan una fraccion relativamente baja del total
—entre 4% y 17% en los paises examinados—, la disminucion global de la incidencia de la
pobreza atribuible a este factor fluctia sélo entre 0.5 y 1.5 puntos porcentuales (véase el cuadro
V.4).

Estabgjaincidenciadel trabajo infantil y adolescente en los niveles globales de pobrezay su
elevado impacto en los hogares donde éste se concentra,™ subrayan el imperativo de impulsar
politicas que alivien las necesidades presentes de estos hogares, a fin de postergar laincorporacion
de los jovenes a mundo laboral y permitir que acumulen el capital educacional necesario para su
bienestar futuro.

d) Costos de oportunidad del trabajo infantil en términos
educacionales y su valoraciéon econdmica

Por regla general, € ingreso temprano a mercado de trabgjo va precedido del abandono del
sistema educacional, y los ingresos generados por los nifios y adolescentes tienen un alto costo de
oportunidad en términos de educacion. En efecto, los varones entre 13 y 17 afios de edad que
trabajan logran, en promedio, dos afios menos de educacion que los que no lo hacen, cifra que es
sdlo levemente inferior entre las mujeres. Esta pérdida representa entre 10% y 25% del total de
anos de estudio gue alcanzan tipicamente los jévenes a esas edades. Ademés, quienes sufren esa
merma terminan acumulando un déficit educacional superior a dos afios de estudio con respecto a
los que se incorporan al mundo laboral entre los 18 y 24 afios de edad.

Esta pérdida de dos afios de educacion, en promedio, se traduce en una merma de ingresos de
alrededor de 20% durante la vida activa (CEPAL, 1995). Puede estimarse que dicha merma para
guienes seincorporan al trabajo en la adolescencia equivale a entre cuatro y seis veces |0s ingresos
gue dejarian de percibir s permanecieran en el sistema educacional en vez de trabajar.

Las consecuencias adversas de esta reduccion del capital educacional no solo se traducen en
menores ingresos durante la vida activa. Los nuevos hogares que formen esos jovenes se
caracterizardn por un clima educacional deficiente, familias més numerosas e ingresos |laborales
escasos, por lo que los logros educacionales de los hijos seran menores. De este modo, |os costos
econdmicos gque entrafia el trabajo de nifios y adolescentes pasa a constituir un eslabén mas en la
cadena de trasmision de las desigualdes de padres a hijos. Estas consecuencias fundamentan los
argumentos en favor del disefio de programas focalizados en los sectores con mayores carencias,
donde es més habitual la definicion temprana de roles laborales, en e caso de los varones con
mayor frecuencia remunerados y fuera del hogar, y en tareas del hogar y sin remuneracion en el de
las mujeres. Estos programas debieran orientarse a complementar 10s ingresos de los hogares, al
menos en los montos que aportarian los menores, a fin de retenerlos en e sistema educacional.
Tales programas tendrian gque ser objeto de un riguroso seguimiento que estimule la inversion en
ellosy dé cuenta de los logros que se a cancen.

4 S los hogares urbanos con nifios y adolescentes que trabajan no contaran con esos ingresos, la incidencia de la pobreza se elevaria
entre 10% y 20%, lo que significa que ésta aumentaria entre 25% y 100% en e subconjunto de hogares que tienen nifios y
adolescentes que trabajan.
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3. Maternidad en la adolescencia

Uno de los fendmenos abiertamente reconocidos como factor de reproduccion de la pobreza,
de deterioro de las condiciones de vida y de limitacidn de las oportunidades de bienestar futuro es
la maternidad en la adolescencia. Si bien forma parte del patron cultural de algunas regiones y
grupos sociales, ha sido definido creciente y generalizadamente como un factor de riesgo biol 6gico,
econdémico y social.

Laocurrencia del embarazo adolescente, que se origina en comportamientos sexual es ligados
a déficit econdmicos, sociales, educacionales y psicoldgicos, conduce habituamente a cuatro
situaciones, cada una con sus propias consecuencias. el aborto, la condicién de madre soltera, €l
matrimonio forzado (que tipicamente culmina en el desmembramiento familiar) y el abandono (sea
como adopcién o cargo del hijo a otros familiares). Tras cualquiera de estas situaciones subyacen
los riesgos biolgicos conexos: las adolescentes tienden a ser més propensas a las complicaciones
del embarazo, a parto prematuro, a tener hijos con bajo peso a nacer y a una mayor morbilidad y
mortalidad materna® y feto-neonatal; e nifio tiene mayores posibilidades de nacer con desnutricién
y potenciarla en €l periodo posnatal. Estos riesgos biologicos determinan que e embarazo
adolescente deba considerarse como de alto riesgo.

Desde el punto de vista social, tanto sus causas como sus consecuencias tienen [os mismos
denominadores: la situacion socioecondmica y los patrones culturales asociados a ésta. Existe
consenso en € sentido de que € origen del embarazo y la maternidad adolescente estd4
estrechamente relacionado con la situacion econdmica y social en que viven las familias de las
adolescentes y gue propicia conductas sexuales de riesgo: pobreza, baja educacién formal, nula o
escasa educacion sexual, patrones familiares disfuncionalesy otros.

Por otra parte, del embarazo y 1a maternidad adolescentes se reconocen consecuencias como
el aborto y el abandono infantil, el escaso acceso a control prenatal, el acortamiento del intervalo
intergenésico, y otros factores limitantes para el bienestar futuro de lamadrey su hijo: abandono de
los estudios, incorporacién temprana a mercado de trabgjo, arreglos familiares inestables e
inadecuados y déficit en el proceso de socializacion del nifio.

A continuacion se analiza e hecho de que la maternidad adolescente® es expresién y, a la
vez, mecanismo clave para la transmision intergeneracional de la fata de oportunidades para
alcanzar un adecuado bienestar.

4 Por eemplo, latoxemiay las complicaciones de parto derivadas de |a desproporcién feto-pelvis.
4 Paraunadefinicion del indicador utilizado, véase el recuadro V5.
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Recuadro V.5

MATERNIDAD ADOLESCENTE: UN METODO PARA EL EXAMEN DE SUS CARACTERISTICAS E
IMPLICACIONES SOCIOECONOMICAS

En el andlisis del comportamiento reproductivo de la poblacion es interesante examinar lo que sucede
en la adolescencia por sus implicaciones sociales y econémicas. Los indicadores mas utilizados para ello son
la tasa de fecundidad entre los 15 y 19 afios de edad y la proporcién de mujeres que tuvieron su primer hijo
antes de los 20 afios, ambos fuertemente correlacionados por ser mediciones de un mismo fenémeno: la
maternidad adolescente.

El célculo de estos indicadores se realiza habitualmente a partir de registros administrativo-estadisticos
o de datos de encuestas demogréficas y de salud, que tienen adecuada representatividad, pero muy escaso
potencial para relacionar el fenémeno con las caracteristicas y las repercusiones socioeconémicas que ese
hecho genera para la adolescente, el nifio y su familia.

Por su parte, el indicador presentado y utilizado en este capitulo es una aproximacién a la proporcién
de mujeres que tuvieron su primer hijo antes de los 20 afios: mide, entre las mujeres de 20 a 24 afios de edad,
la proporcién de ellas con hijos sobrevivientes tenidos antes de los 20 afios de edad (véase el gréafico). Este
enfoque presenta un sesgo que subestima la proporcién de mujeres que tuvieron su primer hijo antes de los 20
afios, debido a la mortalidad infantil, que difiere segin estratos socioeconémicos. Sin embargo, el indicador
tiene multiples ventajas para el analisis demo-socio-econémico, lo que justifica su uso considerando ademas
que en lugar de exagerar el fenémeno arroja una estimacién por debajo de su nivel real. EI numerador de la
proporcién corresponde a las mujeres de 20 a 24 afios cuya edad, menos la de su hijo mayor, da un valor
inferior a 20; en el denominador se suman todas las mujeres de 20 a 24 afios de edad.

Sus ventajas pueden sintetizarse asi:

- su célculo, a partir de los datos de encuestas permanentes de hogares de propdsitos multiples,
permite una gama de andlisis socioeconémicos vinculados a la magnitud y evolucién de la maternidad
adolescente, desde el examen de su nivel para diferentes estratos hasta el estudio del costo de oportunidad
educacional para la madre adolescente y de la situacién social y familiar de los hijos de madres adolescentes;

- la mayor calidad y amplitud de los datos que estas encuestas de hogares recogen sobre situacion
laboral, ingresos, educacion, acceso a servicios basicos y otros aspectos en relacién con las madres, los nifios
y sus hogares, asi como la frecuencia anual de su realizacién en los paises de América Latina y el Caribe,
confieren a este indicador importantes ventajas para el andlisis y seguimiento periédico del fenémeno;

- como el indicador se calcula a partir de datos de una encuesta no especificamente orientada al tema
reproductivo, mejora significativamente la visibilidad estadistica de la maternidad adolescente, debido a que las
edades de la madre y del hijo son declaradas en un marco amplio de datos socioeconémicos, lo que
practicamente elimina la posibilidad de que el entrevistado oculte la situacién a causa de la estigmatizacién
social.

Porcentaje de mujeres entre 20 y 24 afios con
hijos sobrevivientes tenidos antes de los 20 afios
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de los respectivos paises; y CELADE, Boletin demogréfico, afio 26, N° 52
(LC/DEM/G.135), Santiago de Chile, julio de 1993.
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a) Maternidad adolescente: patrones geograficos y econémicos

Como ya se mencionara, existen diversos patrones culturales orientadores del
comportamiento reproductivo en la edad adolescente, estrechamente ligados a las condiciones
socio-ambientales en que viven los diversos grupos sociales. Asi, los patrones culturales son
expresion tanto de las necesidades sociales como de las precariedades del entorno. En el cuadro
V.5 se muestra la incidencia de la maternidad adolescente en zonas urbanas y rurales y, dentro de
las primeras, las diferencias entre el 25% de hogares mas pobres y e 25% de hogares mas ricos;
también se agrupa los paises segun la etapa de la transicién demogréfica en que se encuentran.

Los cambios en la incidencia del embarazo en la adolescencia son rasgos caracteristicos de
las etapas iniciales e intermedias del proceso de transicion demogréfica: la disminucién del
embarazo adolescente incide en la fecundidad de la poblacion, tanto por la via del desplazamiento
de la edad en que se tiene el primer hijo como por el alargamiento del intervalo intergenésico;
ademas, permite disminuir la mortalidad materna y, principalmente, la neonatal. Con agunas
excepciones,, aquellos paises que estan en etapas méas tempranas de la transicién demografica
exhiben los més atos niveles de maternidad adolescente (Bolivia, El Salvador, Honduras,
Nicaraguay Paraguay). Es notable que las principales diferencias entre los grupos de paises se den
precisamente en la incidencia de este fendmeno en las zonas rurales —siempre mas ata que en las
urbanas. Su ata frecuencia en zonas rurales, asi como su marcado cambio entre las etapas
incipiente y moderada y la plena transicion, se explica en parte por la decreciente gravitacion del
empleo agropecuario en dichas zonas, y la correlativa reduccion de la demanda de mano de obra
familiar como estrategia de produccién en los minifundios (véanse los capitulos | y 11).

Por otra parte, en todos los paises examinados se observa existe una clara tendencia a que €l
fendmeno de la maternidad adolescente se dé en proporcion mucho mayor en los estratos de
menores ingresos. Naturalmente, no son sdlo los menores ingresos 10s que explican esta més alta
incidencia, sino el clima educacional del hogar y €l nivel de educacion formal y sexual que tiene e
adolescente.”’ De esta manera, se asienta un mecanismo clave de la reproduccién intergeneracional
de las desigualdades:. la reducida educacion de los padres incide fuertemente en los ingresos que
obtienen; la escasez de ingresos limita las oportunidades educacionales de sus hijos y aumenta la
probabilidad del embarazo adolescente. A su vez, la maternidad adolescente trunca el proceso de
adquisicion de capital educativo de la madre, que luego formara un hogar biparental
o monoparental con bagjo nivel educacional y los consiguientes bajos ingresos. Estos
factores limitardn alin méas el proceso de adquisiciéon de capital educativo del hijo de la madre
adolescente.

47" No obstante lo anterior, la mayor capacidad de las familias de més altos ingresos para pagar abortos en adecuadas condiciones
sanitarias, hace més probable la disminucién de la maternidad adolescente en esos estratos por la via de la interrupcion del
embarazo.
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Cuadro V.5

MUJERES DE 20 A 24 ANOS DE EDAD QUE TUVIERON HIJOS, ACTUALMENTE VIVOS,
ENTRE LOS 15 Y 19 ANOS, 1990-1997

(En porcentajes)

Paises Total Total Cuartiles de ingreso: Total
nacional urbano 1 4 rural
Transicion incipiente y 28 23 35 11 38
moderada
Bolivia 1989 23 30 16
1997 25 18 27 11 40
El Salvador 1995 31 26 44 14 38
1997 31 27 39 12 39
Honduras 1990 33 25 34 16 41
1997 27 21 34 10 35
Nicaragua 1997 25 32 17
Paraguay * 1994 23 40 4
1996 23 45 5
Plena transicion 23 20 33 8 29
Brasil 1993 22 20 33 7 30
1996 21 20 33 7 28
Colombia® 1990 14 26 6
1994 18 17 25 9 21
1997 23 20 32 8 30
CostaRica 1990 26 20 36 11 30
1997 28 23 37 11 32
Ecuador 1990 20 29 8
1997 20 31 11
México 1989 24 19 23 12 32
1994 19 17 27 7 24
Panama 1991 21 18 33 6 29
1997 22 16 28 4 32
Venezuela 1994 27 27 41 12
1997 26 26 40 11
Transicién avanzada 16 30 4
Argentina 1990 18 39 1
1997 16 30 2
Chile 1990 22 21 37 7 29
1996 22 20 33 9 31
Uruguay 1990 12 28 1
1997 13 27 2

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

& Corresponde a Asuncién y areas urbanas del Departamento Central.
A partir de 1993, se amplio la cobertura geografica de la encuesta hasta abarcar practicamente a la totalidad de la
poblacion urbana del pais. Hasta 1992, la encuesta cubria a alrededor de la mitad de la poblacién urbana.
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b) Maternidad adolescente: la adquisicidén de capital educativo

En diversos estudios se sefiala que una de las consecuencias tipicas de la maternidad
adolescente es |a pérdida de la oportunidad de seguir adquiriendo capital educativo. Habitualmente,
las adolescentes deben abandonar precozmente su rol de estudiantes y las relaciones sociales
ligadas a éste, para dar paso a su huevo rol materno. La desercion escolar las deja en una situacion
desventajosa para insertarse en el mercado de trabajo, y generalmente origina un aislamiento social
gue las excluye de las actividades normales en relacion con sus pares.

El grafico V.3 muestra el nivel de educacion promedio alcanzado por mujeres entre 20 y 24
anos de edad, distinguiendo entre las que fueron madres en la adolescenciay las que no lo fueron,
asi como €l diferencial educativo entre cada grupo.

Grafico V.3

PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO DE LAS MUJERES ENTRE 20 Y 24 ANOS DE EDAD
SEGUN SI HAN TENIDO O NO SU PRIMER HIJO ANTES DE LOS 20 ANOS,

EN CUARTILES DE INGRESO SELECCIONADOS,?

MEDIADOS DE LOS ANOS NOVENTA

(Areas urbanas) (Areas rurales)

12

10

®

c1 ca c1 ca c1 ca c1 ca c1 ca c1 ca c1 ca

Honduras  Costa Rica Panama Brasil Paraguay Honduras Costa Rica Brasil

ca

c1 ca c1 ca c1 ca c1 ca

Venezuela Colombia Chile México Argentina  Uruguay Venezuela Colombia Chile México

Promedio de afios de estudio alcanzado Afios adicionales de estudio alcanzados por
- por mujeres que tuvieron su primer hijo - mujeres que no tuvieron su primer hijo antes
antes de los 20 afios de los 20 afios

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

& Se refiere al 25% de hogares con menores ingresos per capita (cuartil 1) y al 25% de hogares con mayores ingresos per
cépita (cuartil 4).
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Como se desprende del grafico V.3, las mujeres que fueron madres adol escentes tienen, en
promedio, dos afios de estudio menos que las que no lo fueron, tanto en zonas urbanas como
rurales. Sin embargo, en la mayoria de los paises el diferencial educativo entre las mujeres que
pertenecen a 25% de hogares de mayores ingresos es menor que entre los grupos mas pobres
(cuartil 1), lo que indica su mayor capacidad para poner en practica estrategias que permitan que
las madres adol escentes permanezcan en el sistema de educacién formal.

Esa capacidad diferenciada para mantenerse en el sistema educativo a pesar del embarazo es
uno de los factores que reproducen las desigualdades. Las adolescentes que intentan retomar su
ciclo de estudios después del nacimiento de su hijo enfrentan diversos obstaculos, ligados
normalmente a la escasez de recursos: carencia de facilidades para el cuidado diario de los hijos
(sean salas-cuna, guarderias 0 algun familiar que pueda hacerse cargo responsablemente del
cuidado del hijo); necesidad de incorporarse rapidamente al mercado de trabajo para obtener algin
ingreso; e imposibilidad de acceder a remuneraciones adecuadas debido a su menor nivel
educacional .

De esta manera, en las zonas urbanas la proporcion de mujeres gue logran cumplir 13 0 méas
anos de estudio (nivel de educacion con gque se puede contar a final de la adolescencia) es mucho
menor entre las que fueron madres adolescentes, 5% en promedio comparado con 26% entre las
gue no lo fueron (véase € cuadro V.6). No obstante la clara limitacion que impone la maternidad
adolescente a la continuacién de los estudios, es necesario tener en cuenta que también el bajo
nivel de educacion es un factor que incide en su frecuencia, pues mientras solo 9% de las mujeres
gue no fueron madres adolescentes cumplieron entre 0 y 5 afios de estudio, esta proporcion es
mucho mayor, 22%, entre las que si 1o fueron. Este nivel de educacion se alcanza habitualmente
antes de llegar ala adolescencia, lo que indica que en este caso la maternidad temprana es méas bien
una consecuencia de las limitadas oportunidades educativas que una causa de €llas. En las zonas
rurales, si bien los niveles educacionales son més bajos y el abandono escolar mas habitual,
también se aprecian diferencias a respecto (45% comparado con 31% entre las que no fueron
madres adol escentes).

En sintesis, la maternidad adolescente es tanto una manifestacion de las desigualdades
socioecondmicas como un mecanismo reproductor de éstas. Méas alla del alto riesgo bioldgico que
supone e periodo de embarazo en estas condiciones, se transforma en un mecanismo de
reproduccion intergeneracional de las desigualdades, no solo porque afecta a la adolescente, sino
principamente porque define las condiciones de desarrollo futuro de su hijo. Si bien existen
diversas estrategias para sobrellevar una maternidad adolescente y evitar el abandono escolar, su
aprovechamiento est directamente relacionado con la capacidad de los hogares y de las mismas
adolescentes para destinarles recursos tanto econémicos como sociales.
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Cuadro V.6

DISTRIBUCION POR NIVEL EDUCACIONAL DE MUJERES ENTRE 20 Y 24 ANOS DE EDAD
SEGUN TENGAN O NO HIJOS SOBREVIVIENTES NACIDOS ANTES DE LOS 20 ANOS,
A MEDIADOS DE LA DECADA DE 1990

(En porcentajes)

Paises Situacion Area geogréfica
dela Area urbana Area rural
mujer Total Nivel educacional de la mujer Total Nivel educacional de la mujer
Oa5|6a9 | 10a12 13y Oa5|6a9|10al2| 13y
afios | afios afos mas afos | afios | afios | mas
Argentina  |Emb. adol. 100 11 74 10 6
No emb. adol. 100 2 34 21 43
Bolivia Emb. adol. 100 31 26 32 11
No emb. adol. 100 9 15 35 40 . . . . .
Brasil Emb. adol. 100 55 33 10 1 100 85 12 3 0
No emb. adol. 100 28 33 31 8 100 68 20 11 1
Chile Emb. adol. 100 7 33 a7 12 100 20 58 20 2
No emb. adol. 100 3 12 48 38 100 11 41 37 12
Colombia Emb. adol. 100 31 39 25 5 100 61 24 15 1
No emb. adol. 100 12 21 a7 20 100 53 20 25 2
Costa Rica |Emb. adol. 100 9 66 19 5 100 30 65 5 1
No emb. adol. 100 5 35 32 28 100 13 58 22 6
Honduras Emb. adol. 100 33 49 14 4 100 54 43 3 1
No emb. adol. 100 16 45 27 11 100 40 48 11 1
México Emb. adol. 100 23 62 12 3 100 48 50 2 0
No emb. adol. 100 7 56 18 19 100 23 68 7 2
Panama Emb. adol. 100 7 52 34 7 100 24 59 15 1
No emb. adol. 100 4 22 40 34 100 13 39 32 16
Paraguay Emb. adol. 100 27 49 23 0 100 42 52 5 1
No emb. adol. 100 12 32 35 21 100 37 53 7 4
Uruguay Emb. adol. 100 9 55 32 3
No emb. adol. 100 2 35 42 22 . . . . .
Venezuela |Emb. adol. 100 14 58 22 6 100 42 51 6 1
No emb. adol. 100 6 35 32 27 100 23 53 18 6
Promedio |Emb. adol. 100 22 50 23 5 100 45 46 8 1
simple No emb. adol. 100 9 31 34 26 100 31 44 19 6

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Recuadro V.6

UNOPEC: UN SISTEMA EDUCACIONAL ALTERNATIVO PARA EMBARAZADAS
Y MADRES ADOLESCENTES

UNOPEC (Unidad Operativa de Educacion y Capacitacion) es una iniciativa piloto
desarrollada en Chile cuyo objetivo es contribuir a la solucion de uno de los principales
problemas derivados del embarazo adolescente: el abandono escolar. Se trata de un modelo
educacional alternativo que funciona en un liceo que cuenta con sala cuna y jardin infantil y
con profesores capacitados en educacion sexual.

Antecedentes aportados por el Ministerio de Educacién Publica y por el Centro de
Medicina Reproductiva y Desarrollo Integral del Adolescente (CEMERA), de la Universidad de
Chile, sefialan que de las 13 500 escolares que se embarazan cada afio en el pais, sélo un
15% continba estudiando después del parto y una fraccibn aun mas baja (7%) sigue
haciéndolo pasados tres afios, lo que reduce enormemente las posibilidades de bienestar
futuro de ellas y de sus hijos.

Asimismo, los estudios revelan que las adolescentes que abandonan la escuela
tienen mayor tendencia a repetir los embarazos y mayores tasas de aborto voluntario que
aquellas que contindan en el sistema escolar. A ello se agregan los factores de riesgo que
afectan a los hijos de madres adolescentes con baja instruccién: sus indicadores de
crecimiento y desarrollo son mas bajos, estan sometidos con mayor frecuencia a
enfermedades que necesitan hospitalizacion y a accidentes caseros.

Considerando las causas culturales, biologicas y las propias del sistema escolar que
llevan a las adolescentes embarazadas a abandonar sus estudios, el CEMERA se propuso
desarrollar un sistema alternativo de educacion y capacitacion diurna que permitiese
continuar sus estudios a las adolescentes tanto embarazadas como ya madres. Los objetivos
especificos que el liceo UNOPEC trata de lograr son los siguientes:

i) retener en el sistema escolar a esas adolescentes en un establecimiento que cuenta
con programas aprobados por el Ministerio de Educacion, que incluye estudios regulares de
ensefianza media y de capacitacion;

ii) mantener el nexo entre madre escolar e hijo mediante la instalacion en el
establecimiento educacional de una sala cuna y un jardin infantil, que permita compatibilizar
las actividades docentes y las propias de la maternidad,;

iii) promover programas de estudio de curriculo funcional que consideren la
problematica del adolescente, a través de sistemas participativos de educacion, con inclusiéon
de la familia;

iv) brindar atencion integrada de educacion y de salud a las escolares adolescentes;

v) contribuir indirectamente a la prevencion del aborto clandestino, del abandono y del
maltrato infantil; y

vi) evaluar la factibilidad econémica del modelo propuesto y las posibilidades de
ponerlo en practica a escala nacional.

La evaluacion global de la experiencia del liceo UNOPEC mostré que el promedio de
asistencia anual de las matriculadas fue de 65% durante 1995 y que 72% de ellas terminaron
con éxito sus estudios. El total de inscritas fue de 185, estimandose en 250 el nimero de
alumnas necesario para autofinanciar la experiencia. La evaluacion mostro, entre otras, las
siguientes ventajas de este modelo alternativo de educacion: i) es flexible (ofrece alternativas
de capacitacion laboral junto con recuperacion de ensefianza basica y media); ii) es equitativo
(acoge principalmente a adolescentes de estratos medios y bajos, en los que es mas
frecuente el embarazo precoz, y se financia parcialmente con recursos del Estado a través de
sus mecanismos regulares y con aportes de las matriculadas de acuerdo con su capacidad
econdmica); es integral (ensefia con docentes preparados en educaciéon sexual y presta
asistencia de salud a madres e hijos); es no discriminatorio (atiende a madres adolescentes,
y a embarazadas y no embarazadas adolescentes y adultas, y ofrece alternativas de
educacion a los adolescentes varones que son padres precoces).

Se estima que este modelo abre alternativas positivas ante un problema imposible de
resolver en el corto plazo, como es el embarazo de adolescentes escolares, que abandonan
sus estudios no soélo debido al rechazo proveni