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Resena

En el ultimo cuatrienio (2003-2007) se ha registrado el
mayor crecimiento del PIB por habitante desde los afios
setenta. De acuerdo con estimaciones de la CEPAL, esta
tendencia continuara en 2008, lo que completaria cinco
afios consecutivos con un crecimiento del PIB por habitante
superior al 3% anual. De esta manera se ha logrado
avanzar en la reduccion de la pobreza, ha disminuido el
desempleo y en algunos paises ha mejorado la distribucion
del ingreso. Sin embargo, permanecen varios problemas
y rezagos respecto de otras regiones. La desigualdad
socioeconomica sigue siendo extremadamente alta. El
gasto social, que crecid ostensiblemente en la década
pasada, ha tendido a estabilizarse en relacion con el
PIB y aun no basta para cubrir las necesidades sociales.
Asimismo, persisten las corrientes migratorias provocadas
por los desiguales niveles de desarrollo de las diversas
localidades y regiones de los paises.

En el Panorama social de América Latina 2007 se
entregan las ultimas estimaciones disponibles para los
paises de América Latina, correspondientes al afio 20006,
que indican que en ese afio un 36,5% de la poblacion
de la region se encontraba en situacion de pobreza. Por
su parte, la extrema pobreza o indigencia abarcaba a un
13,4% de la poblacion. Asi, el total de pobres alcanzaba
los 194 millones de personas, de las cuales 71 millones
eran indigentes.

En el capitulo sobre pobreza también se sefiala que,
respecto del afio 2005, el porcentaje de poblacion pobre
disminuy¢ 3,3 puntos porcentuales, mientras que la tasa
de indigencia descendi6 2,0 puntos porcentuales. En
términos del volumen de poblacion, estas cifras revelan
que en el ultimo afio salieron de la pobreza 15 millones
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de personas y que 10 millones dejaron de ser indigentes.
Por lo tanto, la region se encuentra bien encaminada en
su compromiso de disminuir a la mitad en el afio 2015 la
pobreza extrema vigente en 1990, meta comprometida en
el primer objetivo de desarrollo del Milenio. Parte de estos
avances obedecen a los cambios de comportamiento de
las familias en cuanto a su composicion y participacion en
el mercado de trabajo, lo que indica que los paises deben
desarrollar iniciativas para conciliar el cuidado del hogar
con el trabajo remunerado, incrementar la productividad
de las ocupaciones y focalizar mejor el gasto hacia los
mas vulnerables.

Asimismo, se efectua un analisis inicial del problema
de la segregacion residencial, que reduce y deteriora los
ambitos que posibilitan el aprendizaje de la convivencia en
la desigualdad y genera bloqueos al acceso al empleo y a
la educacion, que reproducen la pobreza. Esto requiere una
profunda revision del accionar estatal en el ordenamiento
territorial urbano y la vivienda social.

Por ultimo, se observan en la regién multiples
brechas psicosociales que separan a los grupos mas
vulnerables de los mas acomodados, lo que amenaza
la cohesion social. Para avanzar en la superacion de la
pobreza y en la cohesion social, se requieren politicas
multidimensionales que incluyan intervenciones tendientes
a crear las oportunidades necesarias para que los mas
vulnerables tengan mayores expectativas de movilidad
social, incrementen su confianza en las instituciones, se
sientan mas incluidos y participen mas activamente en
las decisiones que inciden en su calidad de vida.

En el capitulo sobre gasto social se examinan las
cifras disponibles a la luz de los principales desafios que
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enfrenta la politica social en la region. A nivel regional se
mantiene la prioridad macroecondémica y fiscal del gasto
publico social —aunque con algunas excepciones—, lo
que ofrece garantias de financiamiento, estabilidad y
mayor legitimidad institucional a la politica social. Sin
embargo, a pesar de los esfuerzos de financiamiento de
las politicas sociales, sobre todo en los paises de menor
desarrollo relativo, el gasto ptiblico social atin es insuficiente
y sus estructuras deben adaptarse constantemente a los
nuevos perfiles de riesgos y necesidades sociales, que
contintan administradas con un criterio eminentemente
prociclico, aunque en la tltima fase esta tendencia no fue
mas acentuada que la trayectoria descrita por el PIB.

El impacto de las politicas en el bienestar de las
personas se analiza a partir de una revision de varios
estudios de caso. Se observa que la paulatina ampliacion
de la cobertura permite aumentar la progresividad de los
gastos en educacion, que su composicion influye en el
efecto neutro sobre la equidad de los gastos en salud, que la
naturaleza contributiva de su financiamiento torna regresivos
los gastos en seguridad social y que la asistencia social
estd asumiendo un cardcter eminentemente pro pobre, al
destinarse a programas de transferencias condicionadas,
aunque no exentos de filtraciones.

Dada la importancia de distinguir a los paises segun
las fases de su transicion demografica y de maduracion
de su mercado de trabajo, se elabora una tipologia para
analizar el nivel y estructura de gasto social. Se destaca
que la superacion de los desafios de la asignacion del gasto
publico social requiere un profundo contrato social.

En el capitulo sobre educacion se revisan los grandes
avances registrados en este ambito en la region desde
comienzos de los aflos noventa. Se examina como se
expresa la desigualdad social tanto en el acceso educativo
como en los ritmos de progresion y niveles de conclusion
de la educacién primaria, secundaria y terciaria y se
concluye que ha disminuido en los ultimos 15 afios. Se
destaca la reduccion de las brechas educativas segun las
desigualdades econdmicas, las inequidades de género, el
lugar de residencia, el origen étnico y el capital educativo
del hogar en el transito por los sistemas educativos formales.
Al respecto, aunque los avances son considerables en todos
los 4mbitos, se mantendria la transmision intergeneracional
de las oportunidades educativas, aunque este mecanismo
se expresa actualmente en el acceso y conclusion del ciclo
superior de la ensefianza secundaria y, principalmente,
de la terciaria.

Asimismo, se efectia un examen de la calidad de
la educacion en cinco paises de la region a partir de los
resultados del Programa Internacional de Evaluacion de
Estudiantes (PISA) 2000, centrado en la comprension
de lectura, y se establece la estrecha relacion que existe
entre las desigualdades socioecondmicas de origen y la
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adquisicion de competencias de lenguaje. También se
destacan la falta de relevancia y pertinencia de los curriculos
educativos —a juzgar por los bajos resultados que obtienen
incluso los mejores estudiantes— y la importancia del
compromiso docente en los procesos de aprendizaje.
Por ultimo, se revisa la profunda segregacion escolar
que viven los estudiantes de la region, a la que se asocia
también una oferta educativa altamente segmentada, lo
que redunda en grandes diferencias de desempefio. En este
sentido, se plantea la necesidad de redisefiar las politicas
educativas para que enfrenten activamente el problema
de la desigualdad social, con medidas afirmativas que
compensen las desventajas de los estudiantes mas pobres
y mejoren la calidad de los procesos de aprendizaje,
aminorando la fuerte estratificacién que persiste en los
sistemas educativos.

En el capitulo sobre migracion interna se sefiala
que uno de cada tres latinoamericanos reside en un
municipio diferente del que nacid y casi uno de cada diez
latinoamericanos cambié de municipio de residencia en
los tltimos cinco afios del siglo XX. Quienes migran
suelen ser mas jovenes y mas calificados que quienes no,
por lo que su llegada suele ser ventajosa para las zonas
de atraccion. En cambio, la emigraciéon que caracteriza
a los &mbitos subnacionales mas rezagados en términos
socioecondmicos —entre ellos el campo y las zonas de
pobreza crénica y concentracion indigena— erosiona su
base de recursos humanos, lo que dificulta su progreso
y el mejoramiento de las condiciones de vida de quienes
permanecen en estos dmbitos (trampas territoriales de
pobreza). En su mayoria, los migrantes se trasladan de
una ciudad a otra o dentro de ellas y los determinantes
de esta ultima migracion obedecen mas a dimensiones
residenciales que laborales.

Las politicas tendientes a influir sobre la migracion
interna enfrentan un panorama mucho mas heterogéneo y
complejo que antes —cuando predominaba la migracion
del campo a la ciudad. Deben partir del reconocimiento
del derecho de toda persona a decidir libremente cuando
y hacia déonde migrar. En consecuencia, para el logro
de sus objetivos no pueden ejercer coaccidon; mas bien
deben usar incentivos de distintos tipos para individuos
y empresas y el fomento del desarrollo de determinadas
zonas del pais. Asimismo, pueden actuar de manera
indirecta mediante varias politicas sociales que tienen
efectos para las decisiones migratorias, en particular las
de vivienda, transporte e infraestructura.

En la agenda social se realiza un diagndstico de las
politicas y los programas de salud de los pueblos indigenas
de América Latina, sobre la base de la informacion extraida
de las respuestas de 16 paises a la encuesta de la CEPAL
sobre este tema y los resultados del seminario-taller Pueblos
indigenas de América Latina: politicas y programas de
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salud, ;cuéanto y como se ha avanzado?, celebrado en la
CEPAL, el 25 y 26 de junio de 2007. Ambas actividades,
la encuesta y el seminario, se realizaron en el marco de
un proyecto financiado por el Gobierno de Francia.'

En la primera seccion se destaca la existencia de
estandares minimos de derechos de los pueblos indigenas y
se recalca que, pese a los avances legislativos en la materia,
es preciso que las politicas publicas enfrenten el desafio
de continuar con el cumplimiento de estos derechos. En
efecto, se constata que persiste la inequidad estructural
en desmedro de los pueblos indigenas que, en el ambito
de la salud, se expresa en indicadores de morbimortalidad
mas desfavorables. Asimismo, se evidencia un menor
acceso y una falta de adecuacion cultural de la atencion
de salud, asi como escasa participacion y representacion
de los propios pueblos en las politicas y programas que
les afectan.

En la segunda seccion se reconoce que las reformas
del sector de la salud, junto con los avances en materia
legislativa, plantean un contexto mas favorable para el
disefio e implementacion de politicas y programas de salud
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para los pueblos indigenas. Este hecho se refleja en las
actividades que la mayoria de los paises realizan en este
ambito, aun cuando existe una significativa heterogeneidad.
En esta seccion se describen las diferentes situaciones
y se plantean los principales logros alcanzados y las
dificultades que persisten. Dos aspectos centrales que
se destacan en este diagndstico se refieren a la gestion
y participacion indigena en las politicas y programas
de salud, asi como a la disponibilidad de informacion
necesaria que permita diseflar, implementar y evaluar las
actividades realizadas.

Por ultimo, sobre la base de la informacion presentada,
se formulan algunos lineamientos y recomendaciones para
mejorar las politicas y programas de salud de los pueblos
indigenas y avanzar en el cumplimiento de sus derechos.

La agenda social internacional sintetiza las principales
reuniones y acuerdos del sistema de las Naciones Unidas
sobre temas sociales y, en esta oportunidad, esta dedicada
a la décima Conferencia Regional sobre la Mujer de
América Latina y el Caribe, celebrada en Quito del 6 al
9 de agosto de 2007.

! Proyecto del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Division de Poblacion de la CEPAL y el Gobierno de Francia:
Avances en politicas y programas para pueblos indigenas de América Latina desde la implementacion del Decenio Internacional.
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Situacion de la pobreza en la regién

Segun las tltimas estimaciones disponibles para los paises
de América Latina, correspondientes al afio 2006, en ese
afio un 36,5% de la poblacion de la region se encontraba
en situacion de pobreza. Por su parte, la extrema pobreza

o indigencia abarcaba a un 13,4% de la poblacion. De
manera que el total de pobres alcanzaba los 194 millones
de personas, de las cuales 71 millones eran indigentes
(véase el grafico 1).

Gréfico 1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA, 1980-2007 2
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

2 Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras sobre las secciones color naranja de las barras representan el porcentaje y

el nimero total de personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes).

b Proyecciones.

Al comparar estas cifras con las del afio 2005, se aprecia
un nuevo avance en la reduccion de la pobreza y la indigencia.
En efecto, el porcentaje de poblacion pobre disminuy6 3,3
puntos porcentuales, mientras que la tasa de indigencia

descendio 2,0 puntos porcentuales respecto de dicho afio.
En términos del volumen de poblacion, estas cifras indican
que en el Gltimo afio salieron de la pobreza 15 millones de
personas y que 10 millones dejaron de ser indigentes.
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Si se adopta una perspectiva a mas largo plazo,
la comparacion de las cifras de 2006 con las de 1990
revela que la tasa de pobreza ha disminuido 11,8 puntos
porcentuales y la tasa de indigencia 9,1 puntos porcentuales.
La magnitud de estas variaciones se ha traducido en una
baja superior a los 20 millones del nimero de personas
indigentes. Mas aun, por primera vez desde entonces, el
numero de personas en situacion de pobreza ha logrado
situarse por debajo de los 200 millones.

El crecimiento previsto del producto por habitante
de los paises latinoamericanos para 2007 permite augurar
una reduccidn adicional de los porcentajes de pobreza e
indigencia correspondientes. Dichos indicadores podrian
situarse en torno al 35,1% y 12,7%, respectivamente, con
lo cual el nimero de personas pobres e indigentes volveria
a disminuir, totalizando 190 millones y 69 millones
respectivamente. Notese que estas no solo serian las
tasas mas bajas registradas para América Latina desde
los afios ochenta, sino que representan el menor nimero
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de personas en situacion de pobreza de los ultimos 17
afios (véase el grafico 1).

Las nuevas estimaciones de pobreza e indigencia
hasta el afio 2006 disponibles para 12 paises de la region
dan cuenta de una tendencia descendente generalizada. En
todos los paises se produjeron avances perceptibles, que
en la mayoria de los casos permitieron dar continuidad a
la tendencia a la baja registrada el afio anterior.

En comparacion con las mediciones efectuadas en torno
al afio 2002, Argentina (datos del area urbana) presento
el progreso mas importante, dado que redujo 24,4 puntos
porcentuales la tasa de pobreza y 13,7 puntos porcentuales
la de indigencia. El afio 2006 contribuy? a este resultado
con una baja de ambos indicadores de 5,0 y 1,9 puntos
porcentuales. De esta manera, se ha logrado contrarrestar
el deterioro sufrido entre 1999 y 2002, ya que la tasa de
pobreza es 2,7 puntos porcentuales inferior a la de 1999,
aun cuando la tasa de indigencia supera todavia a la de
ese afio por 0,6 puntos (véase el cuadro 1).

AMERICA LATINA (18 PAISES): PERSONAS EN SITUACIOh?g?Ed;’(:;BREZA E INDIGENCIA, ALREDEDOR DE 2002, 2005 Y 2006
(En porcentajes)
Pais Alrededor de 2002 Alrededor de 2005 2006
Afno Pobreza Indigencia Ao Pobreza Indigencia Afno Pobreza Indigencia
Argentina 2 2002 45,4 20,9 2005 26,0 9,1 2006 21,0 7,2
Bolivia 2002 62,4 37,1 2004 63,9 34,7
Brasil 2001 37,5 13,2 2005 36,3 10,6 2006 33,3 9,0
Chile 2000 20,2 5,6 2003 18,7 4,7 2006 13,7 3,2
Colombia 2002 51,1 24,6 2005 46,8 20,2
Costa Rica 2002 20,3 8,2 2005 21,1 7,0 2006 19,0 7,2
Ecuador 2 2002 49,0 19,4 2005 45,2 171 2006 39,9 12,8
El Salvador 2001 48,9 221 2004 47,5 19,0
Guatemala 2002 60,2 30,9
Honduras 2002 77,3 54,4 2003 74,8 53,9 2006 71,5 49,3
México 2002 39,4 12,6 2004 37,0 11,7 2006 31,7 8,7
Nicaragua 2001 69,4 42,4
Panama 2002 34,0 17,4 2005 33,0 15,7 2006 30,8 15,2
Paraguay 2001 61,0 33,2 2005 60,5 32,1
Per 2001 b 54,8 24,4 2005 ° 48,7 17,4 2006 © 44,5 16,1
Rep. Dominicana 2002 44,9 20,3 2005 47,5 24,6 2006 44,5 22,0
Uruguay 2 2002 15,4 2,5 2005 18,8 41 2006 18,5 3,2
Venezuela (Rep. 2002 486 22,2 2005 37,1 15,9 2006 30,2 9,9

Bolivariana de)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.
2 Areas urbanas.

b Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) de Peru. Estos valores no son comparables con los de afios anteriores debido al
cambio del marco muestral de la encuesta de hogares. Asimismo, las cifras de 2001 se refieren al cuarto trimestre, mientras que las de 2004 y 2006

se refieren al aho completo.
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Por su parte, la Republica Bolivariana de Venezuela
logré disminuir sus tasas de pobreza e indigencia 18,4 y
12,3 puntos porcentuales, respectivamente, entre 2002
y 2006. La elevada tasa de crecimiento del producto, asi
como la implementacion continua de programas sociales
de gran amplitud, permitieron que tan solo entre 2005 y
2006 la tasa de pobreza pasara de un 37,1% a un 30,2%,
y la de indigencia de un 15,9% a un 9,9%. Este acelerado
avance seflala una mejora sustantiva de las perspectivas de
reduccion de la pobreza e incrementa significativamente la
probabilidad de cumplir con la primera meta del Milenio,
que se analiza en el siguiente acapite.

A los paises mencionados les siguen en orden de
magnitud Per(,' Chile, Ecuador (4reas urbanas), Honduras
y México, que han acumulado una reduccién de la tasa
de pobreza superior a los 5 puntos porcentuales entre
2000-2002 y 2006. Con la excepcion de Pert, en estos
paises mas de la mitad del avance logrado se produjo en el
periodo mas reciente, hecho particularmente evidente en
el caso de Chile, pues de los 6,5 puntos porcentuales que
se redujo la pobreza entre 2000 y 2006, 5,0 corresponden
al perfodo comprendido entre 2003 y 2006.2 Ademis,
dichos paises registraron disminuciones significativas
del porcentaje de personas indigentes, sobre todo en
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Perti, Ecuador y Honduras, donde alcanzaron 8,3, 6,6 y
5,1 puntos porcentuales, respectivamente. También es
notable el resultado obtenido por Chile, pues si bien la
disminucion expresada en términos absolutos es de 2.4
puntos porcentuales, representa una reduccion del 43%
de la tasa de indigencia de 2000.

Por su parte, Brasil consigna disminuciones de
4,2 puntos porcentuales tanto en la pobreza como en la
indigencia entre 2001 y 2006. Este avance tiene un impacto
significativo al nivel regional, ya que implica una reduccion
de 6 millones del nimero de personas indigentes. Un factor
que ha incidido decisivamente en este desempefio son los
programas publicos de transferencias implementados en
el pais, especialmente el llamado Bolsa familia.

Costa Rica y Reptiblica Dominicana también lograron
reducir sus niveles de pobreza entre 2002 y 2006, aunque en
menor medida que los paises mencionados anteriormente.
De hecho, Reptblica Dominicana registra un pequeiio
aumento de la indigencia, a consecuencia del retroceso
experimentado entre 2002 y 2004, que la mejora de los afios
posteriores aun no ha logrado contrarrestar completamente.
Algo similar sucede en Uruguay, donde la disminucion de
las tasas de pobreza e indigencia de 2005 y 2006 todavia no
ha permitido recuperar los niveles registrados en 2002.

Avance hacia el cumplimiento de la primera meta del Milenio

La tasa de pobreza extrema proyectada para América
Latina en 2007 alcanza el 12,7%, 9,8 puntos porcentuales
menos que el nivel de 1990 (22,5%). Este resultado
equivale a un avance del 87% hacia la consecucion de la
primera meta del Milenio, mientras que el porcentaje de
tiempo transcurrido para el cumplimiento de la meta es
de 68%.? En virtud de esta evidencia, cabe concluir que
la region como un todo se encuentra bien encaminada en
su compromiso de disminuir a la mitad en el afio 2015 la
pobreza extrema vigente en 1990 (véase el grafico 2).
Las proyecciones de pobreza extrema hasta el afio
2007 dan cuenta de una situacion favorable en un gran
numero de paises. Las nuevas cifras para Ecuador (areas
urbanas) y México indican que ambos lograron situarse,
junto con Brasil y Chile, entre los paises que ya cumplieron

con la primera meta del Milenio. Por su parte, Colombia,
El Salvador, Panama, Pert1 y la Republica Bolivariana de
Venezuela presentan un progreso similar o superior al
esperado (68%). Aunque todos los demas paises registran
tasas de pobreza extrema inferiores a las de 1990, algunos
de ellos se han quedado rezagados en su marcha hacia la
consecucion de la meta. En efecto, Argentina, Bolivia,
Honduras, Nicaragua, Paraguay y Uruguay se encuentran
aun a mas del 50% de la distancia total de la meta.
Laregion en su conjunto tiene grandes posibilidades
de alcanzar la primera meta del Milenio. En el supuesto
de que la distribucion del ingreso no sufra cambios
importantes en los proximos aflos, América Latina requiere
una tasa de crecimiento del PIB del 1,1% anual, lo que
representa menos que la tasa de crecimiento poblacional.

Las cifras de Peru para 2004 en adelante no son enteramente comparables con las de los afios anteriores, ya que las primeras se refieren al aflo

completo, mientras que las segundas unicamente al ultimo trimestre. Sin embargo, no cabe esperar mayores diferencias entre las estimaciones
trimestrales y anuales. A manera de referencia, en 2006 las tasas de indigencia y pobreza estimadas para el afio completo superan por 0,7 y 1,5

puntos porcentuales, respectivamente, a las del tltimo trimestre.

analisis de lo sucedido durante dichos periodos.

En Chile solamente se cuenta con estimaciones de indigencia y pobreza para los anos 2000, 2003 y 2006, por lo que no es posible hacer un

La meta contempla un plazo total de 25 afios (desde 1990 hasta 2015), de los cuales han transcurrido 17, lo que representa un 68% del tiempo previsto.
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Gréfico 2
AMERICA LATINA (17 PAISES): PORCENTAJES DE AVANCE EN LA
REDUCCION DE LA POBREZA EXTREMA ENTRE 1990 Y 2007 @
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

2 El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccién (o aumento)
de la indigencia en puntos porcentuales observada en el periodo
por la mitad de la tasa de indigencia de 1990. Las lineas punteadas
representan el porcentaje de avance esperado para 2007 (68%).

b Areas urbanas.
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A esta reducida tasa de crecimiento contribuye el hecho
de que cuatro paises hayan sobrepasado la meta, puesto
que “subsidian” a otros que se encuentran mas rezagados,
particularmente cuando entre ellos figuran Brasil y México,
que abarcan mas de la mitad de la poblacion regional. En
efecto, la tasa de crecimiento de los paises que no han
alcanzado aun la primera meta del Milenio promedia el
4,0% anual, equivalente a un crecimiento del PIB per
capita de un 2,7% anual.

Factores vinculados a la reduccion de la pobreza

En esta seccion se analiza la incidencia de ciertos factores
demograficos, familiares y laborales en la reduccion
de la pobreza que se observo en los paises de América
Latinay el Caribe en el periodo comprendido entre 1990
y 2005. Dados los avances alcanzados en la disminucion
de la extrema pobreza, en esta ocasion se tuvo en cuenta
para el andlisis una meta mas amplia, propuesta en el
informe interinstitucional de 2005 sobre los objetivos
de desarrollo del Milenio en la regiéon:* disminuir a la
mitad el porcentaje de poblacion que vive en situacion de
pobreza y no solamente los en pobreza extrema.

En general, la evolucidon de la pobreza puede
entenderse a partir de las variaciones de tres determinantes
del ingreso per capita de los hogares: la relacion entre el
numero de ocupados y la poblacion total, el ingreso laboral
por ocupado y los ingresos no laborales (transferencias
plblicas, remesas, entre otros).> En tanto en los hogares de

bajos ingresos se incrementa la proporcion de ocupados,
crecen los salarios por ocupado y aumentan los ingresos
no laborales, la pobreza tiende a disminuir. A su vez, estos
determinantes pueden desglosarse en una serie de factores:
las variaciones de los ingresos laborales se vinculan con el
comportamiento del capital humano y de la productividad,®
los cambios de los ingresos no laborales se originan en
las transferencias publicas y privadas y en la rentabilidad
del capital, y las modificaciones de las tasas de ocupacion
encuentran su explicacion en los cambios demograficos y
de la estructura de las familias y en la forma en que estas
reaccionan ante las oportunidades de empleo.

Un factor que contribuye a la reproduccion de la
pobreza son las altas tasas de dependencia demografica’
que presentan las familias pobres. En América Latina las
familias pobres, debido a sus mayores tasas de fecundidad,
tienen mas miembros que las no pobres y la mayor parte

4 Véase Naciones Unidas, Objetivos de desarrollo del Milenio: una mirada desde América Latina y el Caribe (LC/G.2331-P), J.L. Machinea, A. Barcena
y A. Ledn (coords.), Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005.

Este desglose es valido desde una perspectiva de medicion de la pobreza basada en los ingresos monetarios, que sirven como aproximacion a

la capacidad de las personas y hogares para satisfacer sus necesidades basicas, alimentarias y no alimentarias.

Por cierto, hay otros factores que inciden en los ingresos laborales, que dicen relacion, por ejemplo, con el grado de proteccion y con el poder

de negociacion que tiene la fuerza laboral (niveles de sindicalizacion, existencia de negociacion colectiva, entre otras cosas).

Relacion entre las personas en edad de trabajar y la poblacion total.



Panorama social de América Latina e 2007

de sus integrantes son nifios, lo cual conduce a repartir los
ingresos familiares entre una mayor cantidad de personas
y al mismo tiempo restringe la participacion laboral de las
personas en edad de trabajar, sobre todo de las mujeres. No
obstante, en los tltimos afios se ha observado en la region
una disminucion de las tasas de dependencia, el denominado
bono demografico, que se ha caracterizado como una ventana
de oportunidad para la reduccion de la pobreza.

Por su parte, los escasos ingresos de las familias pobres
se relacionan, entre otros factores, con el bajo capital
humano de sus miembros activos. Esto se vincula con
sus pocas oportunidades de empleo y plantea otro circulo
vicioso: por una parte, quienes viven en hogares pobres
tienen una formacion laboral deficiente y acceden a trabajos
precarios; por otra, los nifios y jévenes de estos hogares
tienen pocas oportunidades para educarse y capacitarse,
carecen de capital social y acceden a ocupaciones de baja
productividad, si es que logran emplearse.
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El analisis de la evolucion de la pobreza en el periodo
1990-2005 de acuerdo con este esquema muestra una
gran diversidad de situaciones (véase el cuadro 2) y de
¢l se derivan tres consideraciones. En primer lugar, el
compromiso con los objetivos de desarrollo del Milenio
se ha dado en un periodo caracterizado por un aumento
de la proporcion de miembros activos de las familias
dentro del total de la poblacion. En segundo lugar, durante
todo el periodo no se detectan aumentos de los ingresos
laborales por ocupado que beneficien a las familias mas
pobres, con las excepciones de Chile, Brasil y Ecuador
(areas urbanas). En tercer lugar, el incremento del ingreso
no laboral en los estratos pobres ha sido mas o menos
generalizado, aunque responde a causas cuyo andlisis
excede las posibilidades de este trabajo, por la falta de
desagregaciones de la amplia variedad de fuentes de
ingresos incluidas en este componente (transferencias
estatales, remesas, entre otros).

Cuadro 2
AMERICA LATINA (16 PAISES): TIPOLOGIA SEGUN TENDENCIAS DE LA TASA GLOBAL DE OCUPACION, INGRESOS LABORALES
POR OCUPADO E INGRESOS NO LABORALES EN LOS DECILES QUE INCLUYEN HOGARES POBRES, 1990-2005

Tendencia de la pobreza Pobreza inicial ® Tasa global de Ingresos laborales Ingresos no Pobreza final ®
(promedio anual)/Paises 2 ocupacion © por ocupado laborales

per cépita
Fuerte reduccion ¢ (variacion superior al -1,5% anual)
Chile 1990-2003 38,3 ++ ++ ++ 18,6
Ecuador 1990-2005 61,8 ++ + 45,1
Brasil 1990-2005 47,4 ++ ++ 36,2
Panama 1991-2005 42,8 ++ - + 32,7
México 1989-2005 47,4 ++ - + 35,5
Leve reduccién 9 (variacion entre un -1,5% y un -0,5% anual)
El Salvador 1995-2004 54,0 - + 47,5
Costa Rica 1990-2005 26,2 + - + 211
Colombia 1991-2005 55,6 = + 46,8
Guatemala 1989-2002 70,3 ++ = ++ 58,4
Nicaragua 1993-2001 73,6 ++ -- = 69,3
Honduras 1990-2003 80,5 ++ - ++ 74,6
Sin progresos 9 (variacién entre un -0,5% y un 0,5% anual)
Xz)n%gggg%%p. Bolivariana 40,0 - __ _ 37.1
Bolivia 1989-2004 52,1 ++ -- + 51,6
Argentina 1990-2005 21,1 + - = 22,6
Uruguay 1990-2005 17,8 = - + 19,1
Aumento (variacién superior a un 0,5% anual)
Paraguay 1990-2005 42,2 + - -- + 47,7

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Nota: ++: avance significativo; +: avance; =/ +-: sin cambios/avances y retrocesos; -: retroceso; — —: retroceso significativo.
2 Por cuestiones relacionadas con los afos de aplicacion de las encuestas, los valores de pobreza inicial y final no consideran en todos los paises los

afios 1990 y 2005.

b Estos porcentajes pueden no coincidir con los presentados en el Panorama social de América Latina, 2006, debido al distinto tratamiento del servicio
doméstico. En el caso de Guatemala, fue preciso hacer ajustes en el procesamiento de datos para compensar la ausencia de mediciones que

incluyeran a la poblaciéon menor de 10 afios en 1989 y de 7 afios en 2002.

¢ Corresponde a la cantidad de ocupados respecto de la poblacién total.

d La tasa de reduccion anual de la pobreza total para cada pais, que permitio la clasificacion de los paises en grupos, se estimé sobre la base de la
formula: TRA = PF-PI / Pl *100/a, donde TRA = reduccién anual de la pobreza, PF = porcentaje de pobreza final, Pl = porcentaje de pobreza inicial y

a = numero de afos contenidos en el periodo.
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Solo cinco de los 16 paises analizados han logrado
importantes reducciones de la pobreza desde principios
de los afios noventa: los tres que se beneficiaron con las
mejoras de los ingresos laborales por ocupado (Chile, Brasil,
Ecuador), asi como México y Panama, cuya proporcion de
ocupados aumento significativamente. Los paises restantes no
registraron progresos o estos fueron muy leves y su principal
limitante ha sido el magro desempefio de sus mercados
de trabajo. Asi, en los paises que registraron una notable
reduccion de la pobreza, el principal factor del cambio es el
comportamiento de las familias en cuanto a su composicion y
participacion en el mercado de trabajo. Aunque esta tendencia
ha sido generalizada en todos los paises restantes, no ha sido
suficientemente reforzada con aumentos de remuneraciones
ni con transferencias hacia las familias.

Si se comparan los paises de mayor y menor
disminucion de la pobreza, resulta particularmente
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relevante el comportamiento vinculado al mercado de
trabajo (véase el grafico 3). Por ejemplo, Brasil, Chile y
Ecuador (areas urbanas), donde se observaron las mayores
reducciones de pobreza, el aumento de la relacion de
ocupados sobre la poblacion total (barras azul oscuro en
el grafico 3a) se ha complementado con un aumento del
ingreso laboral por ocupado (barras azul claro), lo que
supone un fuerte dinamismo de sus mercados de trabajo.
A esto se agrega un aumento de los ingresos no laborales
(barras naranja). En Argentina (Gran Buenos Aires),
Bolivia, Paraguay (Area Metropolitana de Asuncién),
Uruguay (&reas urbanas) y la Republica Bolivariana de
Venezuela, en cambio, los ingresos laborales por ocupado
decrecieron entre los pobres y esa disminucion no fue
compensada por mejoras de la tasa de ocupacion o de
los ingresos no laborales. En consecuencia, no hubo
avances en la reduccion de la pobreza.

Gréafico 3
DETERMINANTES DE CAMBIOS EN LA INCIDENCIA DE LA POBREZA, DECILES I-IX

a) Paises que registran una fuerte reduccién de la pobreza
y aumentos de la productividad laboral
(Brasil, Chile y Ecuador, promedio simple), 1990-2005
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

De este modo, varios paises de la region se encuentran
en el camino de cumplir la primera meta del Milenio, a lo
cual ha contribuido en gran medida el aprovechamiento
del bono demografico. Asi, los niveles de dependencia
decrecientes han estado acompafiados por una mayor
ocupacion de los integrantes de las familias mas
pobres en el mercado de trabajo. Sin embargo, existe
un déficit en los incrementos de los ingresos laborales
y de las oportunidades de empleo para los mas pobres.

Un aspecto que los paises de la region deben tener
en cuenta es que las ventajas del bono demografico
acabaran por compensarse y que, para seguir avanzando,
se requeriran politicas publicas destinadas a conciliar el
cuidado del hogar con el trabajo remunerado, mejorar la
productividad de las ocupaciones donde se desempefian
los mas pobres y, en la eventualidad de que esto no
ocurra, focalizar el gasto social hacia las demandas de
los grupos mas vulnerables.
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Pobreza y segregacion residencial urbana

En América Latina se observan claros indicios de que
las transformaciones de los mercados del trabajo y de la
vivienda estan acelerando la segregacion territorial de
los hogares urbanos de menores recursos (y también de
los segmentos medios y altos) y hay preocupaciéon por
las posibles consecuencias negativas de este aislamiento
creciente, entre ellas el endurecimiento de la pobreza y su
reproduccion intergeneracional. Al mismo tiempo, estas
dinamicas podrian amenazar la cohesion social, por cuanto
la segregacion residencial reduce y deteriora los ambitos
que hacen posible el aprendizaje de la convivencia en la
desigualdad y disminuye las oportunidades de establecer
puentes entre los distintos grupos sociales.

Dadas las restricciones metodologicas y de disponibilidad
de datos, aun es prematuro afirmar que la segregacion
residencial urbana tiene efectos causales en la reproduccion
de la pobreza a lo largo del tiempo. Sin embargo, la evidencia
en América Latina revela vinculaciones entre los patrones de
segregacion urbana de los mas pobres y algunos resultados
conductuales, como la insercion en el mercado de trabajo,
el logro educativo, las decisiones reproductivas y las pautas
de desafiliacion institucional de los adolescentes.
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En lo que se refiere a la insercion en el mundo del
trabajo, las probabilidades de conseguir empleo y de acceder
a ocupaciones formales se vinculan a la composicion social
del barrio de residencia, independientemente de los niveles
educativos individuales. Por ejemplo, en los segmentos
censales de Montevideo de bajo nivel educativo, las tasas
de desempleo son mayores que en los segmentos censales
de nivel alto, relacion que se mantiene aun cuando varien
los anos de escolaridad (véase el grafico 4). Una situacion
similar se observa al analizar las tasas de ocupacion por
cuenta propia y el porcentaje de empleados privados sin
cobertura de salud o con atencion en el Ministerio de
Salud Publica. Entre los factores que explicarian estas
tendencias se encuentran la distancia entre las zonas de
residencia y los lugares de trabajo, la estigmatizacion
de los residentes de los barrios pobres, el bajo acceso de
estos a informacion y contactos para obtener empleos y la
socializacion de los nifios y adolescentes de estos barrios
en modelos de comportamiento antisocial, que refuerzan
el desdnimo en cuanto a la educacion y el trabajo como
vias para superar la pobreza.

Gréfico 4
URUGUAY (MONTEVIDEO): TASA DE DESEMPLEO ABIERTO SEGUN EL NIVEL MEDIO DE EDUCACION DEL SEGMENTO CENSAL,
POR EDAD Y ANOS DE EDUCACION, 1996 2
(En porcentajes)

a) Grupo de 15 a 29 afios

Total

12 afios 0 mas

11 afios

9y 10 afios

7y 8 afos

Primaria completa

Primaria incompleta

Primaria incompleta

M Segmento censal de bajo nivel educativo

Segmento censal de alto nivel educativo

30

b) grupo de 30 afos o mas

Total

12 afios 0 mas

11 afios

9y 10 afios

7y 8 afos

Primaria completa

Il Segmento censal de bajo nivel educativo

Segmento censal de alto nivel educativo

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Censo de poblacion y vivienda de Uruguay, 1996.
2 En Uruguay, la educacion primaria tiene una duracion de seis afos y la educacién media se divide en dos ciclos, de tres afios cada uno. Se emplearon
los datos de 1996 porque no se cuenta con este procesamiento de datos sobre la base de la informacion del censo de 2004.

Los barrios también pueden incidir en el capital
humano. Segiin un estudio efectuado en México, en tanto
se deteriora la situacion socioecondémica del vecindario,
se incrementa la probabilidad de abandono de la escuela

después del término del primer ciclo de la educacion
secundaria. Algunas investigaciones realizadas en
Buenos Aires, Santiago y Montevideo revelan que los
nifios y adolescentes que residen en barrios carenciados
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obtienen peores resultados en las pruebas de aprendizaje,
independientemente de sus caracteristicas individuales,
familiares y escolares. En un estudio desarrollado en Sao
Paulo se obtuvieron datos que indicarian que los efectos
en los resultados educativos de la composicion social de
los barrios pueden transmitirse indirectamente a los nifios,
a través del impacto de los barrios sobre los maestros, por
cuanto el sistema de normas que regula la distribucion de
docentes en las escuelas estaduales o municipales ubica
en las escuelas de la periferia a los maestros con bajas
puntuaciones en el concurso publico y a los que recién
ingresan en el sistema de educacion.

La segregacion residencial urbana también puede tener
relacion con mayores tasas de embarazo adolescente y con
niveles mas altos de desafiliacion institucional. Por ejemplo,
en un estudio realizado en Montevideo se encontrd que
los jovenes que residen en barrios carenciados presentan
porcentajes mas altos de desafiliacion institucional (sujetos
que no estudian y que tampoco trabajan), cualquiera
sea el nivel educativo de sus padres. Asimismo, los
resultados de investigaciones sobre los efectos de los
vecindarios urbanos en la fecundidad adolescente en
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Rio de Janeiro, Santiago de Chile y Montevideo indican
que la composicion social del lugar de residencia explica
en gran medida las diferencias en la prevalencia de la
maternidad temprana.

Mas alla de las restricciones metodoldgicas para
esclarecer las relaciones causales entre la segregacion
residencial y la reproduccion de la pobreza, en esta seccion
se aporta evidencia que ilustra que el barrio importa y
al mismo tiempo se pone de manifiesto la necesidad de
que las entidades responsables de las politicas publicas
otorguen una mayor atencion a los cambios de la segregacion
residencial urbana, dispongan de un mayor control sobre
los determinantes de esos procesos y efectuen una profunda
revision de las medidas de ordenamiento territorial urbano
y de los programas de vivienda social. Los cambios de
las localizaciones de las viviendas sociales, los subsidios
al transporte y a los alquileres y los créditos para que las
familias de escasos recursos puedan comprar su vivienda
en las areas formales de la ciudad son algunas de las
medidas que podrian incidir en el acortamiento de las
distancias entre residencia y trabajo o en la correccion
de sus efectos negativos.

Pobreza y cohesion social: brechas psicosociales

El analisis de la pobreza y la inequidad no puede
limitarse a sus componentes materiales. La exploracion
de algunas brechas psicosociales en 18 paises de América
Latina permitié constatar la existencia de grandes
distancias entre los distintos estratos socioecondmicos
respecto de las expectativas de movilidad social, la
confianza en las instituciones del Estado, la participacion
ciudadana y las percepciones de ser discriminado.
Estas brechas constituyen los correlatos subjetivos de
la pobreza y la inequidad, obstaculizan la inclusion
de los més pobres, amenazan a la cohesion social y
ponen de manifiesto la necesidad de instrumentar
politicas multidimensionales que complementen las
transferencias materiales con iniciativas que permitan
disminuir las distancias subjetivas.

En cuanto a las expectativas de movilidad
intergeneracional, las personas de los hogares mas
vulnerables tienen menores expectativas sobre el bienestar
futuro de sus hijos que las que pertenecen a los hogares
en mejor situacion econdémica (véase el grafico 5).
Las percepciones de la estructura social inciden en las
expectativas de movilidad: en todas las condiciones de
bienestar de los hogares, las personas que creen que la
estructura social es abierta o igualitaria tienen mayores
expectativas con respecto a sus hijos que quienes opinan
que la estructura social es cerrada o no igualitaria.

Gréfico 5
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR PERSONAL ACTUAL,
BIENESTAR FUTURO DE LOS HIJOS Y DISPONIBILIDAD DE
BIENES Y SERVICIOS BASICOS EN LOS HOGARES, 2006 2P
(Valores expresados en promedios, escala de autoevaluacion de 1 a 10
donde 1= personas mas pobres y 10= personas mas ricas)

8 bienes 5.4 65
7 bienes 50 6.2
6 bienes 48 6.0
5 bienes 46 57
4 bienes 44 55
3 bienes 41 5.2
2 bienes 38 48
1 bien . 44
0 bienes 29 3.8
0 1 2 3 4 5 6

Bienestar personal actual
Bienestar futuro de los hijos

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre

la base de tabulaciones especiales de la encuesta Latinobarémetro 2006.

2 La evaluacion del bienestar personal actual y de las expectativas sobre
el bienestar futuro de los hijos se basa en una escala de autoevaluacion,
en la cual se pide a las personas que califiquen su nivel de bienestar
personal actual y el bienestar futuro que creen tendran sus hijos.

b En el indicador de tenencia de bienes durables y servicios basicos
en el hogar se incluye la posesiéon de: 1) heladera/refrigerador; 2)
lavarropas; 3) teléfono de red fija; 4) computador; 5) agua caliente de
cafieria; 6) automévil; 7) alcantarillado y 8) teléfono celular.
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El hecho de que los mas vulnerables tengan las
menores expectativas de movilidad intergeneracional
no significa que piensen que sus hijos vivirdn peor que
ellos. Las personas de todos los grupos socioecondémicos
creen que la situacion de sus hijos serd mejor que la
que ellas tienen en la actualidad y el mayor “salto” en
las expectativas se verifica en quienes pertenecen a los
hogares mas pobres de las ciudades capitales, mientras
que las menores diferencias se observan en las personas
mas vulnerables de las zonas menos pobladas. Por ello, el
desafio de las politicas en las grandes capitales es mayor,
sobre todo en lo relativo a la creacion de oportunidades
de educacion, empleo e inclusion social.

La confianza en las instituciones del Estado se asocia
con el bienestar econdmico de los hogares y con el PIB per
capita de los paises, siendo mas alta en las personas mas
acomodadas y que viven en los paises mas ricos y mas
baja en quienes presentan menores grados de bienestar
y residen en los paises mas pobres. A su vez, la menor
confianza en las instituciones del Estado se observa en las
personas de hogares mas vulnerables, en las que habitan
en las zonas urbanas mas pobladas y en las que muestran
los grados mas bajos de confianza en sus vecinos. Una
tendencia relativamente similar se verifica al analizar las
conductas de participacion politica: los mas vulnerables
muestran los menores niveles de participacion.

Lo anterior permitiria sefialar que un segmento de
la poblacioén urbana mas pobre estaria afectado por un
sindrome de desconfianza, que se expresaria en bajas
expectativas con respecto a las instituciones publicas,
en una escasa participacion civica y en el refugio en las
relaciones basadas en la familia, lo que se articularia
con valores marcadamente individualistas. Esto no
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solamente amenaza con limitar el acceso al apoyo
social por parte de los mas pobres (por el deterioro de
las relaciones en sus comunidades de origen), sino que
puede constituirse en un obstaculo importante para que
se organicen y planteen sus necesidades y demandas
ante las instituciones publicas.

En los 18 paises analizados, el porcentaje de personas
que afirman sentirse discriminadas es mayor entre quienes
viven en hogares con ingresos insuficientes y menor entre
los que cuentan con ingresos suficientes. Al introducir
el factor zona de residencia, los valores mas altos de
discriminacion percibida se encuentran en las personas de
los hogares mas vulnerables y que viven en areas con mas
de 100.000 habitantes. Una explicacion posible es que en
las zonas urbanas mas pobladas las exclusiones fundadas
en la adscripcion serian mas salientes por su disonancia
con los valores igualitarios y meritocraticos ampliamente
difundidos. También es plausible que en las zonas urbanas
existan mas oportunidades de ser discriminado debido a la
mayor diversidad de actores e identidades sociales.

Entre las causales de discriminacion mencionadas por los
mas vulnerables se destacan las vinculadas con la negacion
de oportunidades para mejorar las condiciones de vida y
ascender en la escala social, por no contar con distintos tipos
de “capitales” (falta de educacion y de contactos). Por su
parte, la edad, la adscripcion étnica (color de la piel, raza), la
discapacidad y el género representan el 31% de las causas de
la discriminacion, lo que indica que los mas pobres pueden
sentirse discriminados por su pertenencia a diferentes categorias
sociales. Entre estas ultimas causales, se destacan las que
consisten en la negacion de oportunidades de integracion
social, por obsolescencia o déficit de capacidades (ser una
persona adulta mayor o con discapacidad).
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El gasto publico social

en América Latina

En América Latina, el nivel y la estructura del gasto
publico social sigue mostrando deficiencias para atender
las necesidades sociales de la poblacion vulnerable,
lo que incide en los lentos progresos en el alivio a la
pobreza no extrema y en la reduccion de la desigualdad
en la region, a pesar de los notables logros en la
reduccion de la indigencia. Por una parte, el nivel de
gasto publico es insuficiente y este se administra con
severas restricciones presupuestarias; por otra parte,
su estructura debe adaptarse permanentemente a las
necesidades sociales emergentes, sin que antes se hayan
satisfecho las ya existentes.

Adaptar el nivel y la estructura del gasto publico
social a los constantes cambios en los perfiles de riesgo
y necesidades sociales deberia ser parte esencial de un
nuevo contrato social, en el que los derechos sean el
horizonte normativo y las desigualdades y las restricciones

presupuestarias las limitaciones que se deben enfrentar. En
este sentido, la asignacion del gasto publico social deberia
aumentar la cobertura y la calidad de las prestaciones
de los programas sociales mediante la combinacion de
financiamiento contributivo y no contributivo, con un
alto componente de solidaridad.

En esta oportunidad se examinan las principales
caracteristicas del nivel y estructura del gasto publico
social en la region, asi como su evolucion en los tltimos
15 afios. También se analiza a qué grupos de ingreso se
ha destinado preferentemente el gasto social y el impacto
que este tiene en el incremento del nivel de bienestar de
la poblacion. Por tltimo, a efectos del disefio de un nuevo
contrato social, se identifican diversos grupos de paises
sobre la base de un indicador que resume la distancia entre
las necesidades sociales y los riesgos emergentes y los
recursos que el Estado asigna a la politica social.

Caracteristicas del nivel y la composicion del gasto publico social

Los niveles de gasto publico social aumentaron casi
un 10% entre 2002-2003 y 2004-2005 y llegaron a 660
ddlares per capita (a precios de 2000). Sin embargo, hay
enormes diferencias entre paises. El gasto por habitante
es 15 veces mayor en el pais en que mas se gasta, si se
compara con el pais en que menos se gasta. Doce de
los 21 paises analizados gastan menos de 350 ddlares
per céapita anuales, seis gastan entre 550 y 870 ddlares
per capita y solo dos superan los 1.000 dolares de gasto
anual por persona.
Al observar las cifras del gasto ptblico social se
destacan cinco caracteristicas, a saber:
» Latendencia a asignar mayores recursos publicos a
las politicas sociales se detiene, pero no se revierte.
El porcentaje del PIB que los gobiernos destinan al
gasto social, es decir la prioridad macroecondémica
de este gasto —que mide el esfuerzo gubernamental
por asignar recursos a las politicas sociales—,
muestra desde el periodo 2002-2003 un cambio en
su tendencia creciente hasta el periodo 2000-2001
(véase el grafico 6). Sin embargo, el solo hecho
de que a nivel regional se mantenga esta prioridad
macroeconomica y fiscal del gasto publico social
—aunque con algunas excepciones— ofrece
garantias de financiamiento, estabilidad y mayor
legitimidad institucional a la politica social.

* El gasto publico social sigue supeditado a intensas
restricciones presupuestarias y, en muchos casos,
estd asociado a bajas cargas tributarias. Esto torna
insuficiente el nivel de gasto publico social en
varios paises de la region, pues los margenes de
holgura que resultan de la ayuda internacional y
el endeudamiento muestran sefiales de haberse
agotado como opciones de financiamiento para
los paises que ya no reciben asistencia oficial
para el desarrollo.

* Durante la ultima década y media los paises de
menor desarrollo relativo son los que muestran
mayores avances en su esfuerzo por destinar
recursos a las politicas sociales. El esfuerzo que
realizan los paises en este sentido disminuye a
medida que aumenta su riqueza. Los paises de
menor desarrollo relativo, pero que acceden a
financiamiento proveniente de la asistencia oficial
para el desarrollo, han tendido a incrementar mas
su esfuerzo en comparacion con los de mayor
desarrollo. Son los casos de Bolivia, Honduras
y Nicaragua, paises considerados prioritarios en
materia de asistencia oficial para el desarrollo.

* Las principales prioridades se mantienen en el area
de la asistencia y la seguridad social, seguidas por
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto

social de la Comision.

la educacion.® A nivel regional, en el largo plazo
(1990-1991 a 2004-2005), el incremento del esfuerzo
realizado equivale a tres puntos porcentuales del
PIB. Este aumento se destind mayoritariamente a
incrementar la seguridad y la asistencia social, en
segundo lugar la educacion y, en menor medida,
la salud (véase el grafico 7). Estas asignaciones
serian un reflejo de la creciente preocupacion por la
pobreza y por la proteccion de los adultos mayores
a causa del envejecimiento poblacional.

La region continua sin implementar politicas
contraciclicas de gasto publico social. En respuesta
a las restricciones presupuestarias de los gobiernos,
el gasto social sigue una tendencia altamente
prociclica, aumentando cuando se incrementa el
producto y disminuyendo cuando este se retrae.
Este comportamiento refleja no solo la existencia de
una politica macroecondmica equivocada sino que,
ademas, no permite la aplicacion de una politica de
compensacion de riesgos sociales frente a situaciones
de contraccion de la actividad economica (véase el
grafico 8), lo que merma la capacidad publica para
mantener un sistema de proteccion social dirigido
a la poblacién mas vulnerable.

Grafico 7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): EVOLUCION DEL
GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB, SEGUN
SECTORES, 1990-1991 A 2004-2005 2
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre
gasto social de la Comision.

2 Promedio ponderado de los paises.

La diversidad de clasificaciones funcionales del gasto publico social que coexisten en la region dificulta la diferenciacion entre el componente
de seguridad social y el referido a la asistencia social a efectos de hacer comparaciones entre paises de la serie temporal.
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Grafico 8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES):
VARIACION ANUAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL Y EL PRODUCTO INTERNO BRUTO @
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de gasto social y de cuentas nacionales de los paises.

2 Promedio ponderado de los paises.

Orientacion e impacto redistributivo del gasto publico social

En contextos de restriccion presupuestaria cabe esperar
que se realicen esfuerzos para que los recursos se orienten
a proveer servicios sociales a los sectores de mas bajos
ingresos. Sin embargo, los compromisos presupuestarios,
asi como las caracteristicas del acceso a los servicios
publicos, influyen en que varios de los componentes
del gasto publico no muestren el grado de progresividad
esperado, a pesar de la voluntad de los gobiernos y los
instrumentos de focalizacion que se aplican.

De acuerdo con los antecedentes recabados, existe una
situacion bastante variable respecto del nivel de progresividad
absoluta de la orientacion del gasto publico social: solo en
3 de 15 paises el gasto registrado es de caracter progresivo
y se orienta significativamente a los estratos de menores
ingresos. Sin embargo, en ningun pais la orientacion del
gasto social es mas regresiva que la distribucion del ingreso
primario, lo que indica que, en mayor o menor medida, la
ejecucion del gasto ptblico social en la region disminuye
la desigualdad (véase el grafico 9).

Lapolitica publica social de las ultimas décadas —con
matices entre paises— ha debido contrarrestar el impacto
de reformas del Estado que han aumentado paulatinamente

9
10

el financiamiento y la provision de servicios sociales por
parte de actores privados y ha tendido a beneficiar en
mayor medida a los sectores de mayores recursos.’ La
orientacion del gasto social se ha hecho mas progresiva
en la medida que se ha ido expandiendo la cobertura de
los servicios publicos, en particular los de educacion y
salud, hacia zonas geograficas mas deprimidas o alejadas
(como las rurales), lo que beneficia proporcionalmente a
los estratos de menores ingresos.'?

De la informacion general sobre la orientacion
del gasto social pueden extraerse las siguientes cuatro
caracteristicas:

* Existe una progresividad vinculada a los aumentos
de la cobertura de los gastos en educacion. El
aumento a lo largo del tiempo de la cobertura
de la educacion publica en los diferentes niveles
(preescolar, primario, secundario y terciario) ha
permitido incorporar paulatinamente a los sectores
de poblacion de menos recursos al sistema educativo.
Es asi como en la educacion primaria el gasto es
hoy altamente progresivo, lo que no ocurre en los
restantes ciclos de la educacion. Como los avances

Sectores con mayor capacidad de pago o de presion politica debido, en parte, a su concentracion en las grandes metropolis.
Esto permite el acceso paulatino de sectores de ingresos medios y bajos a la educacion y la salud y, al mismo tiempo, en el marco de esfuerzos

explicitos de lucha contra la pobreza, la atencion de poblaciones tradicionalmente excluidas.
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Gréfico 9
AMERICA LATINA (18 PAISES):
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN
QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 @
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significaciéon de cada partida de gasto
en el ingreso primario de cada pais. Los gastos progresivos en
términos absolutos estan sobre la diagonal, que representa la
“equidistribucion”.

alo largo de los ciclos educativos estan vinculados
a la situacién socioecondmica de los estudiantes,
el financiamiento publico en los niveles mas altos
tiende a favorecer a quienes tienen mas recursos. De
hecho, en todos los paises el financiamiento ptblico
de la educacion terciaria es altamente regresivo.

» Lacomposicion y ubicacion de las prestaciones
determina el impacto sobre la equidad de
los gastos en materia de salud. Estos gastos
han aumentado su impacto redistributivo y
han alcanzado una mayor progresividad que
los orientados a la educaciéon, debido a la
importancia que han adquirido los gastos en
servicios de caracter preventivo o de primeros
auxilios y ambulatorios dirigidos a los sectores
mas pobres, en contraposicion a los dirigidos
a los servicios hospitalarios que, seglin el pais
analizado, pueden resultar poco progresivos o
abiertamente regresivos. La principal causa de
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este fendmeno son los altos costos de inversion
que supone expandir la cobertura hospitalaria, lo
que muchas veces significa que esta se restrinja
a las zonas de alta concentracion poblacional y
llegue a quienes tienen capacidad de copago.

* La naturaleza eminentemente contributiva de la
seguridad social supone la regresividad de sus
gastos. El disefio de los sistemas de seguridad
social generalmente condiciona el acceso a sus
prestaciones a la capacidad contributiva de los
afiliados y, por ende, a su insercion en el mercado
de trabajo. Es asi como los gastos en seguridad
social resultan altamente regresivos, lo que
favorece a quienes tienen una mejor insercion
laboral (empleos formales con mayor capacidad
contributiva). Los esfuerzos por aumentar la
cobertura han tendido a mantener o extender los
esquemas de financiamiento contributivo disefiados
décadas atras y, en algunos casos, subsidiados o
con componentes solidarios.

» La asistencia social asume una modalidad de
gasto social propobre. La asistencia social tiene
el proposito de compensar los desequilibrios
en el acceso a los recursos productivos y el
mercado de trabajo, asi como a las restantes
prestaciones sociales. En este tipo de gastos
la focalizacion opera como un principio de la
politica social a efectos de asignarle prioridad
a un nivel de prestaciones minimas para los
sectores mas pobres.

La asistencia social deberia tener un caracter
contraciclico de modo que, en situaciones de crisis
econdmica, mediante la extension de sus prestaciones
fuera posible contener o aminorar el deterioro de
los niveles de bienestar de sectores vulnerables al
ciclo econdémico. La diversidad de programas que
componen esta asistencia se orienta a los sectores que
sufren mayor exclusion social. En general, el gasto en
asistencia social en la region es bastante progresivo:
en promedio, el 55% de los recursos destinados a la
asistencia social son captados por el 40% mas pobre
de la poblacion y el 60% de estos llega al quintil de
menores recursos.

Entre los gastos de mayor progresividad se destacan
los dirigidos a los programas de lucha contra la pobreza,
en particular los que utilizan mecanismos de transferencias
condicionadas (véase el grafico 10). Sin embargo, segin
los antecedentes recopilados, aun en este tipo de programas
es posible observar cierto grado de “filtracion” hacia
sectores de mayores ingresos, lo que sugiere la existencia
de algunas dificultades de focalizacion.
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Grafico 10
AMERICA LATINA (11 PAISES): DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN PROGRAMAS DE ASISTENCIA SOCIAL
SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.
2 Promedio ponderado por la significacion de cada partida de gasto en el ingreso primario de cada pais.

Impacto redistributivo del gasto publico social '

Una manera de evaluar la gestion de la politica publica y
de los programas sociales es medir el efecto que tienen
en la distribuciéon del ingreso primario, lo que requiere
cuantificar los bienes y servicios que se transfieren a la
poblacion y valorarlos en términos monetarios. Se puede
examinar entonces la forma en que los programas sociales
contribuyen a incrementar el ingreso disponible de los
hogares y a alterar, en el corto plazo, la distribucion
primaria de este.

Al respecto, el gasto publico social no tiene un efecto
redistributivo significativo en el sentido de disminuir
sustantivamente la concentracion de los ingresos, debido a
que apenas representa un 19,4% del ingreso primario de los
hogares y a que este recurso no se asigna exclusivamente

con el criterio de mejorar la equidad. El gasto social
produce un incremento muy significativo en el bienestar
de los mas pobres: en promedio, duplica el ingreso
disponible del quintil mas pobre, pero también produce
efectos significativos en los estratos siguientes. Para el
quintil mas rico, el gasto social representa un incremento
del 9% de su ingreso (véase el grafico 11).

De todas las partidas del gasto social, la que tiene un
mayor impacto en el ingreso primario de los mas pobres es la
de educacion, pues representa un 40% de las transferencias
que recibe el primer quintil, es decir un 7,4% del gasto
social total (véase el grafico 12). Le siguen en importancia
la salud y la asistencia social. La relacion es similar en
el segundo quintil. La seguridad social comienza a cobrar

Si bien es importante mejorar los instrumentos de focalizacion para optimizar el uso de los recursos por parte de quienes mas los requieren, también

es necesario aumentar la relacion entre el costo y el beneficio de los diversos programas sociales. Muchas veces, las medidas de bajo costo (como
la distribucion de raciones de alimentos para combatir o evitar la desnutricion infantil) tienen un impacto relevante en la mejora de una situacion

social o disminuyen los riesgos de los hogares o del Estado.
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Gréfico 11
AMERICA LATINA (18 PAISES): IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL
GASTO PUBLICO SOCIAL EN EL INGRESO SEGUN QUINTILES DE
INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacién de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

mayor importancia relativa en el tercer quintil y en el cuarto
y quinto quintil constituye la transferencia mas significativa,
ya que representa el 59% de los recursos publicos que capta

el quintil superior de ingresos.
El margen de accion de las politicas publicas para

aumentar la progresividad del gasto social no es grande,
pues la distribucion de algunas partidas de gasto que suponen
grandes proporciones de recursos (como las de seguridad
social) surge de compromisos contractuales de largo
plazo. Ademas, la focalizacion de los gastos, como los de
educacion y salud, depende de la extension de la cobertura'y
la masificacion del acceso a los servicios publicos. También
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Gréfico 12
AMERICA LATINA (18 PAISES):
ESTRUCTURA DE LOS GASTOS SEGUN QUINTILES DE
DISTRIBUCION DEL INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2
(Como porcentaje del gasto social total)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacion de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

depende de las combinaciones entre la actividad publicay la
actividad privada que garanticen el acceso de los mas pobres
y brinden alternativas de oferta privada de servicios de calidad
a precios asequibles para los estratos de menores recursos,
lo que requiere un acuerdo sobre los componentes a los que
debe darse énfasis segin el principio de universalidad y los
gastos que deben focalizarse. Teniendo en cuenta el principio
de eficiencia en la asignacion de recursos, debe decidirse
acerca de los mecanismos solidarios y no contributivos
para ofrecer prestaciones que deberian ser universales en
un sistema de proteccion social.

Gasto publico social por grupos de paises: hacia una tipologia sintética

Para comprender los desafios del financiamiento de las
politicas sociales es util recurrir a un nuevo indicador
de dependencia entre ciudadanos activos en el sector
formal y el resto de la poblacion.!? El proposito de este
indicador es evaluar la capacidad que tendrian los sistemas
de proteccion social, financiados a partir de mecanismos
contributivos a los que acceden los trabajadores formales,

12

para cubrir las necesidades de la poblacion que no accede
directamente a los servicios sociales vinculados a este
esquema de financiamiento. Los resultados del indicador
permiten diferenciar a los paises tanto por el nivel de
desarrollo alcanzado como por las fases de transicion
demografica y de maduracion del mercado de trabajo en
las que se encuentran (véase el grafico 13).

Relacion entre el nimero de menores de 15 afos de edad, personas adultas mayores, personas inactivas y personas desempleadas u ocupadas

en el sector informal y cada trabajador ocupado en el sector formal. Véase Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/
Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), Espacios iberoamericanos (LC/G.2328), Santiago de Chile, octubre de 2006.
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} Gréfico 13
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de cuentas nacionales y encuestas de hogares de los
respectivos paises.

Es posible distinguir un primer grupo de paises
cuyo PIB per capita es inferior a 5.500 dodlares (en
paridad de poder adquisitivo de 2000), lo que coincide
con mayores rezagos en su transicion demografica y en
la maduracion de su mercado de trabajo; por ende, en
ellos se registran niveles elevados de dependencia por
cada trabajador formal. En este caso las necesidades
tienden a concentrarse mayoritariamente en los jovenes y
subempleados. Un segundo grupo de paises ya ha superado
el umbral de desarrollo equivalente a un PIB per cépita
de 5.500 ddlares, pero todavia presenta considerables
rezagos en su transicion demografica y en la maduracion
de su mercado de trabajo; el nivel de dependencia en
estos paises es de entre 4,5 y 6 dependientes por cada
trabajador formal y en ellos contintan primando las
necesidades —aunque menos marcadas— de los jovenes,
aunque hay una creciente presencia de personas inactivas,
ademas de las subempleadas. Un tercer grupo de paises,
al igual que el segundo, ya ha superado el umbral de PIB
per capita de 5.500 dolares, pero registra entre 3 y 4,5
dependientes por cada trabajador formal. En los paises
de este grupo los jovenes tienen necesidades importantes
y surgen otras como consecuencia del subempleo, la
existencia de personas inactivas y adultos mayores
(véase el cuadro 3).

A partir de esta tipologia se destacan seis caracteristicas
de los contratos sociales implicitos que guian la asignacion

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

del gasto. En primer lugar, las sociedades en transicion
del grupo II tienen necesidades que se asimilan cada vez
mas a las del grupo III, pero mantienen una estructura de
gastos mas parecida a la del grupo I, con una marcada
carencia de gastos en seguridad y asistencia social.

En segundo lugar, independientemente de su nivel
de desarrollo, en todos los paises se asigna un porcentaje
relativamente similar del gasto publico social a los gastos
en salud. En cambio, se reducen los gastos en vivienda a
medida que el pais se desarrolla. La participacion de los
gastos en salud se mantiene en torno al 20% del gasto
publico social. Los gastos sociales destinados a vivienda,
por el contrario, difieren entre paises segun el nivel de
desarrollo y la relacion de dependencia.

En tercer lugar, el mayor contraste entre los grupos de
paises se da en la asignacion de recursos a la educacion y
la seguridad y la asistencia social. Los paises de los grupos
I y II destinan los mayores porcentajes, entre un 30% y
un 40% de sus gastos, al sector de la educacion, y el resto
en forma combinada tanto a la seguridad y la asistencia
social como a la vivienda (pero con mayor énfasis en
los primeros). En los paises del grupo III los gastos en
vivienda representan solo un 5% del total, pero se destina

mas del 50% a la seguridad y la asistencia social.
En cuarto lugar, el esfuerzo por destinar mas

financiamiento publico a las politicas sociales entre
1990-1991 y 2004-2005 ha sido mayor en los paises
con menor nivel de desarrollo (véase el grafico 8). En
todos los paises las prioridades son la seguridad y la
asistencia social, seguidas por la educacion. Esto refleja
una creciente preocupacion por el financiamiento de los
sistemas de pensiones y jubilaciones, asi como la prioridad
que los gobiernos asignan a la cobertura de la educacion
y la mejora de su calidad. A pesar de estos avances, en
los grupos I y II se observan aun enormes rezagos en los
gastos en seguridad, asistencia social y salud respecto
de los gastos que realizan los paises del grupo III, cuyas
sociedades estan mas envejecidas.

En quinto lugar, persiste en los tres grupos de paises
una tendencia a administrar el gasto ptblico social en
forma totalmente prociclica (véase el grafico 14), lo
que se explica tanto por la importancia que tienen en
todos los paises los gastos en remuneraciones, como
por la necesidad de administrar el riesgo pais. Solo
se advierte una tendencia contraciclica en los paises
del grupo I como consecuencia de la naturaleza de la
asistencia oficial para el desarrollo y para desastres
naturales que reciben.
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Cuadro 3
TIPOLOGIA DE PAISES SEGUN LOS DESAFIOS PARA ESTABLECER UN CONTRATO SOCIAL

PIBpor PIBpor Dependientes Gasto Gasto Composicién de dependientes Estructura del gasto indice de
habitante habitante por social por = social por por trabajador formal publico social concentracion
(PPAen (endodlares trabajador  habitante habitante (en porcentajes) (en porcentajes) Q-Gini
ddlares  de 2000) formal (PPAen (enddlares
de 2000) dolares  de 2000)
de 2000)
Jovenes 42,4 Educacion 41,5 Educacion -0,087
Personas adultas mayores 8,3 Salud 19,5 Salud 0,074
Inactivos 1,7 Seguridad social o7 oo idad social 0,504

y asistencia social
Desempleados y

Grupo | 2000 - 800 - 6210 230-480 90-200 trabajadores informales 30,6 Viviendayotros 8,3 Asistencia social -0,089
5500 2800
Total de dependientes 100 Vivienda y otros 0,206
Tc'>ta'l del ga§to 0143
publico social
Porcentaje de 317
trabajadores formales 2 ’
Joévenes 38,7 Educacion 36,8 Educacion 0,116
Personas adultas mayores 10,0 Salud 21,9 Salud -0,073
Inactivos 24,4 Seguridad social ;¢ oo o social 0,568
y asistencia social
500 - eSS S o 26,9 Vivienday otros 14,2 Asistencia social -0,154
Grupo Il 45a6 1210 200 - 845 trabajadores informales
Total de dependientes 100 Vivienda y otros 0,067
Tc?ta! del ga;.to 0,042
publico social
Porcentaje de 45.9
trabajadores formales 2 !
Jovenes 35,4 Educacion 21,6 Educacion -0,138
Personas adultas mayores 12,0 Salud 21,3 Salud -0,192

Seguridad social

Inactivos 23,5 . . .
y asistencia social

52,2 Seguridad social 0,349

Desempleados y
mas de 5 500 3245 1400 - 700 -  trabajadores informales
més de 2 800 ey 2400 1550

29,1 Viviendayotros 4,9 Asistencia social -0,484
Grupo lll
Total de dependientes 100 Vivienda y otros -0,026

Total del gasto

publico social 0,044

Porcentaje de

trabajadores formales 2 2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises, estudios nacionales,
encuestas de hogares, estimaciones de poblaciéon del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacién de la
CEPAL y Banco Mundial, World Development Indicators [base de datos en linea] www.worldbank.org/data/onlinedatabases/onlinedatabases.html.

2 Se refiere a los ocupados de 15 a 59 afios de edad en el sector formal respecto del total de ocupados de ese grupo de edad.
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Gréfico 14
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL POR GRUPOS DE PAISES,
COMO PORCENTAJE DEL PIB

a) Grupo I: Bolivia, Honduras, Jamaica, Ecuador, Guatemala,
Paraguay, El Salvador y Peru

b) Grupo lI: Republica Bolivariana de Venezuela, Panama,
Republica Dominicana, México y Trinidad y Tabago
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90 86
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social total en educacion en salud en seguridad en vivienda social total en educacion en salud en seguridad en vivienda
social y otros social y otros
[ 1990-1991 1992-1993 1994-1995 M 1996-1997 [ 1990-1991 1992-1993 1994-1995 W 19961907
M 1998-1999 M 2000-2001 2002-2003 M 2004-2005 M 1998-1999 M 2000-2001 20022003 M 2004-2005

c) Grupo llI: Brasil, Costa Rica, Uruguay, Chile y Argentina
25,0
24

—_———

20,5

Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto
social total en educacion en salud en seguridad en vivienda
social y otros
| 1990-1991 1992-1993 1994-1995 | 1996-1997
M 19981999 M 2000-2001 2002-2003 B 20042005

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

En sexto lugar, la mayor cobertura de la seguridad

social que se observa en los paises mas desarrollados
y mas envejecidos supone destinar mayores recursos
a programas que no tienen un impacto notable en la

reduccion de la inequidad. Sin embargo, en la medida
que los paises aumentan la cobertura de la seguridad

social, la regresividad del gasto en estos programas
disminuye.
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Gasto publico y contrato social

Los esfuerzos por incrementar los gastos publicos sociales
buscan cerrar la brecha entre las necesidades y los riesgos
emergentes y los escasos recursos de los sistemas de
proteccion social.

Se han creado sectores para la gestion de créditos
hipotecarios, lo que ha significado un traspaso paulatino
de la provision de viviendas del sector publico al privado,
asi como ha habido un traspaso de su financiamiento
a las familias, que reciben apoyo mediante subsidios
estatales. Lo mismo ha ocurrido con la educacion en
los paises mas desarrollados, en los que ha crecido la
oferta educacional privada hacia la cual convergen las
demandas de los sectores de mayores ingresos. En varios
paises se ha modificado la forma de financiar y proveer
las prestaciones de seguridad social y salud, que se basan
en contribuciones de los trabajadores a los sistemas de
seguridad social.

La insercion cada vez mayor de la region en los
mercados mundiales ha hecho necesario vincular las
politicas de gasto al ciclo econdmico con el propdsito
de no dafar el acceso de los paises a los mercados de
crédito, excepto cuando se han establecido politicas de
superavit fiscal en periodos de marcado crecimiento que
permiten dar mayor estabilidad a la inversion social en
tiempos de estancamiento, como en el caso de Chile.
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Asimismo, las reformas a favor del mercado y la sujecion
de los beneficios sociales a los contratos individuales de
aseguramiento ponen en evidencia la necesidad de una
mayor regulaciéon y disponibilidad de financiamiento
no contributivo para conciliar eficiencia y solidaridad.
Estos elementos deberian estar presentes en el debate
sobre un nuevo contrato para la cohesion social, pues los
procedimientos actuales dejan muchos riesgos sin cubrir y
requieren correcciones que permitan redistribuir recursos
a los grupos mas vulnerables y administrar el gasto con
criterios contraciclicos.'?

Las sociedades latinoamericanas no pueden abstraerse
de los desafios implicitos en las caracteristicas del gasto
social. Tarde o temprano sera necesario debatir en torno a
sus patrones y modalidades. Los cambios sociales obligan
a las autoridades a diseflar una estrategia viable para
atender nuevas necesidades sin que se hayan satisfecho
las anteriores. Dados los bajos niveles actuales de gasto,
los recursos deberan asignarse con creciente transparencia
seglin una redefinicion de las prioridades.' La correcta
combinacioén de esfuerzos de las familias y del Estado
deberd ser un elemento central de un contrato social.'> En
este contrato deberan examinarse la correcta dimension del
financiamiento ptblico social e identificarse las prioridades
de las principales inversiones en esa area.'6

Véase Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), y la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), Cohesion social:

inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe (LC/G.2335), Santiago de Chile, enero de 2007.

Mediante la universalizacion en ciertos niveles de la educacion en los paises del grupo I, la prestacion de apoyo a la familia para conciliar

trabajo y cuidados en el hogar en el grupo Il y garantias basicas en materia de pensiones y salud en el grupo III.

En ausencia de un contrato social, la region ha puesto en practica diferentes propuestas destinadas a fortalecer el mercado y reducir el tamafio

del Estado que han resultado excluyentes y costosas. En contraposicion, la CEPAL y la SEGIB sefalan la necesidad de un acuerdo para

recomponer las politicas sociales publicas y mejorar el bienestar.
Véase Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La proteccion social de cara al futuro. Acceso, financiamiento y solidaridad

(LC/G.2294(SES 31/3)/E), Santiago de Chile, febrero de 2006.
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Calidad de la educacion:
las desigualdades mas alla del
acceso y la progresion educativa

Lamarcada expansion de la cobertura educativa, que en algunos
paises alcanza a la totalidad de la poblacion en edad escolar,
esuno de los avances destacables de este sector en las lltimas
décadas y es el resultado de politicas sociales y educativas
activas, que han significado muchas veces transformaciones
de las formas de gestion de los sistemas educacionales,
aumentos presupuestarios sostenidos, diversificacion de los
esquemas de financiamiento y de participacion de los agentes
econdmicos y actores sociales, entre otras medidas.

Sin embargo, los logros no han sido similares en
las distintas esferas de la educacion, lo que ha mostrado

Los avances en el derecho a la educacion:

acceso, progresion y conclusion

Respecto del acceso a la educacion, uno de los logros mas
importantes ha sido el aumento del acceso de los nifios y
jovenes a los sistemas educativos formales. En parte, esto
es resultado de inversiones significativas de los paises en
infraestructura, lo que ha permitido extender la cobertura
de los servicios educativos, aunque esto no siempre ha
ido de la mano con la adecuada expansion del cuerpo
docente y la provision de los materiales necesarios para
apoyar los procesos de aprendizaje.

Desde comienzos de los afios noventa, el acceso a la
educacion de la poblacion en edad escolar ha aumentado en
todos los niveles educativos, sobre todo en los mas altos, lo
que refleja principalmente el incremento en los niveles de
logro en la educacion primaria, necesarios para la promocion
en los ciclos superiores. Sin embargo, los avances en el
acceso al nivel preescolar han sido moderados pese a la
importancia que se otorga a este nivel de ensefianza para
estimular el proceso de aprendizaje posterior. Alrededor del
afio 2005, poco mas del 84% de los nifios y nifias de América
Latina asistian al tltimo afio de la educacion inicial.

La asistencia a la ensefianza primaria de los nifios en
edad escolar es practicamente universal (97%) en América
Latina, aunque ya a inicios de la década pasada el acceso
era generalizado (91%). También se registraron incrementos
significativos en el acceso neto de jovenes (estudiantes
que asisten al nivel que corresponde a su edad) al ciclo
inferior y superior de enseflanza secundaria, asi como al
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las insuficiencias respecto de la calidad de la educacion.
En buena medida, los diversos problemas relacionados
con la calidad y otras dificultades del sistema educativo
(retencidn y repeticion, desercion escolar) son expresiones
de una situacion mucho mas profunda y arraigada en
América Latina: la desigualdad social.

En el Panorama social de América Latina 2007 se
analizan los diversos avances educativos en la region, las
diversas manifestaciones de la desigualdad a lo largo del
ciclo educativo y la medida en que algunas de estas forman
parte del problema de la calidad de la educacion.

nivel postsecundario: la tasa neta de asistencia en el primer
caso paso del 45% al 69%; en el segundo casi se duplicd
del 27% al 47% y el porcentaje de jovenes que estudian
en el nivel postsecundario paso del 11% al 19%.

Los avances generales en materia de cobertura y
acceso favorecieron en mayor medida a los estratos de
menores recursos, pero la disminucion progresiva del
acceso a lo largo de los niveles educativos también los
afecta mas.

Con respecto a la progresion educativa, el rezago
y la repeticion escolar actian como desincentivo para
la retencion de los estudiantes de menores recursos al
aumentar el costo-oportunidad de conclusion de los
ciclos educativos, lo que también entrafia costos elevados
para los sistemas educativos. Segliin estimaciones de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO), se calcula que la
region gastaria unos 12.000 millones de ddlares al afio
por concepto de repeticion escolar.

De acuerdo con la informacion proveniente de encuestas
de hogares, entre 1990 y 2005 se registrd un incremento
notable en el porcentaje de nifios de entre 10y 14 afios de
edad que fueron promovidos oportunamente a lo largo del
nivel educativo primario y una parte del secundario (del
55% al 78%).!” El porcentaje de estudiantes de 15 a 19
afios que progresan oportunamente también se incremento
en forma significativa (del 43% al 66%).

Cabe sefialar que en la mayoria de los paises existen procesos de promocion automatica en los dos primeros afios de la ensefianza primaria y en algunos

llega hasta el cuarto grado de ese nivel de ensefianza, lo que disminuye en forma significativa el nivel de retraso escolar de la cohorte analizada.
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En la cohorte mas joven los avances han favorecido
proporcionalmente mas a los estudiantes de menores
recursos, salvo los del primer decil de ingresos. En la
cohorte de 15 a 19 afios de edad los avances han sido
mas desiguales y han favorecido mayormente a los
estudiantes provenientes de los estratos medios de ingreso
(véase el grafico 15). A pesar de haberse incrementado
considerablemente el acceso en los estratos de ingreso
mas desfavorecidos, estos tienen mayores dificultades en
la progresion, sobre todo al llegar a los ciclos inferior y
superior de la ensefianza secundaria. Por ello, la disparidad
en el rezago escolar ha aumentado.

. Gréfico 15 ~
AMERICA LATINA (17 PAISES): JOVENES DE 15 A 19 ANOS
EN PROGRESION OPORTUNA EN EL CICLO EDUCATIVO
SECUNDARIO POR DECILES DE INGRESO PER CAPITA DE SUS
HOGARES, ALREDEDOR DE 1990 Y 20052
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares

de los respectivos paises.

2 Se considera la posibilidad de un afio de rezago por ingreso tardio al
sistema escolar.
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En cuanto a la conclusion de los niveles educativos, los
avances han sido aun mas importantes que los relativos
al acceso, en gran parte debido a que los niveles de logro
registrados a fines de los aflos ochenta y comienzos de la
década pasada eran ostensiblemente menores.

Alrededor de 2005 un 92% de los jovenes de entre 15
y 19 afios habian completado la ensefianza primaria. La
conclusion del ciclo inferior de la ensefianza secundaria
se incremento del 53% al 71%, lo que se debe en parte
al esfuerzo en una cantidad importante de paises de la
region por darle caracter obligatorio a este ciclo. El
progreso mas importante se dio en el término del ciclo
superior de ensefianza secundaria. En alrededor de una
década y media, el porcentaje de jovenes de 20 a 24 afios
que culminaron este nivel de ensefianza casi se duplico
(paso del 27% al 50%). En el caso de la conclusion de
la educacidn terciaria también hubo mejoras, aunque las
magnitudes son aun bastante reducidas: el porcentaje de
jovenes de entre 25 y 29 afios que habian culminado al
menos cinco aflos de estudios superiores se incrementd
del 4,8% al 7,4%.

Si bien los diversos avances han reducido la
desigualdad en el logro educativo, lo han hecho de
manera menos significativa en los niveles mas avanzados,
al punto que en la educacion terciaria los avances en
materia de conclusion del nivel han alcanzado a una
pequeia parte de los jovenes de menores recursos y
han beneficiado casi exclusivamente a los jovenes de
estratos altos y medios.

Transmision de las oportunidades educativas

El principio de universalizacion del acceso educativo
busca otorgar las oportunidades necesarias para que las
personas accedan, progresen y completen un proceso
de aprendizaje y lo certifiquen. Si bien la igualdad
de oportunidades educativas no garantiza el bienestar
individual y familiar, la desigualdad asegura la persistencia
de la pobreza y actua como factor reproductor de esta,
pues favorece o dafia el mecanismo principal de acceso
al bienestar en el largo plazo. Esto ha llevado a afirmar
que hay un cierto grado de transmision intergeneracional
del capital educativo.

En la medida en que se avanza en las edades de los
niflos, van aumentando las diferencias de acceso a la

educacion entre los que provienen de hogares con bajo
capital educativo y aquellos cuyos padres completaron la
educacion terciaria. Esta diferencia en las oportunidades
educativas no es muy grande hasta los 14 6 15 afios, pero
después se incrementa de tal forma que en los jovenes
de 18 y 19 afios y maés, cuyos padres tienen un bajo
nivel de educacidn, solo un 26% continia estudiando.
También se observan diferencias importantes en cuanto
a la progresion escolar.

El aumento generalizado del logro primario ha
beneficiado particularmente a los hijos de padres
con menor nivel educativo. También hay un avance
importante en los niveles de conclusion de la educacion
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Gréfico 16
AMERICA LATINA (18 PAISES): CONCLUSION DE LA EDUCACION
PRIMARIA (JOVENES DE 15 A 19 ANOS DE EDAD), SECUNDARIA
(JOVENES DE 20 A 24 ANOS) Y TERCIARIA (JOVENES DE 25
A 29 ANOS) SEGUN EL CLIMA EDUCACIONAL DEL HOGAR,
ALREDEDOR DE 2005 @

(En porcentajes)

Primaria Hasta Secundaria Técnica Terciaria
incompleta secundaria completa y terciaria completa
incompleta incompleta

Clima educacional del hogar

-@-Primaria -&-Secundaria -@-Terciaria

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

2 Promedio de afios de estudio del jefe del hogar y su conyuge, como
aproximacién a la educacion de los padres. Cabe sefialar que en los
jovenes de 25 a 29 afios el indicador tiene mayor sesgo pues un porcentaje
relativamente significativo de ellos ha constituido nuevos hogares. Sin
embargo, considerar jovenes que a esa edad declaran ser hijos del jefe
de hogar reduce considerablemente los tamafos muestrales.
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secundaria, pero las diferencias son las mismas de antes
y afectan a los dos estratos de estudiantes cuyos padres
tienen menor educacion. Con respecto a la educacion
terciaria no se registra ninguna mejoria: pese a que se
ha incrementado el nivel de conclusion de la educacion
terciaria, se mantiene la misma estructura de logros
segun el clima educativo del hogar (véase el grafico 16).
Esto mantiene el alto grado de rigidez de la estructura
social latinoamericana y sigue dificultando la movilidad
social debido a que, en la medida en que se masifica la
conclusion de la educacion primaria —lo que también
esta ocurriendo con la educacidon secundaria—, esta
disminuye su valor relativo.

La calidad educativa: otra manifestacion de la desigualdad

Los niflos se incorporan a un sistema educativo que ofrece
servicios muy diferenciados y desde el momento de su
ingreso se ven afectados por desigualdades estructurales.
Las desigualdades iniciales se mantienen o se acentian
en el sistema y no es posible asumir que, una vez en la
escuela, el nifio ineludiblemente aprende. En este contexto,
la equidad no puede concebirse solo como una igualdad
educativa por la que todos los nifios se benefician del mismo
trato, sino que es necesario realizar una diferenciacion que
permita una real compensacion y lograr de esa manera la
igualdad de oportunidades.

Asegurar una educacion de calidad para todos supondria
un proceso de inclusion a lo largo de la vida (en el que se
respetara el derecho a la educacion, la igualdad de oportunidades
y la participacion) que brinde las herramientas para enfrentar
los diferentes obstaculos que excluyen o discriminan a los
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estudiantes, como los que limitan su aprendizaje y su pleno
desarrollo como personas. Una educacion de calidad para
todos, ademas de responder a una exigencia de equidad,
debe ser relevante y pertinente.

Segun los resultados de la prueba de comprension
lectora del Programa Internacional de Evaluacion de
Estudiantes (PISA), aplicada por la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) en 43
paises, en los paises latinoamericanos que participaron
(Argentina, Brasil, Chile, México y Pert1) se obtuvieron,
en general, las peores distribuciones de resultados: el
porcentaje de estudiantes que no superd el nivel 1 de
exigencias (de un total de 5 niveles) en los 27 paises de
la OCDE se acerco6 al 15%; en 11 paises de otras regiones
(principalmente Asia) llegd al 45% mientras que en
América Latina super6 el 54%.!8

La Ronda 2000 de la prueba PISA, que abarco el mayor niimero de paises latinoamericanos hasta el momento, se centré en la prueba de

lenguaje, que se aplico a la muestra total. Las pruebas de matematicas y ciencias fueron aplicadas solo a muestras parciales. Por este motivo
se opto por el analisis de la prueba de lenguaje, cuyos resultados estadisticos son mas robustos.
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Dado que la heterogeneidad de resultados en cada
pais refleja, en parte, la variedad de grados o niveles
educativos que cursan los educandos a una determinada
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edad, se opto por seleccionar estudiantes de un solo nivel
educativo, el décimo grado, que generalmente corresponde
al ultimo afio del ciclo inferior de secundaria.

Factores asociados a las diferencias en los resultados educativos

La evidencia general indica que existe una marcada
relacion entre los niveles del PIB per capita y el desempeiio
educativo. Sin embargo, el desempefio de los estudiantes
de los paises de la region se encuentra por debajo de
lo esperado de acuerdo con su nivel de riqueza, lo que
sugiere la existencia de otros factores que influirian de
manera mas directa en el rendimiento.

» Profesores y clima escolar. Segun la prueba PISA
el nivel de formacion y de apoyo docente en la
region se relaciona menos con la heterogeneidad
en el rendimiento que en los paises de la OCDE.
Esto sugiere que en América Latina los factores
extraescolares tendrian una mayor relevancia en las
diferencias de desempeiio. Tampoco hay diferencias
significativas en las caracteristicas del cuerpo
docente (cantidad de profesores, nivel de formacion,
experiencia docente, entre otros) segun el tipo de
oferta educativa institucional (publica o privada,
con mejor o peor infraestructura, con estudiantes
pobres o ricos). El nivel de compromiso docente
con las actividades y con el cuerpo estudiantil es el
factor que tiene mayor relevancia y se asocia a las
caracteristicas ya mencionadas de las escuelas.'® Al
respecto, uno de los temas recurrentes al analizar
los diversos problemas del sector educativo son los
incentivos para el desempeiio docente, en particular
las remuneraciones, puesto que, si bien el salario
no es necesariamente un factor de motivacion,
puede llegar a ser causa de insatisfaccion. Si bien
los salarios docentes permiten a la mayoria de las
familias situarse fuera de la pobreza, es frecuente
que no permitan un nivel de vida adecuado para el
desarrollo profesional (véase el grafico 17). Esto
perjudica el perfeccionamiento y la actualizacion
pedagodgica y desincentiva la vocacion docente de
los jovenes que llegan a la educacion terciaria.

Asimismo, el compromiso de los profesores puede

verse reforzado o debilitado por las demas condiciones
de trabajo: material de apoyo docente y equipamiento
escolar, gestion de la direccion, capacidad y motivacion
de los estudiantes, clima escolar, entre otros.

* Problemas de relevancia y pertinencia de la
educacion. Aunque parte de los problemas de calidad

Grafico 17
AMERICA LATINA (17 PAISES): INGRESO PROMEDIO ANUAL Y
RELACION ENTRE EL SALARIO DE LOS DOCENTES Y OTROS
PROFESIONALES Y TECNICOS ASALARIADOS,
ALREDEDOR DE 2005
(En paridad de poder adquisitivo en ddlares de 2000 y en porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)/Oficina Regional de
Educacion de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC)/
Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion (IIPE), La
inversion educativa en Ameérica Latina y el Caribe. Las demandas de
financiamiento y asignacion de recursos, Buenos Aires, 2007.

educativa suelen atribuirse a la desigualdad social y
a la segmentacion educativa, es necesario también
atender a las caracteristicas generales de los sistemas
educativos. De acuerdo con los criterios internacionales,
tampoco los estudiantes latinoamericanos de
mayores recursos desarrollan suficientemente sus
competencias y habilidades de comprension lectora,
interpretacion, relacion y abstraccion. Los resultados
alertan sobre la falta de adaptacion de los curriculos
educativos a las habilidades actualmente requeridas,
lo que afecta incluso a estos estudiantes. Todo ello
respalda la afirmacion de la UNESCO: la mejora de
la calidad educativa ha pasado a ser un imperativo
en la region.

» Desigualdad social y desigualdad en la adquisicion
de competencias. Los principales factores que se
asocian a las diferencias en los puntajes obtenidos

19 Medido seglin un indice que resume la evaluacion de los directores de escuela acerca de la moral de los profesores, su compromiso con el
trabajo, su orgullo e identificacion con la escuela y su valoracion del logro académico de los estudiantes.
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por los estudiantes son los extraescolares: el nivel
educativo de los padres, el nivel socioocupacional de
estos, el bienestar material del hogar (equipamiento
general) y los recursos materiales de caracter
educativo y comunicacional disponibles en el hogar.
En todos los paises analizados parece persistir la
transmision intergeneracional de las oportunidades
educativas, esta vez en el ambito de la adquisicion
de las competencias y habilidades esenciales para
la participacion plena en la sociedad.

Sin embargo, en los paises desarrollados las inequidades
al momento de iniciar el proceso educativo son menores
que en América Latina y la educacion adquirida tiene un
efecto diferenciador menor en el nivel de bienestar que
puedan alcanzar las personas a lo largo de su vida. En
este sentido, la desigualdad socioecondémica es menos
pronunciada y tiene, sobre todo, una menor influencia
en el desarrollo de las competencias lingiiisticas; las
diferencias respecto del “premio” a la educacion (los
ingresos) también son menores. Por tanto, un desafio
importante en la region es reducir las desigualdades en
la calidad de la insercion laboral asociadas a los niveles
de educacion obtenidos.

» La segregacion educativa. Uno de los problemas

comunes de los sistemas educativos es que la calidad
de los servicios se segmenta socioecondmica y
espacialmente. Los padres con mayores ingresos
prefieren incorporar a sus hijos a escuelas con mas
recursos y estas suelen privilegiar el ingreso de
estudiantes provenientes de familias con mayor
acceso al bienestar. En cambio, quienes provienen
de estratos de menores ingresos muchas veces
tienen una cantidad muy reducida de alternativas
educacionales. Las escuelas que reciben estudiantes
de bajos recursos suelen tener diversas deficiencias en
materia de infraestructura, insumos educativos, cantidad
y formacion de los profesores. Se trata casi siempre de
escuelas publicas, ubicadas en zonas de bajos ingresos
orurales, y son practicamente la inica oferta disponible
para los estudiantes de sus alrededores.

Este proceso de “autoselecciéon”, que opera
principalmente en los extremos de la estructura social,
puede transformar a las escuelas en una suerte de guetos,
diferenciandose las comunidades escolares de elevados
recursos y de bajos ingresos (segregacion educativa), lo que
puede generar, en algunos casos, ambientes escolares propicios
para un mejor aprendizaje y el desarrollo de competencias
y, en otros casos, ambientes con dificultades.

En los paises de América Latina se observa un grado
de homogeneidad en la conformacion de las comunidades
escolares —segun el estatus socioocupacional de los
padres y los niveles de bienestar material— bastante mas
elevado que en los paises desarrollados. Esto se da con mas
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intensidad en los estudiantes pertenecientes a los estratos
mas favorecidos, salvo en Argentina, donde esta tendencia
es mas evidente en los estudiantes mas pobres. Mientras
que en los paises de la OCDE la probabilidad de que un
estudiante de altos recursos pertenezca a una comunidad
escolar con los mayores niveles de bienestar es cinco
veces superior a la de un estudiante de bajos recursos, en
América Latina esta relacion es de 10 a 1. Esta situacion se
da principalmente en Pert1 y Chile donde la probabilidad es
alrededor de 20 veces mads alta (véase el grafico 18a).

Acesto se agrega la segmentacion de la oferta educacional.
En los paises de nuestra region las desigualdades de acceso
segun la pertenencia a los cuartiles inferiores y superiores
del indice socioocupacional son bastante marcadas en
comparacion con las de los paises desarrollados: mientras
el 59% de los estudiantes del cuartil mas alto accede a
escuelas con buen nivel de equipamiento educativo, solo
el 32% de los estudiantes del cuartil mas bajo goza de las
mismas condiciones (véase el grafico 18b).

En los extremos de la escala social, las comunidades
escolares tienden a ser mas homogéneas. De este modo,
se separan los estudiantes pobres y ricos y una proporcion
significativa de los primeros accede a escuelas publicas
con problemas de infraestructura y otras insuficiencias,
mientras que en los ultimos predomina el acceso a escuelas
privadas altamente equipadas.

Grafico 18
AMERICA LATINA (5 PAISES) Y OCDE (7 PAISES):
CONFORMACION DE LAS COMUNIDADES EDUCATIVAS
SEGUN EL NIVEL SOCIOOCUPACIONAL DE LOS PADRES Y
PARTICIPACION DE LOS ESTUDIANTES EN ESCUELAS CON
BUEN EQUIPAMIENTO EDUCATIVO SEGUN CUARTILES DE NIVEL
SOCIOOCUPACIONAL DE SUS PADRES 2P
(En razones y porcentajes)

a) Homogeneidad de las comunidades educativas
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b) Estudiantes que acceden a escuelas con buen equipamiento
(segmentacioén de la oferta educativa)
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sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos

(OCDE), “Programme for International Student Assessment” [base de

datos en linea] http://www.pisa.oecd.org.

2 Estudiantes que cursan el décimo grado.

b Las escuelas fueron agrupadas en dos estratos segun el nivel de
equipamiento educativo (biblioteca, herramientas multimedia, laboratorios
de computacioén, de quimica, entre otros).

¢ Total de 27 paises; se excluye México. Los totales regionales son
ponderados.

Grafico 19
AMERICA LATINA (5 PAISES): DISTRIBUCION DE LOS
NIVELES DE DESEMPENO EN LA PRUEBA DE LECTURA
ENTRE LOS ESTUDIANTES QUE CURSAN EL DECIMO GRADO
SEGUN ESTRATO SOCIOOCUPACIONAL DE SUS PADRES Y
EQUIPAMIENTO EDUCATIVO DE SUS ESCUELAS
(En porcentajes)
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La marcada segregacion y segmentacion educativa
en los paises de la region refuerza la desigualdad en
el aprovechamiento del proceso educativo, pues a las
desventajas socioculturales de los estudiantes de menores
recursos se les suma el acceso a servicios educativos de una
menor calidad comparativa respecto de los estudiantes de
mayores recursos, lo que redunda en un menor aprendizaje:
entre los estudiantes pobres que asisten a escuelas con
menor equipamiento, el porcentaje que se desempeiid
adecuadamente en el tercer nivel o mas de competencias
de lectura fue del 12%, y en los que asisten a escuelas con
mayor equipamiento, del 20%; en el cuartil mas rico este
porcentaje aumentd al 30% y el 55%, respectivamente
(véase el grafico 19).

En términos generales, en América Latina habria
un mayor grado de permeabilidad del sistema educativo
respecto de una estructura social altamente desigual que
caracteriza a la region. El aumento de la escolarizacion
secundaria acentua la estratificacion de la oferta institucional
y el caracter territorial de esta aumenta la segmentacion
escolar. Las elites tradicionales y modernas escolarizan
a sus hijos en colegios de jornada completa y con una
oferta curricular variada en contenidos. Ademas, estos
estudiantes establecen lazos en sus estratos sociales, lo
que refuerza el capital y las redes sociales necesarias para
una buena insercion laboral. En cambio, los estudiantes
de sectores populares tienden a asistir a instituciones
educativas con mayores carencias en términos de
infraestructura, oferta curricular y recursos en general.
De este modo, la estratificacion social se reproduce en
las escuelas, lo que debilita la capacidad de los sistemas
educativos para igualar las oportunidades de los nifios
y jovenes. El sistema educativo actiia mas bien como
mecanismo de diferenciacion social que solo asienta las
desigualdades que posteriormente se reproducen en el
mercado de trabajo.
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Conclusion

La calidad de la educacion que reciben los nifios y jovenes
depende en buena medida de sus recursos economicos.
Esto se asocia al clima educacional del hogar, cuyos
efectos se expresan también en la creacion de un ambiente
extraescolar mas o menos adecuado para reforzar los
procesos de aprendizaje. Ante la masificacion del logro
en primaria y secundaria, las disparidades de la calidad
educativa pasan a desempefiar un papel diferenciador
importante para el transito a la educacion postsecundaria
y, por esa via, al acceso a empleos adecuados y con
remuneraciones suficientes. La calidad educativa adquiere
mayor trascendencia en la reproduccion intergeneracional
de las oportunidades de bienestar.

Aunque el peso de los factores extraescolares es
significativo a la hora de examinar los niveles de desempefio
estudiantil, hay factores que logran contrarrestarlos en el
sistema educativo. Los estudios realizados en escuelas con
desempefios destacables en contextos socioecondomicos
adversos indican la importancia de la gestion escolar,
que incluye menores niveles de jerarquia y autoritarismo,
respeto por las personas, relaciones cercanas con los padres
de familia y participacion en la toma de decisiones. En el
caso de la practica docente, se destacan el amplio espectro
de estrategias de trabajo pedagdgico, la importancia
otorgada a las labores fuera de clase, el trabajo en grupo
y las elevadas expectativas de los profesores respecto
de sus alumnos.

También es importante asegurar que los docentes
tengan formacion postsecundaria para que adquieran las
herramientas pedagogicas necesarias, que sus salarios sean
suficientes y que se perciban de ese modo, que no necesiten
ejercer otros empleos y que sientan que sus habilidades y
métodos de trabajo efectivamente influyen en la adquisicion
de competencias de sus alumnos. Ademas, resulta clave
dotar a las escuelas del equipamiento escolar y material
de apoyo suficiente para proveer a los profesores con
las suficientes herramientas para guiar los procesos de
aprendizaje. Asimismo, es necesario que los estudiantes
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no sean agrupados seguin caracteristicas particulares, que
sus padres participen en las labores de la escuela, que
se cree un clima respetuoso en el aula, se mantengan
relaciones armonicas entre los educandos, que estos
dediquen mas tiempo a leer por placer y desarrollen una
actitud mas favorable a la lectura y que dispongan de
materiales mas variados.

Ademas, es necesario establecer o reforzar los
diversos mecanismos compensatorios que permiten
nivelar las condiciones de los estudiantes que sufren
mayores dificultades para que puedan enfrentar sistemas
de promocion que evallien mas homogéneamente y
con estandares mas altos las competencias que hoy se
consideran basicas para el desarrollo pleno de la ciudadania
social. Esto significa, entre otras cosas, velar por que los
procesos de promocion automatica no se transformen en
un desincentivo para el desempefio docente.

Por ultimo, es importante no perder de vista que el alto
grado de segregacion escolar no solo reproduce las brechas
educativas entre pobres y ricos, sino también el sentido
de pertenencia e integracion social en los microcosmos
escolares, lo que conduce a elevados grados de polarizacion
socioeconomica en las sociedades latinoamericanas.
Disminuir la segregacion y segmentacion escolar es
parte, no solo del imperativo de mejorar la calidad de la
educacion para todos, sino también de la estrategia que
debe establecerse para abordar la fragilidad econdmica,
social y politica de la region. La construccion de un nuevo
pacto de cohesion social en América Latina y el Caribe
es un elemento fundamental en esa tarea y la persistencia
de una gran desigualdad social es su gran obstaculo. En
este sentido, el nuevo contrato social debe incluir en
forma explicita politicas educacionales que enfrenten
activamente el problema de la desigualdad social, mediante
acciones afirmativas que compensen las desventajas de los
estudiantes mas pobres y mejoren la calidad de los procesos
de aprendizaje, aminorando la fuerte estratificacion que
persiste en los sistemas educativos.
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Migracion interna y desarrollo en
América Latina y el Caribe: continuidades,
cambios y desafios de politica

La migracion interna, es decir el traslado de la
residencia de una division administrativa a otra dentro
de un pais, es una experiencia conocida para muchos
latinoamericanos. Sin embargo, en América Latina y el
Caribe la intensidad de la migracion esta disminuyendo,
lo que constituye una tendencia imprevista (véase el
cuadro 4). Entre las varias hipotesis para explicar este
cambio y que requieren una investigacion ulterior se
seflalan: el fenomeno de reemplazo de la migracion

interna por la migracion internacional o por los
desplazamientos diarios para trabajar o estudiar; el
aumento de la vivienda propia asociado al incremento de
los ingresos; los efectos de fijacion territorial derivados
del teletrabajo; la moderacion del flujo migratorio del
campo a la ciudad debido a la urbanizacion, entre otros.
Lo que cabe descartar es que se deba a una atenuacion
de las desigualdades territoriales en los paises, que se
mantienen muy elevadas en la region.?”

i Cuadro 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
PORCENTAJE DE MIGRANTES INTERNOS SEGUN TIPO DE MIGRACION, ALREDEDOR DE 1990 Y 2000 2

Ronda censal
Division administrativa
mayor (porcentaje)

1990 17,5
2000 17,7

Migracién absoluta o de toda la vida

Division administrativa
menor (porcentaje)

Migracion reciente (Ultimos 5 afnos)

Division administrativa
menor (porcentaje)

Division administrativa
mayor (porcentaje)

5,1 12,6
4 8,7

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisiéon de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de procesamientos especiales

de los microdatos censales.

2 Se consideran los datos de 18 paises (Ronda de censos de 1990) y de 20 paises (Ronda de censos de 2000).

Las areas de migracion neta positiva suelen ser las de
mejores condiciones de vida. En este caso, la busqueda
de mejores oportunidades que motiva la migracion de las
personas parece compatible con la capacidad de los territorios
para recibir en buenas condiciones a los migrantes. Sin
embargo, hay fendmenos emergentes que podrian debilitar
esta relacion, entre ellos la suburbanizacion, en ambitos
menos dotados de infraestructura en los alrededores de las
grandes ciudades, que requiere importantes inversiones
publicas, aun cuando se origina en decisiones y negocios
de caracter privado.

Por su parte, las areas subnacionales rezagadas en
materia socioecondémica tienden a ser expulsoras de

20

poblacion. Este es el caso del campo (véase el cuadro
5) y de diversas zonas marcadas por la pobreza cronica
y, muchas veces, por la concentracion indigena (véanse
los mapas 1 y 2). Dado que esta pérdida de poblacion
no es aleatoria, sino que afecta principalmente a la
poblacion joven y en general mas calificada, esta
migracion erosiona la base de recursos humanos
necesarios para el desarrollo de estas zonas pobres y
de expulsion. De este modo, la migracion puede ser
una via de escape para quienes emigran, pero agrava
la situacion de estas zonas y afecta negativamente a
quienes permanecen alli, lo que constituye una trampa
territorial de pobreza.

Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (ILPES), “Economia y territorio en América Latina y el Caribe:

desigualdades y politicas”, documento presentado en la décima segunda Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina

y el Caribe, Brasilia, 26 y 27 de junio de 2007.
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Cuadro 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MIGRACION NETA DEL CAMPO A LA CIUDAD Y CRECIMIENTO DE LA POBLACION URBANA,
TOTAL REGIONAL Y PAISES SELECCIONADOS
(Con diferente grado de urbanizacion)

Paises seleccionados Migracion neta del

y regiéon campo a la ciudad
(1990-2000)
Chile 382 623
Venezuela (Rep. Bol. de) 847 392
Brasil 9 483 867
México 4183 486
Guatemala 824 486
Honduras 303 742
Total 19 636 438

Crecimiento de I poblacion
urbana de 10 ai.os y mas

Importancia relativa de la
migracion rural urbana respecto

(1990-2000) del crecimiento urbano
1939 951 19,7
4235917 20,0

26 856 555 35,3

13 103 802 31,9
1384 850 59,5

685610 44,3

58 344 252 33,7

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base del procedimiento indirecto

de relaciones de supervivencia intercensales.

El avance de la urbanizacién regional ha modificado
el perfil de los migrantes internos, que ahora se trasladan
mayoritariamente entre ciudades o dentro de ellas. Ademas,
los desplazamientos actuales ya no siguen el patréon
concentrador de décadas pasadas. Si bien en la mayor
parte de los paises la ciudad principal atn es atractiva, en
las ciudades mas grandes se ha producido desde la década
de 1990 una inflexion migratoria que las ha llevado a la
emigracion neta por salida de poblacion hacia otros nodos
dindmicos del sistema urbano. De este modo, la migracion
interna estd propiciando la consolidacion de un sistema
de ciudades mas diverso y menos asimétrico, que es mas
favorable para el desarrollo econdmico y social que los
sistemas urbanos primados que caracterizan a muchos
paises de la region.

Gréfico 20
AMERICA LATINA: MIGRACION INTERNA NETA
DE LAS CIUDADES MAS POBLADAS,
PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)
— Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de procesamientos
especiales de los microdatos censales.

El rostro cada vez mas urbano de la migracion no
impide que esta siga siendo la fuerza motriz de la expansion
fisica de las grandes ciudades por la creciente cuantia de
la migracion intrametropolitana, cuyos determinantes son,
ademas, muy distintos de los de la migracion tradicional
(del campo a la ciudad o entre regiones). Ademas, esta
migracion intrametropolitana influye directamente en las
tendencias de la segregacion residencial, un asunto que
preocupa por las implicaciones que tiene para el combate
de la pobreza y la promocion de la cohesion social.

Entre los migrantes predominan los jovenes, las
mujeres y las personas con niveles educativos superiores
al promedio. De hecho, el estereotipo del migrante interno
poco calificado, propio de la época en que prevalecia
la migracion del campo a la ciudad, no se aplica ni
siquiera a grupos que todavia tienen una localizacion
mayoritariamente rural, como los indigenas (véase el
cuadro 6). Como cabia esperar debido al factor laboral
que impulsa a muchos migrantes, estos tienen mayores
niveles de participacion laboral aun cuando también
presentan en varios paises mayores tasas de desempleo,
lo que revela un proceso de ajuste en el lugar de llegada
no exento de complicaciones.

En materia de politicas, la maxima doctrinaria es la
combinacion del ejercicio del derecho a migrar dentro del
pais en las mejores condiciones posibles y el combate a las
discriminaciones territoriales que tienden a forzar la salida
desde ciertos espacios postergados. Las intervenciones
destinadas a trabar la migracion, asi como las que presionan
a las personas a trasladarse, estan descartadas porque no
son compatibles con el derecho de toda persona a decidir
libremente sobre el momento y el lugar hacia donde
migrar dentro del pais. Los incentivos para trasladarse o
para permanecer en el lugar de residencia deben ofrecerse
directamente a los individuos o a las empresas, mediante
instrumentos como los subsidios, las asignaciones zonales,
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Cuadro 6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PROPORCION DE POBLACION CON ESTUDIOS SUPERIORES SEGUN PERTENENCIA
O NO A UN PUEBLO INDIGENA Y SITUACION DE MIGBACION RECIENTE ENTRE DIVISIONES
POLITICAS ADMINISTRATIVAS MAYORES, PAISES Y ANOS SELECCIONADOS

Pais y ano
Migrante

Bolivia, 2001 16,4
Brasil, 2000 3,7
Chile, 2002 14,6
Costa Rica, 2000 53
Guatemala, 2002 1,6
México, 2000 4,2

Indigenas

No indigenas
No migrante Migrante No migrante
12,0 13,2 8,4
1.8 6,7 55
8,8 29,2 17,7
2,6 12,3 10,1
0,7 6,3 5,6
2,2 13,4 8,8

Fuente: Fabiana del Popolo y otros, “Indigenous peoples and urban settlements: spatial distribution, internal migration and living conditions”, serie
Poblacién y desarrollo, N° 78 (LC/L.2799), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007.

los beneficios tributarios, las compensaciones laborales o
profesionales, entre otros. La accion publica en materia de
desarrollo subnacional, como la que se realiza mediante
la provision de infraestructura y servicios basicos y de
apoyo para la formacion de conglomerados productivos,
también desempefia un papel central, aunque muchas veces
no se proponga un objetivo migratorio explicito.

La intervencion sobre la migracion y la localizacion
de la poblacion en el territorio no se limita solo a las
sefales que den el mercado o el Estado. La magnitud de los
desplazamientos intrametropolitanos vuelve a la migracion
actual mas sensible a las regulaciones urbanas y a los
efectos secundarios de politicas sociales en las ciudades,
en particular las dirigidas a la vivienda, el transporte y la

infraestructura. De esta manera, los instrumentos normativos,
como los planes de desarrollo o los planes reguladores de
las ciudades, ejercen una influencia muy poderosa sobre la
migracion. Lo mismo ocurre con las politicas de vivienda
y transporte urbano, que tienen consecuencias directas, a
veces casi mecanicas, en los cambios de residencia dentro
de las ciudades. Un ejemplo de estas intervenciones que
combinan ofrecimiento de incentivos con regulacion urbana
e inversion publica son los programas de repoblamiento de
areas céntricas en varias metropolis de la region. Todavia
resta hacer una evaluacion mas detenida de sus resultados,
asi como de sus costos y beneficios, pero no hay duda de que
se perfilan como una modalidad emergente de intervencion
sobre las decisiones migratorias.
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Mapa 1
AMERICA DEL SUR, PAISES SELECCIONADOS: DIVISION ADMINISTRATIVA MAYOR SEGUN CONDICION MIGRATORIA
(CENSOS DE LAS RONDAS 1990 Y 2000)

1400 kilometros
,

D Limites nacionales - Divisiones administrativas mayores de expulsién
- Divisiones administrativas mayores de atraccion Divisiones administrativas mayores cambiantes

al alza (de emigracién neta a inmigracion neta)
Divisiones administrativas mayores cambiantes Divisiones administrativas mayores sin informacion
a la baja (de inmigracion neta a emigracion neta)

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Division de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de las tasas obtenidas de la

base de datos de Migracién Interna en América Latina y el Caribe (MIALC) [base de datos en linea] http://www.eclac.cl/migracion/migracion_interna/ e
informacién proporcionada por los paises.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacioén oficial por las Naciones Unidas.
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Mapa 2
AMERICA CENTRAL Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS: DIVISION ADMINISTRATIVA MAYOR SEGUN CONDICION MIGRATORIA
(CENSOS DE LAS RONDAS 1990 Y 2000)

500 0 500 1000 kilometros 200 0 200 400 kilometros
™ e ™, | e
D Limites nacionales - Divisiones administrativas mayores de expulsion

. - . i Divisiones administrativas mayores cambiantes
- Divisiones administrativas mayores de atraccién Y

al alza (de emigracién neta a inmigracion neta)
N Divisiones administrativas mayores cambiantes Divisi et T o
N . LTS et - ivisiones administrativas mayores sin informacion
a la baja (de inmigracién neta a emigracion neta) Y

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de las tasas obtenidas de la

base de datos de Migracion Interna en América Latina y el Caribe (MIALC) [base de datos en linea] http://www.eclac.cl/migracion/migracion_interna/ e
informacién proporcionada por los paises.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacién oficial por las Naciones Unidas.
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Agenda social: politicas y programas de
salud de pueblos indigenas en América
Latina y agenda social internacional

En América Latina el surgimiento de los movimientos
indigenas como actores politicos en contextos democraticos
mas favorables a la creacion de Estados pluriculturales ha
permitido avanzar en el reconocimiento de sus derechos.
Una manifestacion explicita de ello es que, tras dos
décadas de negociaciones, la Asamblea General de las
Naciones Unidas aprobo la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, el
13 de septiembre de 2007, que consta de 46 articulos y
establece parametros minimos con relacion a los derechos
de los indigenas a la propiedad de la tierra, el acceso a
los recursos naturales de los territorios donde se asientan,
el respeto y la preservacion de sus tradiciones y su libre
determinacion, entre otros. En el documento también se
reconocen derechos individuales y colectivos relativos
a la educacion, la salud y el empleo.

A partir de esta Declaracion y de otros instrumentos
internacionales de derechos humanos es posible construir
un conjunto de estandares minimos en relacion con la
salud, como el derecho al nivel mas alto de salud fisicay
mental, mediante un acceso sin discriminacion, adecuado
y de calidad; el derecho a la salud integral indigena, que
incluye el uso, fortalecimiento y control de la medicina
tradicional, asi como la proteccion de sus territorios como
espacios vitales; el derecho a participar en el disefio,
implementacion, gestion, administracion y evaluacion
de las politicas y programas de salud, con énfasis en la
autonomia de los recursos.

Estos estandares generan nuevas obligaciones estatales
en materia legislativa y de politicas publicas. Aunque
solo las constituciones de Ecuador, México y Republica
Bolivariana de Venezuela reconocen de manera explicita

AMERICA LATINA (16 PAISES): LEGISLACION ESPECIAL SOBRE SALUD DE PUEBLOS INDIGENAS

Autonomia en el
manejo de los
recursos de salud

Atencién de la
salud de acuerdo
con |los usos y

Participacion
indigena en el manejo
y la promocioén del

costumbres sistema de salud
X X
X X X
X X
X X X
él a
a X X
a a .
a a .
a a .
a a .
a X —
X X X
X - —_—
Xe Xc X
X X © X

Cuadro 7
Paises Acceso Practicas Proteccion
preferencial tradicionales de las plantas
y gratuidad medicinales
Ratificaron el Convenio N° 169 de la OIT
Argentina ® X X a
Bolivia X X
Brasil X X a
Colombia X X a
Costa Rica X a Xe
Ecuador X X X
Guatemala X X a
Honduras a a a
México P X X X
Paraguay a a a
Pert X X X
(Rep. Bol- o) X X ;
No ratificaron
Chile X --- ---
El Salvador - - -
Nicaragua X Xe -
Panama X X Xe

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “Banco de datos
de legislacion indigena” [base de datos en linea] 2006 http://www.iadb.org/sds/ind/site_3152_s.htm.
2 Aplicacién del Convenio N° 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

b En algunas provincias o estados existe mas legislacion.
¢ Solo en territorios indigenas (reservas, regiones autbnomas, comarcas).
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derechos colectivos de los pueblos indigenas en el area de
la salud, se observa un avance en las legislaciones de la
mayoria de los paises (véase el cuadro 7). Pese a ello, puede
observarse que persiste la distancia entre el reconocimiento
normativo de los derechos a la salud de los pueblos indigenas
y el efectivo cumplimiento de las normas, puesto que la
poblacion indigena muestra perfiles epidemioldgicos mas
desfavorables respecto del resto de la poblacion.

Las reformas del sector de la salud que apuntan a la
equidad, la eficiencia y la calidad de las prestaciones de
salud proporcionan un escenario mas favorable para el
avance en el cumplimiento de los derechos en materia

49

de salud de los pueblos indigenas al priorizar la activa
participacion de las comunidades.

Respecto de las politicas de salud dirigidas a los
pueblos indigenas, se pueden distinguir cuatro grupos de
paises: un primer grupo numeroso de paises en el que se
cuenta con una politica nacional dirigida a los pueblos
indigenas; un segundo grupo en el que se ha iniciado un
proceso para su disefio e implementacién; un tercer grupo
en el que se incorpora un enfoque intercultural explicito
en la politica nacional de salud, y un cuarto grupo en el
que no se prevén politicas especificas para los pueblos
indigenas (véase el cuadro 8).

Cuadro 8
AMERICA LATINA (16 PAISES): SITUACION EN MATERIA DE POLITICAS DE SALUD Y PUEBLOS INDIGENAS

Situacion

Paises que cuentan con una politica nacional en materia
de politicas de salud y pueblos indigenas

Paises que estan en proceso de disefio de una politica nacional sobre la materia

Paises en los que no existe una politica especifica, pero en los que el enfoque
intercultural esta incluido de forma transversal en la politica nacional de salud

Paises en los que no existe ni una politica ni un enfoque
especifico dirigido a la salud de los pueblos indigenas

Paises

Bolivia

Brasil

Chile

Costa Rica

Ecuador

México

Nicaragua

Panama

Peru

Republica Bolivariana de Venezuela

Argentina
Colombia

Guatemala
Honduras

El Salvador
Paraguay

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de los resultados de las encuestas enviadas a

los paises.

En lo que se refiere a la oferta de programas, el
panorama es heterogéneo, distinguiéndose dos grandes
tendencias: programas especialmente diseflados para
mejorar la salud de los pueblos indigenas, entre los que
se destacan los que se centran en aspectos especificos,
como la medicina tradicional y la formacion de recursos
humanos, y programas regulares, que se insertan en las
lineas estratégicas o programaticas de los sistemas de salud.
Entre los principales logros se destacan la consolidacion
de modelos de salud diferenciados y el mejoramiento
en las condiciones sanitarias de los pueblos indigenas;
sin embargo, se seflalan como limitaciones la poca
disponibilidad de recursos humanos capacitados, la escasez
de financiamiento y la discontinuidad en la asignacion
de recursos. La participacion de los pueblos indigenas
en estos procesos se considera en algunos casos como

un logro, mientras que en otros se enfatiza la necesidad
de avanzar en este campo. La ausencia generalizada de
informacion sistematica sobre la situacion de salud y los
perfiles epidemiolégicos de los pueblos indigenas constituye
uno de los principales obstaculos para definir objetivos
sanitarios y evaluar resultados en el cumplimiento de sus
derechos individuales y colectivos.

El gran desafio para las politicas publicas es continuar
el avance en el cumplimiento de los estandares de derechos
en materia de salud de los pueblos indigenas, lo que
supone considerar el concepto integral de salud indigena
—que incluye sus derechos territoriales y de integridad
cultural— y su plena participacion en la definicion,
gestion y evaluacion de las politicas y los programas de
salud. Estos elementos deberian constituir la base de los
modelos de atencion diferenciados en materia de salud
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(interculturales, integrales y complementarios).
Ademas, resulta fundamental avanzar en la formacion
de recursos humanos para lograr un dialogo intercultural
en materia de salud, asi como en la producciéon de
conocimiento que sustente el desarrollo de estos modelos
y permita la definicion, seguimiento y evaluacion de
objetivos sanitarios, como los sistemas de indicadores
apropiados, los estudios sobre epidemiologia sociocultural,
los diagndsticos participativos de salud comunitaria, las
investigaciones locales sobre el proceso salud-enfermedad
y la medicina tradicional, evaluandose su eficacia en cada
contexto. Para el logro de estos objetivos es esencial contar

Agenda internacional

Los principales objetivos de la décima Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe,
organizada por la CEPAL, que se llevd a cabo del 6
al 9 de agosto en Quito (Ecuador), fueron examinar
la participacion politica y paridad de género en los
procesos de adopcion de decisiones a todos los niveles
y analizar la contribucion de las mujeres a la economia
y la proteccion social, especialmente en relacion con el
trabajo no remunerado.

Los representantes de los paises aprobaron el Consenso
de Quito, que contiene 36 acuerdos. Entre los principales se
cuentan los referidos a los temas de paridad, participacion
y representacion politica de las mujeres y al aporte de las
mujeres a la economia y a la proteccion social por medio
del trabajo doméstico no remunerado.

Los paises también se comprometieron a adoptar
medidas que contribuyan a la eliminacion de todas las
formas de violencia y sus manifestaciones contra las
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también con un financiamiento adecuado y continuo que
garantice la autonomia de los pueblos indigenas como
sujetos de derechos colectivos.

Sin duda, la implementacion del estandar minimo
de los derechos colectivos en materia de salud de los
pueblos indigenas plantea enormes desafios para la
construccion de politicas publicas, ya que supone que los
Estados lleven a cabo una reformulacion profunda —que
va desde los marcos conceptuales hasta la definicion de
metas y acciones en salud—, y que las organizaciones y
pueblos indigenas avancen efectivamente en el ejercicio
y defensa de su derecho a la salud.

mujeres, especialmente el femicidio, a desarrollar programas
integrales de educacion publica no sexista encaminados a
enfrentar estereotipos de género, raciales y otros sesgos
culturales contra las mujeres y promover relaciones de
apoyo mutuo entre mujeres y hombres, y acordaron hacer
esfuerzos encaminados a firmar, ratificar, aplicar y difundir
la Convencion para la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer y su Protocolo Facultativo.

Por tiltimo, los paises encomendaron a la Mesa Directiva
de la Conferencia que dedique una de sus reuniones
anuales a evaluar el cumplimiento de las metas sefialadas y
acordaron dedicar la proxima Conferencia Regional sobre
la Mujer de América Latina y el Caribe —prevista para
el afio 2010 en Brasil— a realizar una evaluacion general
de los avances logrados al respecto. Ademas, solicitaron a
la CEPAL que, junto con otras organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas, establezca un observatorio de
igualdad de género.
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Avances en la reduccion de la pobreza
y desafios de cohesion social

A. Evolucion de la pobreza

Gracias al crecimiento econdmico sostenido experimentado por América Latina en los tltimos

cuatro afios, en 2006 se redujeron una vez mas las tasas de pobreza e indigencia, alcanzando

un 36,5% y un 13,4%, respectivamente. Estos valores representan los niveles mas bajos

registrados desde 1980. Asi, se ha logrado que el niimero de personas pobres de la region sea

inferior a los 200 millones, cifra observada en 1990.

1. Evolucion econémica

En 2006, América Latina y el Caribe tuvo un desempefio
economico favorable caracterizado por un 5,6% de
crecimiento del PIB, lo que equivale a un incremento del
4,2% del producto por habitante. Este resultado marca
la continuacion de un periodo de expansion sostenida
iniciado cuatro afios antes, durante el cual el PIB per

capita aumentd a un ritmo del 3,3% anual y alcanz6 un
valor maximo del 4,8% en 2004.!

Practicamente todos los paises latinoamericanos
tuvieron un buen desempefio econémico. Entre ellos se
destacan Repuiblica Dominicana y Reptiblica Bolivariana
de Venezuela, en que el PIB per capita aumento un 9,1%y

Véase un analisis pormenorizado de los factores que han contribuido a estos resultados en CEPAL (2007b).
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un 8,5%, respectivamente, seguidos de Argentina (7,4%),
Peru (6,8%) y Uruguay (6,8%). Con excepcion de Haiti,
cuyo producto por habitante crecio solo un 0,7%, todos
los paises lograron una tasa de crecimiento per cépita
superior al 2%, hecho sin precedentes en las dos tltimas
décadas (véase el cuadro 1 del anexo estadistico).

Si bien la tasa media de crecimiento del producto por
habitante correspondiente a 2000-2006 alcanz6 apenas un
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1,6%, supero6 la registrada en 1990-1999. Cabe esperar
que esta continuard aumentando en los proximos afios,
pues se estima que en 2007 el producto por habitante
crecerd un 3,7% y que esta tendencia se mantendra en
2008, aunque probablemente a un ritmo mas pausado
(véase el cuadro I.1).

Cuadro 1.1

AMERICA LATINA (20 PAISES): EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES SOCIOECONOMICOS, 1990-2006

Pais PIB per Desempleo Remuneracion Pais PIB per Desempleo Remuneracion
Afo céapita (tasa urbano media real © Afo capita (tasa urbano media real ©
anmueaclhge Prgmedig simgle (Tasa me_dia_ ,anual amjeatflge Promediq simgle (Tasa media
variacién) @ el perlod_o de variacién) variacién) @ del penod_o anyal_ge
(porcentajes) (porcentajes) variacion)
Argentina Honduras
1990-1999 2,5 11,9 0,9 1990-1999 -0,2 6,1
2000-2006 1,5 15,0 1,2 2000-2006 2,1 6,6
Bolivia México
1990-1999 1,6 53 3,0 1990-1999 1,5 3,6 1,0
2000-2006 0,6 8,0 2,0 2000-2006 f 1,9 43 2,3
Brasil Nicaragua
1990-1999 0,2 5,6 -1,0 1990-1999 0,6 14,0 8,0
2000-2006 1,6 9,8 -1,9 2000-2006 2,0 9,5 0,8
Chile Panama
1990-1999 4,6 7,6 3,5 1990-1999 3,5 16,7
2000-2006 3,1 9,4 1,7 2000-2006 2,7 14,5
Colombia Paraguay
1990-1999 0,9 11,6 2,2 1990-1999 -0,3 6,3 0,3
2000-2006 2,2 16,0 1,8 2000-2006 -0,1 10,7 0,0
Costa Rica Pert
1990-1999 2,8 5,4 2,2 1990-1999 1,3 8,5 -0,8
2000-2006 2,3 6,3 0,5 2000-2006 3,3 9,2 0,9
Cuba Rep. Dominicana
1990-1999 -2,8 6,9 1990-1999 2,8 16,9
2000-2004 3,4 3,4 2000-2006 3,6 16,4
Ecuador Uruguay
1990-1999 0,3 9,4 5,3 1990-1999 2,5 9,9 0,5
2000-2006 3,2 10,7 2000-2006 1,3 14,2 -2,5
El Salvador g:;zgilf de)
1990-1999 2,8 7,8 1990-1999 0,2 10,3 -4,0
2000-2006 0,6 6,5 2000-2006 2,0 14,1 -1,8
Guatemala
1990-1999 1,7 4,0 5,4
2000-2006 ®© 0,9 5,0 -0,5
Haiti América Latina
1990-1999 -2,0 1990-1999 1,1 7,7 1,0
2000-2006 -1,6 2000-2006 1,8 10,1 0,1

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
2 A partir del valor del PIB per capita en délares, a precios constantes de 2000. La cifra correspondiente a 2006 es una estimacién preliminar.
b En Chile, Guatemala, Nicaragua, Republica Bolivariana de Venezuela y Republica Dominicana se refiere al desempleo total nacional. Ademas, en el

caso de Cuba se considero el lapso de tiempo entre 1991 y 1999 en reemplazo del periodo 1990-1999.

¢ Por lo general, la cobertura de este indice es muy parcial. En la mayoria de los paises se refiere solo a los trabajadores formales del sector industrial.

La cifra correspondiente a 2006 es una estimacion preliminar.
d |os datos correspondientes al desempleo urbano y a la remuneracién media real se refieren al periodo 2000-2005.
¢ El desempleo urbano medio corresponde al periodo 2002-2004.

A partir del afio 2000 se utilizé una nueva metodologia para medir la tasa de desempleo, no comparable con la de afios anteriores.



Panorama Social de América Latina ¢ 2007

La expansion economica de 2006 se tradujo en un
aumento del porcentaje de personas ocupadas, continuando
con la tendencia al alza registrada durante los tres afios
anteriores. De esta manera, el crecimiento acumulado de la
tasa de ocupacion fue de 2,0 puntos porcentuales respecto
de 2002. Cabe destacar que el empleo asalariado aumento
un 4,1%, cifra que representa el 89% de los nuevos puestos
de trabajo creados en 2006. Gran parte de este incremento se
produjo entre quienes trabajan en el sector formal, es decir, los
asalariados que usualmente cuentan con contrato de trabajo
y cobertura de seguridad social (CEPAL, 2007b).

En consecuencia, a nivel regional la tasa media de
desempleo urbano disminuy6 del 9,1% al 8,7%. Si bien
esta reduccion fue menor que la observada en 2005, es
la tercera consecutiva en lo que va de la década. Asi, la
desocupacion se encuentra en el nivel mas bajo desde
mediados de los afios noventa, aun cuando el promedio
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del periodo 2000-2006 sigue superando el de 1990-
1999. A su vez, en la mayoria de los paises se redujo
significativamente el porcentaje de personas desempleadas.
En nueve de ellos, la disminucion fue de al menos 0,5
puntos porcentuales y solo en Brasil se produjo un leve
incremento de la desocupacion (véanse el cuadro 1.1 y
el cuadro 1 del anexo estadistico).

En el afio 2006, por primera vez en la década las
remuneraciones medias reales crecieron mas del 2%
en promedio. El aumento fue superior al 3% en varios
paises, entre ellos Argentina, Brasil, Colombia, Reptblica
Bolivariana de Venezuela y Uruguay, y solamente en
Guatemala se registr6 una disminucion. No obstante, como
consecuencia del retroceso que experimento este indicador
anivel regional en los afios anteriores, sobre todo en 2003,
la variacién media del periodo 2000-2006 alcanz6 apenas
un 0,1%, mientras que en 1990-1999 fue del 1%.

2. Situacion de la pobreza a nivel regional

Segun las estimaciones mas recientes disponibles para los
paises de América Latina, correspondientes al afio 2006,
indican que en ese afio un 36,5% de la poblacion regional
se encontraba en situacion de pobreza, mientras que la

extrema pobreza o indigencia abarcaba un 13,4%. Asi, el
total de pobres alcanzaba a 194 millones de personas, de
las cuales 71 millones eran indigentes (véanse el grafico
I.1 y los cuadros 1.2 y 1.3).2

Gréfico 1.1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA, 1980-2007 2
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

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

b Proyecciones.

2 En 12 paises —Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Panama, Perti, Republica Bolivariana de Venezuela, Republica
Dominicana y Uruguay—, las cifras de 2006 corresponden a una combinacion de estimaciones basadas en las encuestas de hogares de ese
afio, y en el resto, a proyecciones efectuadas a partir de encuestas anteriores. Las nuevas tasas de pobreza e indigencia son menores a las antes
previstas para 2006, que alcanzaban un 38,5% y un 14,7%, respectivamente.
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i Cuadro 1.2
AMERICA LATINA: INCIDENCIA DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA, 1980 - 2006 2
Porcentaje de personas
Pobres P Indigentes °©
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
1980 40,5 29,8 59,9 18,6 10,6 32,7
1990 48,3 41,4 65,4 22,5 15,3 40,4
1997 43,5 36,5 63,0 19,0 12,3 37,6
1999 43,8 37,1 63,7 18,5 11,9 38,3
2002 44,0 38,4 61,8 19,4 13,5 37,9
2004 42,0 36,9 58,7 16,9 12,0 33,1
2005 39,8 34,1 58,8 15,4 10,3 32,5
2006 36,5 31,1 54,4 13,4 8,6 29,4

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

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

b Porcentaje de personas cuyo ingreso es inferior a la linea de pobreza. Incluye a las que se encuentran en situacion de indigencia.

¢ Porcentaje de personas cuyo ingreso es inferior a la linea de indigencia.

; Cuadro 1.3
AMERICA LATINA: POBLACION POBRE E INDIGENTE, 1980 - 2006

Millones de personas

Pobres P Indigentes ©

Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 135,9 62,9 73,0 62,4 22,5 39,9
1990 200,2 121,7 78,5 93,4 45,0 48,4
1997 203,8 125,7 78,2 88,8 42,2 46,6
1999 211,4 134,2 77,2 89,4 43,0 46,4
2002 221,4 146,7 74,8 97,4 51,6 45,8
2004 217,4 146,5 71,0 87,6 47,6 40,0
2005 209,0 137,9 71,1 81,1 41,8 39,3
2006 194,4 127,6 66,8 71,3 35,2 36,1

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.
2 Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti.

b Personas cuyo ingreso es inferior a la linea de pobreza. Incluye a las que se encuentran en situacién de indigencia.

¢ Personas cuyo ingreso es inferior a la linea de indigencia.

Al comparar estas cifras con las del afio 2005, se
aprecia un nuevo avance en materia de reduccion de la
pobrezay la indigencia. Ese alo, el porcentaje de poblacion
pobre disminuy6 3,3 puntos porcentuales, mientras que la
tasa de indigencia se redujo 2,0 puntos porcentuales. En
términos de volumen de poblacion, esto implica que en el
ultimo afio hubo 15 millones de personas que salieron de
la pobreza y 10 millones que dejaron de ser indigentes.

La magnitud de estas variaciones no solo es de
por si muy significativa, sino que refleja ademas la
continuacion de un proceso de mejoramiento sostenido
que se inici6 en 2004 y que contrasta marcadamente
con el estancamiento experimentado por la region en
afios anteriores. En comparacion con las cifras de 2002,

la pobreza ha disminuido 7,5 puntos porcentuales y la
indigencia 6 puntos porcentuales. En los tltimos cuatro
afios se evitd que casi 40 millones de personas cayeran
en situacion de pobreza, tal como habria sucedido de
mantenerse constantes las tasas observadas en 2002.

Desde una perspectiva de mas largo plazo, la
comparacion entre las cifras correspondientes a 2006 y 1990
revela que la tasa de pobreza ha disminuido 11,8 puntos
porcentuales y la tasa de indigencia 9,1 puntos porcentuales.
La magnitud de estas variaciones se ha traducido en una
reduccion del nimero de personas indigentes superior
a los 20 millones. Mas aun, por primera vez desde esa
fecha el numero de personas en situacion de pobreza se
ubico por debajo de los 200 millones.
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Los resultados de 2005 revelaron que la tasa de pobreza
habia descendido por primera vez desde el afio 1980, en que se
contabilizo como pobre a un 40,5% de la poblacion, y que la
tasa de indigencia habia disminuido tres puntos porcentuales
enrelacion con el 18,6% observado ese mismo afio. A partir
de las cifras correspondientes a 2006, que representan una
reduccion de las tasas de pobreza e indigencia de 4,0 y 5,2
puntos porcentuales, respectivamente, respecto de 1980, es
posible concluir que gracias a los esfuerzos en esta materia
se estan logrando resultados cada vez mas significativos.
No obstante, los altos niveles de pobreza atin son una tarea
pendiente de gran magnitud.
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El crecimiento que, seguin lo previsto, tendra el
producto por habitante de los paises latinoamericanos
en 2007 permite pronosticar que ese afio se reduciran
aun mas los porcentajes de pobreza e indigencia. Dichos
indicadores podrian situarse en torno al 35,1% y al 12,7%,
respectivamente, con lo cual volveria a disminuir el numero
de personas pobres e indigentes hasta alcanzar un total
de 190 millones y 69 millones. Cabe destacar que estas
tasas no solo serian las mas bajas registradas en América
Latina desde los afios ochenta, sino que representan el
numero mas reducido de personas en situacion de pobreza
de los ultimos 17 afios (véase el grafico I.1).

3. Situacion de la pobreza y la indigencia

en los paises

Las nuevas estimaciones de pobreza e indigencia de 2006
disponibles respecto de 12 paises de la region revelan una
tendencia descendente generalizada. En casi todos los
paises se produjeron avances apreciables que le dieron
continuidad a la baja que se habia registrado hasta el
afio anterior.

En comparacion con las mediciones efectuadas en
2002, el pais en que las cifras han mejorado en forma mas
significativa es Argentina (datos del area urbana), donde la

tasa de pobreza se redujo 24,4 puntos porcentuales y la de
indigencia 13,7 puntos porcentuales. El afio 2006 contribuy6
a este resultado con una baja en ambos indicadores de
5,0 y 1,9 puntos porcentuales, respectivamente. De esta
manera, se ha logrado contrarrestar el deterioro del periodo
1999-2002, ya que la tasa de pobreza mas reciente es 2,7
puntos porcentuales inferior a la de 1999, aun cuando la
tasa de indigencia todavia supera la de ese afio en 0,6
puntos (véanse el grafico 1.2 y el cuadro 1.4).

Gréfico 1.2
AMERICA LATINA (16 PAISES): EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA, ALREDEDOR DE 2002-2005 Y ALREDEDOR DE 2002-2006 @
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

2 Los datos en torno a 2002 corresponden a las estimaciones disponibles mas recientes de 2000-2002. Los datos en torno a 2005 reflejan las
estimaciones mas recientes de 2003-2005. Para determinar los afios utilizados en cada pais, véase el cuadro |.4.

b Area urbana.



56 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADCCL;Fa{(IjErSO I!.)‘é POBREZA E INDIGENCIA, 1990- 2006 2
(En porcentajes)
Pais Afo Hogares y poblacion bajo la:
Linea de pobreza ® Linea de indigencia
H H
» PG FGT, . PG FGT,
Hogares Poblacién Hogares Poblacién
Argentina © 1990 ¢ 16,2 21,2 7,2 3,4 3,5 5,2 1,6 0,8
1999 16,3 23,7 8,6 4,3 4,3 6,6 2,1 1,1
2002 34,9 45,4 211 12,8 13,9 20,9 8,4 4,6
2005 18,7 26,0 10,4 5,8 6,0 9,1 3,4 1,8
2006 14,7 21,0 8,3 4,6 4,9 7,2 2,8 1,5
Bolivia 1989 ¢ 48,9 52,6 24,5 15,0 21,9 23,0 9,7 6,1
1999 54,7 60,6 33,9 241 32,1 36,4 20,3 14,7
2002 55,5 62,4 34,4 23,8 31,7 37,1 19,5 13,5
2004 56,4 63,9 32,1 20,1 29,9 34,7 15,0 8,9
Brasil 1990 41,4 48,0 23,5 14,7 18,3 23,4 9,7 5,5
1999 29,9 37,5 17,0 10,2 9,6 12,9 5,3 3,3
2001 29,9 37,5 17,3 10,7 10,0 13,2 5,8 3,8
2005 28,5 36,3 15,9 9,4 7,8 10,6 4,3 2,6
2006 26,1 33,3 14,3 8,4 6,7 9,0 3,7 2,3
Chile 1990 33,3 38,6 14,9 8,0 10,6 13,0 4,4 2,3
1998 17,8 21,7 7,5 3,8 4,6 5,6 2,0 1,1
2000 16,3 20,2 7,0 3,7 4,5 5,6 21 1,2
2003 15,3 18,7 6,3 3,2 3,9 4,7 1,7 1,0
2006 11,3 13,7 4,4 2,2 2,7 3,2 11 0,7
Colombia 1994 47,3 52,5 26,6 17,5 25,0 28,5 13,8 9,1
1999 48,7 54,9 25,6 15,7 23,2 26,8 11,2 6,9
2002 45,0 51,1 23,9 14,8 21,6 24,6 10,4 6,5
2004 452 51,1 23,8 14,6 21,4 24,2 10,2 6,3
2005 40,6 46,8 20,7 12,3 17,4 20,2 8,3 5,0
Costa Rica 1990 23,6 26,3 10,7 6,5 9,8 9,9 4,8 3,4
1999 18,2 20,3 8,1 4,8 75 78 3,5 2,3
2002 18,6 20,3 8,4 5,2 7,7 8,2 3,9 2,7
2005 19,5 21,1 7,9 4,4 7,1 7,0 2,9 1,9
2006 18,0 19,0 7,6 4,5 7,3 7.2 3,1 2,0
Ecuador 1990 © 55,8 62,1 27,6 15,8 22,6 26,2 9,2 4,9
1999 © 58,0 63,5 30,1 18,2 27,2 31,3 11,5 6,3
2002 © 42,6 49,0 20,8 11,8 16,3 19,4 6,9 3,7
2005 41,7 48,3 20,9 12,0 17,7 21,2 7,9 4,2
2006 36,8 43,0 17,2 9,2 13,6 16,1 5,4 2,7
El Salvador 1995 47,6 54,2 24,0 14,3 18,2 21,7 9,1 5,6
1999 43,5 49,8 22,9 14,0 18,3 21,9 9,4 5,8
2001 42,9 48,9 22,7 14,0 18,3 22,1 9,5 5,7
2004 40,4 47,5 211 12,6 15,6 19,0 8,1 5,0
Guatemala 1989 63,0 69,1 35,9 23,1 36,7 41,8 18,5 11,2
1998 53,5 61,1 27,3 15,4 26,1 31,6 10,7 5,1
2002 52,8 60,2 27,0 15,4 26,9 30,9 10,7 85
Honduras 1990 75,2 80,8 50,2 35,9 53,9 60,9 31,5 20,2
1999 74,3 79,7 47,4 32,9 50,6 56,8 27,9 17,5
2002 70,9 77,3 45,3 31,2 471 54,4 26,6 16,2
2003 68,5 74,8 44,5 30,9 47,4 53,9 26,3 16,3

2006 65,7 71,5 43,4 49,3
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Cuadro 1.4 (conclusién)

Pais Afio Hogares y poblacién bajo la:
Linea de pobreza P Linea de indigencia
H H
" RG FGT, y PG FGT,
Hogares Poblacién Hogares Poblacién
México 1989 39,0 47,7 18,7 9,9 14,0 18,7 5,9 2,7
1998 38,0 46,9 18,4 9,4 13,2 18,5 5,3 2,2
2000 33,3 41,1 15,8 8,1 10,7 15,2 4,7 21
2002 31,8 39,4 13,9 6,7 9,1 12,6 3,5 1,4
2004 29,8 37,0 13,2 6,5 8,7 11,7 3,5 1,6
2006 24,6 31,7 10,5 4,9 6,0 8,7 2,4 1,0
Nicaragua 1993 68,1 73,6 41,9 29,3 43,2 48,4 24,3 16,2
1998 65,1 69,9 39,4 27,3 40,1 44,6 22,6 15,1
2001 62,9 69,4 36,9 24,3 36,3 42,4 19,0 11,7
Panama 1991 ¢ 27,4 32,7 13,7 8,1 10,1 11,5 5,2 3,4
1999 ¢ 17,0 20,8 7,6 4,1 4,9 5,9 2,3 1,4
2002 28,4 34,0 15,8 9,7 13,9 17,4 7,4 4,2
2005 26,4 33,0 14,8 9,1 12,0 15,7 6,9 41
2006 24,3 30,8 14,1 8,6 11,3 15,2 6,6 3,9
Paraguay 1990 f 36,8 43,2 16,1 8,0 10,4 13,1 3,6 1,5
1999 51,7 60,6 30,2 19,0 26,0 33,8 14,5 8,5
2001 52,0 61,0 30,3 19,5 26,5 33,2 15,4 9,6
2004 57,1 65,9 33,0 20,6 29,2 36,9 15,3 8,6
2005 51,9 60,5 29,5 18,0 25,4 32,1 13,1 7,4
Peru 1997 40,5 47,6 20,8 12,0 20,4 25,1 10,1 5,7
1999 42,3 48,6 20,6 11,7 18,7 22,4 9,2 5,1
2001 ¢ 46,8 54,8 20,1 24,4
20059 40,5 48,7 13,7 17,4
2006 9 37,2 44,5 12,7 16,1
Republica 2000 43,0 46,9 22,1 13,9 20,6 22,1 10,1 6,7
Dominicana 2002 40,9 44,9 20,5 12,9 18,6 20,3 9,3 6,3
2004 50,4 54,4 27,0 16,9 26,1 29,0 12,2 6,9
2005 43,7 47,5 23,0 14,4 22,4 24,6 10,4 6,2
2006 411 44,5 21,1 13,0 20,2 22,0 9,1 5,4
Uruguay © 1990 11,8 17,9 5,3 2,4 2,0 3,4 0,9 0,4
1999 5,6 9,4 2,7 1,2 0,9 1,8 0,4 0,2
2002 9,3 15,4 4,5 1,9 1,3 2,5 0,6 0,2
2005 11,8 18,8 6,0 2,7 2,2 41 1,0 0,4
2006 11,8 18,5 5,5 2,4 1,9 3,2 0,7 0,3
Venezuela 1990 34,2 39,8 15,7 8,5 11,8 14,4 5,0 2,4
(Republica 1999 44,0 49,4 22,6 13,7 19,4 21,7 9,0 5,5
Bolivariana de) 2002 43,3 48,6 22,1 13,4 19,7 22,2 9,3 5,7
2005 32,9 37,1 16,6 10,3 14,4 15,9 7.4 5,0
2006 26,2 30,2 11,5 6,3 9,0 9,9 3,8 2,4
América 1990 41,0 48,3 17,7 22,5
Latina " 1999 35,4 43,9 14,1 18,7
2002 36,1 44,0 14,6 19,4
2004 34,1 42,0 13,1 16,9
2005 32,0 39,8 11,8 15,4
2006 29,8 37,3 10,5 13,8

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

Nota: H = indice de recuento; PG = brecha de pobreza (poverty gap); FGT, = indice de Foster, Greer y Thorbecke.

2 Para la definicion de cada indicador, véase el recuadro 1.4. Los indices PG y FGT, estan calculados sobre la base de la distribucion de la poblacion
pobre.

b Incluye hogares (personas) en situacion de indigencia o extrema pobreza.

¢ Area urbana.

d Gran Buenos Aires.

¢ Ocho capitales departamentales mas la ciudad de El Alto.

f Area metropolitana de Asuncion.

9 Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) del Peri. Estos valores no son comparables con los de afios anteriores debido al
cambio del marco muestral de la encuesta de hogares. Asimismo, las cifras de 2001 se refieren al cuatro trimestre, mientras que las de 2005 y 2006
se refieren al afio completo.

h Estimacién para 18 paises de la regién mas Haiti.
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Por su parte, entre 2002 y 2006 Republica Bolivariana de
Venezuela logré disminuir las tasas de pobreza e indigencia
en 18,4 y 12,3 puntos porcentuales, respectivamente. La
elevada tasa de crecimiento del producto, asi como la
implementaciéon permanente de programas sociales de
gran amplitud, permitieron que tan solo de 2005 a 2006
la tasa de pobreza bajara del 37,1% al 30,2% y la de
indigencia, del 15,9% al 9,9%. Este avance acelerado
implica un gran mejoramiento de las perspectivas de
reduccion de la pobreza y aumenta significativamente las
posibilidades de cumplir con la primera meta del Milenio,
que se analiza en el acapite siguiente.

En orden de magnitud, a Argentina y Republica
Bolivariana de Venezuela les siguen Perti, Ecuador
(area urbana), México, Chile y Honduras, que entre
2000-2002 y 2006 han acumulado una reduccién de la
tasa de pobreza superior a 5 puntos porcentuales.’> Con
excepcion de Peru, mas de la mitad del avance logrado
por estos paises se produjo en el ciclo mas reciente. Ello
es particularmente evidente en el caso de Chile, puesto
que 5,0 de los 6,5 puntos porcentuales de disminucion de
la pobreza en 2000 a 2006 corresponden al periodo 2003-
2006.* Ademas, en los paises mencionados se redujo en
forma significativa el porcentaje de personas indigentes.
Al respecto, destacan Perti, Ecuador y Honduras, donde
la baja de este indicador alcanz¢ a 8,3, 6,6 y 5,1 puntos
porcentuales, respectivamente. También es notable el
resultado de Chile, pues si bien la disminucion expresada
en términos absolutos es de 2,4 puntos porcentuales,
representa una caida del 43% respecto de la tasa de
indigencia de 2000.

Asuvez, en 2001-2006 Brasil registr6 una disminucion
de 4,2 puntos porcentuales tanto en la pobreza como en la
indigencia. Este avance tiene repercusiones significativas
a nivel regional, ya que implica una baja de 6 millones
del niimero de personas indigentes. Entre los factores
cruciales de este desempefio se cuentan los programas
publicos de transferencia implementados en el pais,
especialmente el Bolsa Familia.
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También en Costa Rica y Republica Dominicana se
observa una reduccion de los niveles de pobreza entre 2002
y 2006, aunque menor que la de los paises mencionados
anteriormente. De hecho, en Reptiblica Dominicana se
registrd un leve aumento de la indigencia como consecuencia
del retroceso experimentado en 2002-2004, que atin no se
ha logrado contrarrestar completamente con las mejoras
de los ultimos afios. Algo similar sucede en Uruguay,
donde la disminucion de las tasas de pobreza e indigencia
en 2005 y 2006 todavia no ha permitido recuperar los
niveles registrados en 2002.

Gran parte de la reduccion del nimero de pobres en
América Latina en el periodo 2002-2006 provino de los
avances observados en Argentina, donde el volumen de
pobreza se redujo en 9 millones de personas, seguido de
Brasil, México y Republica Bolivariana de Venezuela, en
cada uno de los cuales el nimero de pobres bajé entre 4 y 6
millones. En conjunto, estos cuatro paises representan una
disminucion del orden de 23 millones de personas pobres,
frente al total de 27 millones en la region. A su vez, a los
26 millones menos de personas indigentes contribuyeron
principalmente Brasil, con alrededor de una cuarta parte
del total, y Argentina y México, donde cerca de 5 millones
de personas superaron la situacion de indigencia.

En varios paises de la region, la disminucion
manifiesta del porcentaje y nimero de personas cuyo
ingreso es insuficiente se ha acompafiado de una mejora
de la distribucion del ingreso. Entre 2002 y 2006, el indice
de Gini se redujo significativamente en Argentina (datos
del area urbana), Brasil, Chile y Reptblica Bolivariana
de Venezuela.’ La reduccion fue especialmente notable
en Argentina (de 0,58 a 0,52) y Republica Bolivariana de
Venezuela (de 0,50 a 0,44), donde representan alrededor
deun 10% del valor del indicador, mientras que en Brasil
y Chile fue del orden del 6% y el 7%, respectivamente.
En los demas paises en que existe informacion disponible
sobre 2006 no se registraron variaciones significativas
en la distribucion del ingreso, excepto en Republica
Dominicana, donde el indice de Gini tendid a aumentar
(véanse los cuadros 14 y 15 del anexo estadistico).

Las cifras de Peru a partir de 2004 en adelante no son enteramente comparables con las de afios anteriores, ya que las primeras se refieren al

afio completo y las segundas tinicamente al Gltimo trimestre. Sin embargo, cabe esperar que no habra mayores diferencias entre las estimaciones
trimestrales y anuales. A manera de ejemplo, en 2006 las tasas de indigencia y pobreza estimadas para el afio completo fueron 0,7 y 1,5 puntos

porcentuales superiores a las del ultimo trimestre, respectivamente.
En Chile, solamente se cuenta con estimaciones de indigencia y pobreza correspondientes a los afios 2000, 2003 y 2006, por lo que no es

posible hacer un analisis de lo sucedido durante esos periodos.

El indice de Gini, indicador que se utiliza con mayor frecuencia para medir la desigualdad en la distribucion del ingreso, toma un valor minimo

de 0 (maxima igualdad) y un méximo de 1 (maxima desigualdad). Para mayor informacion sobre este y otros indicadores de la desigualdad,

véase el recuadro 1.7 del Panorama social de América Latina, 2006.
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Recuadro I.1
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METODO UTILIZADO PARA LA MEDICION DE LA POBREZA

El enfoque utilizado en este informe para
estimar la pobreza consiste en clasificar
a una persona como “pobre” cuando el
ingreso por habitante de su hogar es
inferior al valor de la “linea de pobreza”, o
monto minimo necesario que le permitiria
satisfacer sus necesidades esenciales.
Las lineas de pobreza, expresadas en la
moneda de cada pais, se determinan a
partir del valor de una canasta de bienes y
servicios, empleando el método del “costo
de las necesidades basicas”.

En todos los casos en que se dispuso
de los antecedentes necesarios, se
estimé el costo de la canasta bésica de
alimentos correspondiente a cada pais
y zona geogréfica; dicha canasta abarca
los bienes necesarios para cubrir las
necesidades nutricionales de la poblacion,
tomando en consideracién los habitos
de consumo, la disponibilidad efectiva
de alimentos y sus precios relativos, asi
como las diferencias de precios entre
areas metropolitanas, demas zonas
urbanas y zonas rurales. A este valor, la
“linea de indigencia”, se agregé el monto
requerido por los hogares para satisfacer
las necesidades basicas no alimentarias,
afin de calcular el valor total de la linea de
pobreza. Para ello, se multiplicé la linea
de indigencia por un factor constante: 2

para las zonas urbanas y 1,75 para las
rurales.? El equivalente mensual en délares
de las lineas de pobreza mas recientes
varia entre 45 y 161 ddlares por persona
en las areas urbanas, y entre 32 y 101
délares por persona en las areas rurales;
en el caso de las lineas de indigencia, los
valores fluctian entre 23 y 81 dolares en
las areas urbanas, mientras que en las
rurales van de 18 a 58 ddlares (los valores
mas bajos corresponden a Bolivia y los
mas altos a México) (véase el cuadro 5
del anexo estadistico). ®

En la mayoria de los casos, la
informacién sobre la estructura del
consumo de los hogares, tanto de
alimentos como de otros bienes y
servicios, proviene de las encuestas de
presupuestos familiares que se llevan
a cabo en los paises.© Dado que estas
encuestas se realizaron en afios anteriores
a los de las estimaciones de pobreza,
se ha actualizado el valor de las lineas
de pobreza de acuerdo con la variacion
acumulada del indice de precios al
consumidor.

La informacion sobre el ingreso de
las familias proviene de las encuestas de
hogares realizadas por los respectivos
paises, en los afios correspondientes a
las estimaciones de pobreza presentadas

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

en esta ediciéon. Como es habitual en
la practica de la CEPAL, se hicieron
correcciones a los datos debido a la falta
de respuesta a algunas preguntas sobre
los ingresos por parte de los asalariados,
los trabajadores independientes y los
jubilados, asi como para atenuar los
sesgos probables por subdeclaracién.
Esta ultima operacion se llevo a
cabo mediante la comparacion de las
partidas de ingreso de la encuesta
con las resultantes de una estimacién
de la cuenta de ingresos y gastos de
los hogares del Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN), elaborada para
este propdsito a partir de informacién
oficial. Las cifras utilizadas sobre
ingreso corresponden al concepto
de ingreso corriente total, es decir,
al ingreso por concepto del trabajo
asalariado, monetario y en especie;
del trabajo independiente, incluidos el
autosuministro y el valor del consumo de
productos producidos por el hogar; de las
rentas de la propiedad, las jubilaciones
y pensiones y otras transferencias
recibidas por los hogares. En la mayoria
de los paises, el ingreso de los hogares
incluye, ademas, un valor imputado por
concepto de arriendo de las viviendas
habitadas por sus propietarios.

a Las unicas excepciones a este criterio general son Brasil y Perd. En Brasil, se utilizaron las lineas de indigencia estimadas para cada zona
del pais, en el marco de un trabajo conjunto del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), el Instituto de Investigacién Econdmica
Aplicada (IPEA) y la CEPAL, realizado a fines de los afios noventa. En Perd, en tanto, se emplearon las lineas de indigencia y de pobreza
estimadas por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, en el marco del “Programa para el mejoramiento de las encuestas y la

medicion de las condiciones de vida en América Latina y el Caribe” implementado en ese pais.

b| a tasa de cambio aplicada es la que corresponde al promedio del mes de referencia respecto del cual se recopilé informacion sobre el ingreso

mediante las encuestas de hogares.

¢ Cuando no se disponia de datos derivados del procesamiento de una encuesta reciente de este tipo, se utilizaron otros antecedentes

pertinentes sobre consumo familiar.
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Recuadro 1.2

ACTUALIZACION DE LA METODOLOGIA DE MEDICION DE LA POBREZA

A fines del afio 2005, la CEPAL inicié un
proceso de revision del método con el
que ha medido la indigencia y la pobreza
durante casi tres décadas. Dicha revisién
tiene dos objetivos principales. El primero
es aprovechar las encuestas de ingresos
y gastos mas recientes disponibles en
los paises de la regién para construir
nuevas canastas basicas. En general, las
lineas de indigencia y pobreza utilizadas
actualmente se basan en los patrones
de consumo derivados de las encuestas
de los afios ochenta. Solo desde hace
poco la CEPAL ha podido contar con las
encuestas de ingresos y gastos de 18
paises de América Latina, realizadas en
su mayoria en la década de 1990 y en
algunos casos en afos mas recientes.
Gracias a estos instrumentos se obtiene
la informacién necesaria para construir
canastas de consumo mas ajustadas a
los habitos y condiciones que prevalecen
en la actualidad.

El segundo objetivo es introducir
cambios metodoldgicos que reflejen los
avances registrados por la medicion de la
pobreza en el mundo, tanto en el ambito
académico como en la experiencia practica
de los paises. El método elaborado por
la CEPAL a fines de los afios setenta

se transformé en un modelo que los
paises de la region fueron replicando,
adaptando algunas de sus caracteristicas
a las necesidades propias de cada
realidad nacional. Durante estos afios,
han surgido diversas reflexiones sobre
la forma de cuantificar el nivel de vida
de los hogares, que vale la pena revisar.
Asimismo, el rapido avance tecnoldgico
ha permitido encarar el procesamiento
de lainformacién de las encuestas desde
nuevas perspectivas, anteriormente
inviables.

Las mediciones resultantes tienen
por objeto brindar informacién equiparable
sobre la situacion social de los paises
de América Latina. Para maximizar la
comparabilidad de los resultados entre
los paises se intenta estandarizar lo
mas posible la aplicacién del método
e introducir ciertos criterios normativos
que sean comunes a todos los paises.
Estos propdsitos se complementan con
el fortalecimiento de las cualidades de
simplicidad, replicabilidad y transparencia
del sistema.

Los aspectos metodolégicos que se
han sometido a revision cubren el proceso
completo de construccién de las lineas
de pobreza. A grandes rasgos, incluyen

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

la seleccion del grupo de referencia para
la construccién de las canastas bésicas,
la revision del contenido de la canasta de
bienes no alimentarios, la determinacién
de coeficientes de Orshansky actualizados
y la posibilidad de construir lineas de
pobreza diferenciadas por tipos de
hogar. En el ambito de la medicién de los
recursos de los hogares, los principales
puntos de interés se refieren a la amplitud
del concepto de ingreso utilizado y a
la revision de los mecanismos para
evaluar la calidad y la correccién de los
datos sobre ingresos de las encuestas
de hogares.

La revisién metodolégica en
marcha se inscribe en el propdsito
general de contar con estadisticas
de mayor calidad y precisién, como
requisito esencial para elaborar y aplicar
politicas sociales mas adecuadas, que
contribuyan de mejor manera a aliviar
las carencias basicas de la poblacién.
En algunos casos, cabe esperar que la
aplicacion de los nuevos estandares,
junto con la actualizacién de las fuentes
de informacién, produzca cambios en
los resultados sobre la indigencia y la
pobreza que se han venido informando
hasta ahora.
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POBREZA, DESIGUALDAD Y VULNERABILIDAD EN EL CARIBE

Con un procedimiento similar al empleado
en ediciones anteriores del Panorama
social de América Latina, se ha llevado
a cabo una revision de la informacion
disponible mas reciente sobre pobreza
y desigualdad en los paises del Caribe.
Al respecto, cabe mencionar en primer
lugar que aun cuando varios paises de
la subregiéon cuentan con programas
continuos de encuestas de hogares,
principalmente de empleo (entre otros,
en Antillas Neerlandesas, Bahamas,
Barbados, Belice, Cuba, Jamaica, Puerto
Rico, Santa Lucia y Trinidad y Tabago),
solo en Guyana, Jamaica, Puerto Rico,
Republica Dominicanay Trinidad y Tabago
se dispone de dos o mas estimaciones
de pobreza comparables en el tiempo.
Por otra parte, los datos provienen de
fuentes y metodologias muy diversas, por
lo que se requiere extremada cautela al
compararlos entre si y —con excepcion
de Republica Dominicana— con las
estimaciones de la CEPAL para América
Latina. Entre los factores que inciden en
la comparabilidad de las estimaciones de
pobreza y desigualdad de los paises del
Caribe y las de la CEPAL se encuentran
el tipo de indicador seleccionado de los
recursos del hogar (ingreso o gasto) y su
amplitud conceptual, los criterios utilizados
para determinar los requerimientos
nutricionales y elaborar la canasta basica
de consumo y la forma de incorporar las
necesidades no alimentarias al valor de
la linea de pobreza, entre otros.

No obstante, es posible extraer
algunas conclusiones generales sobre
pobreza y desigualdad en el Caribe.
Haiti es el pais con mayor incidencia de
pobreza e indigencia no solo del Caribe,
sino probablemente de toda la region.
Esta situacion ha estado acompanada
por una profunda y prolongada recesién
econdémica, en que el producto por

habitante se ha reducido constantemente
desde el afio 2000. Sin embargo, el
progresivo restablecimiento del orden civil
y politico, que ha empezado a reflejarse
en la variacion positiva del PIB per
capita a partir de 2006, permite ser mas
optimista respecto de las posibilidades
futuras de mejorar las condiciones de
vida en el pais.

Otros paises que presentan elevadas
tasas de pobreza en el Caribe son
Dominica, Granada, Guyana, Republica
Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San
Vicente y las Granadinas y Suriname. En el
extremo opuesto, los niveles de pobreza
absoluta en Antigua y Barbuda, Barbados
y Bahamas son particularmente bajos, y
similares a los de paises con un alto grado
de desarrollo econémico. Mencion especial
ameritan los casos de Cuba y Puerto
Rico. En Cuba, para medir la pobreza
se utiliza el concepto de “poblacién en
riesgo”, que se refiere a los sectores con
ingresos insuficientes para adquirir una
canasta basica de bienes, alimentarios
y no alimentarios, pero que igualmente
disfrutan del acceso garantizado a
servicios de educacion, salud, seguridad y
asistencia sociales gratuitos y subsidiados.
Segun este método, en 1999 el 20%
de la poblacién urbana de Cuba vivia
en condicién de “riesgo”. La Oficina
Nacional de Estadisticas, junto con la
CEPAL, planean iniciar investigaciones
que permitan arribar a una medicién que
tenga un mayor grado de comparabilidad
con el resto de paises. En Puerto Rico,
la tasa de pobreza se calcula sobre la
base de la linea de pobreza oficial del
gobierno federal de los Estados Unidos
de América, que en 2005 correspondia a
15.577 dodlares anuales para una familia
de tres personas. El uso de un parametro
proveniente de un pais de altos ingresos
explica entonces el elevado valor de la

incidencia de la pobreza en la isla en
2006 (45%).

Se constata también que los valores
de la brecha de la pobreza —que varian
entre un 2,3% en Barbados y un 31,4%
en Suriname— y del indice de Gini —con
un minimo de 0,23 en las Islas Virgenes
Britanicas y un méaximo de 0,65 en Haiti—
son generalmente mas bajos en el Caribe
que en los paises de América Latina.
Asimismo, la participacion del quintil mas
pobre en el ingreso o consumo nacional,
que varia entre un 2,4% en Haitiy un 10%
en las Islas Virgenes Britanicas, es baja,
pero no tanto como en América Latina.

En términos de tendencias de la
pobreza, segun los datos disponibles, al
menos en Guyana, Jamaica y Puerto Rico,
la pobreza se redujo notablemente en los
afios noventa, al pasar del 43% en 1993 al
35% en 1999 en el primer caso, del 28%
en 1990 al 15% en 2005 en el segundo
y del 59% en 1989 al 45% en 2006 en el
tercero. En Republica Dominicana —donde
los cambios introducidos en 2000 en la
encuesta de hogares no permiten hacer
comparaciones con afios anteriores (véase
CEPAL, 2004b, recuadro |.3)— latasa de
pobreza se incrementé entre 2002 y 2004
y luego se redujo en 2005 y 2006, con lo
cual el valor del 44,5% de ese afio resulta
apenas inferior al de 2002 (44,9%) (véase
el cuadro 1.4 en el texto).

Sin embargo, los efectos de
perturbaciones exégenas de indole
econdémica —como el aumento del precio
del petréleo— o natural —como huracanes,
tormentas y erupciones volcanicas—
pueden perjudicar las posibilidades de
seguir reduciendo la pobreza no solo en
estos cuatro paises sino también en los
demas pequeios y vulnerables paises
del Caribe.
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Recuadro 1.3 (conclusiéon)

INDICADORES DEMOGRAFICOS, DE POBREZA Y DESIGUALDAD EN EL CARIBE

Economias Poblacion  Afo de la estimacion  Tasa de Tasa de Brecha de la indice de Proporcion del consumo/
2007 de los indicadores pobreza indigencia pobreza Gini ingreso nacional que
de pobreza y corresponde al 20%:
. desigualdad . . . i
(miles de (en porcentaje de (porcentaje mas pobre mas rico de la
personas) personas) de la linea de dela poblacion
pobreza) poblacion (en (en

porcentajes) porcentajes)

Anguila 13 2002 23,0 2,0 6,9 0,31 6,5 39,7
Antigua y Barbuda 85 Inicios década 1990 12,0 0,53
Antillas Neerlandesas 192
Aruba 104
Bahamas 331 2001 9,3 0,46 4,4 42,0
Barbados 294 1997 13,9 1,0 2,3 0,39
Belice 288 2002 33,5 10,8 11,1 0,40
Cuba 11248 1999 20,02 4,30 0,38 ¢ .
Dominica 67 2002 39,0 15,0 10,2 0,35 7,6 44,6
Granada 106 1998 32,1 12,9 15,3 0,45
Guyana 738 1993 43,2 20,7 16,2 0,40 6,3 46,9
1999 35,0 21,3 12,4 0,43 4,5 49,7
Haiti 9 602 2001 75,0 56,0 10,0 0,65 2,4 63,4
Islas Turcas y Caicos 26 1999 25,9 3,2 5,7 0,37
'BS:iZ r\]?gg:”es 23 2002 22,0 1,0 4,1 0,23 10,0 36,0
Jamaica 2714 1990 28,4 7,9 0,38 6,0 46,0
2005 14,8 4,64 0,38 6,14 4594
Montserrat 6
Puerto Rico 3991 1989 58,9 € 0,51 2,9 53,2
2006 45,4 ¢
Republica Dominicana 9749 2000 46,9 22,1 22,1 0,55 2,7 59,5
2006 44,5 22,0 21,1 0,58 2,5 62,2
Saint Kitts y Nevis 50 2000 (Saint Kitts) 30,5 11,0 2,5 0,40
2000 (Nevis) 32,0 17,0 2,8 0,37
gfzn\;ﬁr:: s 120 1996 37,5 257 12,6 0,56
Santa Lucia 165 1995 25,1 7.1 8,6 0,43 5,2 48,3
Suriname 458 2000 69,2 31,4 0,46 12,6 f 51,8
Trinidad y Tabago 1333 1992 21,2 11,2 7,3 0,40 5,5 45,9
1998 24,0 8,3
2005 16,7 1,2

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de Republica Dominicana y datos extraidos de Elena Alvarez y Jorge Mattar (coords.), Politica social y reformas estructurales: Cuba a principios
del siglo XXI (LC/L.2091), México, D.F., sede subregional de la CEPAL en México/Instituto Nacional de Investigaciones Econémicas/Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), abril de 2004; Banco de Desarrollo del Caribe (BDC), Anguilla Poverty Assessment Report,
Saint Michael, 2004, Dominica Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2003, British Virgin Islands Poverty Assessment Report, Saint Michael,
2003, Saint Kitts and Nevis Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2001, Grenada Poverty Assessment Report, Saint Michael, 1999, Saint
Vincent and the Grenadines Poverty Assessment Report, Saint Michael, 1996, Saint Lucia Poverty Assessment Report, Saint Michael, 1995, Turks
and Caicos Islands Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2000; Banco Mundial, World Development Indicators 2006, Washington, D.C.,
Poverty Reduction and Human Resource Development in the Caribbean, Washington, D.C., mayo de 1996; Comisién Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), “CEPALSTAT” [base de datos en linea] <http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp>; Ministerio de Hacienda,
Departamento de Estadistica, The Bahamas Living Conditions Survey 2001: Preliminary Findings, Nassau, 2001, Labour Force and Household
Income Report 2001, Nassau, 2001; Gobierno de Belice, 2002 Belize Poverty Assessment Report, Belmopan, 2004; Gobierno de Guyana, Poverty
Reduction Strategy Paper, Georgetown, mayo de 2002; Gobierno de Jamaica, Millennium Development Goals, Kingston, abril de 2004, National
Poverty Eradication Programme, Kingston, 2006; Haiti/Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Rapport national sur les objectifs
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du millénaire pour le développement, Puerto Principe, 2004; Naciones Unidas, Objetivos de desarrollo del Milenio: una mirada desde Ameérica Latina
y el Caribe (LC/G.2331-P), José Luis Machinea, Alicia Barcena y Arturo Leén (coords.), Santiago de Chile, agosto de 2005; Oficina del Censo, Censo
2000 de poblacion y vivienda, Washington, D.C., agosto de 2003; P. Sletten y W. Egset, “Poverty in Haiti”, FAFO-paper, N° 2004; M.D.Thomas y E.
Wint, Inequality and Poverty in the Eastern Caribbean, documento presentado en la séptima conferencia anual sobre el desarrollo del Banco Central
del Caribe Oriental (ECCB), Basseterre, 21-22 de noviembre de 2002; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Suriname
MDG Baseline Report, Paramaribo, 2005; Universidad de las Naciones Unidas/Instituto Mundial de Investigaciones de Economia del Desarrollo
(UNU/WIDER), World Income Inequality Database (WIID2.0a), Helsinki, junio de 2005; American FactFinder, sitio oficial [en linea] <http://factfinder.
census.gov>; Caribbean Net News “Trinidad publishes poverty survey report for 2005”, 11 de octubre de 2007, http://www.caribbeannetnews.com/;
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (CEPAL/PNUD), Report of the Caribbean

preparatory meeting of the annual ministerial review (LC/CAR/L.122), junio de 2007.

a Solo area urbana; se refiere a “poblacion en riesgo de pobreza”.
b 1996.

¢ 1996-1998, area urbana.

d2001.

¢ Linea de pobreza oficial del gobierno federal de los Estados Unidos de América.

f Se refiere al 40% mas pobre de la poblacion.

Recuadro I.4’
INDICADORES PARA LA MEDICION DE LA POBREZA

En el proceso de medicion de la pobreza suelen reconocerse al
menos dos etapas: i) la identificacion de las personas pobres
y ii) la agregacion de la pobreza en una medida sintética.
El primer proceso, descrito en el recuadro |.1, consiste
en distinguir a la poblacién cuyo ingreso por habitante es
inferior al costo de una canasta de bienes para satisfacer
las necesidades basicas. El segundo proceso consiste en
dimensionar la pobreza mediante indicadores que sintetizan
los datos pertinentes en una sola cifra.

Las medidas de pobreza utilizadas en este documento
corresponden a la familia de indices paramétricos propuestos
por Foster, Greer y Thorbecke (1984) que se obtienen a partir

de la siguiente expresion:
q

1 O
FGT,=— 2 s 0
n =1 Z

donde n representa el tamafio de la poblacién, q
equivale al nUmero de personas con ingresos inferiores a
la linea de pobreza o indigencia (z), y el parametro o > 0
asigna distintos grados de relevancia a la distancia entre los
ingresos (y) de cada individuo pobre o indigente y la linea de
pobreza o indigencia.

Cuando o toma el valor de cero, la expresion (1)
corresponde al denominado indice de recuento (H), que
contabiliza la proporcién de personas con ingresos inferiores
a la linea de pobreza o indigencia:

H=Y @

Debido a su facilidad de’(;lélculo e interpretacion, este
indicador es el mas utilizado en el estudio de la pobreza. No
obstante, el indice de recuento brinda una visién muy limitada
de la pobreza, puesto que no proporciona informacién sobre
“qué tan pobres son los pobres”, ni toma en consideracion
la distribucién de sus ingresos.

Por otra parte, cuando o es igual a uno se obtiene un
indicador del déficit relativo de ingresos de los pobres con

respecto al valor de la linea de pobreza o indigencia, que se
conoce como brecha de la pobreza (PG), o de indigencia:

q
PG=1 ) |Z% 3)
nesrk <

El indice de brecha de la pobreza o indigencia se
considera mas completo que el indice de recuento, porque
no solo toma en cuenta la proporciéon de personas pobres
o indigentes, sino también la diferencia entre sus ingresos y
la linea de pobreza o indigencia, lo que significa que afiade
informacién sobre la “profundidad” de estos fenémenos.

Por dltimo, cuando o toma el valor de dos se obtiene
un indice que también considera el grado de disparidad en
la distribucién del ingreso entre los pobres o indigentes.
Este indicador mide la distancia entre la linea de pobreza o
indigencia y el ingreso individual, pero elevada al cuadrado
para dar un mayor peso relativo en el resultado final a quienes
estan mas lejos de superar la pobreza o indigencia:

1\ ]
ror, =1 Y (7 @
n i Z

Los valores del indice FGT, no son tan sencillos de
interpretar como los de los indices H y PG, pero por el
hecho de ser mas completo es preferible utilizarlo para la
formulacion y evaluacion de politicas, como también para
hacer comparaciones de la pobreza entre unidades geograficas
0 grupos sociales.

Los tres indicadores arriba mencionados tienen una
propiedad en comun: la “descomposicion aditiva”, segun la
cual el indice de pobreza de una poblacién es equivalente a la
suma ponderada de los indices de cada uno de los subgrupos
que la conforman. Por tanto los indices nacionales de pobreza
e indigencia presentados en esta publicacién corresponden al
promedio de los indices correspondientes a cada area geografica,
ponderados por el porcentaje de poblacion que la habita.

Fuente: James Foster; Joel Greer y Erik Thorbecke, “A class of decomposable poverty measures”, Econometrica, vol. 52, 1984.
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B. Avances hacia el cumplimiento
de la primera meta del milenio

La consecucion de la meta de reducir la extrema pobreza a la mitad entre 1990 y 2015 se

ha visto facilitada por el progreso de los paises de América Latina en esta materia, que en

el tltimo bienio han logrado elevar el porcentaje de avance hasta un 87%. Se estima que

para cumplir el desafio planteado en la Declaracion del Milenio bastaria con que durante los

proximos ocho afios la tasa de crecimiento del PIB fuera similar al incremento de la poblacion.

En consecuencia, la region debiera plantearse un reto mas significativo, como disminuir la

pobreza total a la mitad, para lo cual es esencial que se realicen mayores esfuerzos en el

ambito de la distribucion de los recursos.

Las estimaciones de indigencia y pobreza detalladas en
el acdpite anterior permiten hacer una evaluacion del
progreso alcanzado por los paises en el logro de la primera
meta del Milenio, que consiste en reducir a la mitad el
porcentaje de personas que viven en extrema pobreza o
indigencia en el periodo 1990-2015.

La tasa de pobreza extrema proyectada para América
Latina en 2007 alcanza un 12,7%, es decir, 9,8 puntos
porcentuales menos que el nivel de 1990 (22,5%). Este
resultado equivale a un avance del 87% hacia la consecucion
de la primera meta del Milenio, mientras que el tiempo
transcurrido en el plazo de cumplimiento es del 68%.° En
virtud de esta evidencia, cabe concluir que la region en
conjunto se encuentra bien encaminada en su compromiso
de disminuir la pobreza extrema existente en 1990 a la
mitad en 2015 (véase el grafico 1.3).

Las proyecciones de pobreza extrema del afio 2007
dan cuenta de una situacion favorable en un numeroso
grupo de paises. Las nuevas cifras de Ecuador (area
urbana) y México indican que ambos lograron situarse
entre los que ya cumplieron la primera meta del Milenio,
junto con Brasil y Chile. Por su parte, Colombia, El
Salvador, Panama, Peri y Republica Bolivariana de
Venezuela presentan un progreso similar o superior al
esperado (68%). Aunque en los demas paises se registro
una tasa de pobreza extrema inferior a la de 1990, algunos

previsto.

quedaron rezagados respecto de la consecucion de la meta.
Entre ellos, cabe mencionar especialmente a Argentina y
Uruguay, cuyo porcentaje de avance inferior a alrededor
del 40% puede dar una impresion equivoca respecto de la
magnitud del desafio que tienen por delante, puesto que
su distancia absoluta de la meta es de tan solo 2,5 y 1,0
puntos porcentuales, respectivamente. En cambio, Bolivia,
Honduras, Nicaragua y Paraguay, que también registraron
un porcentaje de avance inferior al 50%, todavia tienen
un trecho considerable por recorrer.

La region en conjunto tiene grandes posibilidades
de alcanzar la primera meta del Milenio. En el supuesto
de que en los proximos afios no se produzcan cambios
profundos en la distribucion del ingreso, se requiere
que América Latina logre una tasa de crecimiento del
PIB del 1,1% anual, que es inferior a la del incremento
poblacional. A esta tasa reducida de crecimiento contribuye
el hecho de que cuatro paises hayan sobrepasado la meta,
puesto que “subsidian” a otros que se encuentran mas
rezagados, particularmente cuando entre los primeros se
cuentan Brasil y México, que abarcan mas de la mitad de
la poblacion regional. De hecho, la tasa de crecimiento
de los paises que aun no han alcanzado la primera meta
del Milenio promedia un 4,0% anual, equivalente a un
2,6% de crecimiento del PIB per capita al afio (véase el
grafico 1.4).

La meta comprende un plazo total de 25 afios (desde 1990 hasta 2015), de los cuales han transcurrido 17 que representan un 68% del tiempo
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Gréfico 1.3
AMERICA LATINA (17 PAISES): PORCENTAJES DE AVANCE EN LA REDUCCION DE LA POBREZA EXTREMA Y LA POBREZA TOTAL,
1990-2007 2
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

2 El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccién (o aumento) de la indigencia en puntos porcentuales observada en el periodo por la mitad
de la tasa de indigencia de 1990. Las lineas punteadas representan el porcentaje de avance esperado a 2007 (68%).

b Areas urbanas.

Gréfico 1.4
AMERICA LATINA (16 PAISES): TASAS DE CRECIMIENTO
DEL PIB PER CAPITA NECESARIAS PARA REDUCIR
EL NIVEL DE POBREZA EXTREMA DE 1990 A LA MITAD EN 2015
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

Entre los paises cuya tasa de indigencia es superior
a la mitad de lo observado en 1990, se presentan diversas
situaciones. En 2015, seis de ellos —Costa Rica, El
Salvador, Panamé, Peru, Reptblica Bolivariana de
Venezuela y Uruguay— podrian exhibir una tasa de
pobreza extrema inferior a la mitad de la correspondiente
a 1990, siempre que se mantenga una tasa de crecimiento
similar al promedio registrado entre 1991 y 2006 y que
no se produzca un deterioro distributivo respecto de los
niveles actuales. A este grupo cabe agregar también a
Argentina y Colombia, aun cuando requeririan una tasa de
crecimiento un poco mayor que el promedio historico, pues
esta parece factible de lograr considerando su desempefio
econdmico en afios recientes.

En los demas paises, el esfuerzo necesario supera
ostensiblemente el realizado hasta la fecha. Si bien
la gran inequidad distributiva es una tarea pendiente
en toda la region, es indispensable que en estos se
combine el impulso de crecimiento econdémico con
politicas orientadas a redistribuir sus frutos. No todos
los paises enfrentan un escenario similar en lo que toca
al requerimiento de incrementar la participacion de los
grupos mas pobres en el ingreso nacional. La situacion de
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Guatemala es la mas favorable al respecto, ya que podria
lograr la meta sin introducir grandes modificaciones
en la distribucion del ingreso. Por su parte, Bolivia y
Nicaragua necesitarian una tasa de crecimiento un punto
porcentual por sobre el promedio y una redistribucidon
del ingreso equivalente a una reduccion del 10% en el
coeficiente de Gini. El panorama es mas complejo en
Honduras y Paraguay, ya que en estos casos el esfuerzo
requerido supone una combinacidn de crecimiento y
redistribucion de mayor nivel que el de los ejemplos
sefialados. Para que el logro de las metas del Milenio
contribuya realmente a mejorar las condiciones de vida
de los latinoamericanos, debiera priorizarse el apoyo
regional a los paises mas rezagados.

Tanto en ediciones anteriores del Panorama social
de América Latina como en el informe interinstitucional
sobre los objetivos de desarrollo del Milenio (Naciones
Unidas, 2005), la CEPAL ha planteado una meta mas
exigente y, en principio, mas acorde con el grado de
desarrollo econdmico de la region, que consiste en reducir
la pobreza total a 1a mitad en el afio 2015. En este caso, el
grado de avance es inferior al que se observa en el de la
pobreza extrema, ya que los 13,2 puntos porcentuales de
disminucion de la tasa de pobreza (del 48,3% al 35,1%)
representan un progreso del 55% hacia la consecucion
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de la meta. Chile es el Unico pais que ha completado el
desafio propuesto y Ecuador, México y Panama los que
se encuentran mejor encaminados en este sentido, puesto
que han logrado un avance de mas del 70%. En Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador y Republica
Bolivariana de Venezuela el grado de avance es igual o
superior al 50%, mientras que los demas paises han tenido
un progreso menor (véase el grafico 1.3).

El mejoramiento de la distribucion del ingreso
constituye un factor esencial para lograr esta meta, ya que
puede potenciar los efectos del crecimiento econdmico
en la reduccién de la pobreza. A manera de ejemplo, si
en 2008-2015 se produce un leve progreso distributivo,
equivalente a una disminucion del 5% del coeficiente de
Gini, la meta podria alcanzarse con un incremento de
aproximadamente un 2% anual del producto per capita,
cifra apenas superior al crecimiento historico de la region.
Existen ademas factores demograficos, familiares y laborales,
analizados en la siguiente seccion, que han contribuido
a reducir la pobreza durante las ultimas dos décadas y
que pueden aprovecharse para continuar mejorando las
condiciones de vida. De esta manera, disminuir a la mitad
no solo la pobreza extrema, sino también la pobreza
total, son desafios compatibles con las perspectivas de
desarrollo de la region.
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C. Factores vinculados a la reduccion de la pobreza

Los paises que mas avanzaron en materia de reduccion de la pobreza entre 1990 y 2005

se caracterizaron por un incremento significativo de la tasa de ocupacion, lo cual indica

que el comportamiento de las familias en términos de composicion y participacion en el

mercado de trabajo contribuy6 a disminuir la pobreza. Estos avances tuvieron lugar en un

contexto favorable, marcado por una baja de la tasa de dependencia o “bono demografico”.

Para aprovechar la ventana de oportunidades que ofrece este tltimo, los paises deberan

desarrollar iniciativas orientadas a conciliar el cuidado del hogar con el trabajo remunerado,

incrementar la productividad de las ocupaciones y focalizar mejor el gasto hacia los sectores

mas vulnerables.

En esta seccion se examina la incidencia de algunos factores
demograficos, familiares y laborales en la reduccion de
la pobreza que se observé en gran parte de los paises de
América Latina y el Caribe en el periodo 1990-2005. Este
intervalo de tiempo representa los primeros 15 afios del
plazo de 25 previsto para cumplir con la primera meta de
los objetivos de desarrollo del Milenio, que consiste en
reducir a la mitad el porcentaje de personas que viven en
la extrema pobreza entre 1990 y 2015. Dado el grado de
avance que han alcanzado algunos paises de la region en
la materia, en esta oportunidad se tiene en cuenta una meta
mas ambiciosa, planteada en el informe interinstitucional
de 2005 sobre los objetivos de desarrollo del Milenio en
la region: reducir a la mitad el porcentaje de la poblacion
que vive en situacion de pobreza (Naciones Unidas, 2005).
Para lograr esta nueva meta es fundamental identificar
los factores que contribuyen a la reduccion de la pobreza,
puesto que en la situacion actual es bastante improbable
que la mayoria de los paises de la region pueda cumplir
este desafio adicional.

En términos generales, la evolucion de la pobreza
puede comprenderse a partir de las variaciones de tres

factores determinantes del ingreso per cépita de los
hogares: la relacion entre el nimero de ocupados y la
poblacion total, el ingreso laboral por ocupado y el
ingreso no laboral (transferencias publicas, remesas y
otros).” La pobreza tiende a disminuir cuando en los
hogares de bajos ingresos se incrementa la proporcion de
ocupados, crecen los salarios por ocupado y aumentan
los ingresos no laborales. A su vez, estos factores pueden
desglosarse en una serie de elementos. Las variaciones
del ingreso laboral se vinculan al comportamiento del
capital humano y de la productividad, los cambios del
ingreso no laboral se originan a partir de las transferencias
publicas y privadas y de la rentabilidad del capital y las
modificaciones de la tasa de ocupacidon encuentran su
explicacion en los cambios demograficos, la estructura
de las familias y la forma en que estas reaccionan ante
las oportunidades de empleo.®

El tema central de esta seccion es analizar la
influencia de los cambios demograficos y de la estructura
y composicion familiar en la evolucion de la pobreza en
América Latina, en el periodo 1990-2005. Dicho analisis
es particularmente importante en la region debido a que

Este desglose es valido desde una perspectiva de medicion de la pobreza basada en los ingresos monetarios, los cuales sirven como aproximacion

a la capacidad de las personas y los hogares para satisfacer sus necesidades basicas alimentarias y no alimentarias.

Por cierto, hay otros factores que inciden en el ingreso laboral que dicen relacion, por ejemplo, con el grado de proteccion y con el poder de

negociacion de la fuerza de trabajo (grado de sindicalizacion, existencia de negociacion colectiva y otros).
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la mayoria de los paises todavia se encuentran ante una
ventana historica de oportunidades conocida como “bono
demografico”, creada por el descenso de la relacion de
dependencia; es decir, el aumento del numero de personas
en edad de trabajar respecto de la poblacion total. En rigor,
para que el bono demografico contribuya a la reduccion

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de la pobreza se requiere, entre otras condiciones, crear
oportunidades de empleo que incentiven a mas personas
a incorporarse al mercado de trabajo y que la cultura y
la economia del cuidado familiar permitan superar las
restricciones que enfrentan las mujeres para participar en
el trabajo remunerado (Cecchini y Uthoff, 2007).

1. Consideraciones preliminares

Existen dos factores que contribuyen a reproducir la
pobreza en el tiempo. Por una parte, la alta tasa de
dependencia demografica de las familias pobres, que
conduce a repartir el ingreso entre un mayor nimero de
personas. Por otra, el bajo ingreso de los trabajadores
que componen este tipo de familias, lo cual obedece a
la escasa acumulacion de capital humano y al bajo nivel
de productividad. En ambos casos, pero sobre todo en
el primero, son fundamentales el comportamiento y las
decisiones de la familia, considerada como unidad basica
a nivel social y econémico.’

Las decisiones de la familia en materia de tamafio
y composicion del grupo familiar y de participacion de
sus miembros en ¢l mercado de trabajo son un factor
determinante de la dependencia demografica. Las
posibilidades de generar un mayor ingreso aumentan
cuando a causa de esas decisiones se incrementa la
proporcion de miembros en edad de trabajar respecto de
los dependientes. Los efectos de estas decisiones tienen
un componente de inercia, ligado a las etapas del ciclo de
vida familiar y a los cambios demograficos relativos a la
fecundidad, y un componente mas coyuntural, vinculado
a las determinaciones sobre ubicacién, composicion,
rupturas familiares y nuevas modalidades de convivencia.
Los cambios de la estructura y el quiebre de la familia
pueden modificar la relacion de dependencia, ya sea porque
los miembros activos abandonan el hogar o porque los
matrimonios mas jovenes se hacen cargo de los inactivos,
o bien debido a la formacion de nuevas unidades para
compartir gastos.

El tamaiio y la estructura de las familias latinoamericanas
son muy heterogéneos y cambiantes y dependen de
una serie de factores, como las etapas de transicion
demogréfica, el grado de desarrollo econdmico de los
paises y la crisis del modelo de familia patriarcal.'®
Por ejemplo, en los paises que se encuentran en etapas
avanzadas de la transicién demografica se observa una
mayor proporcion de familias nucleares constituidas por
parejas mayores sin hijos y un mayor niimero de hogares
unipersonales, correspondientes a personas de mas edad
y a jovenes que gozan de autonomia econdmica. En los
de transicion demografica moderada y plena hay mas
familias con hijos pequefios y en los de menor grado
de desarrollo econémico hay una mayor proporcion de
familias nucleares monoparentales, asi como de familias
grandes y compuestas (CEPAL, 2007a).

Debido a la combinacidon de estos factores, las
familias pobres de la region tienen mds integrantes que
las no pobres y gran parte de ellos son nifios, lo cual se
traduce en una alta tasa de dependencia. En la actualidad,
las familias més extensas se ubican principalmente en
el 20% de los hogares mas pobres, mientras que las de
menor numero de miembros se concentran en el quintil
de mas altos ingresos. En América Latina, el tamafio
medio de las familias urbanas que pertenecen al quintil
mas pobre de la distribucidn del ingreso varia entre 4,2
(Republica Dominicana) y 6,2 miembros (Guatemala),
mientras que el de las familias que pertenecen al quintil
mas adinerado varia entre 2,1 (Uruguay) y 4 miembros
(Nicaragua).

La familia es un recurso estratégico de fundamental importancia en la region, dado que es la principal institucion de apoyo y proteccion social

frente a las crisis econdmicas, el desempleo, las enfermedades, la muerte de alguno de sus miembros y otros eventos traumaticos. Sin embargo,
también esta vinculada a las desigualdades sociales, que se reproducen mediante dos canales principales: uno relacionado con el sistema de
parentesco y las condiciones de origen de las familias y otro que se refiere al acceso y la jerarquia de las ocupaciones (Arriagada, 2004).

Las etapas de la transicién demografica son: i) incipiente, con altas tasas de mortalidad y natalidad; ii) moderada, en que la fecundidad todavia

es elevada, pero con un descenso limitado de la mortalidad; iii) plena, con una tasa de mortalidad y fecundidad en descenso, y iv) avanzada,
en que el valor de ambas variables es bajo. Cuando la fecundidad disminuye a niveles inferiores a los de reemplazo y se mantiene asi durante
un periodo prolongado, podria llegarse a una quinta etapa, en que la tasa de crecimiento de la poblacion se torna negativa y el envejecimiento
poblacional es mas pronunciado. Esto ya habria empezado a ocurrir en Cuba y otros paises del Caribe (Chackiel, 2004; CEPAL, 2005a).
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Pese al descenso de la relacion de dependencia y
al consiguiente “bono demografico” (véase el recuadro 1.5),
esta aun es elevada en los estratos socioeconémicos mas
vulnerables, porque tienen un mayor nivel de fecundidad
(véase el cuadro 1.5). En rigor, entre las jovenes de
familias pobres se da con mayor frecuencia la maternidad
adolescente, que estd vinculada a la desercion escolar
temprana y contribuye a reproducir la pobreza de una
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generacion a la siguiente. En la region, la tasa especifica
de fecundidad adolescente del quintil mas pobre al menos
triplica la del quintil mas adinerado y en varios paises la
relacion es de cinco a uno. Ademads, en comparacioén con
la tasa de fecundidad global, en los tltimos 20 afios la
tasa especifica de fecundidad adolescente ha presentado
una tendencia refractaria a la baja (CEPAL/UNICEF,
2007; CEPAL, 2006a).

Cuadro 1.5
AMERICA LATINA (6 PAISES): TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD, SEGUN ESTRATOS SOCIOECONOMICOS

Pais Afo
1 (inferior) 2
Brasil 1991 4,3 3,0
2000 3,5 2,6
Chile 1992 2,9 2,6
2002 23 2,0
Honduras 1988 7,3 55
2001 4,6 4,7
Panama 1990 5,2 3,7
2000 4,4 3,1
Paraguay 1992 6,3 5,8
2002 6,2 3,7
Venezuela 1990 4,3 3,8
(Republica
Boliviariana de) 2001 41 3,4

Estratos Razén inferior
8 4 5 (superior) YU F2ieT
2,7 2,2 21 21
2,4 1,9 1,7 21
2,6 2,6 2,5 1,1
2,1 2,0 2,0 1,1
5,8 5,3 3,5 21
3,2 3,5 2,5 1,8
2,7 2,5 2,0 2,6
2,6 2,3 1,8 2,4
41 4,3 3,2 2,0
4,4 3,5 2,7 2,3
3,4 3,0 2,5 1,7
2,6 2,5 21 2,0

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de procesamientos especiales

de los microdatos censales.

Nota: Por tratarse de datos censales, la variable estrato socioeconémico usada en este cuadro se construyé mediante la combinacién de dos
subindices: uno referido al equipamiento con que cuenta el hogar y otro a la educacion del jefe de hogar. Para mayor informacion, véase el recuadro 111.3,

CEPAL, 2006a.

En los estudios sobre el tema, el periodo
de descenso de la relacién de dependencia
demogréfica se ha denominado “bono
demografico”. Este “bono” esta acotado
en el tiempo, ya que la menor fecundidad y
elincremento de la longevidad acrecientan
laimportancia de las personas mayores y,
en consecuencia, la tasa de dependencia
se elevard nuevamente y se generaran
otras demandas de atencion de salud
y seguridad econémica. En el grafico
siguiente se muestran los valores de la
relacién de dependencia demografica en
el afo 2005, asi como las estimaciones
relativas al afio en que vuelve a producirse
un aumento de esta y en que el bono

Recuadro 1.5
EL BONO DEMOGRAFICO

demografico alcanza su nivel maximo en
20 paises de América Latina.

El afio en que el bono alcanza su
nivel maximo esta vinculado a la fase
de transicion demografica en que se
encuentran los paises. En América
Latina, la mayoria esta en la etapa
avanzada, en que las tasas de natalidad
y mortalidad son poco significativas y la
relacién de dependencia demogréfica
es inferior al 62%; en algunos —como
Argentina y Uruguay — se ha mantenido
un bajo nivel de fecundidad y mortalidad
durante un largo periodo. Siete paises
se encuentran en la fase de transiciéon
plena, con tasas mas altas de natalidad,

aunque descendentes, y una relacion
de dependencia demografica del
64% al 78%. Cuba ya ha alcanzado
una baja tasa de dependencia y se
estima que su bono demografico
terminard en 2010. En el extremo
opuesto, Guatemala se sitla en la
etapa moderada, con una fecundidad
que todavia es significativa —aunque
esta disminuyendo gradualmente— y
una alta relacién de dependencia
demografica (90%), cuyo descenso
deberia extenderse hasta 2050. Ningin
pais latinoamericano se encuentra en la
etapa incipiente, en que la mortalidad y
la natalidad son muy elevadas.
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Recuadro 1.5 (conclusion)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

AMERICA LATINA (20 PAISES): ANOS EN QUE EL BONO DEMOGRAFICO ALCANZA SU NIVEL MAXIMO Y RELACION DE
DEPENDENCIA DEMOGRAFICA EN 2005, SEGUN ETAPA DE TRANSICION DEMOGRAFICA, 2005-2010 2
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Afio en que el bono demografico alcanza su nivel maximo

@ Relacion de dependencia demografica

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones y proyecciones de poblacién del
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Divisién de Poblacion de la CEPAL.
a La relacion de dependencia demografica es igual a: [(poblacién de 0 a14 afios de edad + poblacién de 65 afios y mas) / poblacion de 15 a

64 afos] x 100.

b | os paises se agruparon de la siguiente manera: transicion moderada: tasa de natalidad del 32 al 42 por 1.000; transicion plena: tasa de

natalidad del 22 al 32 por 1.000; transicion avanzada: tasa de natalidad del 22 al 12 por 1.000.

Para estimar el afio en que el bono
demografico alcanza su nivel maximo
se tomaron en cuenta los periodos de
descenso continuo de la relacion de
dependencia demografica. Sin embargo,
puede haber excepciones —que se
explican por la trayectoria de la transicion
demografica o la dinamica de la migracion
internacional— tales como un breve
incremento durante el periodo del bono
demografico. En Chile, por ejemplo, en 1995
la relacion de dependencia demografica
fue levemente superior a la de 1990,
aunque volvié a bajar en todos los afios
sucesivos y deberia hacerlo hasta 2015.
Asimismo, cuando se estima la magnitud
de un fenédmeno en un plazo de 40 o 50
anos, cabe tener en cuenta que en todo
tipo de proyecciones existe cierto grado
de incertidumbre. Por lo tanto, los afios en
que el bono demografico alcanza su nivel
maximo deben considerarse indicativos.

A fin de que los dividendos del bono
puedan extenderse mas alla de los limites
puramente demograficos, se requiere
que un numero creciente de personas
en edad activa participe de la actividad
economica. Pero esto exige la conjugacion
de una serie de factores mas inciertos
relacionados con: i) la capacidad de las
economias de la regién de crear empleos
cuyas remuneraciones representen un
incentivo para incorporarse al mercado
de trabajo, ii) la voluntad de las personas
de satisfacer sus necesidades de ingreso
mediante una mayor oferta de horas de
trabajo y iii) una cultura del cuidado familiar
que permita superar las limitaciones que
enfrentan las mujeres para destinar mas
horas al trabajo remunerado.

Por lo tanto, para aprovechar
y extender los beneficios del bono
demografico es preciso examinar las
condiciones de empleo a las cuales accede

la mayor oferta laboral de una poblacién
activa creciente. En general, para mejorar
las condiciones de productividad de
quienes accederan a la fuerza de trabajo
en periodos futuros es necesario realizar
una inversion significativa en innovacion.
Los efectos del bono demogréfico en la
pobrezay la inclusion social implican que
es posible disminuir la inseguridad, la
precariedad y la informalidad tipicas de
los mercados laborales de la region, lo
que demandara importantes esfuerzos en
materia de educacioén y capacitacion de
los jovenes, creacion de oportunidades
de empleo y desarrollo de esquemas
amplios de proteccion social. De lo
contrario, el bono se convierte en una
carga adicional para los paises, expresada
en fuertes presiones de la poblacién
que busca empleo en un contexto de
escaso incremento de las posibilidades
de trabajo.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Se buscan buenos empleos. Los mercados laborales de América Latina, Washington, D.C.,
2003; Simone Cecchini y Andras Uthoff, “Reduccién de la pobreza, tendencias demogréficas, familias y mercados de trabajo en América Latina”,
serie Politicas sociales, N° 136, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.OX.Il.G.110; Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina
2004 (LC/G.2220-P/E), Santiago de Chile, 2005. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.04.1.G.148 y G. Standing, Labour Force
Preparation and Development, Ginebra, Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 1982.
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Asimismo, en los quintiles mas pobres se concentra
la mayoria de las familias que se encuentran en las etapas
inicial, de expansion y de consolidacion del ciclo de
vida familiar, en que existe una fuerte presion sobre los
recursos debido a su mayor tamafio y a que los hijos

Gréfico 1.5
AMERICA LATINA (18 PAISES):

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE HOGARES Y FAMILIAS
EN DISTINTAS ETAPAS DEL CICLO DE VIDA FAMILIAR, SEGUN
QUINTILES DE INGRESO, AREAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 2005
(Promedio simple)

Etapas del ciclo de vida familiar
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Hogar Pareja Etapa Etapa Etapa Etapa Pareja mayor
joven inicial de expansion consolidacion de salida sin hijos
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Porcentaje de hogares y familias en cada quintil de ingreso
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Quintiles de la distribucion del ingreso

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
Nota: Quintil 1: mas pobre; quintil 5: mas adinerado. La suma de las
barras relativas a los quintiles 1 a 5 de cada tipologia de hogar y familia
es igual al 100%.

Hogar no familiar: hogares unipersonales (integrados por una sola
persona) y hogares en que no existe un nicleo conyugal —una relacion
padre/madre e hijo/hija—, aunque puede haber otros lazos familiares.
Etapas del ciclo de vida familiar: i) pareja joven: pareja que no ha tenido
hijos, en que la mujer tiene menos de 40 afos de edad; ii) etapa inicial:
familias que tienen uno o mas hijos de 5 afios de edad o menos; iii)
etapa de expansion: familias cuyos hijos mayores tienen entre 6 y 12
afos de edad, independientemente de la edad del hijo menor; iv) etapa
de consolidacion: familias cuyos hijos tienen entre 13 y 18 afios de edad
o en que la diferencia de edad entre los hijos mayores y menores es
generalmente de 12 a 15 afios; en esta etapa se concentra la mayor
proporcién de familias reconstituidas, ya que la gran diferencia de edad
entre los hijos mayores y menores se debe, en algunos casos, a la
existencia de nuevas uniones con hijos pequefios; v) etapa de salida:
familias cuyos hijos menores tienen 19 afios de edad o mas, y vi) pareja
mayor: pareja sin hijos en que la mujer tiene mas de 40 afios de edad.

11" Véase el capitulo I1I sobre calidad de la educacion.
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estan en edad de ser dependientes. En cambio, quienes
viven solos, las parejas jovenes sin hijos, las familias
en etapa de salida y las parejas mayores sin hijos se
ubican principalmente en los quintiles mas adinerados
(véase el grafico 1.5).

También debe considerarse la incidencia de factores
culturales relacionados con la division del trabajo en los
hogares, que se traducen en importantes restricciones a
la participacion de la mujer en la actividad economica.
Alrededor de 2005, en América Latina la tasa del decil
mas pobre alcanzé un 37%, en comparacion con el 61%
de las mujeres de mayores recursos. En cambio, entre
los hombres la diferencia fue minima, ya que la tasa
de participacion en la actividad econdmica de los mas
pobres fue del 76% y la de los pertenecientes al decil mas
adinerado, un 80% (véase el grafico 1.8). A lo anterior se
agrega la reducida cobertura de la economia del cuidado,
que en el caso de las mujeres ha impedido compatibilizar
el cuidado de nifios y ancianos y las labores del hogar
con el trabajo remunerado.

En todo caso, no solo el bajo nivel de ocupacion y
la alta tasa de dependencia influyen en la reproduccion
de la pobreza. El bajo ingreso de las familias pobres se
debe al escaso capital humano de sus miembros activos,
lo cual a su vez se remite a las opciones educacionales y
a las decisiones sobre la permanencia de los hijos en el
sistema escolar. Esto explica, al menos parcialmente, las
restringidas oportunidades de empleo y plantea otro circulo
vicioso que reproduce la pobreza: por una parte, quienes
viven en hogares pobres tienen una formacion deficiente
para el trabajo y acceden a empleos precarios; por otra,
los nifios y jovenes de este tipo de hogares tienen pocas
oportunidades de educarse y capacitarse con calidad vy,
como carecen de un adecuado capital social, cuando
ingresan al mercado de trabajo acceden a ocupaciones de
baja productividad.!! Entre los pobres se da con mayor
frecuencia el desempleo y quienes logran emplearse por lo
general no lo hacen como asalariados en empleos formales
(véase el grafico 1.7).1

12 Segtin OIT (2005), en 2005 la tasa de desempleo de la poblacién pobre en la regién fue en promedio 2,9 veces mas alta que la tasa de la poblacion
no pobre y esta brecha era incluso mas amplia (4,1 veces) al comparar la tasa de desempleo de los indigentes con la de los no pobres.
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Gréfico 1.6
AMERICA LATINA (18 PAISES): POBLACION EN EDAD DE
TRABAJAR Y TASA DE PARTICIPACION EN LA ACTIVIDAD
ECONOMICA, SEGUN DECILES DE INGRESO, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 2005 2P
(Promediio simple)
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PET como porcentaje de la poblacion total
3

PEA como porcentaje de la poblacién en edad de trabajar
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(mas (mas
pobre) rico)

M Poblacién en edad de trabajar (PET/N)
= Tasa de participacion (PEA/PET)

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Nota: PET = poblacion en edad de trabajar; PEA = poblacién

econdémicamente activa; N = poblacion total.

2 Los datos de Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay se
refieren solamente a la poblacién urbana y no al total nacional.

b |a poblacién en edad de trabajar se refiere a las personas de 15 a 64
afos de edad.

Gréfico 1.7
AMERICA LATINA (18 PAISES): TASA DE DESEMPLEO, TASA
DE OCUPACION Y PORCENTAJE DE TRABAJADORES DEL
SECTOR FORMAL DE LA ECONOMIA RESPECTO DEL TOTAL DE
OCUPADOS, SEGUN DECILES DE INGRESO, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 2005 2P
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Trabajadores en el sector formal
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Los datos de Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay se
refieren solamente a la poblacion urbana y no al total nacional.

b | a tasa de ocupacion se refiere al numero de ocupados dividido por la
poblaciéon en edad de trabajar (tasa de ocupacion “bruta”).

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Gréfico 1.8
AMERICA LATINA (18 PAISES): TASA DE PARTICIPACION
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA DE MUJERES Y HOMBRES,
SEGUN DECILES DE INGRESO, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DE 2005 2
(Promediio simple)
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Porcentaje sobre la poblacion del mismo sexo en edad de trabajar

Total Decil Decil Il Decil lll Decil IV Decil V Decil VI Decil VI Decil VIl Decil IX  Decil X
(mas (mas
pobre) rico)

M Mujeres Hombres

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Los datos de Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay se
refieren solamente a la poblacion urbana y no al total nacional.

En sintesis, la informacion estadistica muestra un
eslabonamiento perverso que conduce a reproducir y
perpetuar la pobreza y en que las dinamicas del trabajo y la
familia contribuyen a reforzar la escasez de ingresos de los
hogares pobres. Mientras, por una parte, los pobres ocupados
tienden a emplearse en trabajos de baja productividad y a
tener un mayor riesgo de quedar sin empleo, por otra viven
en hogares y constituyen familias con un mayor niimero
de hijos pequefios y economicamente dependientes. A su
vez, la tasa de participacion en la actividad econdmica
de las mujeres pobres es menor que la de las mujeres de
los sectores de mas altos ingresos. Esto significa que los
pobres no solo perciben un menor ingreso laboral, sino que
este debe utilizarse para la supervivencia de un niimero
mayor de personas. La alta dependencia demogréfica,
la baja participacion en la actividad economica, la baja
productividad y los episodios frecuentes de desempleo
contribuyen a multiplicar los eslabones de la escasez en
un mismo hogar que vive bajo la linea de pobreza.
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2. La reduccioén de la pobreza entre
1990 y 2005: factores vinculados

Como ya se sefiald, el analisis de algunos factores
vinculados a la reduccion de la pobreza en América Latina
y el Caribe se basa en un esquema de descomposicion del
ingreso per capita de los hogares situados bajo la linea
de pobreza que considera la proporcion de ocupados, el
ingreso laboral por ocupado y el ingreso de fuentes no
laborales (véase el recuadro 1.6).'3 Segtn esta logica, los
efectos del incremento del capital humano y del aumento
de la productividad se manifiestan en el componente de

ingreso laboral por ocupado, mientras que la influencia
de los cambios demograficos y familiares se expresa en
el componente que identifica el porcentaje de ocupados
en relacion con la poblacion total. A su vez, las decisiones
de las familias sobre la participacion de sus integrantes
en el mercado de trabajo dependen del atractivo de los
nuevos empleos creados en el mercado de trabajo y de
las restricciones que impone la economia del cuidado en
los diferentes paises.

Recuadro 1.6
METODOLOGIA PARA EL ANALISIS DE LAS TENDENCIAS DEL INGRESO PER CAPITA

El indicador por el que se clasifica a las familias seguin la pobreza monetaria mide su capacidad de generar ingresos en el

mercado de trabajo, asi como de captar ingresos de otras fuentes tales como las transferencias estatales, las remesas o los

retornos a la propiedad de capital financiero. Este indicador puede analizarse a partir de los tres componentes principales del

ingreso per céapita de una poblacién dada (Y/N):

¢ Tasa de ocupacion global o nimero de ocupados (O), dividido por la poblacién total (N): medida amplia de la composicion

por edades de una poblacién dada y de su participacion en el mercado de trabajo, asi como de la capacidad de absorber

fuerza de trabajo de una economia determinada;

¢ Ingreso laboral por ocupado (YL/O): medida que aproxima la productividad laboral;

¢ Ingreso no laboral per capita (YNL/N): se refiere a una serie de fuentes de ingreso que van desde las transferencias

del Estado y del sector privado a los hogares hasta la renta de las propiedades y el ingreso disponible por concepto de

arriendos imputados.

Y (/3YL) YNL
— == == )
N 0] N

A su vez, la tasa de ocupacion global puede desglosarse en los siguientes elementos:

e Tasa de dependencia demogréafica: razén entre la poblaciéon en edad de trabajar (PET) y la poblacion total (N);

e Tasa de participacién: poblacién econémicamente activa (PEA) dividida por la poblacién en edad de trabajar (PET), y

e Tasa de ocupacion neta: nimero de ocupados (O) dividido por la poblacion econémicamente activa (PEA).

Y [PET PEA A) YL  YNL
N ( PET PE

Para analizar las tendencias del ingreso per cépita en el tiempo —entre 1990 y 2005—, en el cuadro 1.6 se muestran los

valores de sus tres componentes principales —tasa de ocupacién global, ingreso laboral por ocupado e ingreso no laboral per

capita—, segun la siguiente férmula:

N(zoos) N(199o) [ OL(zoos)x(%(zoos)—z(mo))]+[%(199o) (0(2005) 0(1990)}(YxL)(zoos) (YxL)(199O) )

Para los efectos del analisis de la evolucion de la pobreza, es importante lo que ocurre —tanto en términos de tendencias del ingreso laboral

por ocupado como de la tasa de ocupacion global y el ingreso no laboral per capita— en los hogares que viven alrededor o por debajo de la
linea de pobreza. El aumento de los ingresos medios podria esconder situaciones que no son pro pobreza, tales como una mejora en los deciles

mas adinerados y una baja en los mas pobres.
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El aumento del nimero de ocupados, del ingreso laboral por ocupado y del ingreso proveniente de otras fuentes contribuiran

a la reduccion de la pobreza monetaria en las familias inicialmente pobres.

Cabe sefalar que podrian presentarse problemas relacionados con la comparabilidad de los datos, ya que los periodos
considerados difieren de un pais a otro. Por ejemplo, en el caso de Brasil, Ecuador, Paraguay, Republica Bolivariana de Venezuela
y Uruguay el periodo cubierto es 1990-2005, mientras que en El Salvador es 1995-2004; ademas, en Argentina, Bolivia, Ecuador,
Paraguay y Uruguay los datos se refieren solamente a la poblacién urbana y no al total nacional. Asimismo, podrian surgir
dificultades al comparar los datos generados por las encuestas de un mismo pais en diferentes fechas. Finalmente, cabe destacar
que el uso de solo dos observaciones a lo largo del periodo 1990-2005 puede ocultar las oscilaciones de los componentes
ciclicos, tales como el ingreso laboral y la tasa de ocupacion neta.

Fuente: Simone Cecchini y Andras Uthoff, “Reduccién de la pobreza, tendencias demogréficas, familias y mercado de trabajo en América
Latina”, serie Politicas sociales, N° 136, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007. Publicacién de

las Naciones Unidas, N° de venta: S.OX.l1l.G.110.

En términos operativos, el procedimiento utilizado
incluyé como primer paso una clasificacion de los
hogares segtin el nivel de ingreso per capita. En segundo
lugar, se ordeno a la poblacion en deciles de acuerdo
con la distribucion del ingreso familiar, de mas pobre
a mas adinerada. En el cuadro 1.6 se presentan los
valores del ingreso familiar per capita de cada decil
—expresados en multiplos de la linea de pobreza—
alrededor de 1990 y 2005, junto con estimaciones de su
variacion seglin los cambios en sus tres componentes:

ingreso laboral por ocupado, tasa de ocupacion global
e ingreso no laboral per cépita.'* Sobre la base de los
datos expuestos en el cuadro 1.6, en el cuadro 1.7 se
clasifico a los paises de América Latina de acuerdo
con la variacién que experimentaron entre 1990 y
2005 los tres componentes del ingreso en los deciles
que, alrededor de 1990, se encontraban por debajo de
la linea de pobreza. También se presenta, de manera
general, cual fue la variacion de la pobreza total en
cada pais en dicho periodo.

Cuadro 1.6
AMERICA LATINA (16 PAISES): INGRESO FAMILIAR PER CAPITA Y DESAGREGACION DE SU VARIACION POR CAMBIOS EN EL INGRESO
LABORAL POR OCUPADO, LA TASA GLOBAL DE OCUPACION Y EL INGRESO NO LABORAL PER CAPITA (EN MULTIPLOS DE LA LiNEA DE
POBREZA), SEGUN DECILES DE DISTRIBUCION DEL INGRESO, 1989-1995 Y 2001-2005 @

Pais Ingreso Total Decil | Decil Il Decil
per capita 1}
Paises de baja pobreza
Chile Y/N 1990 2,41 0,3 0,5 0,7
Y/N 2003 3,71 0,5 0,9 1,2
AY/N (A YL/O) 0,85 0,06 0,15 0,21
AY/N (A O/N) 0,31 0,02 0,05 0,10
A Y/N (A YNU/N) 0,14 0,10 0,11 0,12
Uruguay ° Y/N 1990 3,09 0,6 0,9 1,2
Y/N 2005 2,77 0,5 0,8 1,1
AY/N (A YL/O) -0,36 -0,10 -0,14 -0,11
AY/N (A O/N) 0,00 0,00 0,01 0,01
A Y/N (A YNL/N) 0,03 0,05 0,04 0,02
Costa Rica Y/N 1990 2,17 0,3 0,7 0,9
Y/N 2005 2,78 0,4 0,8 1,1
AY/N (A YL/O) 0,16 0,02 -0,02 -0,02

A Y/N (A O/N) 0,33 0,02 0,08 0,13
A Y/N (A YNL/N) 0,13 0,07 0,05 0,04

Decil Decil V Decil Decil Decil Decil Decil X
v Vi Vil Vil IX
0,9 1,1 1,4 1,8 2,4 3,7 111
1,5 1,8 2,2 2,8 3,7 55 17,2
0,23 0,40 0,48 0,64 0,83 1,23 4,21
0,14 0,11 0,17 0,21 0,35 0,48 1,51
0,15 0,14 0,14 0,14 0,09 0,10 0,37
1,5 1,8 2,2 2,6 3,2 4,3 12,7
1,4 1,8 2,1 2,6 3,3 4,5 9,6
-0,15 -0,13 -0,08 -0,10 -0,07 0,20 -2,711
0,04 0,05 0,01 -0,02 -0,03 -0,08 -0,16
0,04 0,04 0,05 0,12 0,17 0,09 -0,24
1,2 1,5 1,8 2,2 2,8 3,6 7,0
1,4 1,7 21 2,6 3,4 4,7 9,8
-0,02 0,00 -0,02 -0,02 0,09 0,45 1,21
0,17 0,22 0,27 0,39 0,47 0,46 0,96
0,07 0,03 0,05 0,04 0,05 0,21 0,62

14 Como se destaca en el recuadro 1.6, el andlisis de las variaciones entre 1990 y 2005 puede ocultar oscilaciones que se produjeron en afios

intermedios.
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Cuadro 1.6 (continuacion)

Pais

Ingreso
per cépita

Paises de pobreza media baja

Argentina ©

Panama

México

Brasil

Venezuela
(Rep.
Bolivariana
de)

Y/N 1990

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1991

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1989

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNUN)
Y/N 1990

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1990

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)

Paises de pobreza media alta

Ecuador ®

El Salvador

Colombia

Paraguay ¢

Guatemala ©

Y/N 1990

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1995

Y/N 2004

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1991

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1990

Y/N 2005

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)
Y/N 1989

Y/N 2002

AY/N (A YL/O)
AY/N (A O/N)
AY/N (A YNL/N)

Total

3,10
3,14
-0,27
0,28
0,02
2,17
2,68
0,02
0,34
0,16
1,87
2,27
0,03
0,36
0,01
2,40
2,95
-0,23
0,22
0,56
1,80
1,97
-0,13
0,34
-0,03

1,19
1,83
0,27
0,24
0,13
1,42
1,65
0,00
0,06
0,07
1,52
2,08
0,10
0,06
0,41
1,69
1,67
-0,21
0,09
0,10
1,18
1,47
0,00
0,24
0,05

Decil |

0,5
0,4
-0,15
0,06
-0,02
0,2
0,2
-0,06
0,04
0,02
0,3
0,3
-0,04
0,04
0,04
0,2
0,2
-0,01
0,04
0,02
0,3
0,2
-0,06
0,08
-0,09

0,2
0,2
-0,01
0,04
0,03
0,1
0,2
-0,12
0,01
0,05
0,2
0,2
0,01
-0,02
0,03
0,3
0,3
-0,11
0,02
0,04
0,1
0,2
0,03
0,03
0,03

Decil Il

0,8
0,8
0,14
0,15
-0,04
0,4
0,5
-0,05
0,05
0,06
0,5
0,5
-0,04
0,08
0,05
0,3
0,5
0,04
0,04
0,07
0,5
0,5
-0,07
0,12
-0,08

0,4
0,5
-0,02
0,08
0,02
0,3
0,4
-0,03
0,04
0,03
0,4
0,4
-0,01
0,01
0,04
0,5
0,5
0,13
0,03
0,05
0,2
0,3
0,02
0,05
0,04

Decil
1]

1,1
1,1
-0,11
0,12
-0,03
0,6
0,8
0,01
0,08
0,07
0,6
0,7
-0,01
0,10
0,04
0,5
0,7
0,05
0,07
0,09
0,7
0,7
-0,08
0,19
-0,07

0,5
0,6
0,01
0,11
0,04
0,5
0,6
0,01
0,02
0,05
0,5
0,6
-0,01
0,03
0,05
0,7
0,6
-0,19
0,05
0,07
0,3
0,5
-0,02
0,12
0,04

Decil
I\

1,4
1,4
-0,09
0,25
-0,16
08
1,0
0,02
0,15
0,08
08
1,0
-0,03
0,16
0,06
0,7
1,0
0,04
0,09
0,13
0,9
1,0
-0,11
0,22
-0,06

0,6
0,8
0,04
0,11
0,05
0,7
0,7
0,02
0,05
0,01
0,6
0,8
0,01
0,04
0,05
0,9
0,8
0,13
-0,04
0,06
0,4
0,6
-0,03
0,13
0,03

Decil V

1,8
1,7
-0,06
0,04
-0,01
1,0
1,4
0,08
0,13
0,13
0,9
1,2
0,01
0,19
0,05
0,9
1,3
0,04
0,09
0,23
1,1
1,2
-0,11
0,28
-0,06

0,7
1,0
0,06
0,15
0,04
0,8
0,9
0,03
0,06
0,00
0,8
0,9
0,03
0,06
0,05
1,1
0,9
-0,18
-0,02
0,08
0,5
0,7
-0,04
0,13
0,06

Decil
Vi

2,2
2,1
-0,22
0,09
0,05
1,3
1,8
0,10
0,20
0,13
1,2
1,5
-0,01
0,30
0,04
1,2
1,6
-0,03
0,17
0,27
1,4
1,5
-0,10
0,30
-0,06

0,9
1,3
0,12
0,18
0,08
1,0
1.1
0,04
0,01
0,07
1,0
1,2
0,06
0,06
0,07
1,2
1,2
-0,27
0,11
0,09
0,7
0,9
-0,08
0,15
0,16

Decil
Vil

2,7
2,6
-0,33
0,15
0,07
1,8
2,3
0,08
0,28
0,22
1,5
1,9
0,07
0,24
0,10
1,7
2,1
-0,11
0,09
0,47
1,7
1,9
-0,07
0,28
-0,04

1,1
1,6
0,16
0,24
0,11
1,3
1,4
0,09
0,03
0,06
1,2
1,5
0,06
0,12
0,10
1,5
1,4
-0,27
0,08
0,08
0,9
1,2
0,12
0,16
0,06

Decil
Vil

35
3,4
-0,45
0,23
0,10
2,4
32
0,04
0,39
0,30
1,9
2,4
0,05
0,44
0,03
2,4
238
-0,25
0,35
0,33
22
2,4
-0,08
0,31
-0,03

1,4
2,1
0,30
0,20
0,19
1,6
1,9
0,11
0,09
0,06
1,6
2,0
0,12
0,12
0,16
2,0
1,8
-0,42
0,10
0,13
1,2
1,6
0,06
0,30
0,08

Decil
IX

48
48
0,62
0,60
0,02
3,6
47
0,01
0,72
0,32
2,7
3,4
0,06
0,58
0,07
4,0
4,4
0,45
0,36
0,52
3,0
3,2
-0,07
0,32
0,02

1,9
2,9
0,48
0,36
0,22
2,3
2,6
0,09
0,05
0,20
2,3
3,1
0,26
0,13
0,37
2,8
2,6
-0,50
0,11
0,14
1,8
2,4
0,14
0,32
0,15
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Decil X

12,2
13,1
-0,12
0,76
0,25
9,5
11,0
0,24
1,01
0,25
8,5
9,8
0,30
1,39
-0,31
12,1
15,0
-1,22
0,53
3,51
6,5
7,2
0,11
0,60
0,04

4,3
7,4
1,86
0,63
0,64
5,6
5,7
-0,04
0,00
0,12
6,6
10,2
0,55
-0,12
3,18
5,9
6,6
-0,14
0,62
0,24
5,7
6,3
0,51
0,24
-0,08
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Cuadro 1.6 (conclusién)

Pais Ingreso Total Decill  Decil Il Decil Decil Decil V Decil Decil Decil Decil Decil X
per cépita 11l \% Vi Vil Vil IX

Paises de pobreza alta

Bolivia Y/N 1989 1,67 0,1 0,4 0,5 0,7 0,9 1,1 1,4 1,9 2,8 7,0
Y/N 2004 1,71 0,3 0,5 0,6 0,7 0,9 1,1 1,3 1,8 2,7 7,3
AY/N (A YL/O) -0,38 0,01 -0,07 -0,10 -0,10 -0,19 -0,24 -0,35 -0,45 -0,58 -1,10
A Y/N (A O/N) 0,21 0,13 0,11 0,10 0,09 0,14 0,14 0,15 0,10 0,20 0,27
A Y/N (A YNL/N) 0,21 0,00 0,03 0,05 0,06 0,07 0,08 0,16 0,26 0,31 1,13

Nicaragua Y/N 1993 0,99 0,0 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,8 11 1,6 4,5
Y/N 2001 1,16 0,1 0,2 0,3 0,4 0,6 0,7 0,9 1,2 1,8 55
A Y/N (A YL/O) -0,06 0,00 0,00 0,00 -0,01 -0,03 -0,11 -0,07 -0,15 -0,18 0,59
A Y/N (A O/N) 0,24 0,03 0,05 0,06 0,10 0,11 0,20 0,18 0,25 0,32 0,47
AY/N (A YNL/N) -0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 -0,02 0,00 0,02 -0,10

Honduras Y/N 1990 0,87 0,1 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,9 1,4 4,4
Y/N 2003 0,95 0,1 0,2 0,2 0,3 0,4 0,6 0,8 1,1 1,6 4,4
AY/N (A YL/O) -0,13 0,00 -0,02 -0,02 -0,02 -0,05 -0,03 -0,05 -0,10 -0,11 -0,68
AY/N (A O/N) 0,09 0,00 0,02 0,03 0,06 0,06 0,06 0,06 0,10 0,14 0,07

AY/N (A YNL/N) 0,13 0,02 0,02 0,03 0,02 0,06 0,06 0,13 0,19 0,18 0,52

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Nota: Las cifras en negrita y destacadas en color gris sefialan los deciles cuyo ingreso per cépita se encuentra por debajo de la linea de pobreza (<1,0).

Los paises se ordenaron segun el nivel de pobreza en el periodo 2001-2005, de menos pobres a mas pobres.

2 Los componentes de la variacién del ingreso per cépita debido a cambios en el ingreso laboral por ocupado, [A Y/N(A YL/O)], a cambios en la tasa
global de ocupacion [A Y/N(A O/N)] y a cambios en el ingreso no laboral per capita [A Y/N(A YNL/N)] (en multiplos de la linea de pobreza) se calcularon

segun la formula 3 del recuadro I.1.
b Areas urbanas.
¢ Gran Buenos Aires.
d Area metropolitana de Asuncion.

¢ En el caso de Guatemala, el niumero de deciles cuyo ingreso per cépita es inferior a la linea de pobreza es mayor a lo que corresponderia segun los
niveles de pobreza publicados en el cuadro |.4 a causa de los ajustes que fue necesario realizar en el procesamiento de datos para enfrentar la falta
de mediciones que incluyeran a la poblacion menor de 10 afios de edad en 1989 y de 7 afios en 2002.

f Cochabamba, El Alto, La Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz, Tarija y Trinidad.

La gran diversidad de situaciones que se observan
en el cuadro 1.7 conduce a tres consideraciones. En
primer lugar, el compromiso con la meta del Milenio se
ha dado en un periodo caracterizado por el aumento de la
proporcion de miembros activos de las familias respecto
de la poblacion total. La excepcion mas significativa
se encuentra en Uruguay (areas urbanas) y, en menor
medida, en Paraguay (area metropolitana de Asuncion).
En segundo lugar, durante todo el periodo analizado no
se detecto un crecimiento del ingreso laboral por ocupado
que beneficiara a las familias mas pobres, con excepcion
de Chile, Brasil y Ecuador (areas urbanas). En tercer lugar,
el incremento del ingreso no laboral en los estratos pobres
ha sido bastante generalizado, aunque obedece a causas
cuyo analisis trasciende el alcance del presente trabajo.
Sin una desagregacion mas detallada de las diversas

fuentes de ingreso incluidas en este tercer componente,
no es posible sacar conclusiones sobre la importancia
relativa de los programas estatales de transferencias
condicionadas a las familias, las remesas y otras fuentes
como las pensiones o jubilaciones.!”

Desde principios de los afios noventa, solo cinco
de los 16 paises analizados han logrado una reduccién
importante de la pobreza: tres de ellos a causa de una
mejora del ingreso laboral por ocupado (Chile, Brasil y
Ecuador) y dos (México y Panama) gracias al aumento
significativo de la proporcion de ocupados. En el resto no
hubo progresos, o estos fueron muy leves, y su principal
limitacion ha sido la ineficacia del mercado de trabajo.
Asi, en los paises que redujeron notablemente la pobreza,
el factor determinante fue el comportamiento de las
familias en materia de composicién y participacion en

En los ultimos afios ha sido habitual condicionar las transferencias estatales a las familias de menores ingresos a un cambio de comportamiento,

a fin de ayudarlas a aumentar su productividad mediante una mayor inversion en capital humano, una mejor asignacioén de su tiempo o un
mayor acceso a los activos productivos (CEPAL 2006c¢). Para los efectos de las remesas en la pobreza y la desigualdad, véase el Panorama

social de América Latina, 2005 (CEPAL, 2006a).
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Cuadro 1.7
AMERICA LATINA (16 PAISES): TIPOLOGIA DE PAISES SEGUN TENDENCIAS DE LA TASA GLOBAL DE OCUPACION, INGRESO LABORAL
POR OCUPADO E INGRESO NO LABORAL EN LOS DECILES QUE INCLUYEN HOGARES POBRES, 1990-2005 2

Tendencias de la pobreza Pobreza Tasa global de Ingreso laboral por Ingreso no laboral Pobreza
(promedio anual) / paises P inicial © ocupacion (O/N) ocupado (YL/O) per capita (YNL/N) final ©
Reduccion marcada (variacion inferior al -1,5% anual)
Chile 38,3 18,6
Ecuador 61,8 45,1
Brasil 47,4 36,2
Panama 42,8 32,7
México 47,4 35,5
Reduccion leve (variacion entre un -1,5% y un -0,5% anual)
El Salvador 54,0 47,5
Costa Rica 26,2 21,1
Colombia 55,6 46,8
Guatemala 70,3 58,4
Nicaragua 73,6 69,3
Honduras 80,5 74,6
Sin progresos (variacion entre un -0,5% y un 0,5% anual)
Venezuela (Rep. Bolivariana de) 40,0 37,1
Bolivia 52,1 51,6
Argentina 21,1 22,6
Uruguay 17,8 19,1
Aumento (variacion superior al 0,5% anual)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Nota:

++: Avance significativo

+: Avance

=/ +-: Sin variaciones, avances o retrocesos

-: Retroceso

- —: Retroceso significativo

2 Por cuestiones relacionadas con los afios de aplicacion de las encuestas, los valores de la pobreza inicial y final no incluyen los afios 1990 y 2005 en
todos los paises. Los datos de Chile y Honduras se refieren al periodo 1990-2003, de Panama y Colombia a 1991-2005, de México a 1989-2005, de
El Salvador a 1995-2004, de Guatemala a 1989-2002, de Nicaragua a 1993-2001 y de Bolivia a 1989-2004.

b La tasa de reduccion anual de la pobreza total de cada pais, que permitié clasificar a los paises en grupos, se estimé sobre la base de la férmula
TRA = ((PF-PI) / Pl) *100)/a, donde TRA = reduccién anual de la pobreza, PF = porcentaje de pobreza final, P/ = porcentaje de pobreza inicial y

a = numero de afios del periodo.

¢ Estos porcentajes pueden no coincidir con los presentados en el cuadro 1.4 debido al tratamiento diferente del servicio doméstico y, en el caso de
Guatemala, a los ajustes en el procesamiento de datos que se hicieron necesarios para enfrentar la falta de mediciones que incluyeran a la poblacién

menor de 10 afios de edad en 1989 y de 7 afios en 2002.

el mercado de trabajo. Si bien esta tendencia también es
bastante generalizada en los demas paises, en estos no
se ha reforzado con un aumento de la productividad o
mediante transferencias hacia las familias.

Al comparar los paises con mayor y menor
disminucion de la pobreza, destaca particularmente el
comportamiento de las variables vinculadas al mercado
de trabajo (véase el grafico 1.9). En Brasil, Chile y
Ecuador (areas urbanas), el crecimiento del numero
de ocupados respecto de la poblacion total (barras de
color azul oscuro en el grafico 1.9-A) se complemento
con un aumento del ingreso laboral por ocupado (barras
de color azul claro), lo que refleja el dinamismo de sus
mercados de trabajo. A ello se agregd un incremento del
ingreso no laboral (barras de color naranja). Todo esto

contribuyé a que en ellos aumentara en forma notable
el ingreso de las familias y a una menor incidencia de
la pobreza. Asi lo sugiere el desplazamiento de la curva
de distribucion del ingreso per cépita hacia la izquierda
entre 1990 (curva de color negro) y 2003-2005 (curva
de color gris), cruzando la linea de pobreza (linea de
color rojo) en los deciles mas bajos de la distribucion
del ingreso. En Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia,
Paraguay (area metropolitana de Asuncion), Uruguay
(areas urbanas) y Republica Bolivariana de Venezuela,
en cambio, decreci6 el ingreso laboral por ocupado
de los pobres y esa disminucién no se compensd con
mejoras en la tasa de ocupacion global o en el ingreso
no laboral. Por este mismo motivo, no hubo progresos
en la reduccién de la pobreza.
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Gréfico 1.9
FACTORES DETERMINANTES DE LOS CAMBIOS EN LA
INCIDENCIA DE LA POBREZA, DECILES I-IX

a) paises que registran una disminucioén significativa de la
pobreza y un aumento de la productividad laboral
(Brasil, Chile y Ecuador, promedio simple), 1990-2005
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b) Paises que no registran progresos o que registran un
aumento de la pobreza (Argentina, Bolivia, Paraguay,
Republica Bolivariana de Venezuela y Uruguay,
promedio simple), 1989-1990 y 2004-2005
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== |ngreso per capita 1989/1990
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Por otra parte, los datos que se presentan en el
grafico 1.9 permiten revelar tres hechos adicionales que
deben tomarse en cuenta en el diseflo de las politicas
pertinentes. De partida, mientras menos desigual sea la
estructura familiar entre los deciles y, por ende, mejor
la distribucion del ingreso de las familias asi ordenadas
—hecho que se observa cuando las curvas son menos
inclinadas—, mayor sera la reduccion de la pobreza ante
el aumento del ingreso por ocupado o las transferencias
del Estado.

En segundo lugar, se aprecia que si bien es cierto
que en torno a 2005 cerca de un tercio de la poblacion de
los paises incluidos en el grafico 1.9 vivia con un ingreso
per capita inferior a la linea de pobreza, un numero
mayor de habitantes se encontraba en una situacion de
vulnerabilidad, con un ingreso apenas superior a esa linea
que no les permitia hacer frente a situaciones de crisis.'®
Una observacion similar puede hacerse en el resto de
la region, ya que en ningun pais de América Latina el
ingreso per capita medio del quinto decil de distribucion
es igual o superior a dos veces la linea de pobreza (véase
el cuadro 1.6).

En tercer lugar, se aprecia que, en términos de
la linea de pobreza, la variacion del ingreso laboral
por ocupado reproduce el perfil de la distribucion del
ingreso, siendo sustancialmente mayor en los deciles de
mas altos ingresos. Esto refleja que el incremento de la
productividad se origina en las empresas formales, favorece
de preferencia a los trabajadores del sector y se distribuye
en forma proporcional en los niveles previos de ingreso.
De modo que no contiene componentes redistributivos,
sino que se propaga lentamente de conformidad con la
escala salarial.

En el grafico 1.9, la pendiente de la curva de ingreso per capita se hace mas pronunciada a partir del decil VIII, lo cual implica que existe un
70% de la poblacion cuyo nivel de subsistencia es muy vulnerable.
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3. Desafios de politica publica

La evidencia disponible indica que varios paises de la
region se encuentran en vias de cumplir la primera meta
del Milenio, a lo cual ha contribuido de manera importante
el aprovechamiento del “bono demografico”. Asi, los
niveles decrecientes de dependencia se han acompafiado
de una mayor participacion y ocupacion de los integrantes
de las familias mas pobres en el mercado de trabajo. Sin
embargo, también es cierto que existe un déficit en el
incremento del ingreso laboral y de oportunidades de
empleo para los mas pobres.

En los paises de América Latina no puede olvidarse
que las ventajas del “bono demografico” en materia de
reduccion de la pobreza terminaran por revertirse. Para
seguir avanzando se requerira aplicar activamente politicas
publicas orientadas a conciliar el cuidado del hogar con
el trabajo remunerado, a mejorar la productividad de las
ocupaciones en que se desempefian los miembros de los
hogares mas pobres y, en la eventualidad de que esto no
ocurra, a focalizar el gasto social hacia las demandas de los
grupos mas necesitados. Por este motivo, es fundamental
elevar al rango de politica ptiblica las medidas que permitan,
sobre todo en los hogares pobres, apoyar a las mujeres
a conciliar el cuidado de los miembros dependientes
con la actividad remunerada a fin de aumentar su tasa
de participacion. También es necesario que las mujeres

ejerzan plenamente los derechos reproductivos para que
puedan decidir el tamafio de sus hogares y la dindmica
del ciclo de vida familiar. Esto debe complementarse con
politicas masivas y pertinentes de capacitacion laboral y
reinsercion ocupacional orientadas a la poblacion activa
de baja productividad, a fin de que pueda ubicarse con
mejores opciones en el mundo laboral.

Estos requerimientos no son nuevos en relacion con la
estrategia de desarrollo socioecondmico de los paises. Sin
embargo, en un contexto de envejecimiento creciente de
la poblacion adquirirdn un caracter cada vez mas urgente,
dado que una vez que el “bono demografico” alcance su
nivel maximo el aumento del ingreso per capita dejara
paulatinamente de verse favorecido por las tendencias
demogréficas.

Este desafio no se da en el vacio. Deben buscarse
soluciones, conciliando tres grandes transformaciones
de las que debe hacerse cargo la politica publica: las
que responden a inercias demograficas tales como el
envejecimiento de la poblacion y el descenso de la
natalidad, las que dependen del desempeiio de los agentes
economicos —como el aumento de la productividad en
un contexto internacional muy competitivo— y las que
se refieren a la economia politica sobre el papel y el
tamafio del Estado.
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D. Pobreza urbana y segregacion residencial

La segregacion espacial de las grandes ciudades de América Latina se ha traducido en una

polarizacion cuyas puntas del iceberg son los guetos y los condominios cerrados y que tiene

importantes efectos en la cohesion social y la pobreza. La primera se ve amenazada porque la

segregacion residencial reduce y deteriora los &mbitos que posibilitarian el aprendizaje de la

convivencia en la desigualdad, mientras que la reproduccion de la pobreza se alimenta de los

bloqueos que produce esa separacion en el acceso al empleo y la educacion, los cuales surgen

con mas fuerza en los barrios donde se concentran los més afectados por la crisis del mundo

del trabajo. A causa de estos fendmenos se requiere prestar mas atencion a los cambios en

la segregacion residencial urbana, ejercer un mayor control sobre los factores determinantes

de este proceso y realizar una profunda revision de las medidas estatales relacionadas con el

ordenamiento territorial urbano y la vivienda social.

Una serie de estudios publicados en la region en la
ultima década ofrecen una nueva mirada de la pobreza
urbana. En estos trabajos se presta mayor atencion que
en el pasado, tanto a la redefinicion local de la estructura
de oportunidades que posibilita el acceso al bienestar
como a la influencia que ejerce el entorno comunitario
en la manera de percibirla. Desde esta perspectiva, la
situacion de los pobres no se interpreta en forma aislada
del contexto social inmediato ni de las relaciones que
establecen con la comunidad, y se hace hincapié en las
probables consecuencias negativas de la segregacion
residencial urbana, entre las cuales destacan la erosion
de las oportunidades de vida de los mas pobres y la
profundizacion de sus diferencias con otros integrantes
de la sociedad.

Esta mirada se inspira en el trabajo pionero de James J.
Wilson, en Chicago, quien plante6 que las transformaciones
en el mercado de trabajo y de la vivienda estaban
acelerando la concentracion territorial de los hogares
urbanos de menores recursos —y también de las capas
medias y altas— y que este aislamiento de los méas pobres
respecto de los principales circulos sociales y econémicos
de las grandes ciudades conducia al fortalecimiento de
la pobreza y a su reproduccion intergeneracional.!” Con
algunas variantes, otros autores se sumaron a este enfoque
mas estructuralista que el convencional para analizar la
dinamica de la pobreza urbana (por ejemplo, véase Borja

17" Para mayores detalles, véase Wilson (1987).

y Castells, 1997) y llamaron la atencion sobre una serie de
aspectos preocupantes que se resumen a continuacion.

En primer lugar, comenz6 a advertirse que la
concentracion de privaciones materiales en los barrios en
que se congregan los trabajadores de escasa calificacion
y lazos inestables y precarios con el mundo del trabajo
coexiste con una profusion de imagenes de abundancia
y con la difusiéon masiva de incitaciones al consumo.
Esta confluencia podria activar los correlatos mas
disruptivos de la pobreza, lo que a su vez contribuiria
a deteriorar la calidad de las relaciones sociales en las
ciudades, debilitando con ello las oportunidades de
cooperacion y solidaridad entre ciudadanos de distinto
origen socioeconomico.

Un segundo foco de preocupacidon, que esta
estrechamente relacionado al anterior, se refiere al
desvanecimiento acelerado de una de las virtudes que
caracterizaron a las ciudades a lo largo de su historia:
la capacidad de proveer espacios para el aprendizaje de
la convivencia en la desigualdad. Las oportunidades para
ello se resienten, tanto a causa de la polarizacion territorial
de las clases urbanas —que en su maxima expresion se
traduce en guetos pobres y barrios cerrados de clase media
y alta— como de la segmentacion que suele acompafiar a
la segregacion territorial de los servicios cuyo fundamento
es esencialmente espacial —como la educacion primaria.
Ambos procesos favorecen el aislamiento entre las clases y
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disminuyen las oportunidades de ejercitar la cooperacion social
y de participar en la construccion de patrones normativos
consensuados para la solucion de conflictos.

Otro motivo de inquietud surge de la sospecha
de que los procesos de segregacion residencial urbana
podrian estar anclados en el funcionamiento de las nuevas
modalidades del capitalismo en plena globalizacion. Este
anclaje hace temer que el aumento de la distancia fisica
entre la ubicacion territorial de pobres y adinerados y sus
crecientes efectos disruptivos en la convivencia en las
ciudades no sea un problema coyuntural, sino que forme
parte de una tendencia a largo plazo.

Por ultimo, estos autores también han manifestado
una preocupacion de orden microsocial por el destino
de los pobres, advirtiendo los riesgos que acompafian
al proceso de segregacion residencial en cuanto al
fortalecimiento y reproduccion intergeneracional de la
pobreza. Esta inquietud se basa en los efectos negativos
que, independientemente de los atributos individuales y
familiares, tendria el hecho de residir en barrios con una
alta concentracion de hogares de escasos recursos, situacion
que afectaria tanto la capacidad de los residentes adultos
de aprovechar las vias convencionales que ofrece la ciudad
para el mejoramiento progresivo de sus condiciones de
vida como la posibilidad de que las nuevas cohortes de
nifios y jévenes tengan un futuro fuera de la pobreza.

Todas estas preocupaciones se incorporaron en los
estudios que hoy dia se clasifican bajo el tema de segregacion
residencial urbana. Como puede observarse, esta nocion va mas
alla de la simple descripcion de una ciudad cuyas diferencias
estan plasmadas en formas concretas de organizacion social
y territorial, sino que incorpora como factor dinamico la
idea de que esas disparidades tienden a retroalimentarse
negativamente, a profundizarse y a consolidarse, favoreciendo

1. El empleo

Dado que las personas que encuentran dificultades para
insertarse en el mercado laboral también las tendran para
pagar el alquiler, conseguir avales para el arrendamiento o
créditos para la adquisicion de viviendas, no es de extrafiar
que los barrios en que se concentran los mas afectados por
la falta de empleo estén ubicados en lugares donde el suelo
urbano es mas barato o donde es posible ocupar terrenos.
De este modo, la concentracion de problemas de empleo
en vecindarios cuyos habitantes tienen bajas calificaciones
puede considerarse simplemente como uno de los resultados
agregados de la crisis del mundo del trabajo.
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asi a los procesos de polarizacion, “endurecimiento” e
incremento de las distancias sociales.

En los parrafos siguientes se describe la situacion de
América Latina en lo que toca al desarrollo de este enfoque.
Dada la imposibilidad practica de tratar todos los focos de
preocupacion antes mencionados, se analizan aquellos mas
cercanos a la forma usual de tratar los temas de pobreza
en el Panorama social de América Latina. En la edicion
de 2004 se planted que la pobreza estaba estrechamente
vinculada a las oportunidades educacionales y de empleo,
pero también al comportamiento reproductivo. A continuacion
se examina la evidencia existente sobre los efectos de la
composicion social de los barrios en estas tres areas.

Cabe advertir que pese al caracter promisorio de este
enfoque para la comprension de los fendmenos relacionados con
la pobreza urbana, en América Latina los avances empiricos han
sido lentos y su desarrollo todavia es incipiente. Ello se debe
tanto al caracter reciente del interés académico y politico que
despiertan estos temas como a la complejidad de los desafios
metodologicos que plantea su investigacion, en gran parte a
causa de las dificultades para construir modelos que incorporen
los mecanismos que intervienen entre la estructura social del
entorno inmediato y el comportamiento de las personas, pero
también de los problemas para recopilar datos que permitan
poner a prueba las hipétesis que se desprendan de é1.

Teniendo en cuenta estos problemas, uno de los
propositos de este acapite es ofrecer a los lectores del
Panorama social de América Latina una resefa de lo que
se conoce empiricamente en la region sobre los efectos del
vecindario en el comportamiento de los residentes. Con
ello se busca estimular un debate sobre hasta qué punto
seria justificable incluir medidas orientadas a frenar o
revertir la tendencia a la segregacion residencial urbana
en la agenda social de los paises.

Cabe advertir, sin embargo, que los vinculos entre la
situacion de las personas en el mercado de trabajo y el de
la vivienda dependen de las medidas adoptadas por el sector
publico. El Estado puede contribuir a debilitar los lazos
entre desventajas laborales y habitacionales mediante la
provision de créditos blandos para la compra de viviendas,
los subsidios de arrendamiento, las politicas de ubicacion
de las viviendas publicas o la intervencion en los sistemas
de transporte ptiblico (Muster y Ostendorf, 1998).18

Las cifras que se presentan mas adelante sugieren
una interpretacion un tanto mas compleja de la relacion

18 Las politicas de vivienda social también pueden provocar la segregacion residencial de los mas pobres. Un caso ilustrativo al respecto son las
politicas implementadas en Chile a comienzos de la década de 1980, en que se reemplazaron los subsidios a la oferta por un sistema de entrega
de certificados de dinero a las familias de menores ingresos para que compraran viviendas construidas por empresas privadas. Para mayores

detalles, véase Sabatini y Arenas (2000).



82

entre los cambios en el empleo y las variaciones en la
composicion social de los barrios (Kaztman y Retamoso,
2005). Los graficos 1.10, I.11 y 1.12 muestran que,
aun cuando se controle el nivel de calificacion de las

Gréfico 1.10
URUGUAY (MONTEVIDEO): TASA DE DESEMPLEO ABIERTO
SEGUN EL NIVEL MEDIO DE EDUCACION DEL SEGMENTO
CENSAL, POR EDAD Y ANOS CURSADOS, 1996
(En porcentajes)

a) Grupo de 15 a 29 afios

Total

12 afios 0 mas

11 afios

9 a 10 afios

7 a 8 afios
Primaria
completa

Primaria
incompleta

30

Il Segmento censal con bajo nivel educativo
Il Segmento censal con alto nivel educativo

b) Grupo de 30 afios o0 mas

Total

12 afios 0 mas
11 afios

9 a 10 afios

7 a8 afios
Primaria
completa

Primaria
incompleta

Il Segmento censal con bajo nivel educativo

Il Segmento censal con alto nivel educativo

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre
la base de Censo de poblacién y vivienda de Uruguay, 1996.

Nota: Se utilizaron los datos de 1996 porque no estaba disponible el
procesamiento de la informacién del censo de 2004.

En Uruguay, la educacién primaria tiene una duracién de 6 afios y la
educacion secundaria se divide en dos ciclos de 3 afios cada uno.
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personas, las probabilidades de que consigan empleo, y
en caso afirmativo, de que accedan a empleos formales,
se vinculan sistematicamente a la composicion social del
barrio en que residen.

Grafico .11
URUGUAY (MONTEVIDEO): OCUPADOS POR CUENTA PROPIA
SEGUN EL NIVEL MEDIO DE EDUCACION DEL SEGMENTO
CENSAL Y ANOS COMPLETOS CURSADOS, 1996
(En porcentajes de la poblacion)

Total

12 afios 0 mas

11 afios

9 a 10 afios

7 a 8 afios

6 afios

Menos de
6 afios

0 5 10 15 20 25 30
Il Segmento censal con bajo nivel educativo
Il Segmento censal con alto nivel educativo

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre
la base de Censo de poblacién y vivienda de Uruguay, 1996.

Nota: En los ocupados por cuenta propia, se excluyé a ejecutivos de
empresas, profesionales y técnicos.

Grafico 1.12
URUGUAY (MONTEVIDEO): EMPLEADOS PRIVADOS SIN
COBERTURA DE SALUD O CON ATENCION EN EL MINISTERIO
DE SALUD PUBLICA SEGUN ANOS COMPLETOS DE EDUCACION
Y CONTEXTO EDUCATIVO DEL SEGMENTO CENSAL, 1996
(En porcentajes de la poblacion)

Total

12 afios 0 mas
11 afios

9 a 10 afios

7 a 8 afios

6 afios

Menos
de 6 afios

| Segmento censal con bajo nivel educativo
Il Segmento censal con alto nivel educativo

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de Censo de poblacién y vivienda de Uruguay, 1996.
Nota: De conformidad con la legislaciéon vigente, los empleados
del sector privado tienen derecho a la atenciéon de la salud en las
instituciones de asistencia médica colectiva (IAMC). El hecho de no
contar con esta posibilidad y encontrarse sin cobertura médica o
recibiendo atencion en el Ministerio de Salud Publica (MSP) da cuenta
de los ocupados que podrian no estar registrados en las instituciones
de seguridad social.
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Una de las interrogantes que surgen al analizar los
graficos .10, I.11 y .12 es por qué las personas que viven
en barrios determinados y que cuentan con un nimero
preciso de afios completos de educacion (por ejemplo,
11 afios de educacion formal en el caso de Montevideo)
muestran diferencias significativas, tanto en materia
de oportunidades de empleo como de calidad de las
ocupaciones, respecto de otras cuyos logros educativos
son iguales pero que residen en barrios de distinta
composicion social. Para responderla pueden utilizarse
dos enfoques, cada uno de los cuales hace hincapié¢ en
causas diferentes.

El primero se basa en la teoria clasica del capital
humano y sostiene que la diversidad de los problemas
laborales de cada barrio depende de las caracteristicas
individuales de los residentes. El hecho de que las
personas cuyo nivel educativo es similar pero que viven
en barrios distintos tengan una tasa de desempleo diferente
se atribuye a que siempre habra rasgos individuales no
observados que inciden en las probabilidades de éxito en
el mercado laboral y, por ende, también en la ubicacion
territorial de las viviendas.

El segundo punto de vista, que subraya los factores
estructurales del comportamiento, tiende a interpretar las
diferencias en materia de empleo a partir de una causalidad
que opera desde los barrios. Mas que negar la dptica anterior,
busca complementarla con una interpretacion en que los
efectos del vecindario en los residentes retroalimentan
un circuito de debilitamiento progresivo de sus vinculos
con el mercado laboral. A continuacion se examinan las
caracteristicas pertinentes de los barrios.

a) Distribucion de las oportunidades ocupacionales
en el espacio urbano: la distancia entre los lugares
de trabajo y los de residencia

Se ha sostenido que los problemas de empleo se
intensifican con la distancia fisica entre los lugares
de residencia y de trabajo. Ello se debe al tiempo y al
dinero que demandan los desplazamientos, asi como
a las oportunidades de acceso a la informaciéon y a
los contactos con personas vinculadas a los lugares
de trabajo. La experiencia de los barrios obreros en
algunas de las grandes ciudades latinoamericanas, que
se ubicaban en las cercanias de astilleros, frigorificos,
fabricas, talleres de ferrocarriles y otros, pareceria
respaldar este argumento.

A partir de la década de los setenta, en la mayoria de
las ciudades latinoamericanas se produjo una reduccion
sustancial de la poblacion economicamente activa industrial
y un aumento progresivo del nivel de calificacion requerido
en las fabricas. Ello contribuy6 al desplazamiento de la
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mano de obra poco calificada hacia los servicios personales.
A diferencia de los establecimientos fabriles, que por lo
general se ubican en los suelos urbanos de menor valor, los
servicios personales suelen responder a las necesidades de
la clase media que habita en las zonas mas caras. En estas
circunstancias, el trayecto de la casa al trabajo adquiri6 una
mayor importancia que en el pasado para los trabajadores
menos calificados.

La relevancia de la distancia entre lugares de trabajo
y de vivienda en términos de empleo de las personas de
bajas calificaciones también depende de la topografia
laboral urbana. Por ejemplo, en ciudades como Rio de
Janeiro, la ubicacion de las favelas permite que un segmento
significativo de la poblacion de menores recursos resida
cerca de los sectores en que se concentra la demanda de
servicios personales. En cambio, en Buenos Aires y en
Montevideo el trayecto es mayor, porque gran parte de
los hogares pobres estan situados en la periferia de ambas
ciudades.

Cuando se trata de oportunidades para conseguir
empleo por primera vez, parte del problema de la disparidad
radica en la escasa actividad econdmica interna de los
barrios pobres, dado que la proporcion de trabajadores
estables y protegidos incide positivamente en la corriente
de dinero y el dinamismo del intercambio de bienes y
servicios. Desde este punto de vista, el hecho de que las
personas con un nivel de instruccion similar presenten
un indice de empleo distinto segin la composicion social
de su barrio también puede atribuirse a las diferencias en
materia de oportunidades locales de trabajo.

Un estudio sobre Sao Paulo, en que se recopilaron
datos de las empresas instaladas en distritos de diferente
composicion social (Gomes y Amitrano, 2004), aclara
en parte lo anterior. Como se observa en el cuadro 1.8,
las remuneraciones medias de los asalariados difieren
notablemente segiin la composicion social del distrito
en que estan situadas las empresas. Esas diferencias
contintan siendo significativas cuando se controlan
segun el nivel de calificacion de los trabajadores, el
tamaiio de los establecimientos o el sector de actividad
en que operan. En suma, los resultados del estudio
parecen indicar que la calidad de la insercion en el
mercado laboral de los trabajadores que habitan en
barrios pobres se resiente no solo debido a la lejania
entre los lugares de residencia y aquellos en que se
concentra la demanda de trabajo, sino también al
caracter desfavorable de las condiciones laborales
locales en relacion con las que priman en los distritos
mas acomodados, a la discriminacién laboral que
afecta a los trabajadores que residen en los barrios mas
estigmatizados y al exceso de oferta de mano de obra
no calificada en los vecindarios pobres.
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Cuadro 1.8
BRASIL (REGION METROPOLITANA DE SAO PAULO): REMUNERACION MEDIA DE LOS ASALARIADOS SEGUN NIVEL DE EDUCACION,
SECTOR DE ACTIVIDAD Y COMPOSICION SOCIAL DEL DISTRITO EN QUE SE UBICAN LAS EMPRESAS, 2000
(Valores en salarios minimos de 2000)

Caracteristicas de los establecimientos productivos

Nivel de educacién de los empleados
Primaria incompleta

Primaria completa

Secundaria

Superior incompleta

Superior completa

Sector de actividad econémica
Industria

Servicios

Comercio

Construccion civil

Administracion publica

Salario medio final (todas las areas)

Composicién social de los distritos Total
Pobres Clase media Adinerados

3,64 3,93 4,29 3,86
3,73 4,10 4,67 4,02
4,72 5,32 6,49 5,23
7,32 8,16 10,03 8,09
10,71 12,54 16,19 12,29
4,65 5,36 7,89 5,40
4,06 5,17 7,43 5,02
3,40 3,92 5,48 3,90
3,46 3,80 4,94 3,84
6,39 8,81 13,48 10,29
4,71 5,36 7,25 5,35

Fuente: S. Gomes y C. Amitrano, “Local de moradia na metropole e vulnerabilidade ao emprego e desemprego”, Segregacao, pobreza e desigualdades
sociais, E. Marques y Haroldo Torres (comps.), Sdo Paulo, Editora SENAC, 2004.

En conjunto, las diferencias en las oportunidades
de empleo sugieren que el hecho de vivir cerca de los
barrios mas acomodados es una importante ventaja para
los trabajadores de bajas calificaciones. Por ende, no es
de extrafiar que en Santiago, Montevideo, Buenos Aires
y Rio de Janeiro, entre otras ciudades, existan manchones
de pobreza alrededor de los vecindarios de clase media'y
media alta, lo que seguramente responde a una estrategia
de los hogares de menores recursos de compatibilizar casa
y trabajo (Brain y Sabatini, 2007).

b) Los estigmas

El aumento de la distancia fisica y social entre los
vecindarios pobres y el resto de la ciudad también altera la
forma en que las clases sociales se perciben unas a otras.
Estas transformaciones surgen a partir de la confluencia
de dos procesos diferentes. Por una parte, al disminuir las
oportunidades de socializacion entre las clases, las que
pertenecen a los circulos mas importantes de la sociedad
urbana van perdiendo su capacidad de “colocarse en el
lugar de la otra” (empatia), lo que favorece la elevacion
del umbral de tolerancia a la desigualdad y a las diversas
manifestaciones de la miseria en las calles de la ciudad.
Por la otra, la densidad de las privaciones en los barrios
pobres produce fisuras en el tejido social en las cuales
germinan subculturas marginales. El consiguiente estado

19

brechas psicosociales.

de desorden afecta la imagen publica del vecindario. Los
barrios cuyos patrones de comportamiento son percibidos
por el resto de la sociedad urbana como mas extraiios y
peligrosos se catalogan como “zonas rojas”.

La combinaciéon de ambos procesos favorece la
creacion de estigmas. Estas imdgenes llegan a gravitar
marcadamente en la identificacion colectiva de quienes,
expuestos a experiencias similares de discriminacion,
van descubriendo una penosa comunidad de problemas
y de destino con sus vecinos.!® Para nuestros propésitos,
lo importante es destacar que dichas imégenes, que
imponen un sello negativo a ciertas zonas de la ciudad,
son utilizadas por los empleadores al contratar mano de
obra no calificada.

c¢) Capital social: oportunidades de informacién
y contactos sobre empleo que derivan de la
composicion social de cada barrio

Para los residentes en un barrio determinado, el aumento
de la proporcion de vecinos que poseen vinculos fragiles
con el mercado laboral implica una menor interaccion con
personas insertas en ese mercado y, por consiguiente, de
las oportunidades de informacion y de contactos titiles para
conseguir empleo. Las sinergias negativas que se activan
en situaciones de este tipo afectan la disposicion al trabajo
de las personas de varias maneras. En primer lugar, porque

Para mayores detalles sobre la percepcion de ser discriminado que tienen los mas pobres en América Latina, véase la seccion siguiente sobre
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las redes vecinales se revelan como una fuente irrelevante
de recursos para obtener empleo. En segundo lugar, porque
las rutinas y disciplinas del mundo del trabajo dejan de
operar como los parametros fundamentales en torno a los
cuales se organiza la sociabilidad y la vida cotidiana del
barrio. Junto con deteriorar el tono de la convivencia, esta
situacion reduce la capacidad de las redes vecinales de
sostener la creencia que el trabajo regular es la via mas
adecuada para mejorar las condiciones de vida. En tercer
lugar, porque ese mismo entorno no genera espacios para
el aprendizaje de ciertas destrezas sociales que favorecen
las oportunidades de empleo, sea para conseguirlo o para
mantenerlo.

d) Lainseguridad

Los estudios sobre los barrios en que se produce un
aumento de la incidencia de problemas laborales muestran
que con ello también se acrecientan la inseguridad publica
y el nivel de desconfianza interpersonal.?? Este tipo de
situaciones limita el margen de maniobra que tienen los
hogares para movilizar su fuerza de trabajo. El temor a
las agresiones, a los robos y a la exposicion de los nifios
a peligros e influencias indeseables congela los recursos
de las familias, puesto que en vez de asignarlos a generar
ingresos deben dedicarlos a proteger a sus miembros y
a cuidar de sus bienes. El clima de inseguridad también
influye en la eleccion de las ocupaciones, al definir

2. La educacion

La situacion de los barrios también incide en la formacion
de capital humano en las etapas previas a la plena insercion
de las personas en el mercado de trabajo. En los estudios
que se describen a continuacion, realizados en grandes
ciudades latinoamericanas, se examinaron las relaciones
entre el lugar de residencia y la escolaridad de nifios
y adolescentes. En cuatro de ellos —vinculados a Rio
de Janeiro, Buenos Aires, Montevideo y Santiago— el
desempeio educativo se midi6 mediante los resultados
de las pruebas de evaluacion académica que rindieron
alumnos de cuarto o sexto grado de enseflanza primaria.
En México, en cambio, se estudio la desercion entre los
alumnos que cursaban el tercer afio de secundaria, y en
Sdo Paulo se examinaron los efectos indirectos del barrio
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restricciones horarias al transito por los espacios ptiblicos
que han dejado de controlar los vecinos (Suarez, 2004;
Zaffaroni, 1999).

e) La socializacion

Para nifios y adolescentes, el barrio es un ambito de
socializacion. La capacidad socializadora depende de
la proporcion de ejemplos exitosos de la relacion entre
trabajo y éxito en la vida, de la eficacia de los patrones
normativos locales o del grado de control de las calles
por subculturas marginales que rechazan las vias
convencionales de movilidad —educacién y trabajo—
e inducen a un comportamiento incompatible con el
ascenso social por ambas vias. En los barrios de alta
concentracion de pobreza se experimenta, de manera
permanente y oculta, una pugna entre una opcion u otra,
o entre quienes procuran resistir la desafiliacion social
y quienes, victimas ya del desaliento, aceptan la ruptura
con los marcos normativos generales y exploran vias
no legitimas para mejorar sus condiciones de vida. En
suma, un entorno marcado por la debilidad de los lazos
con el mundo del trabajo no ofrece modelos adecuados
para la integracion social de nifios y jovenes, mientras
que la presencia de subculturas marginales expone a las
nuevas generaciones a sefiales, imagenes y habitos que
justifican y refuerzan el desanimo con la educacion y el
trabajo como vias para superar la pobreza.

en el aprendizaje segun la calidad de los maestros que
ejercen alli sus funciones.

Los resultados de la investigacion en Buenos Aires
mostraron que ante iguales caracteristicas individuales,
familiares y escolares, el hecho de residir en vecindarios
de escasos recursos afecta negativamente el rendimiento
escolar medido en términos de la puntuacion obtenida en las
pruebas de lenguaje y matematicas (Groissman y Suarez,
2007). El trabajo reveld que mientras el rango de variacion
de las calificaciones pertinentes en los distritos escolares
de la ciudad de Buenos Aires es de aproximadamente
21 puntos, el hecho de residir en vecindarios de escasos
recursos contribuye a reducir el rendimiento promedio
en alrededor de 5 puntos.

En la siguiente seccion se presentan algunos antecedentes empiricos sobre la desconfianza interpersonal en los paises de la region.
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En el estudio realizado en Santiago, donde los
barrios se clasificaron segun la tasa de desempleo, se
encontr6 una relacion inversa entre la concentracion de
desempleados y el desempeiio escolar de los nifios segin
las pruebas del Sistema de medicion de la calidad de
la educacion (SIMCE) (Flores, 2007). Esa vinculacion
concuerda con las teorias que afirman que un entorno
marcado por la debilidad de los lazos de los adultos con
el mercado de trabajo erosiona la convivencia vecinal y
reduce su capacidad de brindar informacién y ejemplos
utiles para la integracion social de nifios y adolescentes.
Cabe destacar tres conclusiones adicionales del estudio
en cuestion. La primera es que un punto mas en la tasa
de desempleo del barrio en que se ubica una escuela
determinada implica 1,13 puntos menos en las pruebas del
SIMCE. La segunda es que los puntajes del SIMCE estan
estrechamente vinculados a la dependencia administrativa
de las escuelas, siendo mas bajos en las publicas que en
las privadas subvencionadas, y en estas Ultimas que en
las privadas no subvencionadas. Pero al mismo tiempo,
parte de los efectos de la segmentacion escolar en los
puntajes se explica por el barrio donde estan insertas las
escuelas.?! Por tiltimo, la segregacion residencial también
afectaria indirectamente el aprendizaje de los nifios. Si se
mantiene todo lo demas constante, una unidad adicional
de satisfaccion laboral entre profesores que trabajan en
escuelas de barrios no segregados, aumenta el rendimiento
de los nifios en 4,4 puntos. En barrios segregados, en
cambio, esta mayor satisfaccion laboral se traduce en solo
0,4 puntos adicionales del SIMCE (Flores, 2007).

En Rio de Janeiro, 1a medicion del desempefio escolar
se realiz6 mediante un indicador de rezago escolar de
los alumnos que cursaban del cuarto al octavo afio de
ensefianza (Queiroz Ribeiro, Franco y Alves, 2007). El
estudio reveld que los nifios que residen en favelas cercanas
a barrios con un alto porcentaje de estratos medios y
altos muestran mas probabilidades de retardo escolar que
los provenientes de favelas rodeadas de barrios pobres.
Esta diferencia se acenttia cuando los autores analizan la
desercion escolar entre adolescentes de 14 a 17 afios de
edad. En efecto, las estimaciones pertinentes indican que
el riesgo de abandonar la escuela entre los residentes de
favelas situadas en las cercanias de barrios acomodados
o pobres es un 74% y un 57% mayor, respectivamente,
que el de los jovenes que viven fuera de ellas.

Estos resultados desafian las hipdtesis sobre los
efectos positivos en la ensefianza de un entorno geografico
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cuya composicion social es heterogénea y, por esa
razén, tienen un interesante potencial heuristico para el
desarrollo de teorias sobre los efectos del vecindario.
Al respecto, cabe preguntarse, por una parte, jen qué
condiciones la proximidad con pares de distinto estrato
social conduciria a que entre los nifios pobres primara
una de las siguientes emociones opuestas: resentimiento
y rechazo, relacionadas posiblemente con un sentido de
privacion relativa, o conformidad y empatia, vinculadas a
posibles aspiraciones de integracién y movilidad social?
y, por otra, ;cudles son las caracteristicas de la estructura
de oportunidades legitimas e ilegitimas que se establece
en la frontera territorial entre la pobreza y la abundancia,
en ese espacio donde los nifios pobres no pueden dejar
de estar expuestos, cotidiana y directamente, a estilos y
condiciones de vida muy alejados de los propios?

En México se estudiaron los efectos de la composicion
social de los barrios en la desercion escolar desde el ciclo
basico hasta el bachillerato como indicador de desempefio
educativo (Solis, 2007). El estudio reveld que en la
medida en que empeore la situaciéon socioecondémica
del vecindario, se incrementaran significativamente las
probabilidades de abandonar la escuela con posterioridad
al término del primer ciclo de la educacién secundaria.??
Pese a que disminuyen cuando se controlan mediante las
caracteristicas individuales y de los hogares, contintian
siendo altas y significativas y solo se reducen al introducir
como variable algunas caracteristicas de los colegios.
El autor llama la atencién sobre el hecho de que las
propiedades de las escuelas que absorben los efectos del
vecindario son aquellas que denotan la interiorizacion de
la desigualdad socioeconémica en la institucion escolar
(si la escuela es publica o privada, el origen social de
los profesores y el nivel socioeconémico medio de los
estudiantes), por lo que sugiere que la desigualdad en el
nivel socioecondémico de los vecindarios y la desigualdad
socioeconomica interiorizada en las escuelas no operan en
forma independiente, sino que se refuerzan mutuamente
para reproducir la inequidad en las probabilidades de
continuidad escolar al bachillerato.

El estudio realizado en Sdo Paulo respalda la idea de
que los efectos de la composicion social de los barrios
en la ensefianza pueden transmitirse indirectamente a los
nifios mediante la calidad de los maestros (Torres y otros,
2007). Se constaté que en virtud de las normas que regulan
la distribucion de docentes en las escuelas estaduales o
municipales, se asigna a las escuelas de la periferia a los

La relacion entre el tipo de dependencia administrativa escolar y la puntuacion obtenida en las pruebas de evaluacion disminuye cuando se

utiliza como variable de control la tasa de desempleo vecinal, lo cual sugiere que parte de la variacion en el desempeino escolar de los nifios

se debe a las caracteristicas socioecondmicas del barrio en que residen.
En rigor, por cada desviacion estandar del indice socioecondmico del vecindario, la probabilidad de abandonar los estudios después del ciclo
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basico de ensefianza secundaria se incrementa en un 58%. Para mayores detalles, véase Solis (2007).
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maestros de menor puntuacion en el concurso publico y
a los que recién ingresan en el sistema de educacion. Los
mas eficaces y calificados eligen las mejores escuelas
en términos de ubicacion, organizacion, infraestructura,
seguridad del entorno y composicion del alumnado. Esta
estructura de incentivos favorece una alta rotacion y
ausentismo de los profesores en las areas marginales, sobre
todo en las favelas, lo cual dificulta la implementacion
de medidas articuladas y permanentes. Los sistemas de
incentivos orientados a revertir esta situacion no parecen
ser suficientes para modificar las preferencias de los
maestros mas calificados. Finalmente, el estudio presenta
los resultados de una serie de entrevistas en profundidad
realizadas a profesores que trabajan en areas de diferente
composicion social de la ciudad. Estos revelaron su
percepcion de que las zonas marginales son peligrosas y
que tienen expectativas muy bajas respecto del aprendizaje
escolar de los nifios que residen en ellas.

En otro estudio, realizado en Montevideo, se utilizaron
modelos jerarquicos lineales para poner a prueba los
efectos del vecindario en el puntaje obtenido en las
pruebas de evaluacion académica por alumnos del sexto
afio de ensefianza primaria (Katzman y Retamoso, 2007).

3. Desafiliacion institucional

de los adolescentes

En los dos acépites anteriores se examinaron por separado
los efectos de la composicion social de los barrios en
el empleo y la escolaridad de los residentes. Debido a
sus implicancias en las futuras condiciones de vida de
los adolescentes, convendria examinar brevemente las
repercusiones del barrio de residencia en la solidez de los
vinculos que estos establecen con ambas esferas.

La nocion de “desafiliacion institucional” se refiere
a una situacion de debilidad extrema de los vinculos
mencionados, esto es, a los adolescentes que no trabajan
ni estudian. Dado que el mercado laboral y el sistema de
ensefianza constituyen las fuentes mas importantes de
activos para integrarse adecuadamente a la sociedad, el
hecho de estar marginado de ambas instituciones aumenta
la vulnerabilidad de los adolescentes a la pobreza y la
exclusion social.

En un informe del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social de la Argentina se identifico a los
320.000 jovenes que no trabajan, buscan trabajo ni estudian
como un nucleo duro de exclusion social “especialmente
vulnerable a situaciones de anomia y riesgo social, en
muchos casos vinculado al desarrollo de formas ilegales o
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En el trabajo se observd que, en términos de aprendizaje,
los efectos de una unidad de mejoramiento en el nivel
socioecondmico del vecindario eran mayores que el de
un aumento similar en el nivel socioeconémico de las
escuelas y las familias, y que esta relaciéon se mantenia
al medir otras caracteristicas pertinentes de las escuelas y
de los nifios. Otro resultado de la investigacion fue que al
mantener las variables de control anteriores, en los barrios
en que predominaban las ocupaciones de alto estatus
econdmico se producia un efecto adicional positivo en
la pendiente formada por el nivel socioeconémico de los
alumnos y el puntaje de las pruebas de evaluacion escolar.
Finalmente, se observoé que, con las mismas variables de
control, cuanto mas extensa fuera la mancha geografica de
barrios de bajo capital educativo en torno a la residencia
de un alumno determinado, menor seria la incidencia
positiva del nivel socioecondmico de su familia en el
puntaje de las pruebas de evaluacion académica.

En sintesis, en un campo en que todavia queda mucho
por debatir, los resultados de los estudios citados respaldan
el postulado de que la composicion social de los barrios
en las grandes ciudades tiene efectos significativos en el
aprendizaje escolar de nifios y adolescentes.

extralegales de subsistencia” (Bermtdez, 2005). A su vez,
los resultados de un estudio realizado en tres metropolis
brasilefias revelaron que la desafiliacion institucional
entre adolescentes y jovenes se concentra en las areas mas
pobres de esas ciudades (Queiroz Ribeiro, 2004).

Si bien los datos del cuadro .9 muestran claramente
que la desafiliacion entre adolescentes y jovenes se
concentra en los barrios mas desaventajados de las
grandes ciudades brasilefias, no permiten aislar el efecto
hipotético de la composicién social del vecindario de
los efectos relacionados con las caracteristicas de las
familias que alli residen. Para esos propositos, en el
cuadro 1.10 se recurrié a datos de Montevideo que,
ademas de la composicion social de los barrios, permiten
controlar segtin el clima educativo de los hogares en que
residen adolescentes no emancipados con problemas de
desafiliacion institucional. En la eleccion de la variable
de control se tomo en cuenta que el clima educativo de
los hogares es uno de los indicadores mas eficaces de
la desafiliacion institucional de los jovenes (CEPAL,
1994; MEMFOD, 2002). Por su parte, en el grafico 1.13
se presenta una clasificacion de todos los barrios de
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Montevideo ordenados de acuerdo con el porcentaje de
ocupaciones de alto estatus econémico y el porcentaje de
jovenes varones de 15 a 24 afios de edad que no estudian,

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

trabajan, ni buscan trabajo y que residen en hogares en
que el promedio de instruccion de los adultos no supera
los nueve afios de estudios.

Cuadro 1.9
BRASIL (TRES CIUDADES): PORCENTAJE DE LA POBLAC[(')N DE 15A 24 ANQS DE EDAD QUE NO ESTUDIA, TRABAJA NI BUSCA
TRABAJO, SEGUN LA COMPOSICION SOCIAL DEL AREA DE EXPANSION DOMICILIARIA (AED) EN QUE RESIDE, 2004

Metrépolis Composicién social de las AED

Baja Media Alta Total
Rio de Janeiro 55 36 9 100%
Sé&o Paulo 63 30 7 100%
Belo Horizonte 73 21 6 100%

Fuente: L.C. Queiroz Ribeiro, “Segregacién residencial y segmentacion social: el efecto vecindario en las metrépolis brasilefias”, Trabajo y produccion
de la pobreza en Latinoamérica y el Caribe. Estructuras, discursos y actores, S. Leguizamén (comp.), Buenos Aires, Clacso Libros, 2004.

Nota: La clasificacion de las areas de expansién domiciliaria segun su composicién social se realizdé sobre la base de datos relacionados con el nivel
de educacion de la poblacién mayor de 16 afios de edad y el nivel de ingreso individual de todas las personas de 14 afios de edad y mas.

Cuadro .10
URUGUAY (MONTEVIDEO): PORCENTAJE DE VARONES NO EMANCIPADOS DE 15 A 19 ANOS DE EDAD QUE NO ESTUDIAN,
TRABAJAN NI BUSCAN TRABAJO, SEGUN CONTEXTO EDUCACIONAL DEL SEGMENTO Y CLIMA EDUCATIVO DEL HOGAR, 1996

Clima educativo del hogar
(en afos de educacion)

Contexto educacional del segmento

Bajo Medio Alto Total
Hasta 6 afos 28,2 24,9 19,1 26,3
Més de 6 a 9 afios 26,2 23,3 16,1 23,1
Més de 9 afios 21,9 18,1 12,5 15,5
Total 26,8 22,0 13,8 21,4

Fuente: Rubén Kaztman, “El vecindario también importa”, Activos y estructura de oportunidades: estudio sobre las raices de la vulnerabilidad social
(LC/MVD/R.180/E), R. Kaztman (coord.), Montevideo, Oficina de la CEPAL en Montevideo, 1999.

Gréfico 1.13
URUGUAY (MONTEVIDEO): BARRIOS ORDENADOS SEGUN EL PORCENTAJE DE OCUPACIONES DE ALTO ESTATUS Y
DE VARONES DE 15 A 24 ANOS DE EDAD QUE NO ESTUDIAN NI TRABAJAN Y QUE RESIDEN EN HOGARES DONDE LOS ADULTOS
TIENEN MENOS DE NUEVE ANOS DE ESCOLARIDAD, 1996
(En porcentajes)
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que no estudian ni trabajan
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Porcentaje de jovenes de 15 a 24 afios

Fuente: Rubén Kaztman, “El vecindario también importa”, Activos y estructura de oportunidades: estudio sobre las raices de la vulnerabilidad social
(LC/MVD/R.180/E), R. Kaztman (coord.), Montevideo, Oficina de la CEPAL en Montevideo, 1999.

Nota: Las ocupaciones de alto estatus consideradas son patrén, gerente, ejecutivo, administrador, cientifico, artista, intelectual o profesional. El indicador de
desafiliacion institucional incluye en el numerador a los sujetos no emancipados de 15 a 24 afios de edad que no estudian, trabajan ni buscan trabajo.

La curva que se presenta en este gréafico se ajusté mediante el procedimiento “LOWESS smooths”, que opera con promedios méviles ponderados, sin
suponer una relacion funcional especifica para los efectos del ajuste.
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Los resultados del cuadro .10 y del grafico I.13 muestran
una relacion negativa entre el nivel socioecondémico medio
del barrio en que residen los jovenes y la incidencia de la
desafiliacion institucional, cualquiera sea el nivel educativo
de los padres.?? Para los propésitos de solidez del andlisis
expuesto, debe tenerse en cuenta que la edad de los grupos
etarios estudiados —sobre todo el del cuadro I.10— permite
suponer que una alta proporcion de los individuos nacieron
o se socializaron en el barrio en que viven, y que no fueron
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ellos los que tomaron la decision de radicarse en esa zona.
En general, al estudiar los efectos de la composicion
social del vecindario en niflos o adolescentes se reduce la
posibilidad de que los vinculos estén contaminados por
sesgos de seleccion.?* Por ende, cuando se comprueba
que existe una relacion significativa entre la composicion
social de los barrios y el comportamiento adolescente, es
menos riesgoso atribuirle causalidad al contexto vecinal
que en el caso de los adultos.

4. El comportamiento reproductivo

de los adolescentes

Debido a sus consecuencias en el bienestar futuro de
las mujeres y de los nifios, la maternidad a temprana
edad suele plantearse como una conducta que refuerza
los mecanismos de reproduccioén intergeneracional de
la pobreza y de la desigualdad. El riesgo de maternidad
temprana es especialmente elevado en los estratos mas
bajos de la sociedad. De hecho, en América Latina la
probabilidad de ser madre de las muchachas pertenecientes
a esos estratos es cinco veces mayor que la de sus pares
de clase alta (CEPAL, 2005a).

Entre las caracteristicas de este tipo de comportamiento
que contribuyen a otorgarle caracter de riesgo se cuenta
la interrupcion de los estudios. Aun cuando en la mayoria
de los casos la desercion escolar es previa al embarazo, la
maternidad temprana reduce la posibilidad de reinsertarse
en el sistema. Un segundo ingrediente de riesgo se refiere al
hecho de que abandonar la ensefianza no favorece el ingreso
al mercado de trabajo de las madres adolescentes, ya que,
como se constatd en una edicion anterior del Panorama
social de América Latina, la gran mayoria de ellas se
dedica a las labores domésticas (véase el grafico II.11,
CEPAL, 2005a). En tercer lugar, una creciente proporcion
de los nacimientos entre madres adolescentes ocurre al
margen del matrimonio. Esta circunstancia aumenta la
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posibilidad, por una parte, de que las jovenes no logren
constituir una pareja estable con el padre del hijo y que
deban asumir las tareas de crianza sin su apoyo, y por
la otra, de que el hijo no cuente con el respaldo material
y emocional del padre ni con el capital social que este
podria transferirle en el futuro mediante sus vinculos
familiares y no familiares.

En suma, el aislamiento relativo que produce la
maternidad temprana respecto de la educacion y el
trabajo bloquea la acumulacion de activos en una etapa
vital para la incorporacion de capital humano y social,
disminuyendo de ese modo las ya escasas expectativas
de movilidad social ascendente que pueden abrigar las
jovenes de menor nivel educativo. Asi, “la maternidad
temprana parece arraigar la pobreza en las mujeres de
bajos ingresos” (Buvinic, 1998).

Los resultados de algunas investigaciones sobre los
efectos del vecindario urbano en la tasa de fecundidad
adolescente en Rio de Janeiro, Santiago y Montevideo
indican que la composicion social del lugar de residencia es
un factor significativo de las variaciones en la incidencia de
la maternidad temprana. En todos los estudios, los autores
reconocen la importancia de la educacion como indicador
de este tipo de conductas y analizan la relacion entre barrio

Cabe considerar la posibilidad de que las mismas variables familiares no observadas que incidieron en la ubicacion territorial de los padres puedan

influir en la desafiliacion institucional de los hijos mediante la socializacion familiar. Si este fuera el caso, se estaria en presencia de una relacion
espuria entre entorno vecinal y comportamiento, con la diferencia de que esta vez seria intermediada por las familias. La sospecha anterior se
reafirma al reconocer que el nivel educativo de los padres efectivamente incide en la desafiliacion institucional de los hijos. De cualquier modo,
algunos datos del cuadro 1.10 se contraponen a esta idea, puesto que en algunos casos los efectos del vecindario parecen ser mas importantes
que los del nivel educativo de la familia. Por ejemplo, la tasa de desafiliacion institucional de los adolescentes de hogares con un alto clima
educativo, pero que residen en barrios de baja composicion socioeducativa (21,9%), es mayor que la de aquellos que provienen de hogares que
se ubican en el extremo opuesto, esto es, de bajo clima educativo pero que residen en barrios de alta composicion socioeducativa (19,1%).
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Esto se refiere a la posibilidad de que los factores determinantes de las variaciones de comportamiento estudiadas se deban a la concentracion en

una zona determinada de la ciudad de personas que comparten atributos individuales no observables vinculados a la decision de radicarse en ella.
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y maternidad temprana, utilizando como variable de control
el ultimo afio de estudio alcanzado por las jovenes. Para
clasificar los barrios, en los tres casos citados se consideraron
distintas caracteristicas: en Rio de Janeiro, los quintiles de
ingreso del area de ponderacion muestral; en Santiago,
el quintil socioecondmico del distrito censal (Rodriguez,
2006) y en Montevideo, el porcentaje de ocupaciones de
alto estatus en cada barrio (Kaztman, 1999).

Gréfico 1.14
BRASIL (RiO DE JANEIRO): PORCENTAJE DE MUJERES DE
15 A 18 ANOS DE EDAD QUE SON MADRES, SEGUN EL NIVEL
EDUCATIVO Y EL QUINTIL DE INGRESOS DEL AREA DE
PONDERACION EN QUE VIVEN, 2000

Porcentaje de madres

1 (més pobre) 2 3 4

5 (mas rico)

Quintil de ingreso del area de ponderacion

Sin instruccién M 8a10afios
M 1a3afios M 11214 afios
4a7afios B Total

Fuente: Jorge Rodriguez, “Segregacion residencial socioeconémica
(SRS) y sus relaciones con la migracion intrametropolitana en cuatro
aglomerados urbanos de América Latina. Los casos de Ciudad de
Meéxico, Santiago de Chile, Sdo Paulo y Rio de Janeiro en los decenios
de 1980 y 1990”, documento presentado en el segundo congreso de la
Asociacion Latinoamericana de Poblacién (ALAP), Guadalajara, 3 al 5 de
septiembre de 2006.

Gréfico 1.15
CHILE (SANTIAGO): PORCENTAJE DE MUJERES DE 15 A 19
ANOS DE EDAD QUE SON MADRES, SEGUN EL NIVEL
EDUCATIVO Y EL QUINTIL DE INGRESOS DEL
DISTRITO CENSAL EN QUE RESIDEN, 2002
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Fuente: Jorge Rodriguez, “Segregacion residencial socioeconémica
(SRS) y sus relaciones con la migracién intrametropolitana en cuatro
aglomerados urbanos de América Latina. Los casos de Ciudad de
México, Santiago de Chile, Sdo Paulo y Rio de Janeiro en los decenios
de 1980 y 1990”, documento presentado en el segundo congreso de la
Asociaciéon Latinoamericana de Poblacion (ALAP), Guadalajara, 3 al 5
de septiembre de 2006.
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Gréfico .16
URUGUAY (MONTEVIDEO): BARRIOS ORDENADOS SEGUN
PORCENTAJE DE MUJERES DE 15 A 19 ANOS DE EDAD, CON
HASTA NUEVE ANOS DE ESTUDIO, NO CASADAS, CON HIJOS Y
PORCENTAJE DE OCUPACIONES DE ALTO ESTATUS, 1996

Porcentaje de madres de 15 a 19 afios
no casadas y con hasta 9 afios de estudio
>

Porcentaje de ocupaciones de alto estatus

Fuente: Rubén Kaztman, “El vecindario también importa”, Activos y
estructura de oportunidades: estudio sobre las raices de la vulnerabilidad
social (LC/MVD/R.180/E), R. Kaztman (coord.), Montevideo, Oficina de
la CEPAL en Montevideo, 1999.

Nota: Las ocupaciones de alto estatus consideradas son patrén, gerente,
ejecutivo, administrador, cientifico, artista, intelectual o profesional.

El indicador de desafiliacion institucional incluye en el numerador a los
sujetos no emancipados de 15 a 24 afios de edad que no estudian,
trabajan ni buscan trabajo.

La curva que se presenta en este grafico se ajustdé mediante el
procedimiento “LOWESS smooths”, que opera con promedios moviles
ponderados, sin suponer una relacion funcional especifica para el ajuste.

Aun cuando se desconocen los mecanismos mediante
los cuales la configuracion socioecondmica que caracteriza
al lugar de residencia de las adolescentes acta en su
comportamiento reproductivo, la evidencia que surgi6
a partir del estudio de estas tres ciudades confirmo la
presencia de un importante efecto “composicion social del
vecindario”. En Santiago, la probabilidad de ser madre
adolescente de una joven que no ha terminado la educacion
basica llega al 37% si reside en un distrito que esta en
el quintil inferior de la distribucion socioeconomica de
todos los distritos censales de la ciudad; en cambio, cae al
12% si reside en un distrito que esta en el quintil superior
(Rodriguez, 2006). En Rio de Janeiro, la proporcion de
madres entre las adolescentes con uno a tres afios de
estudio varia del 28% en las areas de ponderacion del
primer quintil de ingresos al 18% en las areas del quintil
de mayores recursos. En los barrios de Montevideo, en
que existe un bajo porcentaje de ocupaciones de alto
estatus, la maternidad afecta a alrededor del 18% de
las adolescentes con menos de nueve afios de estudio y
disminuye al 4% en los barrios en que la proporcion de
ese tipo de ocupaciones es mas alta.

Los resultados de las investigaciones descritas
no son en absoluto concluyentes. Ciertamente,
aparte del nivel de educacion de las jovenes, son
muchos los atributos del hogar y de las personas cuya
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incidencia habria que controlar antes de aceptar que
el barrio de residencia tiene efectos significativos en
el comportamiento reproductivo de las adolescentes.
Pero también es cierto que, mientras no se disponga
de evidencias mas precisas, los resultados analizados

5. Conclusiones

Dada la multiplicidad de factores que seria necesario
controlar, resultaria complejo y costoso someter a prueba
las hipotesis que sostienen que existe una relacion causa-
efecto entre aspectos especificos de los barrios pobres
y algunos comportamientos de sus residentes. Una vez
reconocido este hecho es posible anticipar que los avances
en la investigacion sobre el tema en la region seran
lentos y que, al menos a corto plazo, no permitiran hacer
afirmaciones concluyentes sobre causalidades. Cuando
las limitaciones de la informacion son tan evidentes, los
investigadores enfrentan el desafio de formular hipétesis
que resulten lo suficientemente sensatas y sugerentes
como para persuadir a sus colegas de que vale la pena
seguir invirtiendo esfuerzos en torno a los lineamientos
propuestos. Obviamente, ello depende de que los datos, aun
con todas sus debilidades, brinden alguna credibilidad a los
supuestos. Pero mas que eso, depende de que el investigador
pueda darle sentido a esos datos, enmarcandolos en algin
embrion conceptual que ordene las distintas piezas en un
cuadro inteligible e interesante.

En este sentido, la idea basica que orient? la resefia
anterior es que el tejido social que se forma en los barrios
urbanos en que se concentran las personas cuyos vinculos
con el mercado de trabajo son débiles, tamiza y modifica
la estructura de oportunidades que brindan las ciudades
para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes.
Desde esta perspectiva, los vecindarios se conciben
como contextos ecoldgicos que mediatizan el acceso de
las personas a las fuentes mas importantes de activos
fisicos, sociales o humanos del mercado, el Estado y la
comunidad. El término “geografia de oportunidades”,
introducido por Galster y Killen (1995), describe bien ese
singular papel mediador que desempeiia la composicion
social de los barrios en la distribucion espacial de las
fuentes de activos en las grandes ciudades.

Para la gran mayoria de la poblacion, el trabajo es la
principal via de acceso al capital fisico y financiero. Los
resultados de algunos estudios aqui presentados muestran
las limitaciones de la geografia de oportunidades laborales
de los barrios en que se concentran las personas de bajas
calificaciones y que se ubican en la periferia de las ciudades.
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hacen aconsejable que los responsables de formular
las politicas contra la pobreza y su reproduccion
intergeneracional observen con atencion los avances
en el conocimiento de los efectos del vecindario en
la maternidad temprana.

No solo la distancia de los lugares de trabajo y el aislamiento
respecto de los principales circulos sociales y culturales
contribuye a acentuar la fragilidad de los vinculos de sus
residentes con el trabajo. También son importantes los
efectos agregados que produce la concentracion espacial
de personas permanentemente frustradas ante la falta de
recursos para satisfacer sus aspiraciones de participacion
material en la confianza interpersonal, en los sentimientos
de seguridad, en las imagenes estigmatizadas con que
se identifica a los residentes y en el tono general de la
sociabilidad y la convivencia entre los vecinos.

Otro conjunto de estudios examinados muestra
una vinculacion significativa entre la homogeneidad
en la composicion social de los barrios pobres y las
posibilidades de acumular capital humano, lo que se refleja
en los bajos logros educativos de nifios y adolescentes.
Ello se debe, tanto a la incapacidad de padres y vecinos
de cumplir un rol complementario al de las escuelas,
como a las numerosas dificultades que estas enfrentan
para desempefar en esos barrios una de las funciones
fundamentales en la integracion de las sociedades, esto
es, la capacidad de separar los factores sociales de los
logros en el aprendizaje. Parecen haber desaparecido las
condiciones que otrora favorecieron un enlace armonico
entre las escuelas, los barrios y las familias en algunas de
las grandes ciudades de la region, y que contribuyeron a
que los hijos de hogares humildes lograran acumular el
capital humano necesario para eludir los engranajes de la
reproduccion intergeneracional de la pobreza.

Uno de los aspectos fundamentales del capital social
es poner a disposicion de las personas una serie de recursos
utiles que se obtienen mediante la participacion en las redes
sociales. La falta o inestabilidad de esos recursos son el
factor determinante de la fragilidad del capital social en
los barrios de la nueva pobreza urbana. En estos tltimos
parece haberse desvanecido el vecindario como fuente de
capital social, tal como desaparecieron los barrios obreros
que se situaban en las cercanias de los centros fabriles y
en que la conciencia de clase enraizada en la experiencia
de trabajo se robustecia mediante la convivencia con los
vecinos, y como también se desvanecieron las ilusiones de
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algunos reformistas urbanos que percibieron los movimientos
vinculados a la ocupacion de tierras y a la vivienda social
como una posibilidad de recrear la solidaridad erosionada
por la crisis del mundo del trabajo.

En las grandes ciudades de los Estados Unidos y de
los paises europeos se aplica una amplia gama de politicas
habitacionales y de ordenamiento urbano cuyo propoésito
es promover la integracion social y reducir la segregacion
espacial de los hogares cuya configuracion de activos es
mas débil. Lo mismo estd comenzando a suceder, pero
en mucho menor escala, en algunas ciudades de América
Latina (Brain, Cubillos y Sabatini, 2007).

No es posible enumerar en este apartado la variedad
de alternativas de politicas que se plantean en este campo.
Sin embargo, puede afirmarse que todas se orientan a
mejorar los aspectos de la ciudad que tienen que ver
con las distancias fisicas y las diferencias sociales entre
pobres y no pobres. Los cambios en la ubicacion de las
viviendas sociales, los subsidios al transporte y a los
alquileres, los créditos blandos para que las familias
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de escasos recursos puedan comprar su vivienda en
las areas formales de la ciudad y el mejoramiento de
las corrientes de informacion desde los sitios donde
se concentran las oportunidades ocupacionales para
personas de bajas calificaciones hasta los lugares en que
estas residen, son algunas de las medidas que inciden
directamente en el acortamiento de la distancia fisica
entre residencia y trabajo o en la correccion de sus
efectos negativos.

A su vez, los subsidios habitacionales cruzados, la
reserva de una cierta cantidad de viviendas sociales para
todos los municipios metropolitanos, la intervencion en las
escuelas para promover la “mixtura social”” en la composicion
del alumnado y la ampliacién y mejoramiento de calidad
de los espacios y servicios publicos son algunas de las
medidas que, deliberadas o no, tienen efectos positivos
en la disminucién de las diferencias sociales. Lo que se
busca con ellas es generar, y en algunos casos recrear,
los ambitos que favorecen el despliegue “natural” de la
sociabilidad y la convivencia entre las clases.
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E. Pobreza, exclusion y cohesidén social:

algunas brechas psicosociales

El analisis de la pobreza y la inequidad no puede reducirse a sus expresiones materiales. En

la actualidad, existen numerosas brechas psicosociales que separan a los mas vulnerables de

los grupos mas acomodados de la region y que amenazan la cohesion social. Asi, para avanzar

en la superacion de la pobreza y en la integracion social se requieren politicas integrales, que

complementen las medidas orientadas a mejorar las condiciones materiales de existencia a

fin de que los mas vulnerables incrementen su confianza en las instituciones, se sientan mas

incluidos y participen mas activamente en las decisiones que inciden en sus circunstancias

de vida, y asi puedan cumplir sus espectativas de elevar su nivel de bienestar.

En los ultimos afios, se ha observado una mayor
preocupacion por los aspectos no materiales de la pobreza
y la inequidad en la region. Este interés deviene en lo
fundamental de las nuevas dinamicas generadas por la
insercion de los paises de América Latina en la economia
global, procesos que estarian creando nuevas modalidades
de exclusion que podrian afectar la cohesion social. Se ha
sefialado que la profundizacion de las brechas sociales,
economicas y culturales, la pérdida de confianza en las
instituciones, la erosion del sentido de pertenencia y el
desinterés por los asuntos publicos estarian generando
las condiciones para una mayor exclusion de los pobres
(CEPAL, 2007). También se ha indicado que en un contexto
caracterizado por la disminucion de la solidaridad, el
debilitamiento de los vinculos comunitarios, el desgaste de
los mecanismos empleados por los mas necesitados para
enfrentar riesgos, la baja participacion social y la escasa
confianza en las instituciones, los pobres se hacen mas
vulnerables porque tienen menos recursos para enfrentar
las crisis, lo cual puede acentuar la reproduccion de la
pobreza (CEPAL, 2007; Narayan y otros, 2000).
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Pese a la importancia que han adquirido los
aspectos no materiales de la pobreza y la inequidad
en los discursos que fundamentan las politicas
sociales de la region, hasta la fecha en América
Latina no se han realizado estudios cuantitativos a
nivel regional que permitan identificar las principales
brechas psicosociales entre los distintos estratos
socioecondmicos en ambitos tales como calidad de
las relaciones sociales, participacion y confianza en
las instituciones y expectativas de movilidad social
(Kaztman, 2007), que son cruciales para el disefio de
politicas de inclusion y cohesion que no se limiten a los
aspectos materiales del desarrollo.?® Por consiguiente,
en esta seccion se examinan algunas de estas brechas
psicosociales mediante el analisis de las percepciones
y conductas de los sujetos pertenecientes a distintos
estratos socioecondmicos de 18 paises de América
Latina, en relacion con las siguientes materias: 1)
movilidad social entre las generaciones; ii) confianza en
las instituciones del Estado y participacion ciudadana
y iii) percepciones de discriminacion.?®

La evidencia disponible sobre los aspectos psicosociales de la pobreza y la inequidad se refiere solo a datos cualitativos. Entre las primeras

etnografias, destacan los estudios de Oscar Lewis en la década de 1960 y que dieron lugar a la llamada “cultura de la pobreza”. Mas recientemente,
cabe mencionar la investigacion Voices of the poor: can anyone hear us? (Narayan y otros, 2000), estudio que incluy6 a Argentina, Bolivia,

Brasil, Ecuador y Jamaica.
26

Es importante subrayar el caracter exploratorio de este ejercicio: no se trata de identificar las caracteristicas de los paises (o de grupos de

paises) que podrian influir en diferentes rupturas del tejido social ni de discrepar de las teorias que han tratado de explicar la reproduccion de
la pobreza, sea como resultado de una subcultura o producto de la adaptacion a situaciones desfavorables (Rankin y Quane, 2000).
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1. Expectativas de movilidad
social intergeneracional

Las expectativas de movilidad social constituyen los
pilares de una sociedad fundada en la meritocracia y la
igualdad de oportunidades. Estas son esenciales para la
motivacion, puesto que entraian la creencia de que el
esfuerzo personal permite ascender en la escala social
y mejorar las condiciones de vida. Se ha planteado que
en sociedades en que las posibilidades de acceso a los
recursos son marcadamente limitadas es poco probable
que los més pobres crean en el principio meritocratico.
Ello constituye una amenaza para la cohesion social, por
cuanto esas restricciones contribuyen a incrementar la
brecha entre expectativas y aspiraciones, y esta podria
convertirse a su vez en respuestas de frustracion y agresion
que erosionen la integracion social (CEPAL, 2007). Las
experiencias reiteradas de fracaso en los intentos de
movilidad y la constatacion de una serie de desventajas
pueden provocar entre los pobres la sensacion de que la
estructura de oportunidades tiene un caracter cerrado y que
no hay posibilidades de movilidad intergeneracional.

En los estudios sobre el tema se ha planteado que las
escasas expectativas sobre el futuro son expresiones centrales
de la exclusion y de la pobreza extrema. En situaciones
de desempleo prolongado, las personas podrian sentirse
sin poder para enfrentar fuerzas que estin mas alla de su
control. Esta logica puede repetirse al analizar la situacion de
quienes participan en la economia informal, donde la pérdida
de esperanzas sobre el futuro obedeceria a la permanencia
en empleos inseguros y mal pagados (Atkinson, 1998). En
opinidn de algunos autores, la pobreza se reproduce mediante
el traspaso de creencias y actitudes, y la desesperanza seria
uno de los aspectos mas importantes de la experiencia
prolongada de marginalidad (Lewis, 1969), mientras que
para otros, tanto las bajas expectativas de movilidad como
otras manifestaciones de deterioro del tejido social se
deben en gran parte a los procesos de aislamiento social y
concentracion de la pobreza en las zonas urbanas, mecanismos
que reproducirian la desigualdad y la privacion.?’

Una manera de aproximarse a las brechas en las
expectativas de movilidad intergeneracional es mediante
la evaluacion que hacen las personas de distintos grupos
socioeconomicos respecto de su bienestar actual y del
que, segun esperan, tendran sus hijos. Los datos de 18
paises de la region muestran que las percepciones sobre
el bienestar propio y las expectativas sobre el futuro
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de los hijos varian sistematicamente segtn la situacion
socioecondmica de los hogares en que residen, y que
los sujetos que cuentan con una mayor disponibilidad
de bienes y servicios tienen mejores expectativas en
relacion con el futuro de los hijos que los pertenecientes
a hogares de menores recursos. También cabe destacar
que en todos los niveles socioecondmicos se estima que
los hijos gozaran de un mayor bienestar que el actual;
asi, incluso las personas que residen en los hogares de
menos recursos piensan que la situacion de sus hijos sera
mejor que la propia. En todo caso, en este ultimo grupo
las expectativas sobre el futuro de los hijos se sitiian por
debajo de la media (3,8 en una escala de 1 a 10), lo cual
indica que los mas pobres creen que sus hijos viviran
mejor, pero que seguiran teniendo un nivel de bienestar
inferior al promedio social (véase el grafico 1.17).

Gréfico 1.17
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR PERSONAL ACTUAL,
BIENESTAR FUTURO DE LOS HIJOS Y DISPONIBILIDAD DE
BIENES Y SERVICIOS BASICOS EN LOS HOGARES, 2006
(Valores expresados en promedios, escala de autoevaluacion de
1 a 10 donde 1 = personas mas pobres y 10 = personas mas ricas)
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6 bienes
5 bienes
4 bienes
3 bienes
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Bienestar personal actual
Il Bienestar futuro de los hijos

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: La evaluacién del bienestar personal actual y de las expectativas
sobre el futuro de los hijos se basé en una escala de autoevaluacion, en
que se pidié a las personas que calificaran su situacién actual y la que,
segun pensaban, tendrian sus hijos en el futuro.

En el indicador de tenencia de bienes durables y servicios basicos en el
hogar se incluyé la posesion de: i) heladera/refrigerador; ii) lavarropas;
iii) teléfono de red fija; iv) computador; v) agua caliente de cafieria;
vi) automovil; vii) alcantarillado vy viii) teléfono celular.

Para mayores detalles, véase la seccion anterior de este mismo capitulo.
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En el grafico 1.18 se comparan las apreciaciones
sobre el bienestar futuro de los hijos y el bienestar actual
entre los sujetos de diferentes estratos socioecondomicos,
pero controlando la percepcion de la estructura social >
Los datos muestran la influencia de esta ultima en las
expectativas de movilidad: en todas las condiciones
de bienestar de los hogares, las personas que creen
que la estructura social es abierta e igualitaria tienen
mejores expectativas sobre el futuro de sus hijos que
aquellas, cuya opinion es cerrada y no igualitaria. En
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todo caso, nuevamente las expectativas respecto de los
hijos superan las apreciaciones sobre el bienestar actual,
incluso entre quienes tienen menos recursos y piensan
que la estructura social es cerrada y no igualitaria. Una
explicacion posible es la incidencia de factores vinculados
al ciclo econémico, pero la falta de datos sobre las
expectativas en periodos de contraccion econdmica no
permite comprobar esta hipotesis.?® Otra posibilidad es
que en las expectativas influyan variables no vinculadas
a la estructura socioeconémica.?’

Gréfico 1.18
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR PERSONAL ACTUAL, BIENESTAR FUTURO DE LOS HIJOS
Y PERCEPCIONES SOBRE LA ESTRUCTURA SOCIAL, 2006
(Valores expresados en promedios, escala de autoevaluacion de 1 a 10, donde 1=personas mds pobres y 10=personas mas ricas)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta Latinobarémetro, 2006.
Nota: La evaluacion del bienestar personal actual y de las expectativas sobre el bienestar futuro de los hijos se basé en una escala de autoevaluacion
en que se pidié a las personas que calificaran su situacién actual y la que, segun pensaban, tendran sus hijos.

En el indicador de tenencia de bienes y servicios basicos se incluy6 la posesion de: i) heladera/refrigerador; ii) lavarropas; iii) teléfono de red fija; iv)
computador; v) agua caliente de caferia; vi) automévil; vii) alcantarillado v viii) teléfono celular.
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Para mayores detalles sobre este indicador, véase el recuadro 1.7.
En todos los paises analizados, la tasa media de variacion del PIB per cépita en 2004-2006 fue favorable. Para mayores detalles, véase Comision

Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “CEPALSTAT” [base de datos en linea] http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp.

30

A fin de asegurar un nivel basico de motivacion, para las personas podria ser una “necesidad” creer que sus hijos viviran mejor que ellas. Esta

necesidad se explicaria por el componente afectivo que involucra la formacion de las expectativas de movilidad intergeneracional, mas alla de
los aspectos cognitivos correspondientes (evaluacion de las oportunidades existentes y de la capacidad de aprovecharlas).
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Recuadro 1.7 i
EL ESTUDIO LATINOBAROMETRO

El estudio de la Corporacion Latinobarémetro se realiza anualmente
en 18 paises de América Latina, sobre la base de un cuestionario
mediante el cual se recogen las opiniones, actitudes, conductas
y valores de la poblacién latinoamericana de 18 afnos de edad
y mas en torno a temas tales como democracia, instituciones
politicas y sociales, participacion, politicas publicas, pobreza,
economia, relaciones internacionales, medios de comunicacion,
medio ambiente, género y discriminaciéon. Cada afio, el estudio
analiza un tema central, pero la inclusion de temas transversales
permite el seguimiento desde 1995.

En 2006, se obtuvieron muestras de 16 paises en tres
etapas, siendo las dos primeras probabilisticas y la tltima por
cuotas, mientras que en Argentina y Chile fueron probabilisticas
en todas las etapas. Ese afo se recopilaron muestras nacionales
correspondientes a alrededor de 1.200 casos y los errores
de muestreo fueron cercanos al 3%, aun cuando estos son
interpretables solo en los paises en que la muestra fue probabilistica
en las tres etapas. Cabe sefialar que algunos paises tienen una
cierta subrepresentacion de la poblacién rural y otros, de las
zonas urbanas mas pobladas.

Al interpretar los datos debe considerarse que los resultados
de las encuestas de opinién son muy sensibles a la coyuntura que
atraviesa cada pais al momento de la medicion. De cualquier modo,
en este analisis se optd por incluir indicadores que cumplieran
con un criterio basico de validez y confiabilidad. Algunos de los
utilizados en esta investigacion fueron los siguientes:

e Confianza en las instituciones del Estado y en los partidos
politicos. Escala Likert, en que los puntajes individuales se
estiman como una sumatoria de las respuestas a preguntas
sobre la confianza en: i) el poder judicial; ii) el presidente;
iii) los partidos politicos; iv) la policia; v) el parlamento; vi) el
gobierno y vii) el tribunal electoral. La calificaciéon de cada
institucion se realiza de acuerdo con una escala de 1 a 4,
donde 1 = ninguna confianza y 4 = confianza total. Los
items de la escala se incluyen en un componente principal
que explica el 53% de la varianza, siendo las preguntas de
mayor correlacién con ese componente la confianza en el
presidente, el congreso y el gobierno, en el mismo orden.

La escala tiene un coeficiente Alpha de 0,85, lo cual indica
una buena consistencia interna.

Indice de actividad politica. Sumatoria simple, en que los
puntajes individuales se estiman sobre la base del total
de respuestas ante preguntas sobre: i) frecuencia con que
habla de politica; ii) frecuencia con que trata de convencer a
alguien de lo que piensa; iii) frecuencia con que trabaja para
algun partido politico o candidato; iv) firma de peticiones y v)
asistencia a manifestaciones. El indice tiene un coeficiente
Alpha de 0,76, lo cual indica una consistencia interna
aceptable.

Indlice de percepcion de la estructura social. Cociente entre
las personas de 18 afios de edad y mas que creen que la
estructura social es abierta e igualitaria y la poblacién total
del mismo grupo etario, multiplicado por 100. Se construye
sobre la base de una sumatoria simple en que se clasifica a
las personas en los siguientes grupos segun su apreciacion
sobre la estructura social: i) abierta e igualitaria; i) ambivalente
y iii) cerrada y no igualitaria. La clasificacion se efectua
sobre la base del acuerdo o desacuerdo que expresan las
personas respecto de las frases: i) alguien que nace pobre
y trabaja duro puede hacerse rico vy ii) todos tienen iguales
oportunidades de salir de la pobreza. El uso de este indicador
permite una medicién mas confiable de las percepciones
sobre la estructura social que el uso de preguntas pertinentes
por separado, porque permite detectar a los sujetos con una
actitud ambivalente.

Percepcion de pertenecer a un grupo socialmente discriminado.
Cociente entre la cantidad de personas de 18 afios de edad
y mas que afirma pertenecer al grupo que es discriminado
por algiin motivo y la poblacién total del mismo grupo etario,
multiplicado por 100.

Causas de discriminacion. Este indicador se basa en la
seleccion, por parte de los encuestados, de una alternativa
entre varias categorias de discriminacién social. En el caso
de que un individuo se sienta discriminado simultaneamente
por pertenecer a varias de esas categorias, este indicador
sefiala la causal mas sobresaliente.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)/EUROSsoCIAL, Un sistema de indicadores para el seguimiento de la cohesion social en América Latina y el Caribe, Santiago de Chile,

2007, en prensa.

Un aspecto que debe tenerse en cuenta es que el “salto”
mas grande en términos de expectativas de movilidad
intergeneracional se verifica entre quienes pertenecen a los
hogares mas pobres de las ciudades capitales. En cambio,
entre los mas vulnerables de las zonas rurales o de las areas

urbanas de baja poblacion se aprecia una mayor cercania
entre las expectativas sobre el futuro y la situacion actual. En
este ultimo grupo, las perspectivas en relacion con el futuro
de los hijos no superan la mitad de la escala, situacion que
difiere de lo observado entre los pobres de las capitales, en
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cuya opinion sus hijos tendran un bienestar equivalente al
promedio de la poblacion (véase el grafico 1.19). Mas alla
de que estas diferencias responden al patron histérico de
expectativas vinculadas al proceso de migracion del campo
ala ciudad, lo importante es que, en general, los mas pobres
de las capitales no coinciden con el retrato de desesperanza
revelado en las etnografias, caracterizacion que parece mas
aplicable a las zonas rurales.3! De este modo, el desafio en
términos de politicas orientadas a las zonas urbanas mas
pobladas es mayusculo, sobre todo en materia de creacion
de oportunidades de educacion, empleo e inclusion social.

Grafico 1.19
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR ACTUAL Y BIENESTAR
FUTURO DE LOS HIJOS, SEGUN ZONA DE RESIDENCIA Y
TENENCIA DE BIENES EN EL HOGAR, 2006
(Valores expresados en promedios, escala de autoevaluacion de
1a 10, donde 1 = personas mas pobres y 10 = personas mas ricas)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: El andlisis incluyé datos de las capitales de 17 paises. No habia
datos disponibles sobre San José de Costa Rica.

En la mayoria de los paises, con excepciéon de Brasil, las ciudades
capitales corresponden a las zonas urbanas mas pobladas.

La categoria de asentamientos de hasta 5.000 habitantes se utilizé
como aproximacion de zona de residencia rural, porque no se contaba
con una desagregacion por localidades de hasta 2.000 habitantes.

Las tendencias observadas en el andlisis de toda la
region se confirman al considerar la situacion por paises
(véase el grafico 1.20). En todos ellos, las expectativas sobre
el bienestar de los hijos son mejores entre las personas
de hogares mas acomodados y peores entre quienes
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presentan una mayor vulnerabilidad socioecondmica. Las
diferencias mas importantes se verificaron en Ecuador,
Honduras, El Salvador, Colombia, México y Costa Rica,
mientras que las mas bajas se apreciaron en Argentina,
Brasil y Guatemala. A primera vista, no parece haber una
relacion entre la brecha en las expectativas de movilidad
y los indicadores objetivos de la pobreza y la desigualdad.
Uno de los problemas para examinar los efectos de la
asimetria en la distribucion del ingreso en las expectativas
de movilidad es que el nivel de desigualdad es muy elevado
en casi todos los paises de la region.

Gréfico 1.20
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR FUTURO
DE LOS HIJOS, DISPONIBILIDAD DE BIENES Y SERVICIOS
EN LOS HOGARES Y EL PAIS, 2006
(Valores expresados en promedios, escala de autoevaluacion de
1a 10, donde 1 = personas mas pobresy 10 = personas mds ricas)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: La evaluacion del bienestar personal actual y de las expectativas
sobre el bienestar futuro de los hijos se basé en una escala de
autoevaluacion en que se pidié a las personas que calificaran su
situacién actual y la que, segun pensaban, tendran sus hijos.

En el indicador de tenencia de bienes y servicios en el hogar se incluyé
la posesién de: i) heladera/refrigerador; ii) lavarropas; iii) teléfono de
red fija; iv) computador; v) agua caliente de caferia; vi) automavil; vii)
alcantarillado y viii) teléfono celular.

31 En cuanto a las hipotesis relativas a los efectos del aislamiento de los mas pobres de las zonas urbanas en las expectativas de movilidad, la falta
de mediciones comparables sobre la segregacion socioecondmica residencial en la mayoria de los paises de la region dificulta los intentos de
comprobacion empirica. De cualquier modo, en la seccion anterior se realiz6 una revision de la evidencia disponible en América Latina respecto
de la influencia de la segregacion socioecondmica residencial en las oportunidades de empleo, en la educacion, en las conductas reproductivas

y en los patrones de desafiliacion institucional de los adolescentes.
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2. Confianza en las instituciones del
estado y participacién politica

En los ultimos afios se ha observado un renovado interés
por las “brechas de confianza” que estarian amenazando
la legitimidad de las instituciones (Paxton, 1999) y que
representan un obstaculo para la inclusion y la cohesion
sociales. La confianza es un aspecto fundamental del
capital social y se ha definido como las expectativas
que tienen las personas sobre el resto de los individuos,
las instituciones y el orden social (Paxton, 2002). La
confianza en las instituciones publicas es esencial para la
cohesion social; un Estado eficaz y transparente deberia
generar confianza ciudadana, tendiendo puentes entre
los distintos grupos sociales y creando oportunidades
de movilidad social y espacios de participacion. Por su
parte, la falta de confianza en las instituciones estatales
debilita el sustento politico para las iniciativas de inclusion
(CEPAL, 2007), y en situaciones de quiebre institucional
podrian exacerbarse las asimetrias preexistentes y crearse
condiciones favorables al incremento de la delincuencia
y la corrupcion.

En América Latina, la reduccion del tamaifio del
Estado, la privatizacion de los servicios publicos, los
casos de corrupcion gubernamental y la mantencion
de altos niveles de pobreza e inequidad, entre otros
fendmenos, pueden haber influido en la erosion de la
confianza ciudadana en las instituciones estatales. En
rigor, algunos estudios cualitativos que han cubierto un
numero limitado de paises de la region han mostrado
que, desde el punto de vista de los pobres, existiria
una crisis institucional. Pese a los casos de buen
funcionamiento, muchas veces los mas vulnerables
opinan que las instituciones del Estado son ineficaces
e inaccesibles. Se refieren a ellas con desconfianza,
expresando sentimientos de desesperanza y sefialando
situaciones de corrupcion (Narayan y otros, 2000).
En el grafico 1.21 se expone una comparacion de los
niveles de confianza en las instituciones del Estado,
considerando el bienestar econdémico de los hogares
y el PIB per capita de los paises. La confianza es
mayor entre las personas que pertenecen a hogares
mas acomodados y que residen en paises con un PIB
per capita mas elevado, y menor entre quienes viven
en hogares cuyo ingreso es insuficiente para satisfacer
sus necesidades basicas y que residen en paises con

un PIB per capita mas bajo. A su vez, cabe considerar
que el nivel de confianza en las instituciones publicas
de las personas que viven en los paises mas pobres,
en todas las categorias de bienestar de los hogares, es
siempre mas bajo que el de las que residen en aquellos
cuyo PIB per capita es medio o alto, lo cual sugiere
que los recursos disponibles en los paises inciden
en la solidez de las instituciones del Estado, que se
refleja a su vez en la confianza de la ciudadania en
la institucionalidad estatal.

Gréfico .21
AMERICA LATINA (18 PAISES): CONFIANZA EN LAS
INSTITUCIONES DEL ESTADO, SUFICIENCIA DEL INGRESO DE
LOS HOGARES Y PIB PER CAPITA DEL PAIS, 2006
(Valores expresados en promedios, donde un mayor puntaje significa
una mayor confianza)

20,0
18,0
16,0
14,0
12,0
10,0
8,0
6,0
4,0
2,0
0,0

PIB bajo PIB medio PIB alto

| Ingresos no alcanzan, grandes dificultades
B Ingresos no alcanzan, tienen dificultades
M Ingresos alcanzan justo

Ingresos alcanzan, pueden ahorrar

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: La clasificacién de los hogares se basd en una autoevaluacién
sobre la suficiencia del ingreso para satisfacer las necesidades basicas.
La clasificacién de los paises de acuerdo con el PIB per cépita es la
siguiente: paises de alto PIB = Argentina, Costa Rica, Chile, México,
Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela; paises de PIB medio =
Brasil, Colombia, El Salvador, Panamd, Pert y Republica Dominicana;
paises de PIB bajo = Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Paraguay.
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Asimismo, el grupo que exhibe el menor
grado de confianza en las instituciones del Estado es el
integrado por las personas que viven en las areas urbanas
mas pobladas, que tienen una mayor vulnerabilidad
socioecondémica y que no confian en sus vecinos (véase
el grafico 1.22). Estos datos permiten sugerir que un
segmento de los mas pobres que residen en las zonas
urbanas mas pobladas estaria afectado por una especie
de sindrome de desconfianza, que se expresaria en bajas
expectativas respecto de las instituciones publicas y en
una gran desconfianza en las interacciones sociales no
basadas en la familia.>? En este grupo predominarian
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los valores individualistas, en virtud de los cuales los
esfuerzos de mejoramiento del bienestar se basan en los
logros personales y no en la participacién en instancias
colectivas como las organizaciones y los movimientos
sociales.’® Esto no solamente representa un problema
para la gestion de conflictos dentro de las comunidades
urbanas mas pobres, sino que también amenaza con limitar
el acceso a los recursos de apoyo social por parte de los
mas vulnerables y, fundamentalmente, podria convertirse
en un fuerte obstaculo para la organizacion de estas
comunidades y para el planteamiento de sus demandas
y necesidades ante la institucionalidad publica.

Gréfico 1.22
AMERICA LATINA (18 PAISES): CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO SEGUN SUFICIENCIA
DEL INGRESO DE LOS HOGARES, CONFIANZA EN EL VECINDARIO Y ZONA DE RESIDENCIA, 2006
(Valores expresados en promedios, donde un mayor puntaje significa una mayor confianza)

Zonas con hasta 10 000 habitantes

No les alcanza, tienen
grandes dificultades

No les alcanza,
tienen dificultades

Les alcanza bien,
pueden ahorrar

Les alcanza justo

I No confia en sus vecinos
M Confia en sus vecinos

Zonas con mas de 100 000 habitantes

20

17,1

14,2

Les alcanza bien,
pueden ahorrar

Les alcanza justo No les alcanza,  No les alcanza, tienen

tienen dificultades grandes dificultades

I No confia en sus vecinos
B Confia en sus vecinos

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta Latinobarémetro, 2006.
Nota: La clasificacion de los hogares se basé en una autoevaluacién de la suficiencia del ingreso para satisfacer las necesidades basicas.
En la categoria “confia en los vecinos” se incluyé a quienes afirmaron confiar mucho o algo, mientras que en la categoria “no confia en los vecinos” se

incluyé a quienes sefialaron tener ninguna o poca confianza.

La tendencia a verificar las brechas de confianza
en las instituciones del Estado de acuerdo con los
indicadores de bienestar se sostiene al analizar la
situacion por paises. En el grafico 1.23 se aprecia que,
con excepcion de Bolivia, en el resto de los paises el
nivel de confianza de las personas provenientes de
hogares cuyo ingreso es insuficiente es menor que el
de los individuos de hogares con mayor bienestar. Las
brechas son mas pronunciadas en Republica Bolivariana
de Venezuela, Paraguay, Costa Rica, Chile y Argentina,
y mas pequefias en Brasil, Colombia y México. En
Republica Bolivariana de Venezuela, el alto valor de la

32
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ni en sus vecinos y los mas pobres urbanos que si lo hacen.

brecha se explica principalmente por el grado de confianza
que presentan las personas que viven en hogares de
mayor bienestar. Por su parte, en Paraguay la diferencia
entre los grupos socioecondomicos tiene su origen en la
escasisima confianza de las personas mas pobres. En
cuanto a México, el bajo valor de la brecha se explica
por la falta de confianza en las instituciones publicas
que presentan los sujetos mas acomodados. Un analisis
aparte merece la situacion de Nicaragua, Honduras, El
Salvador, Guatemala, Ecuador y Paraguay, paises en
que el nivel de confianza existente en todos los grupos
socioecondmicos es preocupantemente bajo.

Por “sindrome” se entiende un conjunto de actitudes relacionadas entre si.
En lo relativo a las expectativas de movilidad, no hay diferencias entre los sujetos urbanos mas vulnerables que no confian en las instituciones
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Gréfico 1.23
AMERICA LATINA (18 PAISES):

CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO,
SUFICIENCIA DEL INGRESO DE LOS HOGARES Y DEL PAIS, 2006
(Valores expresados en promedios, donde un mayor

puntaje significa una mayor confianza)

Argentina 13.8 16,2
Bolivia 12;
Brasil 1616,7
Chile 15 17,9
Colombia 151146,3
Costa Rica 185 16,8
Ecuador 104 121
El Salvador 124 143
Guatemala 2T 14,5
Honduras 14’175,5
México 14‘?95,6
Nicaragua 13 14,7
Panama 16,51 7,8
Paraguay 109 14,4
Pert 9. 15,6
Republica Dominicana 15191 73
Uruguay 17,413,9
Venezuela 208
(Rep. Bolivariana de) f x x x 16,7 . .
0 5 10 15 20 25

| Hogares con ingresos que les alcanzan y pueden ahorrar

B Hogares con ingresos que no les alcanzan y tienen grandes dificultades

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: La clasificacién de los hogares se basé en una autoevaluacion de
suficiencia del ingreso para satisfacer las necesidades bésicas.

Se ha planteado que la brecha de confianza en los
organismos del Estado puede entenderse recurriendo a
una concepcion que trasciende las reglas formales de
las instituciones, donde las conductas de los actores
derivan principalmente de las normas que estan siendo
utilizadas en la realidad. Asi, aun cuando el propoésito de
las instituciones es servir al bien comun, en la practica
pueden reproducir las asimetrias y excluir a los mas pobres
(Narayan y otros, 2000). Uno de los casos en que las
préacticas se desvian de las normas es el de corrupcion de las
instituciones publicas, lo cual podria dar lugar a una escasa
confianza. Esto concuerda con el bajo nivel de confianza
existente en Nicaragua, Honduras, Guatemala, Ecuador
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y Paraguay, paises que han alcanzado una calificacion
de baja transparencia de las instituciones del Estado en
estudios internacionales.>* Sin embargo, la situacion de
Republica Bolivariana de Venezuela, pais que también
obtuvo una baja calificacion en el indice de percepcion
de la corrupcion de 2006 elaborado por Transparencia
Internacional y que al mismo tiempo presenta el grado
mas alto de confianza en las instituciones publicas, sugiere
que la cuestion no es tan simple.’

Gréfico .24
AMERICA LATINA (17 PAISES):
PARTICIPACION POLITICA, DISPONIBILIDAD DE BIENES
Y SERVICIOS EN EL HOGAR Y EL PAIS, 2006
(Valores expresados en promedios, donde un mayor
puntaje significa una mayor participacion politica)

Argentina 6,9 7.8
Bolivia s
Brasil 8.7 10,1
Chile 538 8,2
Colombia 8,37
Costa Rica 77 8,3
Ecuador 70 9,6
El Salvador 6.2 8,6
Guatemala 74 8.1
Honduras 72 8,1
México 8,824
Panama 6.5 7.8
Paraguay 8.2 9,5
Peru 3.0 94
Republica Dominicana 78 8,6
Uruguay 7.0 9,6
Venezuela 10,1
(Rep. Bolivariana de) 9,1
t T T T T T 1
0 2 4 6 8 10 12

W Hogares con 0-1 bienes

| Hogares con 7-8 bienes

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: Para mayores detalles sobre el indicador de conductas de
participacion politica, véase el recuadro 1.7.

En el indicador de tenencia de bienes durables y servicios basicos en el
hogar se incluy6 la posesién de: i) heladera/refrigerador; ii) lavarropas;
iii) teléfono de red fija; iv) computador; v) agua caliente de cafieria;
vi) automdvil; vii) alcantarillado y viii) teléfono celular.

En el afio 2006, estos paises obtuvieron un puntaje de 2,6, 2,5, 2,6, 2,3 y 2,6, respectivamente, en el indice de percepcion de la corrupcion.

Mediante este mecanismo se evaliia a las instituciones publicas de los paises en una escala de 1 a 10, donde 10 = totalmente transparente y
1 = ninguna transparencia. Para mayores detalles, véase Transparencia Internacional [en linea] (http://www.transparency.org/policy research/

surveys_indices/cpi/2006).
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En 2006, Republica Bolivariana de Venezuela obtuvo un indice de 2,3. Para mayores detalles, véase Transparencia Internacional [en linea]

(http://www.transparency.org/policy research/surveys_indices/cpi/2006).



Panorama Social de América Latina ¢ 2007

Por otra parte, un factor relacionado con la
confianza en las instituciones es la participacion en las
organizaciones politicas y sociales. La participacion
es importante, no solo por el papel que desempeia
en el fortalecimiento de la democracia, sino también
porque representa un sendero hacia la construccion
de capital social y de confianza en las instituciones,
sobre todo entre los mas pobres. Sin embargo, en este
campo queda mucho por avanzar. Al considerar las
conductas de participacioén politica, los mas pobres
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muestran un nivel mas bajo que el de las personas
acomodadas, lo cual se verifica en todos los paises
(véase el grafico 1.24). Esta brecha podria reforzar las
desventajas que afectan a los mas pobres, por cuanto
mediante el ejercicio ciudadano pueden acceder a
recursos para mejorar sus perspectivas de vida. Asi,
un desafio en materia de politicas es la creacion de
oportunidades para que los mas vulnerables puedan
desarrollar una ciudadania sustantiva, mas alla de la
titularidad de derechos.

3. Las percepciones de discriminacion

Desde la perspectiva de las politicas de inclusion y cohesion
sociales, adquieren importancia los mecanismos utilizados
por los grupos que concentran el poder material y simbdlico
a fin de preservar, perpetuar u obtener el control de los
recursos. Entre ellos se cuentan las practicas discriminatorias,
mediante las cuales un grupo social limita el acceso a los
recursos a un circulo de elegibles y niega las oportunidades
alos individuos de otras categorias sociales, a quienes define
como inferiores y no elegibles sobre la base de cualquier
caracteristica vinculada a los grupos a los cuales pertenece
(Murphy, 1986). Se ha planteado que estos mecanismos
deben entenderse en el marco de los patrones culturales
dominantes en los diferentes paises, los cuales tienen
profundas raices histdricas y definen el grado en que se
regulan las interacciones mediante la jerarquia-igualdad
y la adscripcion-adquisicion. Estos modelos representan
el sedimento al que se adhieren las relaciones entre los
distintos estratos socioecondémicos y fundamentan sus
actitudes y conductas (Kaztman, 2007).

En América Latina, los temas de discriminacion se
han vinculado tradicionalmente a la adscripcion étnica
y al género, mientras que en los estudios sobre el tema
se ha ignorado la negacion de oportunidades provocada
por la pertenencia a la categoria social “pobre”. Tal como
se indica en Narayan y otros (2000), la discriminacién a
causa de la situacion socioecondémica puede ser un factor
poderoso en el traspaso intergeneracional de la exclusion.
La discriminacion y la segregacion —los aspectos mas
distintivos de la exclusion— tienen profundas repercusiones
negativas en la calidad de vida de las personas. Ser pobre
puede llevar a la estigmatizacion y a la discriminacion por
parte de las instituciones, lo cual conduce a su vez a una
mayor pobreza. En el campo de la salud, las investigaciones
han mostrado que el estigma contra los enfermos mentales
y los portadores de VIH/SIDA conduce al aislamiento y la
exclusion de ambos grupos. La estigmatizacion desempefia un
papel central en la exclusion del sistema de salud y potencia
la marginacion en otras esferas tales como la educacion y las
oportunidades laborales (Joffe, 1995; Foucault, 1998).

Gréfico 1.25
AMERICA LATINA (18 PAISES):
PERCEPCION DE SER DISCRIMINADO, SEGUN SUFICIENCIA
DEL INGRESO DE LOS HOGARES Y EL PAIS, 2006
(Valores en porcentajes de la poblacion)

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay 470
Pera

Republica Dominicana

Uruguay

Venezuela
(Rep. Bolivariana de)

45 50

| Hogares con ingresos que les alcanzan y pueden ahorrar
Hogares con ingresos que no les alcanzan y tienen grandes dificultades

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: Para mayores detalles sobre el indicador de percepcion de ser
discriminado, véase el recuadro I.7.

La clasificacién de los hogares se bas6 en una autoevaluacion sobre
suficiencia del ingreso para satisfacer las necesidades bésicas.
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En la actualidad, no se cuenta con datos comparables
sobre las actitudes y conductas discriminatorias hacia los
mas pobres en la region. Una alternativa para abordar el
tema es la percepcion de ser objeto de discriminacion que
declaran las personas de distintos estratos socioeconomicos.
En el grafico .25 se aprecia que en todos los paises el
porcentaje de sujetos que declaran sentirse discriminados
es mayor entre quienes viven en hogares cuyo ingreso es
insuficiente y menor entre las personas cuyo ingreso es
suficiente. Las diferencias mas grandes se observan en
Paraguay, Argentina, Bolivia, Chile y México, mientras
que las mas pequeiias se verifican en Panama y Brasil. La
situacion de Brasil no deja de ser llamativa, puesto que
ambos grupos socioecondmicos perciben un alto nivel de
discriminacion, lo cual merece un analisis mas a fondo que
excede los propositos de este trabajo.

Grafico 1.26
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERCEPCION DE SER
DISCRIMINADO, SEGUN SUFICIENCIA DEL INGRESO DE LOS
HOGARES Y ZONA DE RESIDENCIA, 2006
(Valores en porcentajes de la poblacion)

30
25

20

Alcanza bien, Alcanza justo,

No alcanza,
pueden ahorrar sin grandes dificultades  tienen dificultades grandes dificultades

No alcanza, tienen

B Hasta 10 000 habitantes
B Mas de 100 000 habitantes

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta
Latinobarémetro, 2006.

Nota: Para mayores detalles sobre el indicador de percepcién de ser
discriminado, véase el recuadro 7.

La clasificacion de los hogares se basé en una autoevaluacion sobre
suficiencia del ingreso para satisfacer las necesidades basicas.

Al introducir en el anélisis el factor zona de residencia,
se aprecia que los valores mas altos de discriminacion
percibida corresponden a las personas mas vulnerables
en términos socioeconémicos y que viven en zonas de
mas de 100.000 habitantes, mientras que los porcentajes
mas bajos se observan en aquellas de mayor bienestar y
que residen en areas de hasta 10.000 habitantes. Estos
datos cuestionan el esquema lineal de interpretacion, en
virtud del cual seria esperable que en las zonas urbanas
mas importantes se percibiera una menor discriminacion
debido a la sustitucion de la 16gica de estamentos, que
determina la posicion sobre la base de la adscripcion, por
la de grupos de estatus, en que la posicion se alcanza a
partir del logro individual.
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Otro esquema de interpretacion es aquel en el que se
sostiene que, en los paises en desarrollo, el surgimiento
del capitalismo se basoé en la coexistencia de estamento y
estatus (Borocz, 1997).

Siguiendo esta linea argumental, es posible que en
las areas urbanas mas pobladas se produzca un choque
entre los principios de adscripcion y logro, lo cual crearia
las condiciones favorables para una mayor percepcion de
discriminacion. Asi, en las zonas urbanas mas modernas
las exclusiones fundadas en la adscripcion serian mas
notables, debido a su abierta disonancia con los valores
igualitarios y meritocraticos ampliamente difundidos. En
cambio, en las areas menos pobladas, donde pesan mas las
relaciones sociales ancladas en la jerarquia-adscripcion,
las personas podrian no concebir que el hecho de limitar
el acceso a los recursos a la pertenencia grupal constituye
un acto discriminatorio, por cuanto este mecanismo de
exclusion, en su manifestacion mas extrema, formaria parte
de un sistema “natural” de vida, sobre todo en las areas
rurales. Otra explicacion plausible es que en las zonas
urbanas habria mas oportunidades de ser discriminado
debido a la diversidad de actores e identidades sociales
con que entran en contacto las personas. En las areas
menos urbanas, la poblacidon es mas homogénea y tiene
menos opciones de contacto con miembros de otros grupos
sociales, situacion que podria ser mas pronunciada en
las zonas rurales, donde la poblacion vive bastante mas
aislada. De cualquier modo, los datos presentados ponen
de manifiesto que la desigualdad constituye uno de los
problemas mas importantes para la cohesion social.

Por su parte, en el grafico .27 se presenta una
descripcion de las causales de discriminacion que
declararon las personas cuyo ingreso es insuficiente. La
mas importante es la pertenencia a la categoria social
“pobre” (36,5%), seguida de “ser viejo” (16,1%), falta
de educacion (12,4%) y falta de contactos (7,2%). Cabe
destacar que varias de las practicas discriminatorias
percibidas por los entrevistados pueden considerarse
como factores directamente vinculados a la negacion
de oportunidades para mejorar las condiciones de vida
y ascender en la escala social, por el hecho de no contar
con distintos tipos de “capital”. En este caso, las causas
pertinentes serian la falta de capital humano (educacion),
la carencia de capital social (“contactos™) y la falta de
capital simbolico (“ser nadie”). Asi, los factores que estan
directa o indirectamente relacionados con la pobreza y con
las opciones de movilidad social constituyen, en conjunto,
el 60% de las causas de discriminacion percibidas por las
personas mas vulnerables.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que las personas
cuyo ingreso es insuficiente también mencionaron como
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causales de discriminacién la edad (“ser joven”), la
adscripcion étnica (color de la piel o raza), la discapacidad
y el género (“ser mujer” o “ser homosexual”). En conjunto,
representan el 31% de las fuentes de discriminacion
sefaladas por las personas que viven en hogares cuyo
ingreso es insuficiente. Esto pone de manifiesto que
los mas pobres pueden sentirse discriminados por su
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pertenencia a diferentes categorias sociales; asi, un pobre
puede sentirse excluido por su situacion socioeconomica,
pero también por la edad o la adscripcion étnica. Entre
estas ultimas causas de discriminacion, destacan las que
consisten en la negacion de oportunidades de integracion
social debido a la obsolescencia o al déficit de capacidades
(“ser viejo” o “ser discapacitado”).

Gréfico 1.27
AMERICA LATINA (18 PAISES): PRINCIPALES CAUSAS DE DISCRIMINACION SENALADAS POR
LOS ENTREVISTADOS DE HOGARES CUYO INGRESO ES INSUFICIENTE, 2006
(Valores en porcentajes de la poblacion)

4,6
2,8 28
3,0
) \

7.2

Por ser pobre
Por ser viejo M poraraza

B Por no tener educacion

Por no tener contactos

B Por "no ser nadie”

36,5

16,1

M Por ser joven

B otra

Por ser discapacitado

M Por ser homosexual

B Por ser mujer

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la encuesta Latinobarémetro, 2006.
Nota: Para mayores detalles sobre el indicador de causas de discriminacién, véase el recuadro I.7.
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Capitulo 1l
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El gasto social y la necesidad
de un contrato social en América Latina

En América Latina, el nivel y la estructura del gasto
publico social sigue mostrando deficiencias para atender
las necesidades sociales de la poblacion vulnerable, lo
que incide en los lentos progresos en el alivio a la pobreza
no extrema y en la disminucion de la desigualdad en la
region, a pesar de los notables logros en la reduccion de
la indigencia. Por una parte, el nivel de gasto publico
social es insuficiente y este se administra con severas
restricciones presupuestarias originadas en bajas tasas
de tributacion y escasa cobertura de los programas de
proteccion social financiados con contribuciones; por
otra parte, su estructura debe adaptarse permanentemente
a las necesidades sociales emergentes, sin que antes se
hayan satisfecho las ya existentes.

Adaptar el nivel y la estructura del gasto publico
social a los constantes cambios en los perfiles de riesgo
y necesidades sociales deberia ser parte esencial de un
nuevo contrato social, en el que los derechos sean el

horizonte normativo y las desigualdades y las restricciones
presupuestarias las limitaciones que se deben enfrentar. En
este sentido, la asignacion del gasto publico social deberia
aumentar la cobertura y la calidad de las prestaciones
de los programas sociales mediante la combinacion de
financiamiento contributivo y no contributivo, con un
alto componente de solidaridad.

En esta oportunidad se examinan las principales
caracteristicas del nivel y estructura del gasto publico
social en la region, asi como su evolucion en los Gltimos
15 afios. También se analiza a qué grupos de ingreso se
ha destinado preferentemente el gasto social y el impacto
que este tiene en el incremento del nivel de bienestar de
la poblacion. Por tltimo, a efectos del disefio de un nuevo
contrato social, se identifican diversos grupos de paises
sobre la base de un indicador que resume la distancia entre
las necesidades sociales y los riesgos emergentes y los
recursos que el Estado asigna a la politica social.
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A. Caracteristicas del nivel y la

composicion del gasto publico social

La evolucion reciente del gasto publico social indica que la tendencia a asignar mayores
recursos publicos a las politicas sociales se detiene pero no se revierte, lo que ofrece garantias
de financiamiento, estabilidad y mayor legitimidad institucional a la politica social. Estos
esfuerzos siguen supeditados en gran medida a los niveles de desarrollo alcanzados y en
muchos casos a bajas cargas tributarias, que derivan en la insuficiencia del gasto publico
social en varios paises de la region. Ademas, la falta de politicas contraciclicas de gasto
publico social en la mayoria de ellos impide una politica de compensacion de riesgos sociales

cuando la actividad econdmica se reduce y merma la capacidad publica para mantener un

sistema de proteccion social para la poblacion mas vulnerable.

Los niveles de gasto publico social aumentaron casi un gasta, si se compara con el pais en que se gasta menos.
10% entre 2002-2003 y 2004-2005 y llegaron a 660 délares Doce de los 21 paises analizados gastan menos de 350
per capita (a precios de 2000) (véase el grafico II.1). Sin dolares per capita anuales, seis gastan entre 550 y 870
embargo, hay enormes diferencias entre paises. El gasto dolares per capita y solo dos superan los 1.000 délares
por habitante es 15 veces mayor en el pais en que mas se de gasto anual por persona.

Gréfico II.1

AMERICA LATINA (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA, 1990-1991 A 2004-2005 2
(En ddlares de 2000)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto

social de la Comisién.
2 Debido a cambios en el afio base del PIB (1997), se dispone de informacién en ddlares solo a partir del afio 2000 (véase el recuadro 11.6). En el

promedio regional no se incluye a Cuba.



Panorama social de América Latina e 2007

Al observar las cifras del gasto publico social se destacan
cinco caracteristicas, a saber: i) La tendencia a asignar
mayores recursos publicos a las politicas sociales se detiene,
pero no se revierte. El porcentaje del PIB que los gobiernos
destinan al gasto social, es decir la prioridad macroecondmica
de este gasto —que mide el esfuerzo gubernamental por
asignar recursos a las politicas sociales— muestra desde el
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periodo 2002-2003 un cambio en la tendencia creciente que
se venia dando hasta el periodo 2000-2001 (véase el grafico
I1.2). Sin embargo, el solo hecho de que a nivel regional
se mantenga esta prioridad macroeconémica y fiscal del
gasto publico social —aunque con algunas excepciones—
ofrece garantias de financiamiento, estabilidad y mayor
legitimidad institucional a la politica social.

Grafico 11.2
AMERICA LATINA (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1990-1991 A 2004-2005
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto

social de la Comision.

ii) El perfil del gasto publico social segtn el nivel del PIB
denota restricciones presupuestarias ligadas a bajas cargas
tributarias. El gasto publico social se comporta en forma
acotada y prociclica con el nivel del PIB per céapita en
varios paises de la region (véase el grafico 11.3). Esto indica
que los margenes que resultan de la ayuda internacional y
el endeudamiento se habrian agotado como opciones de
financiamiento para los paises que ya no son objeto de la
ayuda oficial para el desarrollo. Segun la importancia que
se asigna al gasto social, dado su actual nivel de desarrollo,
se destacan en primer lugar Cuba y Brasil, seguidos por
Argentina, Uruguay y Costa Rica. Mas recientemente
sobresale el esfuerzo que se realiza en Bolivia. Por el
contrario, los paises con mayor rezago son Trinidad y
Tabago y —en menor medida— Guatemala, Ecuador, El
Salvador, Republica Dominicana, Reptblica Bolivariana

de Venezuela y México (en estos dos tltimos casos para la
cobertura del gobierno central, que es la tinica disponible,
como se puede ver en el anexo metodologico). Este tema
se retoma en el punto 5 del presente acépite.

iii) Durante la ultima década y media los paises de
menor desarrollo relativo son los que muestran mayores
avances en su esfuerzo por destinar recursos a las politicas
sociales. El esfuerzo que realizan los paises en este
sentido disminuye a medida que aumenta su riqueza. Los
paises de menor desarrollo relativo, pero que acceden
a financiamiento proveniente de la asistencia oficial
para el desarrollo, han tendido a incrementar mas su
esfuerzo en comparaciéon con los de mayor desarrollo.
Son los casos de Bolivia, Honduras y Nicaragua, paises
considerados prioritarios en materia de asistencia oficial
para el desarrollo.
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Gréfico 1.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION ENTRE EL PIB PER CAPITA Y EL GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto

social de la Comisién.
2 América Latina y el Caribe, promedio ponderado.
b América Latina y el Caribe, promedio simple.

iv) Las principales prioridades se mantienen en el
area de la asistencia y la seguridad social, seguidas por
la educacion. A nivel regional, en el largo plazo (1990-
1991 a 2004-2005), el incremento del esfuerzo realizado
equivale a tres puntos porcentuales del PIB. Este aumento
se destind mayoritariamente a incrementar la seguridad
y la asistencia social, en segundo lugar la educacion vy,
en menor medida, la salud (véase el grafico 11.4). Estas
asignaciones serian un reflejo de la creciente preocupacion
por la pobreza y por la proteccion de los adultos mayores
a causa del envejecimiento poblacional.

v) En respuesta a las restricciones presupuestarias de
los gobiernos, el gasto social sigue una tendencia altamente
prociclica, aumentando cuando se incrementa el producto y
disminuyendo cuando este se retrae. Este comportamiento

refleja no solo la existencia de una politica macroecondémica
equivocada sino que, ademas, no permite la aplicacion de
una politica de compensacion de riesgos sociales frente
a situaciones de contraccion de la actividad econdomica
(véase el grafico I1.5), lo que merma la capacidad publica
para mantener un sistema de proteccion social dirigido a
la poblacién mas vulnerable.

Los resultados del grafico I1.5 corresponden al promedio
ponderado del PIB y el gasto en la region y, por ende,
representan mayoritariamente lo que ocurre en los paises
mas grandes. Igualmente, pueden indicar que la cobertura
de los gastos tiene un alto componente salarial cuyo
comportamiento es por naturaleza prociclico, lo que va
en detrimento de prestaciones en favor de los sectores
mas afectados por los ciclos econdmicos.
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Gréfico 1.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES):
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB, SEGUN SECTORES,
1990-1991 A 2004-2005 @
(En porcentajes)

Porcentaje del PIB
©

Gasto social Gasto Gasto Gasto en seguridad Gasto en vivienda
total en educacion en salud y asistencia social y otros
Il 1990-1991 1992-1993 Il 1994-1995 [1996-1997
[ 1998-1999 Il 2000-2001 I 2002-2003 2004-2005

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 Promedio ponderado de los paises.

i Gréfico II.5 .
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES):
VARIACION ANUAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL Y EL PRODUCTO INTERNO BRUTO @
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de la Comisiéon y de cuentas nacionales de los paises.
2 Promedio ponderado de los paises.
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B. Orientacién e impacto redistributivo

del gasto publico social

La progresividad del gasto publico social depende de la cobertura que alcanzan las
prestaciones sociales que financia, de la modalidad de financiamiento y de la utilizacion
de instrumentos de focalizacion adecuados respecto de los recursos que se destinan a
combatir la pobreza y la vulnerabilidad social. La progresividad de los gastos en educacion
ha aumentado y se ha incrementado el acceso educativo, sobre todo en el ambito de la
ensefianza primaria. Lo mismo ha ocurrido con los gastos en salud, al aumentar la cobertura
en materia de atencion primaria. Ademas, se ha fortalecido la naturaleza eminentemente
“propobre” de la asistencia social, aunque persisten dificultades relativas a su focalizacion.
No obstante, la seguridad social sigue siendo muy regresiva, debido a que predominan
esquemas contributivos de financiamiento. En conjunto, el gasto publico social tiene un
efecto reducido en la disminucion de la desigualdad, pero incrementa notablemente el

nivel de bienestar de los mas pobres. En la actualidad, la asistencia social se condiciona a

la realizacion de inversiones en capital humano de las familias beneficiarias.

En contextos de restriccion presupuestaria cabe esperar
que se realicen esfuerzos para que los recursos se orienten
a proveer servicios sociales a los sectores de mas bajos
ingresos. Sin embargo, los compromisos presupuestarios,
asi como las caracteristicas del acceso a los servicios
publicos, influyen en que varios de los componentes
del gasto publico no muestren el grado de progresividad

esperado, a pesar de la voluntad de los gobiernos y los
instrumentos de focalizacion que se aplican. En funcién
de esta situacion real, cabe preguntarse cudles son los
grupos de la poblaciéon mas beneficiados por el gasto
publico social y sus distintos componentes (educacion,
salud, seguridad social, asistencia social, vivienda y
saneamiento, entre otros).

1. Orientacion del gasto publico social

Con algunas diferencias entre paises, la politica publica
de gasto social de las tltimas décadas se ha aplicado en
un contexto de reformas del Estado que han aumentado
paulatinamente el financiamiento y la provision de

deprimido, en el contexto de altos niveles de pobreza.

servicios sociales en manos de privados y tendido a generar
una seleccidn por capacidad contributiva o de pagos de
bolsillo.! La orientacion del gasto social publico ha debido
contrarrestar esta tendencia.” La progresividad de la politica

Esto se debe en parte a la concentracion en las grandes urbes, en sectores con mayor capacidad de pago o de presion politica.
En la primera parte de la década de los noventa, se han realizado importantes esfuerzos por incrementar un gasto publico social bastante
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de gasto social publico ha ido en aumento en la medida
en que se ha permitido expandir la cobertura de servicios
publicos hacia zonas geograficas mas deprimidas o alejadas
(como las rurales). Esto ha permitido que el acceso de los
estratos de ingresos medio-bajos a la educacion, la salud
y el saneamiento aumentara en forma gradual. Al mismo
tiempo, en el marco de iniciativas explicitas de lucha
contra la pobreza, se han desarrollado diversos programas
de asistencia social que atienden en forma creciente a
poblaciones tradicionalmente excluidas y por lo general
afectadas por altos niveles de pobreza extrema.

Debido a la naturaleza diferente del gasto en inversion
y el gasto corriente en los distintos sectores —y de sus
mecanismos de financiamiento— cabe distinguir dos
tendencias. Una parte importante del incremento del
gasto social correspondi6 al aumento de la cobertura de
diversos servicios sociales, en particular educacion y
salud. Otra parte correspondio a la seguridad social, que
también registré un aumento significativo. La magnitud
de la extension de los servicios ha variado de un pais a
otro y la incorporacion de nuevos beneficiarios ha seguido
diferentes trayectorias: en algunos casos ha beneficiado a
los sectores de menores recursos y en otros a los sectores
de ingreso medio o alto.

De acuerdo con los antecedentes recabados, existe
una situacion bastante variable respecto del nivel de
progresividad absoluta de la orientacion del gasto publico
social: solo en 3 de 15 paises el gasto registrado es de
caracter progresivo y se orienta significativamente a los
estratos de menores ingresos (véase el cuadro I1.1).3
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Sin embargo, en ningun pais la orientacion del gasto
social es mas regresiva que la distribucion del ingreso
primario, lo que indica que, en mayor o menor medida, la
ejecucion del gasto publico social en la region disminuye
la desigualdad (véase el grafico 11.6).

Grafico 11.6
AMERICA LATINA (18 PAISES):
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN
QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacién de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

b Incluye educacién, salud, seguridad social, asistencia social, vivienda
y saneamiento.

2. Orientacion del gasto sectorial

La promocion de oportunidades en aspectos considerados
de valor social para que todos los ciudadanos sean
participes de los beneficios y actores del desarrollo
requiere instituciones que sostengan los principios de
universalidad, solidaridad y eficiencia en forma simultanea
y prioritaria. Aunque la aplicacion de estos principios
en el disefio y la financiacion, provision y regulacion de
los servicios sociales es indispensable, no estd exenta
de importantes dilemas, cuyas soluciones no son Unicas,
sobre todo cuando se considera la participacion de agentes
privados (véase CEPAL, 2000a). De hecho, se observan
importantes diferencias entre los sectores a los cuales se
destina el gasto publico social.

El gasto publico en educacién: su progresividad esta
ligada a los aumentos de la cobertura de los servicios. Los
principales esfuerzos de universalizacion de la educacion
son relativamente recientes (desde la década de 1980 en
adelante y, sobre todo, en los afios noventa), y se han
centrado en el aumento de la cobertura de la educacion
primaria. Solo a mediados de la década de 1990 se han
registrado resultados alentadores respecto del aumento de
la cobertura de la educacién secundaria, aunque no exentos
de dificultades e insuficiencias (véase el capitulo III).

El gasto publico en educacion en los niveles educativos
superiores tiende a ser regresivo como consecuencia de
que la extension de la cobertura de la educacion publica

No se incluye a los paises que solo registraron gasto en educacion (Jamaica, Paraguay y Republica Dominicana).
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en los diferentes niveles educativos ha conllevado el
acceso progresivo de la poblacion “desde arriba hacia
abajo”;* y asimismo, las dificultades de acceso, progresion
y conclusion educativa son mayores en los estratos de
menores ingresos.’ Es por ello que en los paises con
diversas combinaciones de oferta ptiblico-privada de la
educacion se tendera a favorecer la progresividad del
gasto toda vez que haya procesos de “autoseleccion” de
los grupos de mayores ingresos en el sector privado y, en
forma complementaria, un mayor predominio de acceso a
la educacion publica de los estratos mas carenciados.
De hecho, el aumento de la cobertura de la educacion
publica en los diferentes niveles educativos (preescolar,
primario, secundario y terciario) a lo largo del tiempo
ha permitido la incorporacion paulatina de los sectores
poblacionales de menores recursos. El gasto publico en
educacion preescolar es relativamente menos progresivo
que en educacion primaria, en parte debido a que en la
mayoria de los paises no es obligatoria. A pesar de que los
estratos mas acomodados suelen utilizar servicios privados,
una gran proporcion de nifios de los estratos de menores
recursos no asisten a centros de educacion preescolar.
En cambio, el acceso a la educacion primaria es casi
universal en la region, lo que aumenta su progresividad
(véase el grafico I1.7). Esto ocurre en menor medida en el
ambito de la educacion secundaria, con las excepciones
de Argentina, Colombia y Costa Rica. No obstante, el
financiamiento publico en los niveles mas altos tiende a
favorecer a quienes tienen mas recursos: el financiamiento
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publico de la educacion terciaria es altamente regresivo
en todos los paises. En Brasil, Guatemala, Honduras,
Jamaica y Nicaragua los gastos en educacién superior
son incluso mas concentrados que el ingreso primario
(véase el cuadro I1.16).

Grafico 1.7
AMERICA LATINA (11 PAISES): DISTRIBUCION DEL GASTO
PUBLICO EN EDUCACION TOTAL Y POR NIVELES SEGUN
QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacién de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

Recuadro II.1

PAPEL DEL ESTADO EN EL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR

La alta regresividad del gasto en educacién
superior suele invocar reflexiones sobre
el papel del Estado en el financiamiento
de la educacion superior, en particular la
universitaria. Existen posturas encontradas
respecto de la funcién del gasto social,
especificamente cuando se trata de
establecer si todos sus componentes deben
tener un sesgo propobre —y por tanto
contar con los adecuados instrumentos
de focalizacién— o deben seguir principios
universalistas, aunque eso signifique que
parte de los recursos terminen siendo
utilizados por los estratos de mayores
ingresos, pese a que tendrian capacidad

para acceder a servicios privados. Con
respecto a la educacion superior, es
necesario tener presente el alto costo de
los servicios educativos privados. De no
mediar financiamiento publico, el acceso
de buena parte de los jévenes provenientes
de estratos de ingresos medios resultaria
mas dificil. Ademas, de no existir, las
oportunidades de acceso de los estratos
de menores ingresos serian practicamente
nulas, como se puede observar en el estudio
realizado en Ecuador, donde se midi6 el
gasto publico y privado en educacion
terciaria. En otras palabras, el no destinar
recursos publicos a la educacion superior

porque esto beneficia sobre todo a los
estratos de mayores ingresos encierra el
contrasentido de asegurar la exclusiéon de
los méas pobres de este nivel educativo.
Tampoco debe olvidarse que la educacion
superior es, hoy por hoy, un area estratégica
para el desarrollo de las economias
nacionales, pues estimula la investigacion
y el desarrollo tecnolégico, imprescindible
para mantener y aumentar los niveles de
competitividad de los paises de América
Latina. Es precisamente el Estado quien
tiene la mayor capacidad de articulacion y
puede imprimir un sentido de largo plazo
a la inversion en capital humano.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.

Es decir, que primero ha beneficiado a los estratos de mayores ingresos para luego incorporar gradualmente a los sectores poblacionales de

menores recursos.

Esto supone un proceso de “seleccién” hacia los ciclos educativos mas avanzados, a favor de aquellos que tienen mas recursos y, por tanto,
menores dificultades en su transito por el sistema educativo.
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El gasto publico en salud: la composiciéon y
localizacion de las prestaciones determina el efecto en
la equidad de su distribucion. El efecto redistributivo de
los gastos en salud ha aumentado respecto de analisis
anteriores, alcanzando incluso mayor progresividad que
los gastos en educacion. Esto resulta de la importancia
que han adquirido los gastos en servicios de caracter
preventivo o de primeros auxilios y ambulatorios dirigidos
a los sectores mas pobres, en contraposicion a aquellos
en servicios hospitalarios que, segln el pais analizado,
pueden resultar poco progresivos o abiertamente regresivos
(véanse el grafico I1.8 y el cuadro I1.17).

Gréfico 1.8
AMERICA LATINA (18 PAISES):
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO
EN SALUD Y DE LA ATENCION PRIMARIA Y HOSPITALARIA
SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2 b
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacién del gasto en salud en el
ingreso primario de cada pais.

b Promedio simple de cuatro paises.

La principal limitacion para que los efectos
redistributivos resulten de la atencion hospitalaria son
los altos costos de inversion que entrafia expandir su
cobertura. Los costos de adquisicion e instalacion de
equipos hospitalarios de alta complejidad, ademas de los
servicios higiénicos y de saneamiento necesarios para operar
este tipo de centros, y los costos de mantener personal
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especializado, muchas veces derivan en que la cobertura
de este tipo de servicios se restrinja a las zonas de alta
concentracion poblacional y a quienes tienen capacidad de
copago. En la practica, esto excluye o dificulta el acceso
de los habitantes de las zonas periurbanas y rurales, que
normalmente disponen de menores recursos.

Sin duda el mayor desafio en el ambito de la salud
sera el aumento de la cobertura de la atencion hospitalaria
y la correcta forma de combinar regimenes de caracter
contributivo (ligados al mercado de trabajo formal) y
no contributivo, para evitar el desplazamiento de estos
ultimos por los primeros y reducir los mecanismos de
exclusion de importantes grupos poblacionales. De hecho,
se realizan en la region diferentes intentos por superar
estas limitaciones y se observan en la practica diversas
combinaciones de sistemas de salud que determinan la
orientacion de sus componentes.®

El gasto en seguridad social: la naturaleza
eminentemente contributiva lo vuelve muy regresivo. La
seguridad social es un componente clave de los sistemas
de proteccion social y, como tal, deberia regirse por los
principios de universalidad, solidaridad y eficiencia. Sin
embargo, el disefio de los sistemas de seguridad social
por lo general condiciona el acceso a las prestaciones a la
capacidad contributiva de los afiliados y, por ende, a su
insercion en el mercado de trabajo. Por este motivo, los
gastos en seguridad social resultan altamente regresivos,
pues favorecen a quienes tienen una mejor insercion laboral
(empleos formales con mayor capacidad contributiva).

En las ultimas décadas, y al igual que en el ambito
de la salud, se han diversificado en los paises los
sistemas de aseguramiento, acentuando la tendencia a la
“seleccion” que normalmente se vincula a la capacidad
de pago de los usuarios potenciales. A diferencia de los
sistemas contributivos tradicionales, se ha promovido su
administracion por el sector privado mediante contratos
individuales, por lo que se han debilitado los componentes
solidarios o de reparto de los sistemas reformados en la
region, de modo que son incluso mas regresivos que los
sistemas tradicionales. Naturalmente, existen excepciones
como el Seguro social campesino de Ecuador, que es
bastante progresivo (véase el cuadro II.18).

Estas caracteristicas predominantes de los sistemas
de seguridad social de la region —donde la afiliacion se
basa en la naturaleza del empleo y, por tanto, se financia

6 Por ejemplo, en Argentina se combina un sistema de salud ptblica con un sistema de seguros sociales provistos por el Instituto de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP) y las obras sociales (instituciones sin fines de lucro como los sindicatos y diversas asociaciones),
de caracter contributivo. En cambio, en Colombia se combinan sistemas de salud publica de subsidio a los usuarios, de subsidio a la oferta y
un régimen de caracter contributivo. En otros paises, los informes consignan exclusivamente sistemas con regimenes de financiamiento no
contributivo. En este sentido, las diversas combinaciones de mecanismos de financiamiento se reflejan en niveles de progresividad variables
entre los paises. Naturalmente, los sistemas de salud no contributiva tienden a ser progresivos y los contributivos regresivos (otro ejemplo de
esto ultimo es el programa de salud de las fuerzas armadas y el programa de Es SALUD de Pert).
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sobre todo mediante mecanismos contributivos— tienden
a excluir de sus beneficios a un gran porcentaje de la
poblacién. Por ese motivo, se observa una creciente
tendencia a complementar la afiliacion mediante un enfoque
basado en los derechos, que significativamente requiere
un financiamiento de caracter solidario. El debate acerca
de la forma de obtener financiamiento solidario, ya sea
mediante fuentes no contributivas o con transferencias
cruzadas dentro del sistema para garantizar el acceso a
prestaciones de caracter basico de los sistemas de seguridad
social, ha constituido la esencia de las reformas de segunda
generacion a los sistemas de seguridad social.

Las repercusiones intertemporales y entre generaciones
de los costos y beneficios que traen las reformas a la seguridad
social sientan las bases para futuras modernizaciones de la
politica fiscal. Entre las consecuencias para las politicas
de gasto publico social estan las de mejorar la medicion,
el seguimiento y manejo de los pasivos contingentes y
sus efectos de mediano plazo.

El gasto publico en asistencia social: asume la
modalidad de gasto “propobre”. La asistencia social incluye
una variedad de programas sociales, como los comedores
escolares, programas de nutricién materna, programas de
empleo de emergencia, subsidios monetarios (a la demanda
o0 a la oferta) y otras transferencias directas o indirectas,
entre otros (véase el cuadro I1.19). En ocasiones estos
programas ofrecen o refuerzan el acceso a los servicios
tradicionales de salud y educacion de tipo universal. Su
proposito es compensar los desequilibrios producidos en el
acceso a los recursos productivos y el mercado de trabajo,
asi como a las restantes prestaciones sociales.

En este tipo de gastos la focalizacion opera como un
principio de la politica social para dar prioridad a un nivel de
prestaciones minimas para los sectores mas pobres. También
deberia operar con caracter contraciclico de modo que, en
situaciones de crisis econémica, extienda sus prestaciones
para contener o aminorar el deterioro en los niveles de
bienestar de sectores vulnerables al ciclo econémico.” En
general, el gasto en asistencia social en la region es bastante
progresivo. En promedio, el 55% de los recursos destinados
a asistencia social son captados por el 40% mas pobre, y el
60% de ellos llegan especificamente al quintil de menores
recursos. Entre los gastos de mayor progresividad se destacan
los destinados a los programas de lucha contra la pobreza,
en particular los que utilizan mecanismos de transferencias
condicionadas (véase el grafico I1.9).
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Gréfico I1.9
AMERICA LATINA (11 PAISES):
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO
EN ASISTENCIA SOCIAL Y EJEMPLOS DE TRANSFERENCIAS

MONETARIAS DIRECTAS DE ALGUNOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS, SEGUN QUINTILES
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(En porcentajes)

o
=}

Programa Jefes de Hogar
(Argentina, 2003) ’

©
o
~

Oportunidades
(México, 2002)

3
=}

Chile Solidario
(Chile, 2003) ‘

~
o

)
=}

’
Total asistencia social,

’
.

4

’
Bono de Desarrollo Humano 4
(Ecuador, 1999) .’

133
=}

Porcentaje acumulado de gasto
B
o

w
S

-
-

-
-
. -
. Ingreso primario
-

0 20 40 60 80 100

N
o

-

o
[}

o
1

Porcentaje acumulado de poblacion

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacion de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

Sin embargo, no todos los programas nacionales
analizados estan concebidos para ser focalizados en la
poblacion mas pobre. La misma forma de definir las
eventuales poblaciones beneficiarias de un programa
social conlleva la dificultad de no llegar a los grupos mas
excluidos, precisamente por no acceder a los servicios
mas tradicionales.® Ademas hay severos problemas
que pueden afectar a los instrumentos de focalizacion
y derivar en “errores de inclusiéon” de poblaciones no
definidas originalmente como beneficiarias y “errores
de exclusion” de poblaciones que deberian recibir la
asistencia social.

En los hechos, los mismos antecedentes recopilados
indican que este tipo de programas presenta algiin grado
de “filtracion” hacia sectores de mayores ingresos. En este
sentido, el grado en que un programa puede ser calificado
como “propobre” depende tanto del objetivo del programa

Cabe senalar que si bien el principio de focalizacion debe primar durante los periodos normales de crecimiento econdmico, en situaciones de

crisis econdomica puede ser necesario extender la asistencia social a sectores de mayores recursos, para contener o aminorar el deterioro en los

niveles de bienestar, que suele ser muy brusco.

Por ejemplo, en algunos de los paises se clasifican como parte de la asistencia social diversos subsidios relacionados con la vivienda y el acceso

a los servicios basicos. Por otra parte, existen diversas dificultades para focalizar los programas de asistencia social en la poblaciéon mas pobre.
En muchos casos la definicion de las poblaciones objetivo se realiza a partir del acceso de estas a diversos servicios sociales (escuelas, centros

de salud, hospitales, bolsas de empleo municipales, entre otros).
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y los mecanismos de seleccion de los beneficiarios, como
de las fallas en estos mecanismos. Si bien es importante
mejorar los instrumentos de focalizacion para optimizar el

uso de los recursos a favor de quienes mas los requieren,
también se precisa aumentar la relacion costo-eficiencia
de los diversos programas sociales.

Recuadro 1.2

PROYECTO POLITICA SOCIAL Y REDUCCION DE LA POBREZA: OPTIMIZANDO EL GASTO SOCIAL

Con el objetivo de potenciar el analisis
y conocimiento que tradicionalmente la
Division de Desarrollo Social ha ofrecido
mediante las estadisticas —y en ocasiones
capitulos— de gasto social incluidos en
las sucesivas publicaciones del Panorama
Social de América Latina, se decidid
establecer una propuesta de trabajo
basada en estos resultados. Asi surgié
el proyecto Politica social y reducciéon de
la pobreza: optimizando el gasto social,
como un primer paso para contribuir a la
efectividad de los gobiernos de la regién
en la formulacién e implementacién de
programas publicos destinados a la
eliminacion del hambre y la reduccién
de la pobreza. Este proyecto, que se
gestiona con el apoyo financiero de la
cooperacién alemana (Sociedad Alemana
de Cooperacion Técnica, GTZ), tiene
como objetivo desarrollar metodologias
que permitan mejorar la efectividad y
eficiencia de las politicas publicas a partir
de una contabilizacién y desagregacion
analitica de los recursos que permita
mejorar su asignacion en el mediano y
largo plazo.

La informacion estadistica disponible
en la Division permite concluir que en los
ultimos 13 afos el promedio regional del
gasto social se ha incrementado mas de
dos puntos porcentuales, hasta llegar

al 15% del PIB, correspondiendo el
mayor dinamismo al gasto en seguridad
y asistencia sociales. El analisis revela
que mas de la mitad del crecimiento del
gasto social per capita se explica por el
crecimiento global del PIB y el aumento
de la prioridad macroeconémica y, en
menor medida, por efecto de politicas
especificas de gasto focalizado. Aunque
el gasto social en conjunto es progresivo,
la descomposicion de los factores de
crecimiento muestra que incluso en
condiciones de reduccién de la prioridad
fiscal del gasto social, puede haber un
efecto progresivo si se aplica en sectores
con resultado prociclico, como el caso de
la educacién, en particular la primaria,
y la salud. De manera similar, algunos
elementos del gasto en seguridad social
benefician sobre todo a los quintiles de
mayores ingresos, aunque con un efecto
limitado de complementacion del ingreso
primario. En tanto, en los quintiles de
menores ingresos, el gasto social en
educacioén y salud complementa el ingreso
primario en un porcentaje cercano al
50%, pero debido a los bajos niveles
de inversion social en los paises mas
pobres, el impacto permanece en un nivel
menor. De esta manera, la herramienta
metodoldgica comun y la cuantificacion
precisa y homologada de las partidas

de gasto social constituyen una via para
mejorar la calidad de las politicas, la
transparencia de la gestion y la incidencia
sobre los sectores mas vulnerables.

El proyecto en curso se propone
contribuir a mejorar la gestién social
por medio de un modelo de analisis
que permita evaluar efectivamente la
relacién costo-impacto de los programas
sociales en cada pais, aunque de manera
comparable en el conjunto de la regién.
El modelo de analisis propuesto armoniza
el desarrollo de las cuentas satélite por la
explotacion conjunta de las Estadisticas
de Finanzas Publicas y del Sistema de
Cuentas Nacionales, para potenciar
el andlisis del gasto social. Por otra
parte, el andlisis de la gestion social y
sus resultados busca beneficiarse de
los analisis de efectos por medio de
evaluaciones de programas especificos
y de los censos y encuestas de hogares
y otras similares. Por ende, se trata de
avanzar en algunas categorizaciones
como funcioén, sector social, tipo de costo
y fuente de financiamiento, ademas de
eliminar las diferencias de cobertura y
clasificaciones y contribuir con un marco
funcional que posibilite la profundizacion
en el andlisis y planteamiento de los
resultados, los medios y los beneficiarios
a quienes llegar.

Fuente: Rodrigo Martinez y Ernesto Espindola, “Gasto social en América Latina: una propuesta para su andlisis”, documento presentado en la
reunién técnica La medicion del gasto social: avances y desafios metodolégicos, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina

y el Caribe (CEPAL), 9y 10 de agosto de 2007.



116

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

3. Efecto redistributivo del gasto publico social

Mediante el gasto publico social, tanto las intervenciones
focalizadas como las de caracter mas universal buscan
generar un efecto positivo —y en lo posible permanente—
en las condiciones de vida de la poblacion. Sin embargo,
sus efectos son dificiles de evaluar, visto que puede tratarse
de: 1) un efecto social en la poblacion objetivo, que se
expresa en la variacion de los indicadores sociales que
representan los problemas que originaron la intervencion;
ii) un efecto econéomico en el mediano y largo plazo
generado por los bienes y servicios transferidos a los
hogares; iii) un efecto redistributivo en tanto contribuye
a incrementar el ingreso disponible de los hogares y a
alterar, en el corto plazo, su distribucion primaria.’

El margen de accion de las politicas publicas
para aumentar la progresividad del gasto social no es
grande, pues la distribucion de algunas partidas de
gasto que suponen grandes proporciones de recursos
(como las de seguridad social) surge de compromisos
contractuales de largo plazo. Si bien la orientacion de
las diversas partidas de gasto social puede variar, su
efecto distributivo definitivo depende del volumen de
recursos que se ejecutan.'? Ademas, la focalizacion de
los gastos, como los de educacion y salud, depende
de la extension de la cobertura y la masificacion del
acceso a los servicios publicos. También depende
de las combinaciones entre la actividad publica y
la actividad privada que garanticen el acceso de los

mas pobres y brinden alternativas de oferta privada
de servicios de calidad a precios asequibles para los
estratos de menores recursos, lo que requiere un acuerdo
sobre los componentes a los que debe darse énfasis
segun el principio de universalidad y los gastos que
deben focalizarse. Teniendo en cuenta el principio de
eficiencia en la asignacion de recursos, debe decidirse
como incorporar también mecanismos solidarios y no
contributivos para ofrecer prestaciones que deberian
ser universales en un sistema de proteccion social.

En ese sentido, debe reconocerse que el efecto
redistributivo del gasto publico social para disminuir la
concentracioén de los ingresos es limitado. Esto ocurre
sobre todo porque representa apenas un 19,4 % del ingreso
primario de los hogares, pero también porque no se asigna
exclusivamente con el criterio de mejorar la equidad. El
gasto social produce un incremento muy significativo en el
bienestar de los mas pobres: en promedio, duplica el ingreso
disponible del quintil mas pobre. No obstante, también
produce efectos considerables en los estratos siguientes,
en particular el segundo quintil, cuyo ingreso aumenta
alrededor del 43%. Para el quintil mas rico, el gasto social
representa un incremento del 9% de su ingreso (véase el
grafico I1.10). En este sentido, pese a que el gasto social no
tiene un efecto redistributivo significativo en la desigualdad,
tiene repercusiones muy importantes en el aumento del
bienestar de los estratos de menores ingresos.

El analisis deberia incluir la estimacion neta de los cambios en el ingreso que producen las politicas recaudatorias (impuestos directos e

indirectos), que lo pueden disminuir en forma progresiva o regresiva, y luego su redistribucion en la forma de gasto piblico, que lo aumentan.

La informacion disponible solo registra la segunda situacion.

De esta forma, puede haber partidas de gasto o programas especificos altamente progresivos, pero su efecto redistributivo puede ser poco

considerable, de manera que son poco relevantes en el incremento del ingreso disponible. Esto no significa que tengan poca importancia
en la lucha contra la pobreza o el incremento del nivel de vida de la poblacion de menores recursos, pues muchas veces las acciones
de bajo costo (como la distribucion de atoles alimentarios para combatir o evitar la desnutricion infantil o los diversos programas de
transferencias condicionadas) tienen un efecto social relevante en la mejora de una determinada condicién o disminuyen riesgos que a
largo plazo pueden significar costos importantes para los hogares o el Estado. Por el contrario, existen también partidas de gasto social
que concentran grandes volumenes de gasto, con un mayor efecto redistributivo, pero no implican necesariamente una mejora significativa

de diversos indicadores sociales.
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Gréfico I1.10
AMERICA LATINA (18 PAISES): EFECTO REDISTRIBUTIVO
DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN EL INGRESO SEGUN
QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 2
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacion de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

Pero es importante notar que, dada la naturaleza de
los componentes del gasto publico social, el quintil mas
rico capta alrededor del 28% de los recursos destinados a
lo social, seguido por el cuarto quintil (18,8%). El primer
quintil solo recibe alrededor del 18,6%. Esto se debe sobre
todo a que el quintil mas rico recibe mas del 50% de los
gastos de la seguridad social (recursos distribuidos sobre
la base de sistemas contributivos).

Al medir el efecto en el ingreso de los hogares, los
gastos publicos en educacion son los que tienen un mayor
impacto en el ingreso primario de los mas pobres, pues
representan el 40% de las transferencias que recibe el
primer quintil (7,4% del gasto social) (véase el grafico
II.11). Le siguen en importancia la salud y la asistencia
social, respectivamente. La relacion es similar en el
segundo quintil. La seguridad social comienza a cobrar
mayor importancia relativa en el tercer quintil. En los
quintiles cuarto y quinto se observa la transferencia mas
significativa, pues representa el 59% de los recursos
publicos captados por el quintil superior de ingresos.

117

Gréfico II.11
AMERICA LATINA (18 PAISES):
ESTRUCTURA DE LOS GASTOS SEGUN QUINTILES DE
DISTRIBUCION DEL INGRESO PRIMARIO, 1997-2004 @
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

sobre la base de estudios nacionales.

2 Promedio ponderado por la significacién de cada partida de gasto en
el ingreso primario de cada pais.

Si se excluye la seguridad social, al quintil mas rico se
destina solo el 17% de los recursos totales, mientras que
el quintil mas pobre recibe poco mas del 24% (1,4 veces
mas que el quintil superior).

En definitiva, la distribucion del ingreso primario en la
region es altamente concentrada (coeficiente de Gini por
grupos quintilicos de 0,476) y, pese a que el gasto ptiblico
social tiene un efecto en el ingreso disponible total y en
su distribucion entre quintiles de ingreso primario —lo
que permite evaluar tanto su efecto en la desconcentracion
del ingreso como su eficacia redistributiva relativa—, se
observa un bajo impacto redistributivo de este.!! Esto le
ha valido a América Latina la peor posicion en el mundo
en cuanto a desigualdades socioecondémicas. De acuerdo
con las medidas utilizadas (véase el anexo metodologico al
final del capitulo), el conjunto de partidas de gasto social
solo reduce la concentracion del ingreso en -0,064. Esto
significa que la concentracion del ingreso, incluidas las
transferencias del gasto publico social, solo disminuye
levemente (a un coeficiente de Gini de 0,412).

I Las partidas de gasto publico social que tienen mayor efecto desconcentrador, dadas su progresividad y significacion en el ingreso primario, son
la educacion y la salud. Las que menos aportan a la reduccion de la desigualdad son, naturalmente, la seguridad social y el gasto en vivienda.
Sin embargo, en términos de eficacia redistributiva relativa el gasto que produce proporcionalmente mayor desconcentracion del ingreso
primario es la asistencia social, seguida por la salud. En el cuadro I1.6 se detalla esta informacion tanto respecto de América Latina como de
cada uno de los paises.
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4. Los gastos en asistencia social y
los programas de lucha contra la pobreza

En concordancia con el débil efecto redistributivo del gasto
publico social, las autoridades regionales han continuado
preocupadas por la persistencia de amplios bolsones de
pobreza y de personas que se ven sobrepasadas por los
beneficios del crecimiento econémico.

Sobre la base de las experiencias con los fondos de
inversion social —cuyo propdsito era financiar inversiones
publicas en pequefios proyectos identificados, solicitados
y ejecutados, parcial o totalmente, por grupos locales
pobres—y de las redes de proteccion social —que servian
como programas de emergencia para superar los efectos
de la crisis— las autoridades impulsan hoy los llamados
programas de transferencias condicionadas.

Estos programas, implementados durante los ultimos
aflos en América Latina, utilizan los programas de
asistencia social no solo como alivio a la pobreza sino
también para combatir su reproduccion intergeneracional
apoyando la inversion de las familias en los ambitos de la
educacion, la salud y la nutricion. Se procura, mediante
el condicionamiento de las transferencias, generar los
incentivos necesarios para mantener e incrementar la
inversion en capital humano en los individuos y familias
pobres (CEPAL, 2000a).

a) Sus caracteristicas

Entre sus principales caracteristicas se destaca que
son intervenciones multidimensionales, que agregan
al complemento de los ingresos monetarios en el corto
plazo objetivos de acumulacion del capital humano en al
menos una de sus dimensiones. Las diferencias radican
en las dimensiones seleccionadas para la intervencion
(principalmente educacion, salud y alimentacion) y su
combinacion, en el desarrollo de intervenciones relativas
a la oferta, de manera de garantizar una prestacion de
servicios de calidad, y en el nivel de articulacion de
las transferencias con los dispositivos de proteccion
social general.

La formula de calculo del valor y la estructura de
la transferencia varia en los distintos paises que aplican
programas de transferencias condicionadas. En el caso de
los programas con componentes en educacion, en algunos
paises la transferencia cubre los costos directos de enviar
los nifios a la escuela (matricula, transporte, utiles, entre
otros) y el costo de oportunidad derivado de la pérdida
de ingresos por enviarlos a estudiar en lugar de a trabajar,

como en el caso de México y Jamaica. En los paises de
bajos ingresos, las transferencias por lo general cubren
parcialmente estos costos (Rawlings y Rubio, 2003).

Los nuevos programas de transferencias consideran
a la familia como unidad basica de intervencion y asignan
un papel significativo a las mujeres como destinatarias
directas y administradoras de las transferencias dentro del
grupo familiar (Villatoro, 2005a). La modalidad de entrega
de las transferencias a las mujeres parece constituir una
buena aproximacion desde el punto de vista del uso del
dinero, debido a que las mujeres administran de manera
mas eficiente las ayudas economicas que los hombres.

La sustentabilidad de los esquemas de financiamiento
de los programas de transferencias condicionadas ha pasado
a tener una importancia critica, debido a que muchas de
estas iniciativas —que al inicio eran transitorias— han
pasado a constituir componentes permanentes de las
estrategias de reduccion de la pobreza de algunos de
los paises de la region. Sin embargo, los antecedentes
disponibles indican que los programas de transferencias
focalizados en los mds pobres estan sujetos a una alta
vulnerabilidad presupuestaria. La evidencia indica que
bastantes programas de asistencia se estan financiando
parcial o completamente a través de créditos externos y
esto coloca en riesgo su viabilidad financiera en el mediano
plazo y limita su autonomia en el disefio y la flexibilidad
para la implementacion (Villatoro, 2005b).

Los programas han cobrado una gran importancia
y se distinguen tres tipos conforme a la amplitud de su
cobertura: aquellos que superan el 20% de la poblacion
(Brasil, México); aquellos que cubren entre el 6% y
el 10% de la poblacion del pais (Chile, Costa Rica,
Ecuador, Honduras, Jamaica, Republica Dominicana) y
aquellos donde esta proporcion es menor del 6% (véase
el cuadro 11.2).

Con respecto a sus repercusiones en la pobreza,
los programas de transferencias condicionadas logran
resultados ambiguos. En algunos casos reducen la brecha
de pobreza que afecta a las familias pobres y en otros
mitigan las consecuencias de una crisis econdmica. Sin
embargo, no esta claro su potencial para lograr que los
beneficiarios superen la linea de la pobreza, aunque se
puede afirmar que la probabilidad de que esto ocurra
dependera del monto de la transferencia, de la focalizacion
del programa y de la ausencia de contracciones econdémicas
(Villatoro, 2005c).
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Por otra parte, estos programas han contribuido en
gran medida a la acumulacion de capital humano. En
cuanto a los efectos en la educacion, las evaluaciones han
dejado en evidencia que los programas de transferencias
condicionadas tienen efectos positivos, tanto a corto como a
mediano plazo, cuando se consideran indicadores tales como
las tasas de matricula y asistencia escolar, la promocion
por grado y el aumento de la escolaridad. También se han
observado, aunque en menor medida, efectos favorables
en la reduccion del trabajo infantil. El efecto general en
materia de salud y alimentacion es positivo: se observan
incrementos significativos de los controles preventivos de
salud, el acceso a los servicios de salud y la utilizacion de
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los servicios ambulatorios, asi como una mayor ingestion de
alimentos ricos en calorias y proteinas y una alimentacion
mas variada (CEPAL, 2006c¢).

b) Los desafios de los programas de transferencias
condicionadas

Los siguientes cinco aspectos contintan en el centro del
debate de estos programas: el calculo del monto de la
ayuda monetaria; el control de las contraprestaciones; los
componentes psicosociales del programa; los criterios de
salida de los programas y los mecanismos de evaluacion
y seguimiento.

Recuadro 1.3

LOS PRIMEROS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS

Los paises pioneros en el disefio de este
tipo de programas son Brasil y México, dos
de los pocos paises en la regién que no
contaron con fondos de inversién social.

En Brasil surgieron alrededor de
1995 con el Programa de Garantia de
Renda Familiar Minima y el Programa
Bolsa Familiar para a Educagao. En el
afio 2001 ya existian mas programas de
transferencias en efectivo, entre ellos el
Programa Bolsa Escola, Programa de
erradicacion del trabajo infantil (PETI),
Programa Federal de Renda Minima,
Bolsa Alimentagdo, Agente Jovem y
Auxilio-Gas. Actualmente, en el marco
del plan multisectorial Hambre Cero,
se destacan Cartdo Alimentacao, la
Emergencia Alimentaria, la educacién para
el consumo alimentario, el Programa de

alimentacion del trabajador, el combate
a la desnutricion y Bolsa Familia.

En México, a partir de 1988 y
como consecuencia de los altos niveles
de pobreza, se establecieron uno tras
otro grandes programas sociales que
imprimieron un sello distintivo a la
politica social mexicana. El primero
de ellos fue el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) (1989-1994). Los
problemas que presentaba este programa
y las consecuencias sociales de la crisis
econdémica que afecto al pais en los afios
1994-1995 derivaron en la necesidad de
llevar a cabo una reforma sustancial de
los instrumentos destinados a combatir
la pobreza. Asi, surgié el programa
de canasta basica alimentaria para el
bienestar de la familia, que se basé en

una transferencia monetaria realizada
mediante una tarjeta electronica utilizable
en comercios de alimentacion afiliados al
programa y que exigia como condicién que
las madres embarazadas y en lactancia
y los menores de cinco afos de edad
asistieran a controles en los centros de
salud. Basado en este programa, en 1997
se cred el Programa de Educacion, Salud
y Alimentacion (“Progresa”, actualmente
“Oportunidades”), que pretendia hacer
frente a los problemas de focalizacién
y otras carencias que presentaban los
instrumentos empleados hasta entonces
para combatir la pobreza, fortaleciendo la
oferta de servicios de salud y educacion
(en especial en las zonas mas marginadas)
y promoviendo su utilizacién a través de
transferencias en efectivo.

Fuente: Rolando Franco y Ernesto Cohen, “Los programas de transferencias con corresponsabilidad en América Latina. Similitudes y
diferencias”, Transferencias con corresponsabilidad. Una mirada latinoamericana, R. Franco y E. Cohen (comps.), México, D.F., Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), 2006.

Un aspecto crucial para el disefio de los programas
de transferencias condicionadas en educacion es el de
determinar el monto de la ayuda monetaria. Los métodos
difieren bastante de un programa a otro. Quizas la modalidad
oOptima para establecer un monto que permita fomentar la
asistencia a la escuela y la eliminacion del trabajo infantil,
es estimarlo sobre la base del costo de oportunidad de
enviar a los nifios a los centros educativos. Si se considera
que este costo podria incrementarse con la edad de los
nifios y también podria resultar mas alto para las nifias, lo

razonable seria establecer transferencias mayores para los
adolescentes y las nifias, tal como se hace en el Programa
Oportunidades (Villatoro, 2005¢).

Otro desafio importante es el control de las
contraprestaciones. En la practica, no todos los programas
de transferencias condicionadas las controlan realmente,
pese a que constituyen un elemento crucial de la filosofia
de estos programas. Esa omision puede explicarse porque
dicho control encarece la administracion del programa,
es dificultosa, puede generar incomodidades si se intenta
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retirar la transferencia a los incumplidos y puede conducir
a que los encargados de la certificacion cobren por extender
la constancia (Franco y Cohen, 2006).

Por otra parte, los estudios efectuados en los
programas PETI y Oportunidades revelaron que las
familias continuaban atribuyendo un valor limitado a la
educacion y que no creian que el trabajo infantil fuera
perjudicial para las oportunidades futuras de sus hijos.
Esto muestra la importancia de desarrollar intervenciones
psicosociales complementarias, que propendan a cambiar
estas cogniciones (Banco Mundial, 2001; Gonzélez de la
Rocha y Escobar, 2002).

Ademas, la estrategia de salida es fundamental. La
desvinculacion del programa de una familia beneficiaria
puede tener lugar por tres razones: i) por demostrarse que
no deberia ser beneficiaria, en razon de su ingreso; ii)
por no cumplir con las condiciones que son contrapartida
de la transferencia, y iii) por haberse cumplido el plazo
maximo de vinculacién, cuando el mismo existe. Sin
embargo, la desvinculacion deberia tener lugar en
el momento en que las familias no necesiten de las
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transferencias. Parece existir una contradiccion entre
el periodo de vinculacion al programa, que en general
establece un limite (de cuatro afios en los programas mas
prolongados), y el tiempo requerido para la acumulacion
de capital humano necesario para cumplir los objetivos
que este persigue.

La notable variabilidad de los plazos que establecen
los diferentes programas indica que no habria detras de
ellos criterios derivados de algin desarrollo tedrico o
comprobacion empirica sobre cudndo los incentivos o los
apoyos psicosociales comienzan a tener efecto. Pareceria
que el momento del egreso puede haber sido establecido
mas bien por criterios financieros que tomando en cuenta
el que las intervenciones hayan dado resultados en ese
lapso (Franco y Cohen, 2006).

Por ultimo, persiste la necesidad de mejorar el
desarrollo y la aplicacion de sistemas de seguimiento y
evaluacion de resultados como base para una gestion eficaz
de los programas y realizar evaluaciones comparativas
que permitan explorar la eficiencia relativa de distintos
programas y politicas (Rawlings y Rubio, 2003).

Recuadro 1.4

TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS EN CUBA: CURSO DE SUPERACION INTEGRAL PARA JOVENES

El curso de superacién integral para
jévenes es uno de los programas de
mayor repercusion social por su elevada
aceptacion popular y los favorables
cambios que ha provocado en la manera
de actuar de los jévenes incorporados.
Su objetivo es promover el retorno a las
aulas o al trabajo de los jovenes de 18
a 30 afos de edad que por diferentes
causas los abandonaron. Se procura su
reinsercién en los diferentes niveles de
ensefanza (elemental, medio basico y
medio superior) hasta alcanzar la educacion
superior o el trabajo. Estos jovenes reciben
un ingreso monetario que oscila entre 80
y 150 pesos mensuales segun el afio de
estudio y el nivel de educacién donde
se encuentren, cifra que equivale entre
el 36% y el 67% del salario minimo de
un trabajador cubano.

Este programa ha resultado una
buena alternativa para los jovenes
desvinculados del estudio y el trabajo, por
lo que desempefa un papel preventivo
positivo que coadyuva a mejorar el
clima social.

Lainiciativacomenzé aimplementarse
en la zona oriental del pais en el afio 2001
y luego se fue extendiendo a todas las
provincias a raiz de su gran aceptacion
social. Los cursos se dictan en las
instituciones docentes en funcionamiento,
lo que permite utilizar instalaciones,
medios audiovisuales y de computacion
ya existentes. Se dedican recursos a
la impresion de textos docentes, se
imparten clases por el canal educativo
de la television cubana y se utilizan otros
materiales, especialmente los cursos del
programa Universidad para Todos. La

bibliografia necesaria esta disponible en
bibliotecas escolares de estas instituciones
y en centros de informacién de los
diferentes territorios.

La asistencia a estos cursos es alta
y las clases se imparten en el horario
vespertino nocturno cinco veces por
semana. La retencién escolar es del
orden del 90% vy las bajas de alumnos
estan vinculadas sobre todo con la
incorporacion laboral del joven, el ingreso
al servicio militar activo y el traslado a
otros cursos existentes.

Las matriculas de este programa se
han mantenido por encima de los 100.000
estudiantes desde el afio 2002 y en el ano
escolar 2006-2007 se llegé a alcanzar una
matricula de mas de 110.000 estudiantes.
Todos los graduados tienen la posibilidad
de continuar estudios universitarios.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la Direccion de Ensefianza, Ministerio
de Educacién y Oficina Nacional de Estadisticas (ONE), Anuario estadistico. Cuba 2006, La Habana.
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C. El gasto publico social por grupos de paises:

hacia una tipologia sintética

Las politicas de gasto publico social deben hacerse cargo de las limitaciones impuestas por

las desigualdades y las restricciones presupuestarias. La agrupacion de los paises de América

Latina y el Caribe conforme a la madurez de sus mercados de trabajo y la fase de su transicion

demografica ayudan a esta tarea. La primera condiciona el nimero de trabajadores que

contribuyen al financiamiento de un sistema contributivo de proteccion social; la segunda

determina el nivel y la estructura de dependientes.

Para comprender los desafios del financiamiento de las
politicas sociales es util recurrir a un nuevo indicador
de dependencia entre ciudadanos activos en el sector
formal y el resto de la poblacién.'? El propésito de este
indicador es evaluar la capacidad que tendrian los sistemas
de proteccion social, financiados a partir de mecanismos
contributivos a los que acceden los trabajadores formales,

para cubrir las necesidades de la poblacion que no accede
directamente a los servicios sociales vinculados a este
esquema de financiamiento. Los resultados del indicador
permiten diferenciar a los paises tanto por el nivel de
desarrollo alcanzado como por las fases de transicion
demografica y de maduracion del mercado de trabajo en
las que se encuentran (véase el grafico I11.12).

Gréfico I1.12
NUMERO DE DEPENDIENTES POR TRABAJADOR FORMAL Y PIB POR HABITANTE
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises y Banco Mundial, “World Development Indicators” [base de datos en linea] http://devdata.worldbank.org/dataonline/.

12 Relacién entre el niimero de menores de 15 afios de edad, personas adultas mayores, personas inactivas y personas desempleadas u ocupadas
en el sector informal por cada trabajador ocupado en el sector formal. Véase CEPAL/SEGIB, 2007.
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Es posible distinguir un primer grupo de paises cuyo
PIB per capita es inferior a 5.500 dolares (en paridad de
poder adquisitivo de 2000), lo que coincide con mayores
rezagos en su transicion demografica y en la maduracion
de su mercado de trabajo; por ende, en ellos se registran
niveles elevados de dependencia por cada trabajador
formal. En este caso las necesidades tienden a concentrarse
mayoritariamente en los jévenes y subempleados. Un
segundo grupo de paises ya ha superado el umbral de
desarrollo equivalente a un PIB per céapita de 5.500
dolares, pero todavia presenta considerables rezagos
en su transicion demografica y en la maduracion de su
mercado de trabajo; el nivel de dependencia en estos
paises es de entre 4,5 y 6 dependientes por cada trabajador
formal y en ellos continlian primando las necesidades
—si bien menos marcadas— de los jovenes, aunque hay
una creciente presencia de personas inactivas, ademas
de las subempleadas. Un tercer grupo de paises, al
igual que el segundo, ya ha superado el umbral de PIB
per capita de 5.500 dolares, pero registra entre 3 y 4,5
dependientes por cada trabajador formal. En los paises
de este grupo los jovenes tienen necesidades importantes
y surgen otras como consecuencia del subempleo, la
existencia de personas inactivas y adultos mayores
(véase el cuadro I1.3).

A partir de esta tipologia se destacan seis caracteristicas
de los contratos sociales implicitos que guian la asignacion
del gasto. En primer lugar, las sociedades en transicion
del grupo II tienen necesidades que se asimilan cada vez
mas a las del grupo III, pero mantienen una estructura de
gastos mas parecida a la del grupo I, con una marcada
carencia de gastos en seguridad y asistencia social (véanse
las columnas 7 y 8 del cuadro I1.3).

En segundo lugar, independientemente de su nivel
de desarrollo, en todos los paises se asigna un porcentaje
relativamente similar del gasto publico social a los gastos
en salud. En cambio, se reducen los gastos en vivienda a
medida que el pais se desarrolla. La participacion de los
gastos en salud se mantiene en torno al 20% del gasto
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publico social. Los gastos sociales destinados a vivienda,
por el contrario, difieren entre paises segun el nivel de
desarrollo y la relacion de dependencia (véase la columna
8 del cuadro I1.3).

En tercer lugar, el mayor contraste entre los grupos
de paises se da en la asignacion de recursos a la educacion
y la seguridad y la asistencia social (véase la columna 8
del cuadro I1.3). Los paises de los grupos I y II destinan
los mayores porcentajes, entre un 30% y un 40% de sus
gastos, al sector de la educacion, y el resto en forma
combinada tanto a la seguridad y la asistencia social como
a la vivienda (pero con mayor énfasis en los primeros). En
los paises del grupo 111 los gastos en vivienda representan
solo un 5% del total, pero se destina mas del 50% a la
seguridad y la asistencia social.

En cuarto lugar, el esfuerzo por destinar mas
financiamiento publico a las politicas sociales entre
1990-1991 y 2004-2005 ha sido mayor en los paises
con menor nivel de desarrollo (véase el grafico II.13).
En todos los paises las prioridades son la seguridad y la
asistencia social, seguidas por la educacion. Esto refleja
una creciente preocupacion por el financiamiento de los
sistemas de pensiones y jubilaciones, asi como la prioridad
que los gobiernos asignan a la cobertura de la educacion
y la mejora de su calidad. A pesar de estos avances, en
los grupos I y II se observan aun enormes rezagos en los
gastos en seguridad, asistencia social y salud respecto
de los gastos que realizan los paises del grupo III, cuyas
sociedades estan mas envejecidas.

En quinto lugar, persiste en los tres grupos de paises
una tendencia a administrar el gasto ptblico social en forma
totalmente prociclica (véase el grafico 11.14), lo que se
explica tanto por la importancia que tienen en todos los
paises los gastos en remuneraciones, como por la necesidad
de mantener los equilibrios macroeconémicos y fiscales y
administrar el riesgo pais. Solo se advierte una tendencia
contraciclica en los paises del grupo I, como consecuencia
de la naturaleza de la asistencia oficial para el desarrollo
y para desastres naturales que reciben.
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Gréfico I1.13
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL POR GRUPOS DE PAISES, COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.
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Gréfico I.14
COMPORTAMIENTO DEL GASTO A LO LARGO DEL CICLO

Grupo I:
Variacién anual del gasto publico social total y el producto interno bruto total
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comisién.

En sexto lugar, la mayor cobertura de la seguridad reduccion de la inequidad. Sin embargo, en la medida que
social que se observa en los paises mas desarrollados los paises aumentan la cobertura de la seguridad social,
y mas envejecidos supone destinar mayores recursos la regresividad del gasto en estos programas disminuye

a programas que no tienen un impacto notable en la (véase la columna 9 del cuadro I1.3)
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D. Gasto publico y contrato social

Para cumplir con el horizonte normativo de derechos econdmicos, sociales y culturales, los

contratos deberan superar las limitaciones presupuestarias y de inequidad, posiblemente

mediante la asignacion de mayores recursos a la educacion y la salud para asegurar la

formacion de nifios y jovenes en los paises del grupo I, el apoyo a la familia para conciliar

el trabajo y el cuidado del hogar en los paises del grupo II e iniciativas para ofrecer garantias

basicas en materia de pensiones en los paises del grupo III. También deberan avanzar para

disminuir la naturaleza prociclica de la gestion del gasto publico social.

Las sociedades latinoamericanas no pueden abstraerse
de los desafios relativos al cambio de sus perfiles de
riesgo y las caracteristicas del gasto publico social. Los
cambios sociales obligan a las autoridades a disefiar una
estrategia viable para atender nuevas necesidades sin
haber satisfecho las anteriores. Continuamente deben
buscar soluciones para los problemas que presentan los
actuales patrones y modalidades del gasto publico social
y su relacion con los perfiles de necesidades y riesgos
sociales de la poblacion.

Con el proposito de cerrar la brecha entre las necesidades
sociales y el financiamiento de los sistemas de proteccion
social se han hecho diversas reformas en la region. Se han
creado sectores para la gestion de créditos hipotecarios, lo
que ha significado un traspaso paulatino de la provision
de viviendas del sector publico al privado, asi como ha
habido un traspaso de su financiamiento a las familias, que
reciben apoyo mediante subsidios estatales. Lo mismo ha
ocurrido con la educacion en los paises mas desarrollados,
en los que ha crecido la oferta educacional privada hacia la
cual convergen las demandas de los sectores de mayores
ingresos. En varios paises se ha modificado la forma de
financiar y proveer las prestaciones de la seguridad social
y salud, que se basan en contribuciones de los trabajadores
a los sistemas de seguridad social.

Vistas las limitaciones que enfrentan los paises, puede
ser util medir la disposicion de las autoridades para financiar
la politica social. Para ello se debe dividir los gastos sociales
sectoriales entre la poblacion objetivo y una vez determinado
el “gasto por poblacion objetivo” expresar dicho gasto como
porcentaje del PIB per c4pita.!3> Mediante este calculo,
se observa que la disposicion para asignar recursos a la
educacion es muy similar en los tres grupos de paises (en
promedio simple el gasto por cada menor de 15 afios varia
entre 12%y 16% del PIB per cépita entre los grupos —véanse
el cuadro 1.4 y el grafico I1.12). No obstante, el resultado
final depende del nivel de desarrollo de cada pais. El “gasto
por poblacion objetivo” destinado a la educacion es solo de
202 dolares (476 dolares a paridad de poder adquisitivo del
afio 2000) en el grupo I, comparado con 598 ddlares (977
dolares a paridad de poder adquisitivo del afio 2000) y 902
dolares (1.557 délares a paridad de poder adquisitivo del
afio 2000) en los grupos I y III respectivamente.'* Por este
motivo se concluye que en los paises del grupo I se debe
superar una enorme brecha en materia de financiamiento
de la educacion de niflos y jovenes.

Llama la atencién que, pese al aumento del nimero de
personas en edad activa y adultos mayores, la estructura
de gastos de los paises no se modifique. Mientras la
estructura en los paises del grupo II no se modifica respecto

13 Nos referimos al gasto total sectorial dividido entre la poblacion objetivo. A los efectos de este trabajo se han utilizado los siguientes criterios:
los jovenes menores de 15 afios en el caso de educacion, los mayores de 15 afios respecto de la asistencia y la seguridad social, y la poblacion

total en el caso de la salud.

En todos los casos estos niveles de gasto por poblacion objetivo son muy bajos comparados con los estandares internacionales y no permiten

considerar a la educacion publica como un factor de movilidad social ascendente. La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) recomienda destinar un 5% del PIB a gastos en educacion y las cifras analizadas en el texto indican un

porcentaje mucho menor.
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de la del grupo I, en los paises del grupo III aumenta
considerablemente la disposicion a financiar el area de la
seguridad y la asistencia social y en menor medida la de
la salud. Al comparar el “gasto por poblacion objetivo” en
salud con el PIB per cépita, la disposicion para financiar
estos gastos en los paises del grupo I equivale al 2,3%
del PIB per capita. Ese porcentaje es del 2% del PIB per
capita en los paises del grupo II, pero es casi el doble
(3,7% del PIB per cépita) en los que integran el grupo
III. Las brechas son mucho mayores con respecto a los
gastos en seguridad y asistencia social. En esta area, los
gastos corresponden al 3% y el 4% del PIB per cépita en
los grupos de paises [ y Il y al 12,3% del PIB per céapita
en el grupo III. Una vez mas, los niveles de desarrollo
alcanzados por estos paises inciden en el monto final del
gasto asignado a cada persona del grupo objetivo. En
dolares de 2000, el gasto en salud es de 33 dolares en el
grupo [, se triplica a 103 ddlares en el grupo Il y casi se
septuplica a 202 doélares en el grupo III. Estas brechas
son mucho mayores en el area de seguridad y asistencia
social, en que el gasto es de 48 ddlares en el grupo I, se
cuadruplica a 197 ddlares en el grupo 11, pero se multiplica
14 veces hasta 685 dolares de 2000 en el grupo III.
Estas brechas resumen los factores objetivos ligados
a las diferencias en el nivel de desarrollo, las etapas de
transicion demografica de la poblacion y la madurez de
los mercados de trabajo en los distintos paises, que —en
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ultima instancia— afectan la cobertura y la calidad de
los servicios de los sistemas de proteccion social en salud
publica, asistencia y seguridad social. Representan a su
vez las restricciones que las autoridades deben enfrentar
para promover el acceso a las prestaciones de la politica de
proteccion social para dar titularidad a derechos econoémicos,
sociales y culturales de poblaciones muy heterogéneas.
El contrato social debe hacerse cargo de ellas y sentar las
bases para reformar los sistemas de proteccion social y
promover el acceso universal a sus prestaciones.

Del examen anterior surgen tres caracteristicas de
los contratos sociales implicitos (véanse el grafico I1.15
y el cuadro I1.4). En primer lugar, y con excepcion de los
paises elegibles para ayuda internacional para el desarrollo
o circunstancialmente por desastres naturales, los gastos
estan limitados por el nivel de desarrollo alcanzado por
cada pais y por ende las brechas de desarrollo tienden a
reproducirse en brechas de proteccion social. En segundo
lugar, a pesar de la prioridad asignada por los tres grupos
de paises a la educacion de los jovenes y la salud de la
poblacion, la disposicioén a dar mayor proteccion a estos
sectores aumenta con el nivel de desarrollo. En tercer
lugar, los programas de seguridad y asistencia social
para atender a otros grupos vulnerables (problemas
asociados al empleo, al envejecimiento y al alivio de
la pobreza) cobran mayor importancia a medida que
aumenta el nivel de desarrollo.

Gréfico .15
NIVELES DE PIB Y GASTO SOCIAL PER CAPITA Y POR POBLACION OBJETIVO
(En ddlares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto social
de la Comisién y estimaciones de poblacion del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL.
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Ademas de estas caracteristicas, la evolucion a lo largo del
tiempo muestra que los gastos publicos sociales continuan
administrandose con un fuerte criterio prociclico. La
creciente insercion de la region en los mercados globales
ha llevado a que las politicas de gasto se vinculen al ciclo
econdmico con el propdsito de no dafar el acceso de los
paises a los mercados de crédito. En forma contraria a la
naturaleza de un programa de proteccion social, los gastos
aumentan en los periodos de bonanza y se contraen en
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los periodos de recesion, de modo que no actian como
elementos compensadores para los grupos vulnerables
al ciclo econdmico. Para corregir esta tendencia se debe
llegar a importantes acuerdos sobre la responsabilidad
de las finanzas publicas a lo largo del ciclo. Una clara
excepcion es el establecimiento de politicas de superdvit
fiscal en periodos de fuerte crecimiento, que permiten
dar mayor estabilidad a los gastos sociales en tiempos
de estancamiento, como en el caso de Chile.

El papel contraciclico que ha desempefiado
el gasto publico social durante los Ultimos
afos en Chile obedece a laimplementacion
de laregla fiscal basada en la preservacion de
un superavit estructural del 1% del PIB. Su
aplicacion ha dado estabilidad al desarrollo de
politicas pulblicas que, junto con la sustentacion
de los equilibrios fiscales necesarios, ha
permitido orientar las expectativas de los
agentes econdmicos respecto de la direccién
de la politica fiscal.

La aplicacién de esta regla confiere
dos caracteristicas a las politicas sociales:

Recuadro 1.5
POLITICAS CONTRACICLICAS EN CHILE

por una parte, la estabilidad; y por
otra, la capacidad contraciclica y de
credibilidad como sefial de mediano
plazo. Al dar estabilidad a los niveles de
gasto publico, la aplicacién de la regla de
superavit estructural ha permitido continuar
incrementando el gasto publico social y
de inversion, y por ende ha legitimado
la politica social. Al ser contraciclico, ha
permitido enfrentar con nuevos programas
los periodos de desaceleracion econémica,
sin danar los equilibrios fiscales que afectan
la vision del riesgo pais.

Esta regla ha sentado las bases para
otras modernizaciones de la politica fiscal,
relacionadas con medidas destinadas
a profundizar el manejo de las finanzas
publicas con un enfoque intertemporal
ademas de contraciclico. Esto conlleva, por
ejemplo, una mejor medicién, seguimiento
y manejo de los pasivos contingentes y
sus efectos de mediano plazo; tal como
queddé demostrado en los andlisis que
llevaron a la reciente reforma del sistema
de pensiones.

Fuente: Alberto Arenas y Julio Guzman, “Politica fiscal y proteccion social: sus vinculos en la experiencia chilena”, serie Financiamiento del
desarrollo, N° 136 (LC/L.1930-P/E), Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile. Publicacién de las Naciones

Unidas, N° de venta: S.03.11.G.86.

El bajo nivel de las prestaciones recién comentadas
revela que el gasto publico social es aun insuficiente
y deriva en enormes esfuerzos de las familias para
hacerse cargo de sus necesidades y riesgos sociales, ya
sea mediante la solidaridad intrafamiliar o los pagos de
bolsillo. En este contexto, las reformas a los sistemas de
proteccion social en varios paises han expandido contratos
de proteccion social individuales y a precio de mercado,
garantizando la eficiencia mediante acuerdos que vinculan
las prestaciones a los esfuerzos contributivos realizados
por los afiliados. En esos casos, es necesaria una mayor
regulacién y el uso de financiamiento no contributivo
para conciliar eficiencia y solidaridad. Estos elementos
deberian constituir las bases del debate sobre un nuevo
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contrato para la cohesion social, pues la forma actual
deja muchos riesgos sin cubrir y requiere correcciones
para redistribuir los recursos a favor de los grupos mas
vulnerables. De ahi que la correcta combinacion de los
esfuerzos individuales de las familias y los colectivos
del Estado deberd ser el centro de un contrato social.!®
Se debe promover un contrato en el que se examine la
forma de combinar el financiamiento publico y privado, en
sus modalidades contributivas y no contributivas en esta
area y se identifiquen las prioridades de las principales
inversiones en el area social (CEPAL, 2006c).

En la agenda se deberia realizar la distincion entre los
tres tipos de paises. Al margen de la necesidad cada vez
mayor de administrar el gasto con un criterio contraciclico,

En ausencia de un contrato social la region ha experimentado con propuestas destinadas a fortalecer el mercado y reducir el Estado, las cuales han

resultado excluyentes y costosas. En contraposicion, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) sugieren la necesidad de un acuerdo para recomponer las politicas sociales publicas y mejorar el bienestar.
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los paises deberian incluir diferentes prioridades en sus
respectivos contratos sociales.'® Aquellos del grupo I
aun tienen una deuda con la cobertura de la educacion
de los jovenes y la salud de su poblacion. Superar esta
falencia es la base para lograr mejoras paulatinas en
la equidad. Los paises de los grupos II y III disponen
de mayor holgura para ocuparse ademas de politicas
que concilian el trabajo con las necesidades del hogar
y —en los casos en que se registran avances en la
privatizacion de los sistemas de proteccion social—
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asegurar garantias explicitas minimas con caracter
universal. En un contexto de severas limitaciones
presupuestarias y de amplias desigualdades, los paises
de la region deberan recurrir a la focalizacion selectiva
de prestaciones para asegurar el acceso universal a
estandares minimos de bienestar. Este debera constituir
—aun por cierto tiempo— el criterio con el cual fortalecer
la solidaridad integral de los sistemas de proteccion
social, combinando mecanismos contributivos y no
contributivos de financiamiento.

Recuadro 1.6
ACTUALIZACION DEL GASTO SOCIAL

Para la presente edicién del Panorama social de América Latina
se obtuvieron datos actualizados sobre el gasto publico social
hasta el afio 2005, en concordancia con las series totales y
sectoriales difundidas en ediciones anteriores de esta publicacion.
Aunqgue se consiguié informacién hasta el afio 2006 en 13 de
los 21 paises considerados, se ha optado por no publicar esa
cifra debido a su caracter provisional, estimativo o parcial. Los
datos se actualizaron durante el tercer trimestre del afio 2007 y
el cierre de este proceso se hizo a mediados de septiembre.
En la mayoria de los casos se logré reunir datos sobre
la ejecucion presupuestaria de la administracién central, y

en varios de ellos se accedi6 a las cifras correspondientes al
gasto efectivo de entidades con organizacion presupuestaria
auténoma, gobiernos locales y empresas publicas no financieras.
Aunque las diferencias en la cobertura institucional dificultan la
comparacion entre los paises, se opté por publicar la cobertura
mas amplia disponible en cada pais, salvo cuando esta presentara
restricciones significativas para la construccién de una serie
relativa al periodo 1990-2005. Esto obedece a que el interés
primordial de la Comisién es establecer, en la medida de lo
posible, la mayor cantidad de gastos publicos sociales para
representar el esfuerzo de los Estados en esta materia.

A continuacién se clasifican los paises segun la cobertura institucional de las series de gasto social utilizadas:

Cobertura institucional Paises
Sector publico total = SPNF + EPF

Sector publico no financiero = GG + EPNF

Costa Rica

Gobierno general = GC + GL
Gobierno central = GCP + EA

Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Peru

Chile, Cuba, Ecuador,? El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica,

Panama, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago, Uruguay

Gobierno central presupuestario

Donde:

Meéxico, Nicaragua, Paraguay y Venezuela (Rep. Bolivariana de)

EA: entidades estatales autébnomas; GL: gobiernos locales; EPNF: empresas publicas no financieras;

EPF: empresas publicas de caracter financiero.

Visto que la adopcion del sistema clasificatorio del Manual
de estadisticas de finanzas publicas de 2001 del Fondo Monetario
Internacional, armonizado con el Sistema de Cuentas Nacionales
(SCN) de 1993, es muy reciente en varios paises, la serie 1990-
2005 no siempre es compatible a nivel de subfunciones. Debido
a esto se decidié publicar solo la serie del gasto publico social
total y seguin grandes funciones o sectores. En algunos casos
particulares, el cambio ha significado la falta de informacién
en la serie completa o en algunas funciones (Bolivia entre 1990
y 1994, El Salvador entre 1990 y 1992, en Trinidad y Tabago
la funcién de proteccién social —seguridad social— entre
1990 y 1999). En otros paises no ha sido posible construir

16

Véase la reciente publicacion de CEPAL/SEGIB 2007.

la serie completa por falta de informacion relativa a periodos
intermedios: Jamaica y Trinidad y Tabago entre 1997 y 1999.
Por otra parte, en Cuba se introdujo un cambio de afio base del
producto interno bruto (1997) y se efectué una retropolacién
de la serie 1989-1995 a precios y estructura del 1997, ajuste
que al cierre de esta edicion aun no se ha hecho respecto de
la serie del PIB en doélares de 2000 y los deflactores implicitos
necesarios para esta transformacion. Por este motivo, las cifras
de gasto social per capita expresadas en délares solo estan
disponibles en relacién con el periodo 2000-2005, valoradas
segun el tipo de cambio oficial del pais. En Perd, mientras la
serie 1990-1999 corresponde al gobierno central presupuestario,
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la de 2000 en adelante abarca el sector publico no financiero;
respecto del gasto publico social, las diferencias entre ambas
coberturas entre 2000 y 2003 —afios para los cuales se tiene
informacién comun— en promedio alcanzan el 1,1% del PIB y
son crecientes. Por Ultimo, cabe sefalar que en la Republica
Bolivariana de Venezuela la serie corresponde al gasto publico
social acordado (ley de presupuesto y sus modificaciones al
31 de diciembre de cada afio) y no al ejecutado. La cobertura
institucional de las cifras de este pais es el gobierno central
presupuestario; al ser un pais federal, las cifras publicadas
pueden subestimar el gasto social total en mayor medida que
otros paises que consignan esta cobertura. Lo mismo ocurre
en México; sin embargo, los antecedentes disponibles sobre
el alto grado de descentralizacién de la ejecucion del gasto en
este pais indican que es necesario tomar las cifras con mayor
precaucion que en otros casos, pues la subestimacion del nivel
de gasto social puede ser muy significativa (en CEPAL (2006a)
se pueden encontrar ejemplos de la ejecucién centralizada y
descentralizada del gasto social).

Como en las ediciones anteriores, en el Panorama social
de América Latina 2007 se presentan los datos del gasto social
a partir de promedios bienales. Los indicadores que se publican
son el gasto publico social total y de las funciones o sectores
—educacion, salud, seguridad y asistencia social, y vivienda,
saneamiento y otras funciones no incluidas en las categorias
anteriores— como porcentaje del PIB, en ddlares por habitante
(per capita) y como porcentaje del gasto publico total. En el
caso de este Ultimo indicador, se utiliza informacion oficial de los
paises sobre gasto publico total, pero estas cifras pueden diferir
de las publicadas a partir de otros sistemas clasificatorios (como
la clasificacion econémica o la administrativa de los gastos),
tanto por la inclusién o no del pago de intereses de la deuda
publica como por el uso de diferentes opciones metodolégicas
en la clasificacion de las erogaciones.

Para el calculo de las relaciones porcentuales se utilizan
las cifras a precios corrientes de cada afio en cada pais. Estas
proporciones luego se aplican a las series de PIB en délares de
2000, que permiten derivar el gasto social per capita expresado
en dicha moneda. Esto puede resultar en algunas variaciones
con respecto al dato en moneda constante reportado por los
paises, lo que depende del grado de apreciacién/depreciacion
cambiaria implicito en la paridad oficial de la moneda de cada
pais en relacion con el afio 2000, asi como también de los datos
de poblacién en que se basen los calculos por habitante.

Los datos en moneda corriente sobre el gasto publico
total y social y la desagregacién sectorial de este ultimo son
cifras oficiales proporcionadas por las respectivas instituciones
gubernamentales, que segun el pais, son direcciones,
departamentos, secretarias o subsecretarias de planeacion,
de presupuestos o de politicas sociales de los ministerios de
hacienda, finanzas o economia. También se obtuvieron datos
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de ejecucion presupuestaria de las contadurias generales de la
nacion, tesoros nacionales y, ocasionalmente, bancos centrales,
institutos nacionales de estadisticas y sistemas de informacién
social y econémica de los paises.

El producto interno bruto en ddlares constantes de 2000
corresponde a cifras oficiales de la CEPAL y las cifras de poblacién
provienen de las proyecciones del Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de
la CEPAL.

Medicion del efecto redistributivo del gasto publico
social

La medicién de la distribucién del gasto social y sus efectos

en la distribucién del ingreso primario, al igual que la relativa al

pago de impuestos directos y contribuciones que efecttian los
hogares, presenta una serie de inconvenientes:

1. Existen pocos instrumentos que permitan realizar dicha
medicion y relacionarla con las diversas caracteristicas de
los hogares, en particular los ingresos primarios. Entre estos
se cuentan principalmente las encuestas de condiciones de
vida y sus diversas modalidades, y las encuestas de ingresos
y gastos de los hogares.

2. Las diversas encuestas y los informes correspondientes
suelen diferir respecto de la medicién de ingreso primario
e ingreso disponible (total): en algunos casos se miden los
ingresos, en otros los gastos y en unas cuantas se mide el
consumo de los hogares. Ademas, en los reportes las cifras
pueden expresarse a nivel de hogares (ingreso total o per
céapita) o a nivel de personas, como porcentaje del ingreso
total de todo el universo o como valores promedio en la
moneda del pais.

3. Este tipo de instrumentos no suele permitir la elaboracion
del constructo “ingreso primario” de manera similar a las
cuentas nacionales, las cuales no consideran el pago de
contribuciones e impuestos. En las encuestas suele declararse
el ingreso o gasto neto, ya descontados impuestos a la renta
y aportes a la seguridad social y la salud.

4. No es posible medir todas las transferencias monetarias y
en especie, y la valoracion de estas Ultimas suele hacerse
por métodos de imputacién seguin el monto promedio de
las prestaciones, o de acuerdo a cifras provenientes de
las cuentas fiscales. Esto puede, en unos casos, llevar a
subestimar el monto de las transferencias, y en otros, a
sobrevalorarlo.

5. La valoracioén de las transferencias normalmente se realiza
a costo de factores (cuanto le cuesta al Estado efectuar las
transferencias), lo que puede incluir gasto social indirecto
(administracién, transporte y otros costos) ademas de las
transferencias mismas; la valoracion no es necesariamente
equivalente al costo alternativo de obtener los servicios a
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precios de mercado, lo que podria considerarse como una
subestimacion del impacto del gasto social.

En general, la disponibilidad de informacién al respecto
proviene de estudios nacionales orientados especificamente
a este tema, basados en encuestas de hogares, y solo
contienen datos relativos a un afo. En la seccién bibliografica
del presente capitulo se consignan los estudios utilizados en
esta ocasion.

Medidas para el analisis del efecto redistributivo

Existe una serie de medidas clasicas para medir el grado de
progresividad o regresividad del gasto publico social, sus efectos
en la mejora o empeoramiento de la distribucién del ingreso, el
aporte que hace a esto cada partida de gasto social y el grado
de eficacia relativa sectorial en la disminucién de la desigualdad
de acuerdo con el volumen de recursos involucrados.

Uno de los indicadores mas usados es el coeficiente de
Gini, que mide el sesgo o grado de concentracion del ingreso.
Analogamente, se utiliza dicho coeficiente para evaluar la
orientacion de los impuestos y del gasto publico. Dicho
coeficiente oscila entre valores -1 y 1, donde 1 representa la
maxima concentracion (y regresividad en la distribuciéon del
ingreso, impuestos o gasto publico) y -1 la méxima progresividad
(de los impuestos o gasto publico).

La férmula empleada para obtener el coeficiente de
concentracion o Gini es:

N

ig = _Z ©Y_, +8Y, )x(6X,_, —6X,)

donde oX y oY son los porcentajes acumulados de X
(poblacion) y de Y (ingreso o gasto publico), respectivamente.
N es el nUmero de percentiles usados para dividir la poblacién
(en quintiles o deciles, entre otros). Para una misma distribuciéon
de ingresos o gastos publicos, a medida que se reduce el
numero de grupos de comparacion, disminuye el coeficiente de
concentracion. En este capitulo, la concentracion de la distribucion
del ingreso y del gasto publico se ha calculado sobre la base de
quintiles (se le suele llamar cuasi Gini). Estos célculos pueden
no coincidir con los publicados en los respectivos informes
nacionales, con los que, en muchos casos, se realizaron los
andlisis disponiendo de los microdatos.

Por otra parte, mientras el calculo de la progresividad (o
regresividad) del gasto social solo descansa en el coeficiente de
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concentracion del gasto (CC), la medicién de la progresividad
del gasto relativa a la distribucion del ingreso se deriva, ademas,
del coeficiente de concentracion del ingreso (Gini). Kakwani
propuso en 1986 una medida simple, llamada coeficiente de
progresividad relativa o indice Kakwani (Ps), cuyos valores oscilan
entre -2 y 1, y resulta negativo cuando el gasto es progresivo
en relacion con la distribucion del ingreso, y positivo cuando el
gasto es regresivo respecto de la distribucién del ingreso.

Ps =CC —Gini,

Donde Gini; es la distribucién del ingreso primario. Para
descomponer el efecto de cada partida del gasto publico
social en el cambio en la concentracion del ingreso, se utilizé
la siguiente formulacion:

Cambio en la concentracién del ingreso

a) AGini =Gini, — Gini,

Donde Gini, es la distribucién del ingreso después de las
transferencias del Estado (ingreso disponible total).

b AGini =2
1+

Donde Y es la proporcion de los subsidios en el total de
ingresos primarios. Dado que Ps = CC — Gi”i/ , entonces

O AGini = (CC -Gini, )xy
1+y

Esta identidad se puede utilizar tanto para el gasto social
como para cada partida j (siendo Ginif/. el cambio en el Gini
que produce la partida j). Por altimo, se utiliza el coeficiente
de eficacia relativa (ERRE), que corresponde a la tasa entre el
peso de cada partida en el gasto social total y el peso de la
misma en la variacién del Gini total:

AGini,,
AGini,
ERRE =

"~ Partida ;

2 partida;

Jj=l

Donde n corresponde al conjunto de partidas de gasto
publico social.

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina 2005 (LC/G.2288-P), Santiago de
Chile, 2006. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.05.1.G.161; Nanak Kakwani, Analyzing Redistribution Policies: A Study Using
Australian Data, Cambridge, Cambridge University Press, 1986; Francisco Lasso, “Incidencia del gasto publico social sobre la distribucion del
ingreso y la reduccion de la pobreza”, Lima, Mision para el disefio de una estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad (MERPD),

diciembre, 2004, inédito.

@ Corresponde al gobierno central presupuestario y balances de resultados del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Con respecto al afio

2005 se estimaron los resultados de este ultimo.
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Cuadro I1.1

AMERICA LATINA (18 PAISES): INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN QUINTILES DE INGRESO

Argentina, 1998
Argentina, 2003
Bolivia, 2002
Brasil, 1997
Chile, 2006
Colombia, 2003
Costa Rica, 2004

Ecuador, 1999

El Salvador, 2002
Guatemala, 2000
Honduras, 2004
Jamaica, 1997
Jamaica, 2000
México, 2002
Nicaragua, 2005
Panama, 2003
Paraguay, 1998
Perti, 2004

Republica Dominicana, 1998

Uruguay, 1999
Uruguay, 2003

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.

Quintil |

21
29
13
11
43
18
21

14

23
14
20
29
20
17
19
15
21

9
15
22
21

2 Ingreso, gasto o consumo per capita.

b E = educacion; S = salud; SS = seguridad social; AS = asistencia social; V = vivienda; SAN = saneamiento; O = otros.

Y COEFICIENTE DE CONCENTRACION DEL GASTO 2
(Distribucion porcentual y cuasi Gini)

19
22
16
12
28
18
19

18

23
18
17
26
19
18
20
18
20
12
20
18
18

Quintil Il

19
19
17
17
18
17
17

21

23
19
18
21
21
19
21
19
19
17
23
17
16

Quintil de ingresos 2

Quintil Il Quintil IV

21
17
23
20

7
19
17

22

19
21
18
17
18
23
21
21
20
21
23
19
18

Quintil V

20
14
30
41

4
29
26

25

12
29
27

7
22
23
20
27
11
40
19
24
27

Total

100
100
100
100
100
100
100

100

100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100

Cuasi
Gini
-0,004
-0,137

0,167
0,272
-0,393
0,098
0,027

0,108

-0,105
0,131
0,060

-0,208
0,012
0,066
0,011
0,106
0,009
0,284
0,035
0,020
0,044

Sectores

131

E, S, SS, AS, V, SAN, O
E, S, SS, AS, V, SAN, O

E, S, SS
E, S, SS
E, S, AS

E, S, SS,AS,V, SAN, O

E, S, SS, AS

E, S, SS; AS, 0
(no desagregado)

E, S

E, S, SS,AS

E, S, SS, AS

E

E

E,S,SS,AS, 0
E, S, AS,V, SAN, O
E, S, SS, AS

E

E, S, SS, AS

E

E, S, SS

E, S, SS
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Pais

Argentina

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Honduras

Jamaica

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

Peru

Rep.
Dominicana

Uruguay

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro 1.2

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Nombre del programa de
transferencias condicionadas

Familias por la Inclusién Social

Bolsa Familia

Chile Solidario

Familias en Accién

Superémonos

Bono de Desarrollo Humano

Red Solidaria

Programa de Asignacion
Familiar (PRAF)

Programa de avance mediante
la salud y la educacion (PATH)

Oportunidades

Red de Proteccion
Social “Mi Familia”

Red Oportunidades

Tekopora

Juntos

Tarjeta Solidaridad

Ingreso Ciudadano, del Plan

de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES)

Inicio

2004

2003

2002

2001

2000

2001

2005

1990

2002

1997

2000

2006

2005

2005

2005

2005

Objetivo

Promover el desarrollo, la salud y la
permanencia en el sistema educativo
de los nifios y evitar la exclusion social

Reducir la pobreza y la desigualdad
en el corto y largo plazo

Otorgar apoyo integral a familias en
condiciones de pobreza extrema

Proteger y promover la formacion
de capital humano en nifios

Propiciar el acceso y la
permanencia en la escuela

Incrementar el capital humano en
nifios, personas de la tercera edad y
discapacitadas de familias pobres

Contribuir a mitigar la pobreza
extrema y el hambre

Incrementar el capital humano en
nifos, discapacitados, embarazadas y
adultos mayores de familias pobres

Incrementar los logros educacionales
y de salud, reducir el trabajo
infantil y superar la pobreza

Incrementar las capacidades de familias
en situacion de extrema pobreza
por medio del capital humano

Incrementar el capital humano
educacional, nutricional y de salud
en nifos de familias pobres

Insertar a las familias que se encuentran
en situacion de pobreza extrema en
la dindmica del desarrollo nacional

Contribuir a la reduccién de la pobreza
extrema y aumentar el capital humano y
social, mejorando las condiciones de vida

Promover el gjercicio de los
derechos fundamentales mediante la
articulacion de la oferta de servicios
en salud, nutricién y educacién
Reduccién de la pobreza

extrema y el hambre

Reduccién de la pobreza
extrema y el hambre

Poblacién meta

Familias con hijos menores de
19 afios y embarazadas pobres

Familias en situacion de pobreza
extrema con ingreso per capita
inferior a 28 délares

Familias en situacion de pobreza extrema

Familias pobres con nifios (0 a 17 afos)

Familias pobres con nifios de entre
7 y 18 afos que asistan a la escuela

Familias en situaciéon de pobreza extrema

Familias en situacion de pobreza
extrema con nifios menores de
15 aflos 0 mujeres embarazadas

Familias pobres con nifos,
discapacitados, embarazadas
y adultos mayores

Familias pobres con nifios,
discapacitados, embarazadas
y adultos mayores

Familias bajo la linea de la pobreza

Nifios de 0 a 13 afos (los mayores de 6
deben estar matriculados en la escuela)

Familias en situacion de pobreza extrema

Familias en situacién de pobreza
extrema (poblacion rural)

Familias en situacion de pobreza
extrema y exclusion social

Poblacién en situacién de
pobreza extrema

Poblacién en situacién de
pobreza extrema
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(Continuacion)

Pais Componente Condiciones Porcentaje Gasto/PIB Fuentes de Montos de las Mecanismo
capital humano de la financiamiento trasferencias de focalizacién
poblacion
total
Argentina Educaciony salud Asistencia a la escuela 2,6% (2006) 0,12% (2006) BID Varian de 50 Focalizacién
y controles de salud a 99 dolares geografica
al mes
Brasil Educacion, salud  Asistencia a la escuela 22,2% (2006) 0,43% (2006) Ministerio de Varian de 7 a 44
y alimentacién y controles de salud Desarrollo ddlares al mes
Social y Banco
Mundial
Chile Educacioén, salud, Cumplimiento de 53 6,45% (2005) 0,10% (2005) MIDEPLAN- Varian de 5,9 A través de
alimentacion, minimos en educacioén, FOSIS a 19,8 dolares  la Ficha de
trabajo, salud, identificacion, al mes proteccion
identificacion, habitabilidad, dinamica social (Ex - CAS)
habitabilidad y familiar, ingresos

dinamica familiar monetarios y trabajo

Colombia Educacioén, salud Asistencia a la escuela 4,2% (2006)  0,3% (2006) Banco Mundial Educacion, 6 SISBEN
y alimentacion (80%), asistencia a centros a 12 dolares 'y
de salud para controles salud 20
délares
Costa Rica Educaciony salud  Asistencia a la escuela 1,12% (2002) 0,02% (2005) Banco Mundial Cupones de SIPOy FIS
y controles de salud alimentacion
Ecuador Educacion y salud  Asistencia a la escuela 8,88% (2007) 0,49% (2006) BID, BIRD 30 dolares SELBEN
y controles de salud
El Salvador Educacién, salud Asistencia a la escuela 24.106 0,023% Banco Mundial Varian entre 15
y alimentacién y controles de salud familias (2006) y BID y 20 délares
(2006) mensuales
Honduras Educacion, salud Asistencia a la escuela 8,55% (2005) 0,022% BIDy Desde 3
y alimentacién (menos de 7 dias (2006) Gobierno de dolares
de inasistencia) y Honduras

controles de salud

Jamaica Educacion, salud  Asistencia a la escuela 8,86% (2006) 0,267% Banco Mundial Educacion, 9
y alimentacién (85%) y controles de salud (2005) y Gobierno doélares y salud

de Jamaica 9 ddlares

México Educacioén, salud Asistencia a la escuela 25% (2005) 0,435% Varian de 10
y alimentacién (85%), controles y (2006) a 63 doélares

talleres de salud nifio/mes

Nicaragua  Educacion, salud Asistencia a la escuela 2,7% (2005) 0,237% BID y Gobierno Educacion, Geografica
y alimentacion (menos de 6 dias (2005) de Nicaragua 15 ddlares

de inasistencia) y por mes y
controles de salud salud 28
dolares por mes

Panama Educacioén, salud Asistencia a la escuela 12.000 46,9 millones Banco Mundial 36 ddlares
y alimentacién y reuniones de padres familias de doélares y BID por mes

y controles de salud (2006) (total del
proyecto)

Paraguay Educacion, salud, Asistencia a la escuela 0,65% (2006) 0,0026% Geogréfica y
alimentacion y y controles de salud (2006) luego individual
ayuda social

Peru Educacion, salud, Asistencia a la escuela 3,6% (2006) 0,114% Gobierno de 30 dolares Geograficay
alimentacion y (85%) y controles de salud (2006) Peru y otras por mes luego individual
desarrollo humano fuentes

Rep. Educacion, salud Asistencia a la escuela 8% (2005) 0,043% Prog. Comer 17 SIUBEN

Dominicana y alimentacién (85%) y controles de salud (2004) délares e ILAE

4,5 délares

Uruguay Educacioén, salud Asistencia a la escuela 9,46% (2006) 0,394 (2006) n.d. 55 délares n.d.

y alimentacion y controles de salud por mesy
por hogar

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social, Argentina [en linea] www.desarrollosocial.gov.ar; Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre,
Brasil [en linea] www.mds.gov.br/bolsafamilia; Ministerio de Planificacion y Cooperacién, Chile [en linea] www.chilesolidario.gov.cl; Presidencia de la
Republica, Colombia [en linea] www.accionsocial.gov.co; Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), Costa Rica [en linea] www.imas.go.cr; Programa de
Proteccion Social, Ecuador [en linea] www.pps.gov.ec; Red Solidaria, El Salvador [en linea] www.redsolidaria.gov.sv; Secretaria de Estado en el Despacho
Presidencial, Honduras [en linea] www.sdp.gob.hn y Secretaria de Finanzas; Ministerio de Finanzas y Planificacién, Jamaica [en linea] www.mof.gov.jm;
Oportunidades [en linea] www.oportunidades.gob.mx y Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), “Informe de rendiciéon de cuentas. Oportunidades
2000-2006",“Oportunidades, un programa de resultados, 2007”, México, D.F; Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “Nicaragua. Red de proteccion
social, fase Il (NI-0161). Informe de evaluacion” [en linea] www.iadb.org/EXR/doc98/apr/ni1109s.pdf); Ana Fonseca, Los sistemas de proteccién social
en América Latina. Un analisis de las transferencias monetarias condicionadas, Nueva York, Direccion Regional de América Latina y el Caribe (DRALC),
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); Secretaria de Accion Social, Paraguay [en linea] www.sas.gov.py; Juntos, Programa nacional
de apoyo directo a los mas pobres, Peru [en linea] www.juntos.gob.pe; Presidencia de la Republica, Republica Dominicana, “Programas de transferencias
condicionadas de ingreso”, diciembre de 2006, inédito; Ministerio de Desarrollo Social, Uruguay [en linea] www.mides.gub.uy; Presidencia de la Republica
Oriental del Uruguay, “Balance del Plan de Atencion Nacional para Emergencia Social (PANES)” [en linea] www.presidencia.gub.uy.Cuadro 11.3
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Cuadro I1.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA
(En ddlares de 2000)
Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 1179 1414 1553 1548 1686 1 640 1305 1 521
Bolivia 2 118 143 163 179 193 190
Brasil 604 584 725 710 781 776 811 860
Chile 403 474 508 594 682 746 755 729
Colombia 123 153 237 322 281 266 280 291
Costa Rica 486 516 566 606 651 728 769 772
Cuba® 570 659 870
Ecuador 94 105 81 76 65 65 77 96
El Salvador © 76 90 96 107 113 129 120
Guatemala 44 55 57 62 89 93 100 100
Honduras 67 71 61 63 70 97 112 120
Jamaica ¢ 243 234 245 267 273 276 289
México 324 416 449 438 507 564 588 618
Nicaragua 45 42 46 45 57 63 73 90
Panama 229 317 287 315 377 371 328 344
Paraguay 45 95 115 128 129 107 119 108
Peru © 64 85 125 141 152 173 206 208
Republica Dominicana 74 111 133 153 176 209 211 204
Trinidad y Tabago 303 312 294 304 588 728 845
Uruguay 820 1008 1150 1285 1382 1322 1094 1087
ggs_zgi'ﬁvariana - 441 490 396 439 435 563 486 562
América Latina y el Caribe 9 287 333 362 387 423 446 432 457
América Latina y el Caribe " 440 481 553 560 610 624 616 658

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b Debido a cambios en la base del PIB, solo desde el afio 2000 se dispone de informacion en dolares (véase el recuadro 11.6).
¢ La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

d Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.

¢ Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

f La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

9 Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion, y excluye Cuba.

" Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion, y excluye Cuba.
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Cuadro 11.6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(En porcentajes)

Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 19,3 20,1 21,1 19,9 20,9 21,8 19,5 19,4
Bolivia 2 12,4 14,6 16,2 18,0 19,4 18,6
Brasil 18,1 17,6 20,4 19,4 21,6 21,1 21,8 22,1
Chile 12,7 12,8 12,4 12,8 14,2 15,1 14,7 13,1
Colombia 6,6 7,9 11,5 15,2 13,7 13,2 13,7 13,4
Costa Rica 15,6 15,2 15,8 16,8 16,4 18,0 18,6 17,4
Cuba 27,6 32,8 28,5 25,0 24,3 22,2 24,7 28,7
Ecuador 7,4 8,0 6,1 5,6 4,9 4,9 55 6,3
El Salvador P 41 4,8 5,2 5,4 6,1 5,6 0,0
Guatemala 3,3 41 41 4,3 5,9 6,1 6,5 6,3
Honduras 7,5 7,6 6,6 6,6 7,4 10,0 11,3 11,6
Jamaica ¢ 8,4 8,0 8,2 9,0 9,5 9,5 9,9
México 6,5 8,1 8,9 8,5 9,2 9,7 10,2 10,2
Nicaragua 6,6 6,5 7,2 6,5 7,6 8,1 9,3 10,8
Panama 7,5 9,3 8,3 8,8 9,7 9,5 8,3 8,0
Paraguay 3,2 6,6 7,8 8,7 9,1 8,0 9,1 7,9
Perq @ 3,9 5,1 6,5 6,9 7,4 8,3 9,5 8,9
Republica Dominicana 4,3 5,9 6,7 6,9 71 7,7 7,6 71
Trinidad y Tabago ®© 6,9 7,3 6,6 6,4 9,1 9,7 9,4
Uruguay 16,8 18,9 20,2 21,3 22,0 22,2 20,8 17,7
\éirl‘ljztr‘l‘;':ﬁg’ 8,8 9,2 7,8 8,6 8,8 11,6 1,7 1,7
América Latina y el Caribe f 9,7 10,8 11,1 11,3 11,8 12,4 12,7 12,6
Ameérica Latina y el Caribe 9 12,9 13,5 14,9 14,6 15,5 15,7 15,8 15,9

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

¢ Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.
d Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

¢ La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

f Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion.

9 Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacioén.
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Cuadro 1.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL GASTO PUBLICO TOTAL @
(En porcentajes)

Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 62,2 63,4 65,6 65,4 64,2 62,7 66,2 64,1
Bolivia P 39,7 441 50,0 54,4 60,1 63,0
Brasil 48,9 47,2 58,6 51,0 55,8 61,6 69,3 72,0
Chile 61,2 62,8 64,2 65,2 65,7 67,5 67,6 66,9
Colombia 28,8 32,2 39,9 41,8 32,7 33,2 32,8
Costa Rica 38,9 41,2 38,2 42,0 40,6 40,5 37,5 35,8
Cuba 35,6 34,7 39,4 45,7 44,8 47,1 51,4 53,0
Ecuador 42,8 48,5 33,7 27,6 21,7 20,9 25,2 28,5
El Salvador © 32,1 31,6 35,5 40,0 34,9 30,9 31,2
Guatemala 29,9 33,3 41,3 42,7 45,1 47,3 50,4 53,8
Honduras 40,7 36,6 40,6 40,5 39,5 45,4 49,9 52,8
Jamaica 9 26,8 23,2 20,6 19,2 171 17,3 16,3
México 41,3 50,2 53,1 52,3 59,4 61,3 57,8 58,5
Nicaragua 34,0 38,5 39,9 37,0 37,1 38,4 42,0 47,9
Panama 38,1 50,6 48,6 39,6 46,4 42,5 39,1 39,3
Paraguay 39,9 42,9 43,3 471 44,5 38,2 41,6 40,2
Pert © 39,0 41,3 46,6 46,8 49,5 49,7 51,4 50,8
Republica Dominicana 38,4 37,0 45,4 45,5 43,3 47,5 41,4 34,5
Trinidad y Tabago f 40,6 40,6 42,8 40,7 70,8 73,2 76,4
Uruguay 62,3 67,7 70,8 70,8 69,5 66,6 57,7 57,4
E’ngslzg‘iﬁvariana de) 32,8 40,1 35,3 35,4 36,6 37,8 38,6 41,0
Ameérica Latina y el Caribe 9 40,4 42,6 44,2 44,2 45,7 46,9 47,7 48,4
América Latina y el Caribe " 46,6 48,8 55,0 51,7 54,3 56,8 59,3 60,6

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 Los montos oficiales de gasto publico total provienen de las clasificaciones funcionales del gasto publico de los paises, pero pueden diferir de otros
reportes también de caracter oficial, basados en otro tipo de clasificaciones (véase el recuadro I1.6).

b La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

¢ La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

d Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.

¢ Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central pesupuestario.

f La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

9 Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afos y paises donde falta informacion.

h Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion.
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Cuadro 11.8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL EN EDUCACION
COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(En porcentajes)
Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 3,6 4,0 4,2 4,2 4,7 5,1 4,2 4,5
Bolivia 2 53 5,9 6,0 6,7 7,6 7,3
Brasil 3,7 3,0 53 43 5,5 5,0 47 4,6
Chile 2,4 2,5 2,6 3,0 3,7 3,9 4,0 3,5
Colombia 2,6 3,3 3,3 4,8 4,6 41 4,8 3,7
Costa Rica 3,9 4,2 4,2 4,6 4,4 51 5,7 5,5
Cuba 10,8 11,9 9,0 7,9 8,4 8,5 10,3 12,4
Ecuador 2,8 3,0 2,6 2,5 2,5 21 2,6 2,6
El Salvador P 1,9 2,0 2,3 2,5 3,0 3,2 2,9
Guatemala 1,6 1,8 1,7 1,7 2,3 2,6 2,6 2,5
Honduras 4,3 4,3 3,7 3,9 4,5 6,2 71 7,7
Jamaica ¢ 4.1 4,0 41 4,9 5,8 5,2 5,4
México 2,6 3,5 3,9 3,7 3,8 3,9 4,0 3,8
Nicaragua 2,6 2,2 2,8 2,9 3,4 3,7 4,4 4,7
Panama 3,6 3,7 3,5 41 41 4,2 41 3,8
Paraguay 1,3 2,9 3,6 4,2 4,4 4,3 4,4 3,8
Pert d 1,6 2,0 2,7 2,5 2,5 2,9 3,0 3,1
Republica Dominicana 1,2 1,7 2.1 2,3 2,7 2,9 3,1 2,0
Trinidad y Tabago © 3,2 3,3 3,0 3,0 41 4,4 4,5
Uruguay 2,5 2,5 2,5 3,0 3,2 3,4 3,6 3,3
Venezuela

(Rep. Bolivariana de) 3,5 4,0 3,8 3,2 4,0 51 51 5,0
América Latina y el Caribe f 3,2 3,5 3,6 3,8 41 4.4 4.7 4.6
Ameérica Latina y el Caribe 9 3,3 3,5 4,3 3,9 4,5 4,5 4,4 4,3

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

¢ Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.
d Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

¢ La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

f Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion.

9 Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacién.
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Cuadro 11.9

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL EN SALUD
COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(En porcentajes)

Pais Periodo

1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 4,3 4,6 4,9 4,6 4,9 5,0 4,4 4,4
Bolivia @ 3,1 3,3 3,3 3,6 3,7 3,5
Brasil 3,6 2,6 4,2 3,8 3,8 4,1 4,3 4,6
Chile 2,0 2,2 2,4 2,4 2,7 2,9 3,0 2,8
Colombia 1,0 1,2 2,9 3,2 3,7 3,0 2,8 2,3
Costa Rica 4,9 4,5 4,7 4,7 4,8 5,2 5,7 5,0
Cuba 5,0 6,6 5,6 5,3 5,8 5,2 5,3 6,0
Ecuador 1,4 1,6 0,8 0,9 0,7 0,8 1,1 1,2
El Salvador 1,2 1,3 1,4 1,5 1,3 1,5 1,5
Guatemala 0,9 1,0 0,9 0,8 11 11 1,0 1,0
Honduras 2,9 2,8 2,6 2,3 2,4 3,3 3,8 3,5
Jamaica © 2,2 2,4 2,2 2,3 2,2 2,5 2,8
México 2,9 3,4 2,3 2,2 2,3 2,3 2,3 2,5
Nicaragua 2,8 2,5 2,8 2,5 2,7 2,9 3,3 3,3
Panama 1,6 1,9 1,8 1,9 2,0 2,3 2,0 2,3
Paraguay 0,3 11 1,2 1,3 1,4 1,2 1,3 1,1
Perq 9 0,9 0,9 1,3 1,4 1,5 1,5 1,6 1,6
Republica Dominicana 1,0 1,3 1,2 1,4 1,5 1,8 1,6 1,4
Trinidad y Tabago © 2,6 2,8 2,2 2,0 2,1 2,3 2,2
Uruguay 2,9 3,0 3,4 2,5 2,7 2,6 2,0 1,7
Venezuela

(Rep. Bolivariana de) 1,6 1,7 11 11 1,4 1,5 1,6 1,6
América Latina y el Caribe 2,3 2,6 2,6 2,4 2,6 2,7 2,7 2,7
América Latina y el Caribe 9 3,1 3,0 3,3 3,0 3,2 3,3 3,3 3,4

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 | a cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b | a cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

¢ Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.
d Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

¢ La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

f Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion.

9 Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion.
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Cuadro 11.10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL EN SEGURIDAD
Y ASISTENCIA SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
(En porcentajes)

Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 9,7 9,9 10,3 9,8 9,9 10,3 9,7 9,2
Bolivia @ 1,4 2,8 3,9 4,5 4,7 4,5
Brasil 9,2 10,6 10,4 10,6 11,7 11,1 11,9 12,0
Chile 8,1 7.9 7,2 7,2 7,6 7,9 75 6,5
Colombia 2,5 2,9 4,5 6,1 4,3 4,8 5,0 6,8
Costa Rica 4,9 4,7 5,2 5,8 5,7 6,1 55 53
Cuba 7,0 9,9 8,6 7,6 7,6 6,1 6,6 7,6
Ecuador 3,2 3,4 2,2 2,0 1,5 1,7 1,7 2,2
El Salvador P 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,1
Guatemala 0,7 0,8 0,7 0,7 0,9 1,0 1,2 1,0
Honduras 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,2 0,3 0,3
Jamaica © 0,6 0,4 0,4 0,3 0,4 0,5 0,5
México 0,1 0,1 1,3 1,5 1,9 2,3 2,4 2,2
Panama 1,2 2,2 1,5 1,0 1,9 1,6 1,2 1,1
Paraguay 1,2 2,3 2,4 2,7 3,1 2,1 3,0 2,4
Perq d 1,3 2,2 2,5 2,8 3,2 3,9 4,9 4,2
Republica Dominicana 0,4 0,5 0,4 0,7 0,8 1,1 0,4 1,5
Trinidad y Tabago © 1,4 1,8 1,4
Uruguay 11,2 13,1 13,9 15,3 15,6 15,8 14,8 12,3
Venezuela

(Rep. Bolivariana de) 2,0 21 2,3 3,0 2,5 3,7 41 41
América Latina y el Caribe f 3,2 3,7 3,8 4,0 4,2 4,3 4,3 4,2
América Latina y el Caribe 9 5,3 5,8 6,3 6,5 6,8 6,8 7,0 7,0

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 | a cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b a cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

¢ Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.

d Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

¢ En esta funcion, las cifras anteriores a 2000 no son comparables.

f Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion. No incluye Nicaragua.

9 Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacién. No incluye Nicaragua.
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Cuadro 11.11

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL EN VIVIENDA Y
OTROS COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(En porcentajes)
Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 1,7 1,6 1,6 1,4 1,5 1,4 1,1 1,4
Bolivia @ 2,5 2,6 2,9 3,2 3,4 3,3
Brasil 1,5 1,4 0,4 0,8 0,6 0,9 1,0 0,9
Chile 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2
Colombia 0,5 0,6 0,8 1.1 1.1 1,3 11 0,6
Costa Rica 1,9 1,8 1,7 1,8 1,5 1,6 1,7 1,7
Cuba ® 1,8 1,7 1,9 2,0 2,5 2,4 2,5 2,7
Ecuador 0,0 0,1 0,4 0,2 0,1 0,4 0,2 0,2
El Salvador °© 1,1 1,2 1,1 1,2 1,0 1,4 11
Guatemala 0,1 0,5 0,7 1,2 1,7 1,4 1,7 1,9
Honduras 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,2 0,1 0,1
Jamaica 9 1,5 1,2 1,6 1,4 11 1,4 1,2
México 0,9 1,2 1,3 1,2 11 1,3 1,5 1,8
Nicaragua 1,2 1,8 1,5 1,2 1,5 1,5 1,6 2,8
Panama 1,1 1,4 1,4 1,9 1,7 1,3 1,0 0,8
Paraguay 0,5 0,3 0,6 0,4 0,2 0,5 0,4 0,6
Peru © 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3 0,1 0,1 0,1
Republica Dominicana 1,8 2,5 3,0 2,6 2,1 2,0 2,6 2,3
Trinidad y Tabago f 1,0 1,1 1,3 1,3 1,5 1,3 1,2
Uruguay 0,3 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 0,3
Venezuela

(Rep. Bolivariana de) 1,7 1,4 0,6 1,3 0,9 1,3 0,9 1,0
Ameérica Latina y el Caribe 9 1,0 1,1 1,1 1,2 1,2 1,2 1,2 1,3
América Latina y el Caribe " 1,2 1,3 0,9 1,0 1,0 1,1 1,1 1,2

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b Incluye vivienda y saneamiento.

¢ La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

d Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.
¢ Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

f La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

9 Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afos y paises donde falta informacion.

" Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion.
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Cuadro 11.12

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES):
GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA EN EDUCACION

(En ddlares de 2000)
Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 220 279 312 328 375 383 283 350
Bolivia @ 50 58 60 67 76 75
Brasil 125 101 190 157 199 183 174 178
Chile 77 94 107 139 176 195 206 198
Colombia 49 63 69 101 95 82 98 82
Costa Rica 123 142 151 165 176 206 235 242
Cuba® 218 277 375
Ecuador 36 39 35 35 33 27 36 40
El Salvador °© 34 40 47 52 62 67 63
Guatemala 21 24 24 25 35 39 40 39
Honduras 39 41 34 37 43 61 71 79
Jamaica ¢ 119 117 121 148 166 150 158
México 129 178 200 188 211 227 233 229
Nicaragua 17 14 19 20 26 30 35 39
Panama 109 128 122 145 160 164 162 165
Paraguay 18 41 53 62 63 57 58 52
Perua © 27 33 51 51 51 60 66 73
Republica Dominicana 20 32 41 50 68 77 84 56
Trinidad y Tabago f 139 142 134 164 e 264 330 407
Uruguay 120 131 140 183 203 201 189 201
ﬁggf;‘jﬁvariana d) 177 214 192 165 199 249 212 240
América Latina y el Caribe 9 82 94 104 114 128 140 140 148
América Latina y el Caribe " 111 121 161 151 178 178 170 175

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

Debido a cambios en la base del PIB, solo desde el afio 2000 se dispone de informacién en ddlares (véase el recuadro I1.6).
La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.

Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacién, y excluye Cuba.

Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion, y excluye Cuba.

@ - 0o a o T
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Cuadro 11.13
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA EN SALUD
(En ddlares de 2000)

Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 264 321 363 356 393 378 295 347
Bolivia @ 30 33 33 36 37 36
Brasil 119 87 150 138 137 150 160 180
Chile 62 82 97 113 130 144 153 156
Colombia 18 23 60 69 75 61 57 50
Costa Rica 153 154 168 171 189 210 236 220
Cuba® 135 141 182
Ecuador 18 21 1M 12 10 10 15 19
El Salvador © 22 26 27 31 28 32 88
Guatemala 12 13 12 11 16 16 16 15
Honduras 26 27 24 22 22 32 38 37
Jamaica ¢ 63 70 65 68 64 72 81
México 147 172 118 111 129 132 135 153
Nicaragua 19 17 18 18 20 23 26 28
Panama 49 66 63 67 79 90 79 98
Paraguay 4 16 18 20 20 16 17 16
Pert © 15 15 25 29 31 32 34 37
Republica Dominicana 17 24 25 30 36 50 44 40
Trinidad y Tabago f 115 119 99 101 136 170 199
Uruguay 142 160 196 151 169 153 105 107
Venezuela 79 89 56 59 70 71 66 77

(Rep. Bolivariana de)

Ameérica Latina y el Caribe 9 68 77 81 80 88 91 89 96
América Latina y el Caribe " 105 106 122 117 125 129 127 141

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 | a cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b Debido a cambios en la base del PIB, solo desde el afio 2000 se dispone de informacién en ddlares (véase el recuadro 11.6).
¢ La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

d Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.

¢ Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

f La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

9 Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afos y paises donde falta informacion, y excluye Cuba.

h Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion, y excluye Cuba.
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Cuadro 11.14
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA
EN SEGURIDAD Y ASISTENCIA SOCIAL

(En ddlares de 2000)
Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 592 699 759 757 797 775 653 718
Bolivia @ 14 28 39 45 47 46
Brasil 308 351 371 388 422 410 441 467
Chile 259 290 296 333 367 393 387 364
Colombia 47 56 93 129 88 97 102 148
Costa Rica 152 160 187 208 226 248 228 234
Cuba ® 156 176 231
Ecuador 41 44 29 27 21 23 23 34
El Salvador ¢ 1 1 1 1 1 1 1
Guatemala 10 11 11 10 13 16 19 16
Honduras 3 4 3 3 4 2 3 3
Jamaica ¢ 17 12 12 10 11 13 13
México 6 6 65 78 105 132 136 130
Panama 37 76 54 35 72 64 48 47
Paraguay 17 33 36 40 44 27 40 33
Peru © 23 36 48 57 65 81 106 98
Republica Dominicana 7 9 9 15 20 28 12 42
Trinidad y Tabago f 90 133 128
Uruguay 544 699 787 924 980 939 780 759
E/F{e:slzgill?variana d) 101 110 115 153 125 179 169 198
América Latina y el Caribe 9 121 145 160 178 189 193 178 186
América Latina y el Caribe " 184 212 240 255 272 276 278 296

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

La cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

Debido a cambios en la base del PIB, solo desde el afio 2000 se dispone de informacién en délares (véase el recuadro 11.6).

La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996 y las de 2004-2005 al afio 2004.

Peru: las cifras de 1990 a 1999 corresponden a datos del gobierno central presupuestario.

Desde el afio 2000 se dispone de informacién en ddlares. En esta funcién, las cifras anteriores no son comparables.

Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacién y excluye Cuba, Nicaragua y Trinidad y Tabago.
Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacién, y excluye Cuba, Nicaragua y Trinidad y Tabago.
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Cuadro 11.15
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA EN VIVIENDA Y OTROS
(En ddlares de 2000)

Pais Periodo
1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003 2004-2005

Argentina 102 116 121 108 121 103 75 108
Bolivia 2 24 25 30 32 33 34
Brasil 52 46 15 29 23 34 36 37
Chile 6 8 8 10 10 15 10 12
Colombia 9 11 16 24 23 27 23 13
Costa Rica 58 61 61 64 60 64 71 77
Cuba® 62 66 83
Ecuador 0 1 6 3 2 6 3 4
El Salvador © 20 24 21 25 22 29 24
Guatemala © 8 11 17 26 22 27 30
Honduras 0 0 0 0 2 2 1 1
Jamaica ¢ 44 35 48 43 33 42 36
México 43 61 68 61 63 73 86 106
Nicaragua 8 11 10 8 1 12 13 23
Panama 35 49 49 68 67 52 40 36
Paraguay 6 5 9 6 4 7 6 8
Pera © 0 1 1 1 2 2 1 1
Republica Dominicana 31 47 59 58 52 54 72 66
Trinidad y Tabago f 46 47 58 64 98 95 112
Uruguay 15 19 28 28 32 30 20 21
Venezuela 85 77 33 64 44 64 39 48

(Rep. Bolivariana de)

Ameérica Latina y el Caribe 9 29 32 32 35 35 37 36 40
América Latina y el Caribe " 42 45 35 40 38 44 44 50

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos sobre gasto
social de la Comision.

2 |a cifra relativa al bienio 1994-1995 corresponde al afio 1995.

b Debido a cambios en la base del PIB, solo desde el afio 2000 se dispone de informacion en dolares (véase el recuadro 11.6).
Incluye vivienda y saneamiento.

¢ La cifra relativa al bienio 1992-1993 corresponde al afio 1993.

d Las cifras relativas al bienio 1996-1997 corresponden al afio 1996, y las de 2004-2005 al afio 2004.

¢ Las cifras anteriores a 2000 corresponden al gobierno central presupuestario.

f La cifra relativa al bienio 1996-1997 corresponde al afio 1996.

9 Promedio simple de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacién, y excluye Cuba.

h Promedio ponderado de los paises. Incluye estimaciones en afios y paises donde falta informacion, y excluye Cuba.
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Cuadro 1.16
AMERICA LATINA (18 PAISES): ORIENTACION DEL GASTO EN EDUCACION SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO
(En porcentajes)

Quintil de ingresos Total Gini
Quintil I~ Quintil I~ Quintil Il Quintil IV Quintil V

Ameérica Latina Educacion 23 21 20 18 18 100 -0,048
Argentina, 2003 Educacioén, ciencia y técnica 25 22 20 18 15 100 -0,097
Educacioén 26 23 20 17 14 100 -0,122
Educacién elemental 35 26 19 13 7 100 -0,273
Educacién media 27 24 23 16 10 100 -0,169
Total terciaria 9 14 21 29 31 100 0,196
Educacién terciaria 12 17 26 22 23 100 0,112
Educacién superior 5 12 17 32 35 100 0,320
Resto educacion 27 21 19 17 17 100 -0,094
Cultura, ciencia y técnica 13 14 16 20 37 100 0,217
Bolivia, 2002 Educacién 17 17 21 22 23 100 0,068
Inicial y primaria 25 25 23 18 10 100 -0,146
Secundaria y alternativa 15 18 24 24 19 100 0,056
Superior universitaria 3 5 17 30 45 100 0,440
Brasil, 1997 Educacién 17 18 18 19 27 100 0,094
Primaria 26 27 23 17 8 100 -0,194
Secundaria 7 12 28 33 19 100 0,190
Terciaria 0 1 3 22 76 100 0,672
Chile, 2006 Educacion (subsidios) 35 27 19 9 10 100 -0,273
Colombia, 2003  Educacién 24 23 20 19 14 100 -0,094
Primaria 37 28 19 12 4 100 -0,322
Secundaria 24 27 23 19 8 100 -0,162
Superior 3 8 17 31 42 100 0,403
Costa Rica, 2004 Educacion 26 23 18 18 15 100 -0,112
Primaria 40 26 18 10 5 100 -0,349
Secundaria 23 28 20 20 9 100 -0,150
Superior 5) 11 13 26 44 100 0,371
Ecuador, 1999 Educacion 15 20 20 22 23 100 0,072
Primaria 35 26 20 13 6 100 -0,284
Secundaria 15 24 25 22 14 100 -0,016
Terciaria 3 13 16 28 40 100 0,356
Terciaria privada 0 1 6 22 70 100 0,649
El Salvador, 2002 Educacién 21 23 24 20 12 100 -0,089
Primaria 27 25 23 17 8 100 -0,184
Secundaria 11 20 26 25 18 100 0,076
Guatemala, 2000 Educacién 17 21 21 21 21 100 0,032
Preescolar y primaria 25 24 23 20 10 100 -0,147
Preescolar 39 18 24 14 4 100 -0,301
Primaria 21 25 23 21 10 100 -0,104
Secundaria 3 12 23 31 32 100 0,306
Universidad 0 0 6 11 82 100 0,705
Alimentacién escolar 16 25 27 20 11 100 -0,055
Becas 9 4 23 16 48 100 0,360
Bolsa de utiles 18 24 24 20 13 100 -0,051

Transporte escolar 0 2 15 56 27 100 0,432
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Cuadro 11.16 (Conclusién)
AMERICA LATINA (18 PAISES): ORIENTACION DEL GASTO EN EDUCACION SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO
(En porcentajes)
Quintil de ingresos Total Gini
Quintil I Quintil Il Quintil Il Quintil IV Quintil V

Honduras, 2004 Educacion 20 18 18 20 23 100 0,037
Primaria 28 25 21 17 9 100 -0,184
Secundaria 18 18 20 23 21 100 0,042
Superior 1 2 6 23 69 100 0,627
Jamaica, 2000 Educacién 20 19 21 18 22 100 0,012
Preescolar y primaria 28 24 23 16 9 100 -0,184
Preescolar 28 24 23 16 9 100 -0,184
Primaria 28 24 23 16 9 100 -0,184
Secundaria 20 21 23 21 15 100 -0,040
Terciaria 5 6 13 15 61 100 0,484
México, 2002 Educacién 19 20 19 23 19 100 0,011
Preescolar y primaria 30 26 20 16 8 100 -0,217
Preescolar 30 27 20 16 7 100 -0,227
Primaria 30 26 20 16 8 100 -0,214
Secundaria 17 22 21 25 17 100 0,013
Baja secundaria 14 20 21 26 19 100 0,063
Alta secundaria 20 24 21 22 14 100 -0,054
Terciaria 1 7 15 33 44 100 0,453
Nicaragua, 2005 Educacién 18 19 20 20 24 100 0,051
Preescolar y primaria 27 26 23 18 8 100 -0,180
Preescolar 21 22 23 21 13 100 -0,071
Primaria total 26 26 23 18 8 100 -0,178
Primaria 27 26 23 17 7 100 -0,192
Primaria privada subsidiada 0 6 12 32 50 100 0,503
Secundaria total 9 16 24 27 23 100 0,150
Secundaria 11 18 26 26 19 100 0,099
Técnica 5 9 20 30 37 100 0,346
Universitaria 1 4 14 23 58 100 0,530
Adultos 39 25 17 14 5 100 -0,317
Panam4, 2003 Educacién 21 22 22 20 15 100 -0,051
Primaria 34 26 20 14 6 100 -0,270
Secundaria 17 26 25 22 11 100 -0,063
Superior 3 10 20 30 38 100 0,358
Paraguay, 1998 Educacién 21 20 20 20 19 100 -0,015
Preescolar y primaria 33 28 23 16 8 100 -0,297
Preescolar 33 25 3 25 14 100 -0,149
Primario 33 28 23 15 1 100 -0,306
Secundario 17 22 30 29 2 100 -0,091
Superior total 7 12 10 29 61 100 0,259
Superior no universitario 7 15 14 34 30 100 0,259
Universitario 0 1 6 27 66 100 0,627
Pert, 2004 Total educacion 19 21 23 21 16 100 -0,026
Preescolar y primaria 30 26 23 17 7 100 -0,235
Inicial 20 21 26 24 10 100 -0,064
Primaria 32 27 22 14 6 100 -0,262
Secundaria 18 24 27 21 10 100 -0,083
Total terciario 2 7 17 30 44 100 0,431
Terciario no universitario 4 17 33 28 19 100 0,166
Terciario universitario 1 6 13 31 49 100 0,484
Posgrado 0 0 0 17 83 100 0,732
Republica
Dominicana, 1998 Educacion 15 20 23 23 19 100 0,035
Primaria 25 26 24 16 9 100 -0,168
Primaria 14 19 25 26 16 100 0,044
Secundaria 2 13 18 28 39 100 0,356
Uruguay, 2003 Educacion 36 24 17 13 10 100 -0,257

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.
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Ameérica Latina
Argentina, 2003

Bolivia, 2002

Brasil, 1997
Chile, 2006

Colombia, 2003

Cuadro 11117
AMERICA LATINA (16 PAISES): ORIENTACION DEL GASTO EN SALUD SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO

(En porcentajes)

Salud

Salud

Atencién publica de la salud

Seguros de salud

Obras sociales - atencion de la salud

Instituto de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (INSSJP) -atencion de la salud

Salud
Cajas de salud
Seguros y otros

Salud
Subsidios de salud

Salud

Régimen subsidiado
Subsidios de oferta

Salud régimen contributivo

Costa Rica, 2004 Salud

Ecuador, 1999

Salud y nutricién (Ministerio de Salud Publica)

El Salvador, 2002 Salud

Salud atencién primaria
Salud atencién hospitalaria

Guatemala, 2000 Total salud

Honduras, 2004
México, 2002

Nicaragua, 2005
Panama, 2003
Peru, 2004

Republica
Dominicana,
1998

Uruguay, 2003

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.

Hospital

Centro de salud
Posta de salud
Centro comunitario

Salud

Salud

Primaria
Maternal
Hospital

Salud
Salud

Total salud

Ministerio de Salud (MINSA)

MINSA atencion primaria

MINSA hospitales

Seguro Integral de Salud (SIS) del MINSA
EsSALUD 2

Fuerzas Armadas

Atencién privada

Medicina preventiva: vacunas

Medicina preventiva: servicios embarazo
Medicina preventiva: papanicolau
Medicina preventiva: infancia

Medicina curativa: servicios hospitalarios
maternales

Medicina curativa: servicios hospitalarios
(seguridad social)

Medicina curativa: hospital militar

Salud

2 Seguro para trabajadores dependientes.

Quintil |

24

48

Quintil de ingresos

22

28

20

15

121

Quintil II' Quintil lI' Quintil IV Quintil V

17

19

7
28
30
20

35
45
26
19
-10
6

3

8
-180

10
11

Total

100

100
100
100
100
100

100
100
100

100
100
100
100

100
100

100

149

Gini

-0,067

-0,001
-0,277
0,202
0,228
0,134

0,232
0,389
0,075

0,036
-0,633

-0,295
-0,395
-0,203

-0,150
-0,060

-0,132
-0,176
-0,048

0,028
0,119
-0,100
-0,344
-0,280

-0,066

0,078
0,061
0,107
0,236

-0,046
-0,002

0,324
0,089
-0,068
0,205
-0,081
0,482
0,631

0,424

-0,107
-0,216
-0,148
-0,225
-0,232
-0,160

0,236

-0,438
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Cuadro 11.18
AMERICA LATINA (12 PAjSES): ORIENTACION DEL GASTO EN SEGURIDAD SOCIAL
SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO
(En porcentajes)

Quintil de ingresos Total Gini
Quintil | Quintil Il Quintil Il Quintil IV Quintil V

América Latina Seguridad social 6 9 14 20 52 100 0,409

Argentina, 2003 Seguros sociales y pensiones no

contributivas (sin incluir salud) 29 23 22 18 9 100 -0,176
Seguros sociales y pensiones no contributivas 13 19 21 25 23 100 0,099
Seguros sociales 11 19 21 25 24 100 0,130
Seguros sociales sin incluir salud 22 25 23 19 11 100 -0,114
Obras sociales - atencion de la salud 7 16 20 27 30 100 0,228
Instituto de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (INSSJP) -atencion de la salud 19 22 29 20 100 0,134
Pensiones no contributivas 53 14 16 14 3 100 -0,400
Trabajo 50 25 13 9 4 100 -0,429
Resto programas empleo y desempleo 56 22 12 7 3 100 -0,485
Resto programas empleo y desempleo 2 61 25 10 4 1 100 -0,574
Asignaciones familiares 18 26 23 21 13 100 -0,066
Bolivia, 2002 Seguridad social 10 13 14 24 39 100 0,276
Brasil, 1997 Seguridad social 7 8 15 19 51 100 0,396
Colombia, 2003 Pensiones 0 2 5 13 80 100 0,680
Capacitacion 9 10 17 34 3i 100 0,269
Costa Rica, .
2004 Pensiones 6 7 11 16 60 100 0,471
Ecuador, 1999 Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) 4 7 21 22 46 100 0,396
Seguro social campesino 26 35 13 21 5) 100 -0,224
Guatemala, Seguro social (SS) 1 3 5 15 76 100 0,648
2000 Pensiones 1 2 4 12 81 100 0,680
Supervivencia 4 4 4 13 75 100 0,604
Pension alimenticia 1 6 10 24 60 100 0,539
Honduras, 2004 Pensiones 0 1 4 9 85 100 0,710
México, 2002  Seguridad social 3 11 17 28 42 100 0,377
Panamé, 2003 Pensiones 1 4 11 24 60 100 0,552
Peru, 2004 Pensiones 1 4 9 18 69 100 0,605
Uruguay, 2003 Jubilaciones y pensiones 6 12 17 24 43 100 0,346

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.
2 Sin programas de desempleo (véase el cuadro 11.19).
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Ameérica Latina

Argentina, 2003

Chile, 2006

Colombia, 2003

Costa Rica, 2004

Ecuador, 1999

Guatemala,
2000

Honduras, 2004

México, 2002

Nicaragua, 2005
Panama, 2003

Peru, 2004

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios nacionales.

AMERICA LATINA (11 PAISES): ORIENTACION DEL GASTO EN ASISTENCIA SOCIAL

Cuadro 11.19

SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO

Asistencia social

Promocion y asistencia social
Publica

(En porcentajes)

Quintil |

35

Obras sociales e Instituto Nacional de Servicios

Sociales

para Jubilados y Pensionados (INSSJP)

Asistencia Social + trabajo (sin seguros)
Trabajo
Programa Jefes de Hogar
Programas de desempleo

Subsidios monetarios
Subsidios focalizados
Bono Puente
Bono Egreso
Total Bono CHS
Subsidios no focalizados

Total asistencia social
Atencidon menor 7 afios

ICBF

Otros oficiales
Alimentacion escolar
Subsidio familiar (CCF)

Asistencia social
Programa nutricion

Asistencia social y otros (incluye seguro
campesino)
Bono de desarrollo humano

Asistencia social
Alimentacion escolar
Refaccion
Desayuno
Leche en polvo
Vaso de leche
Vaso de atol
Becas
Utiles escolares
Subsidio de transporte escolar
Subsidio de electricidad
Otra asistencia social

Asistencia social
Progama de nutricién

Transferencias directas
Oportunidades (transferencias directas)
Procampo (transferencias directas)
Otras (transferencias directas)

Asistencia social

Asistencia social
Progamas de nutricién

Total programas alimentarios
Vaso de leche
Comedores populares
Desayunos escolares
Clubes de madres
Almuerzos escolares
Comedores infantiles
Otros (panFar, pacFo, etc.)

Quintil de ingresos

22

25
25

27

17

17
16

24

14

9
8

e
[&)]

e

QOO WOWhOO®

Quintil II' Quintil Il Quintil IV Quintil V

12

4
4

O—=-0O0 =Nk~ NOADN ~

e

5]
O~N OOWhWHA-=

wWo=2=a2ppOONO

Total

100

100
100

100

100
100
100
100

100
100
100
100
100
100

151

Gini

-0,218

-0,389
-0,415

-0,205

-0,496
-0,429
-0,581
-0,291

-0,460
-0,523
-0,517
-0,566
-0,533
-0,253

-0,163
-0,292
-0,314
-0,278
-0,336

0,339

-0,433
-0,488

0,072
-0,232

0,048
-0,061
0,028
-0,108
-0,168
-0,071
-0,021
0,360
-0,057
0,432
0,575
0,156

-0,157
-0,200

-0,373
-0,558
-0,104
-0,619

-0,022

0,028
-0,349

-0,177
-0,085
-0,055
-0,482
-0,154
-0,423
-0,370
-0,248
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Cuadro 11.20
AMERICA LATINA (18 PAISES): EFECTO REDISTRIBUTIVO DE LAS DIFERENTES PARTIDAS DE GASTO SOCIAL
(En porcentajes, coeficientes de concentracion y progresividad, y razén de cambio en el Gini
al peso de cada partida dentro del gasto social total)
Pais Agregados y sectores Gasto publico social

Significacion Coeficiente de Coeficiente de Cambio en el Eficacia
en el ingreso concentracion progresividad coeficiente de redistributiva

primario concentracion  relativa
Ameérica Gasto publico social 19,4 0,082 -0,394 -0,064
Latina Educacién, salud y seguridad social 16,5 0,118 -0,358 -0,051 0,93
Pensiones 6,2 0,409 -0,067 -0,004 0,19
Educacién y salud 10,4 -0,056 -0,532 -0,050 1,46
Educacién 6,2 -0,048 -0,524 -0,030 1,50
Salud 4,2 -0,067 -0,543 -0,022 1,58
Asistencia social 1,8 -0,218 -0,694 -0,012 2,07
Vivienda, saneamiento y otros 1,0 0,042 -0,434 -0,004 1,30
Ingreso primario 100,0 0,476
Ingreso total 2 0,425 -0,051
Ingreso total 0,412 -0,064
Argentina, Total gasto publico social 21,3 -0,004 -0,518 -0,091
1998 Educacion, salud y seguridad social 17,0 0,032 -0,482 -0,070 0,97
Seguros sociales 6,2 0,212 -0,302 -0,018 0,67
Educacién y salud 10,8 -0,072 -0,587 -0,057 1,24
Educacion 7,7 -0,025 -0,539 -0,038 1,17
Salud 7,9 0,079 -0,435 -0,032 0,94
Vivienda, saneamiento y otros 2,7 0,060 -0,455 -0,012 1,04
Agua potable y alcantarillado 0,3 0,032 -0,483 -0,001 1,13
Vivienda y urbanismo 0,9 0,100 -0,414 -0,003 0,96
Otros servicios urbanos 1,6 0,042 -0,472 -0,007 1,09
Promocion y asistencia social 1,6 -0,484 -0,998 -0,016 2,30
Ingreso primario 100,0 0,514
Ingreso total 2 0,444 -0,070
Ingreso total 0,423 -0,091
Argentina, Gasto publico total 15,3 -0,137 -0,683 -0,090
2003 Educ_acién, salud y_seg_uridad social (seguros y 11,0 -0,064 0,610 -0,061 0,93
pensiones no contributivas)
Seguros sociales y pensiones no contributivas 3,9 0,099 -0,447 -0,017 0,73
Seguros sociales 3,7 0,130 -0,415 -0,015 0,68
Seguros sociales (no incluye salud) 0,8 -0,114 -0,659 -0,006 1,10
Seguros sociales y pensiones no 11 0,176 0,722 -0,008 121
contributivas (no incluye salud)
Pensiones no contributivas 0,2 -0,400 -0,945 -0,002 1,59
Educacién y salud (incluye seguros sociales) 10,0 -0,052 -0,598 -0,054 0,92
Educacién y salud (no incluye seguros sociales) 7,1 -0,154 -0,699 -0,046 1,10
Educacion, ciencia y técnica 4,9 -0,097 -0,642 -0,030 1,03
Salud 5,1 -0,001 -0,555 -0,027 0,89
Salud (sin seguros sociales) 2,3 -0,277 -0,822 -0,018 1,36
Vivienda, saneamiento y otros 1,3 0,042 -0,504 -0,007 0,84
Agua y cloacas 0,1 0,001 -0,544 -0,001 0,92
Vivienda y urbanismo 0,4 -0,172 -0,717 -0,003 1,21
Servicios urbanos 0,9 0,138 -0,408 -0,003 0,68
Promocién y asistencia social 1,7 -0,389 -0,934 -0,016 1,55
Asistencia social y trabajo (sin seguros sociales) 2,9 -0,496 -1,041 -0,029 1,71
Ingreso primario 100,0 0,545
Ingreso total 2 - 0,485 -0,061
Ingreso total 0,455 -0,090
Bolivia, Gasto publico social 19,2 0,167 -0,280 -0,045
2002 Educacion, salud y seguridad social 19,2 0,167 -0,280 -0,045 1,00
Seguridad social 59 0,276 -0,171 -0,001 0,69
Educacién y salud 13,3 0,118 -0,329 -0,039 1,24
Educacion 9,2 0,068 -0,379 -0,032 1,48
Salud 41 0,232 -0,216 -0,008 0,88
Ingreso primario 100,0 0,447
Ingreso total @ 0,402 -0,045

Ingreso total 0,402 -0,045
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Cuadro 11.20 (continuacion)
AMERICA LATINA (18 PAISES): EFECTO REDISTRIBUTIVO DE LAS DIFERENTES PARTIDAS DE GASTO SOCIAL

(En porcentajes, coeficientes de concentracion y progresividad, y razén de cambio en el Gini
al peso de cada partida dentro del gasto social total)
Pais Agregados y sectores Gasto publico social

Significacion Coeficiente de Coeficiente de Cambio en el Eficacia
en el ingreso concentracién progresividad coeficiente de redistributiva

primario concentracion relativa
Brasil, Gasto publico social 30,3 0,272 -0,288 -0,067
1997 Educacién, salud y seguridad social 30,3 0,272 -0,288 -0,067 1,00
Seguridad social 18,9 0,396 -0,164 -0,026 0,62
Educacién y salud 11,4 0,065 -0,495 -0,050 2,01
Educacién 5,8 0,094 -0,466 -0,025 1,99
Salud 5,6 0,036 -0,524 -0,028 2,24
Ingreso primario 100,0 0,560
Ingreso total 2 0,493 -0,067
Ingreso total 0,493 -0,067
Chile, Gasto publico social 10,7 -0,393 -0,845 -0,082
2006 Educacién y salud 9,0 -0,384 -0,836 -0,069 1,00
Subsidios de educacion 6,3 -0,273 -0,725 -0,043 0,89
Subsidios de salud 2,8 -0,633 -1,085 -0,029 1,38
Subsidios monetarios (asistencia social) 1,7 -0,460 -0,912 -0,015 1,18
Ingreso primario 100,0 0,452
Ingreso total 0,370 -0,082
Colombia, Gasto publico social 16,2 0,098 -0,438 -0,061
2003 Educacién, salud y seguridad social 13,7 0,166 -0,370 -0,045 0,86
Pensiones 5,4 0,680 0,144 0,007 -0,36
Educacién y salud 8,3 -0,167 -0,703 -0,054 1,72
Educacién 5,3 -0,094 -0,630 -0,032 1,59
Salud 3,0 -0,295 -0,831 -0,024 2,14
Asistencia social 1,4 -0,163 -0,699 -0,009 1,83
Vivienda, saneamiento y otros 0,8 -0,040 -0,576 -0,005 1,52
Servicios publicos sin saneamiento 0,6 0,008 -0,528 -0,003 1,40
Acueducto-saneamamiento basico 03 -0,150 -0,686 -0,002 1,82
Vivienda 0,0 0,102