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CAPITULO |

AVANCES EN LA REDUCCION DE LA POBREZA
Y DESAFIOS DE COHESION SOCIAL

A. EVOLUCION DE LA POBREZA

Gracias al sostenido crecimiento econémico alcanzado por América Latina en los
altimos cuatro afios, las tasas de pobreza e indigencia disminuyeron nuevamente en
el afio 2006, alcanzando 36,5% y 13,4% respectivamente. Estos valores representan
los niveles més bajos registrados desde 1980. Con ello se ha logrado que el nimero
de personas pobres en la region descienda de los 200 millones, cifra observada en
1990.

1. EVOLUCION ECONOMICA

En 2006 América Latina y el Caribe tuvo un desempefio econdémico favorable,
caracterizado por un crecimiento del PIB de 5,6%, que equivale a un incremento del
producto por habitante de 4,2%. Este resultado marca la continuacion de un periodo de
expansion sostenida iniciado cuatro afios antes, durante el cual el PIB per capita se ha
incrementado a un ritmo de 3,3% anual, alcanzando su valor méximo en 2004 (4,8%)."

Practicamente todos los paises latinoamericanos presentaron un buen desempeio
econdomico. Se destacan la Republica Dominicana y la Republica Bolivariana de
Venezuela, con aumentos del PIB per capita de 9,1% y 8,5% respectivamente, seguidos
de Argentina (7,4%), Pert (6,8%) y Uruguay (6,8%). Con la excepcion de Haiti, cuyo
producto por habitante crecid 0,7%, todos los paises lograron tasas de crecimiento per
capita superiores a 2%, hecho sin precedentes en las dos tltimas décadas (véase el cuadro
1 del anexo estadistico).

Si bien el crecimiento promedio del producto por habitante en 2000-2006 es de apenas
1,6%, este supera al registrado en 1990-1999. Cabe esperar que este promedio continue
incrementandose en los afos proximos, pues se estima que el producto por habitante
crecerd en 2007 a una tasa del 3,7%, y que esta tendencia prosiga en 2008, aunque
probablemente a un ritmo inferior (véase el cuadro I.1).

! Para un analisis pormenorizado de los factores que han contribuido a estos resultados, véase el Estudio
Economico de América Latina y el Caribe 2007 (CEPAL, 2007b).




Cuadro 1.1
AMERICA LATINA (20 PAISES): EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES SOCIOECONOMICOS,

1990-2006
PIB per PIB per
Pais capita (Tasa Desempleo Remunera- Pais capita (Tasa Desempleo Remunera-
Afio promedio - cién media Afio promedio TERE cién media
anual de real c/ anual de real c/
variacion) a/ variacioén) a/
FEEE D (Tasa media e (Tasa media
simple del el 6B simple del -
eilests oy variacién) 2E60 L2) variacion)
(porcentajes) (porcentajes)
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 d/ 0,6 8,0 2,0 2000-2006 f/ 1,9 4,3 23
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 Panaméa
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 Peru
1990-1999 2,8 54 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 o 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
Venezuela
El Salvador (Rep, Bolivariana 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 54
2000-2006 e/ 0,9 5,0 -0,5
» América
el 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: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a/ A partir del valor del PIB per capita en dolares, a precios constantes del 2000. La cifra correspondiente a 2006 es
una estimacion preliminar.

b/ En Chile, Guatemala, Nicaragua, Republica Bolivariana de Venezuela y Republica Dominicana se refiere al
desempleo total nacional. Ademas, para Cuba, se consideré el espacio 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/  Los datos para el desempleo urbano y remuneracion media real corresponden al periodo 2000 - 2005.

e/ El promedio para el desempleo urbano corresponde al periodo 2002 - 2004.

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




La expansion econdmica de 2006 se tradujo en un aumento del porcentaje de personas
ocupadas, continuando con la tendencia al alza registrada durante los tres afios previos.
De esta manera, la tasa de ocupacion ha acumulado un incremento de 2,0 puntos
porcentuales respecto de 2002. Cabe destacar que el empleo asalariado aument6 un 4,1%
y representa el 89% de los nuevos puestos de trabajo generados en 2006. La mayor 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 la seguridad
social (CEPAL, 2007b).

En consecuencia, la tasa promedio de desempleo urbano disminuy6 de 9,1% a 8,7% al
nivel regional. Si bien esta disminucion es inferior a la registrada en 2005, es la tercera
consecutiva en lo que va de la década. Con ello, la desocupacion se encuentra en el nivel
mas bajo registrado desde mediados de los afios noventa, aun cuando la tasa promedio
para el periodo 2000-2006 sigue superando visiblemente a la del periodo 1990-1999. A
su vez, la mayoria de paises presentd una reduccion significativa en el porcentaje de
personas desempleadas. En 9 de ellos la disminucion es de al menos 0,5 puntos
porcentuales, y solamente en Brasil se produjo un leve incremento de la desocupacion.
(véanse el cuadro I.1 y el 1 del anexo estadistico).

En el afio 2006 las remuneraciones medias reales experimentaron por primera vez en la
década un incremento promedio superior al 2%. Varios paises exhibieron aumentos
superiores al 3%, entre ellos Argentina, Brasil, Colombia, la Reptblica Bolivariana de
Venezuela y Uruguay, y solamente se registraron disminuciones en Guatemala. No
obstante, a consecuencia del retroceso que sufrid este indicador a nivel regional en los
afios anteriores, particularmente en 2003, la variacion promedio para el periodo 2000-
2006 es de apenas 0,1%, mientras en 1990-1999 fue de 1%.

2. SITUACION DE LA POBREZA EN EL NIVEL REGIONAL

Las ultimas estimaciones disponibles para los paises de América Latina, referidas al afio
2006, indican que en ese afio un 36,5% de la poblacion de la region se encontraba en
situacion de pobreza. La extrema pobreza o indigencia abarcaba, por su parte, a un 13,4%
de la poblacion. Con ello, el total de pobres alcanzaba 194 millones de personas, de las
cuales 71 millones eran indigentes (véanse el grafico 1.1 y los cuadros 1.2 y 1.3).2

* Las cifras para 2006 corresponden a una combinaciéon de estimaciones basadas en las encuestas de
hogares de ese afio para doce paises (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Panama, Peru, Republica Bolivariana de Venezuela, Reptblica Dominicana y Uruguay) y a proyecciones
efectuadas a partir de encuestas anteriores para los demas paises. Las nuevas tasas de pobreza e indigencia
son menores a las que se habia previsto anteriormente, que para 2006 alcanzaban 38,5% y 14,7%.
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Gréfico I.1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA, 1980 - 2007 a/
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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.

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

b/ Proyecciones.

La comparacion de estas cifras con las del afo 2005 revela un nuevo avance en la
reducciéon de la pobreza y la indigencia. Respecto de dicho afo, el porcentaje de
poblacion pobre disminuyd en 3,3 puntos porcentuales, mientras que la tasa de indigencia
cay6 en 2,0 puntos porcentuales. En términos del volumen de poblacion, estas cifras
implican que en el Gltimo afio salieron de la pobreza 15 millones de personas, y que 10
millones dejaron de ser indigentes.

La magnitud de estas variaciones no solamente es muy significativa por si sola, sino que
ademas da cuenta de la continuaciéon de un proceso de mejora sostenida, iniciado en
2004, y que contrasta fuertemente con el estancamiento experimentado por la regién en
los afios anteriores. En comparacion con las cifras de 2002, la pobreza ha disminuido en
7,5 puntos porcentuales, y la indigencia ha hecho lo propio en 6 puntos porcentuales. Con
ello se ha evitado que casi 40 millones de personas caigan en situacion de pobreza en
estos ultimos cuatro afos, que es lo que habria sucedido de haberse mantenido constantes
las tasas observadas en 2002.

Si se adopta una perspectiva de mas largo plazo, la comparacion de las cifras de 2006 con
aquellas de 1990 revela que la tasa de pobreza ha disminuido en 11,8 puntos
porcentuales, y la tasa de indigencia en 9,1 puntos porcentuales. La magnitud de estas
variaciones se ha traducido en una caida superior a los 20 millones en el niumero de
personas indigentes. Mas aun, por primera vez desde ese entonces, el nimero de personas
en situacion de pobreza ha logrado situarse por debajo de los 200 millones de personas.




Cuadro 1.2
AMERICA LATINA: INCIDENCIA DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA,

1980 — 2006 a/
Porcentaje de Personas
Pobres b/ Indigentes c/
Total Urbana Rural Total Urbana 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: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las

encuestas de hogares de los respectivos paises.

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

b/ Porcentaje de personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a las personas que se encuentran en
situacion de indigencia.

¢/ Porcentaje de personas con ingresos inferiores a la linea de indigencia.

] Cuadro I.3
AMERICA LATINA: POBLACION POBRE E INDIGENTE,
1980 — 2006 a/
Millones de Personas
Pobres b/ Indigentes c/
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 88,8 422 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 Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las

encuestas de hogares de los respectivos paises.

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

b/ Personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a las personas que se encuentran en situacion de
indigencia.

c/  Personas con ingresos inferiores a la linea de indigencia.




Ya los resultados de 2005 daban cuenta de una tasa de pobreza que era por primera vez
inferior a la de 1980, cuando se contabilizd como pobre a un 40,5% de la poblacién, y de
una tasa de indigencia tres puntos porcentuales por debajo del 18,6% observado en dicho
afio. Con las cifras para 2006, que representan reducciones de 4,0 y 5,2 puntos
porcentuales en las tasas de pobreza e indigencia respectivamente respecto de 1980, es
posible concluir que los esfuerzos en esta materia estan consiguiendo resultados cada vez
mas significativos. No obstante, los altos niveles de pobreza siguen representando una
tarea pendiente de gran magnitud.

El crecimiento previsto del producto por habitante de los paises latinoamericanos para el
2007 permite augurar una reduccién adicional en los porcentajes de pobreza e indigencia
en ese afio. Dichos indicadores podrian situarse en torno a 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 numero de personas en situacion de pobreza de los tGltimos
17 aiios (véase nuevamente el grafico I.1).

3. SITUACION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA EN LOS PAISES

Las nuevas estimaciones de pobreza e indigencia al afio 2006 disponibles para doce
paises de la region dan cuenta de una tendencia generalizada a la reduccion. En casi todos
ellos se produjeron avances perceptibles, que dan continuidad a la tendencia a la baja que
se habia registrado hasta el afio previo.

En comparacién con las mediciones efectuadas en torno al afio 2002, Argentina (datos del
area urbana) present6d el mejoramiento mas importante, con una reduccion de la tasa de
pobreza de 24,4 puntos porcentuales, y de 13,7 puntos porcentuales en la indigencia. El
afio 2006 contribuyd a este resultado con una baja en 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 en 0,6 puntos (véase el
grafico 1.2 y el cuadro 1.4).

Por su parte, la Republica Bolivariana de Venezuela disminuy6 sus tasas de pobreza e
indigencia en 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 37,1% a 30,2%, y la de indigencia de 15,9% a 9,9%. Este acelerado
avance significa un mejoramiento importante de las perspectivas de reduccion de la
pobreza, e incrementa significativamente la factibilidad de cumplir con la primera meta
del Milenio, que se analiza en el siguiente acapite.



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.

a/ Los datos en torno a 2002 corresponden a la estimacion mas reciente disponible entre 2000 y 2002. Los datos en
torno a 2005 reflejan la estimacion mas reciente entre 2003 y 2005. Para determinar los afios utilizados en cada
pais, véase el cuadro |.4.

b/ Area urbana.

Les siguen en orden de magnitud Perd,’ Ecuador (4rea urbana), México, Chile y
Honduras, 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 Peru, en estos paises mas de la
mitad del avance logrado se produjo en el periodo mas reciente. Ello es 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 periodo entre 2003 y 2006." Los paises
mencionados mostraron ademas disminuciones significativas en el porcentaje de personas
indigentes. Se destacan las bajas en este indicador observadas en Perti, Ecuador y
Honduras, donde alcanzaron 8,3, 6,6 y 5,1 puntos porcentuales, respectivamente.
También es notable el resultado alcanzado por Chile, pues si bien la disminucion
expresada en términos absolutos es de 2,4 puntos porcentuales, estos representan una
caida de 43% en la tasa de indigencia de 2000.

Por su parte, Brasil presenta 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 caida de 6 millones en el nimero de
personas indigentes. Como un factor crucial detras de este desempeiio figuran los
programas publicos de transferencias implementados en el pais, especialmente el “Bolsa
Familia”.

3 Las cifras de Perti para 2004 en adelante no son enteramente comparables con las de los afios previos., ya
que las primeras se refieren al aflo completo, mientras que las segundas Ginicamente al tltimo 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 en 0,7 y 1,5
puntos porcentuales, respectivamente, a las del Gltimo trimestre.

* En Chile solamente se cuenta con estimaciones de indigencia y pobreza para los afios 2000, 2003 y 2006,
por lo que no es posible hacer un analisis de lo sucedido al interior de dichos periodos.




También en Costa Rica y Republica Dominicana se observa una reduccion de los niveles
de pobreza entre 2002 y 2006, aunque mas leve que la de los paises mencionados
anteriormente. De hecho, Republica Dominicana registra un pequefio aumento de la
indigencia, a consecuencia del retroceso experimentado entre 2002 y 2004, que la mejora
de los afios posteriores ain 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.

La mayor parte de la reduccion en el nimero de pobres en América Latina entre 2002 y
2006 provino de los avances observados en Argentina, donde el volumen de la pobreza se
redujo en 9 millones de personas, seguido de Brasil, México y la Republica Bolivariana
de Venezuela, en cada uno de los cuales el numero de personas pobres cayo entre 4 y 6
millones. En conjunto estos cuatro paises representan una disminucién de
aproximadamente 23 millones de personas, frente a una reduccion total de 27 millones
para la region. A su vez, a la reducciéon de 26 millones de personas indigentes
contribuyeron principalmente Brasil, que representa alrededor de una cuarta parte del
total, y Argentina y México, donde cerca de 5 millones de personas dejaron la condicion
de indigencia en cada pais.

La ostensible disminuciéon en el porcentaje y numero de personas con ingresos
insuficientes ha sido acompafiada por una mejora en la distribucion del ingreso de varios
paises de la region. Entre 2002 y 2006, el indice de Gini disminuy¢ significativamente en
Argentina (datos del area urbana), Brasil, Chile y la Republica Bolivariana de
Venezuela.” Las reducciones son especialmente notables en Argentina (de 0,58 a 0,52) y
la Republica Bolivariana de Venezuela (de 0,50 a 0,44), donde representan alrededor de
un 10% del valor del indicador, mientras que en Brasil y Chile son del orden de 6% y 7%,
respectivamente. Los demas paises con informacion disponible a 2006 no presentan
cambios significativos en la distribucion del ingreso, exceptuando a Republica
Dominicana, donde el indice de Gini tendi6 al aumento (véanse los cuadros 14 y 15 del
Anexo estadistico).

> El indice de Gini, el indicador mas utilizado para medir la desigualdad en la distribucion del ingreso, toma
un valor minimo de 0 (méaxima igualdad) y un maximo de 1 (méxima desigualdad). Para mayor
informacion acerca de este y otros indicadores de desigualdad, véase el recuadro 1.7 del Panorama social de
América Latina 2006.



Cuadro 1.4
AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADORES DE POBREZA E INDIGENCIA, 1990 — 2006 a/
(En porcentajes)

Pais AfRo Hogares y poblacion bajo la:
Linea de pobreza b/ Linea de indigencia
H PG FGT2 H PG FGT2
Hogares Poblacién Hogares Poblacién
IArgentina c/ 1990 d/ 16,2 21,2 7,2 3,4 3,5 52 1,6 0,8
1999 16,3 23,7 8,6 4,3 4,3 6,6 21 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 e/ 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 55
1999 29,9 37,5 17,0 10,2 9,6 12,9 53 3,3
2001 29,9 37,5 17,3 10,7 10,0 13,2 58 3.8
2005 28,5 36,3 15,9 9,4 7,8 10,6 43 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 2,1 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 1.1 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 45,2 51,1 23,8 14,6 21,4 242 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 7,5 7,8 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 29 1,9
2006 18,0 19,0 7,6 4,5 7,3 7,2 3.1 2,0
Ecuador 1990 c/ 55,8 62,1 27,6 15,8 22,6 26,2 9,2 4,9
1999 c/ 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 54 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 55
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 47,1 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
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 53 2,2
2000 33,3 41,1 15,8 8,1 10,7 15,2 47 2,1
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




Cuadro 1.5 (conclusidn)

Pais Ao Hogares y poblacion bajo la:
Linea de pobreza b/ Linea de indigencia
PG FGT2 H PG FGT2
Hogares Poblacién Hogares Poblacién
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 36,9 243 36,3 42,4 19,0 11,7
Panama 1991 ¢/ 27,4 32,7 13,7 8,1 10,1 11,5 52 3.4
1999 c/ 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 4.1
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 57
1999 42,3 48,6 20,6 11,7 18,7 22,4 9,2 5,1
2001 g/ 46,8 54,8 20,1 24,4
2005 g/ 40,5 48,7 13,7 17,4
2006 g/ 37,2 44,5 12,7 16,1
Republica 2000 43,0 46,9 221 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 41,1 44,5 211 13,0 20,2 22,0 9,1 54
Uruguay cf 1990 11,8 17,9 53 24 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 4,1 1,0 0,4
2006 11,8 18,5 55 24 1,9 3,2 0,7 0,3
\Venezuela 1990 34,2 39,8 15,7 8,5 11,8 14,4 5,0 24
(Republica 1999 44,0 49,4 22,6 13,7 19,4 21,7 9,0 55
Bolivariana 2002 43,3 48,6 221 13,4 19,7 22,2 9,3 5,7
de) 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 24
IAmérica 1990 41,0 48,3 17,7 22,5
Latina h/ 1999 354 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: 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.
a/ Para la definicion de cada indicador, véase el recuadro |.4. Los indices PG y FGT, estan calculados en base a la
distribucion de la poblacién pobre.
b/ Incluye hogares (personas) en situacion de indigencia o en extrema pobreza.
¢/ Area urbana.
d/  Gran Buenos Aires.
e/ Ocho Capitales Departamentales mas la ciudad de El Alto.
f/  Area metropolitana de Asuncién.
g/ Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) del Perd. 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.




Recuadro 1.1
METODO UTILIZADO PARA LA MEDICION DE LA POBREZA

El enfoque utilizado en este informe para estimar la pobreza consiste en clasificar como “pobre” a una
persona 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 estimo el costo de la canasta basica
de alimentos correspondiente a cada pais y zona geografica; dicha canasta abarca los bienes necesarios para
cubrir las necesidades nutricionales de la poblacion, tomando en consideracion los habitos de consumo, la
disponibilidad efectiva de alimentos, 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 agregd el
monto requerido por los hogares para satisfacer las necesidades basicas no alimentarias, a fin de calcular el
valor total de la linea de pobreza. Para ello, se multiplico la linea de indigencia por un factor constante, 2
para las zonas urbanas y 1,75 para las rurales.” El equivalente mensual en dolares de las lineas de pobreza
mas recientes varia entre 45 y 161 dolares 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, sus valores fluctian entre 23 y 81
dolares en las areas urbanas, mientras que en las rurales van desde 18 hasta 58 dolares (los valores mas
bajos corresponden a Bolivia y los més altos a México) (véase el cuadro 5 del anexo estadistico).

En la mayoria de los casos, la informacion sobre la estructura del consumo de los hogares, tanto de
alimentos como de otros bienes y servicios, proviene de las encuestas sobre presupuestos familiares que se
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 afnos correspondientes a las estimaciones de pobreza presentadas en esta edicion.
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 probables sesgos por subdeclaracion. Esta tltima
operacion se llevo a cabo mediante la comparacion de las partidas de ingreso de la encuesta con las
resultantes de una estimacion de la cuenta de ingresos y gastos de los hogares del Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN), elaborada para este proposito a partir de informacion 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; rentas de la propiedad, 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 Uinicas excepciones a este criterio general son Brasil y Pert. En Brasil, se utilizaron las lineas de indigencia estimadas para
cada zona del pais, en el marco de un trabajo conjunto del Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE), el Instituto de
Investigacion Econdomica Aplicada (IPEA) y la CEPAL, realizado a fines de los afos noventa. En Peru, 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/ La tasa de cambio aplicada es la que corresponde al promedio del mes de referencia con respecto al cual se recopild informacion
sobre ingresos por medio de las encuestas de hogares.

¢/ Cuando no se dispuso 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 dio inicio a un proceso de revision del método con el que ha medido la
indigencia y la pobreza durante casi tres décadas. Dicha revision tiene dos objetivos principales. El primero
es aprovechar las encuestas de ingresos y gastos mas recientes disponibles en los paises de la region para
construir nuevas canastas basicas. En general las lineas de indigencia y pobreza utilizadas en el presente 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 aflos mas recientes. Gracias a estos instrumentos
se obtiene la informacidon necesaria para construir canastas de consumo mads 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 tecnolégico ha permitido
encarar el procesamiento de la informaciéon de las encuestas desde nuevas perspectivas, anteriormente
inviables.

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

Los aspectos metodologicos que se han sometido a revision cubren el proceso completo de construccion de
las lineas de pobreza. A grandes rasgos, incluyen la seleccion del grupo de referencia para la construccion
de las canastas basicas, la revision del contenido de la canasta de bienes no alimentarios, la determinacion
de coeficientes de Orshansky actualizados y la posibilidad de construir lineas de pobreza diferenciadas por
tipos de hogares. En el ambito de la medicion 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 la
evaluacion de la calidad y la correccion de los datos sobre ingresos de las encuestas de hogares.

La revision metodologica en marcha se inscribe en el propdsito general de contar con estadisticas de mayor
calidad y precision, como requisito esencial para elaborar y aplicar politicas sociales mas adecuadas, que
contribuyan a aliviar las carencias bésicas de la poblacién de mejor manera. En algunos casos, cabe esperar
que la aplicacién de los nuevos estandares, junto con la actualizacion de las fuentes de informacion,
produzca cambios en los resultados sobre la indigencia y la pobreza que se han venido informando hasta
ahora.
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Recuadro 1.3
POBREZA, DESIGUALDAD Y VULNERABILIDAD EN EL CARIBE

Con un procedimiento similar al empleado en ediciones anteriores del Panorama social, 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 subregion 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
Dominicana y 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 la 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 acompafiada por una profunda y prolongada recesion econdmica, en la que el producto por
habitante se ha reducido constantemente desde el afio 2000. Sin embargo, el progresivo reestablecimiento del orden
civil y politico, que se ha empezado a reflejar en la variacion positiva del PIB per cépita 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 econéomico.Mencion especial ameritan los casos de Cuba y Puerto Rico. En Cuba, para
medir la pobreza se utiliza el concepto de "poblacion en riesgo", que se refiere a los sectores con ingresos insuficientes
para adquirir una canasta basica de bienes, alimenticios y no alimenticios, 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 poblacion urbana de Cuba vivia en condicion de "riesgo". La Oficina Nacional de Estadisticas
junto con la CEPAL planean iniciar investigaciones que permitan arribar a una medicion 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 ddlares 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 maximo 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 Haiti y un 10% en las Islas Virgenes
Britanicas, es baja pero no tanto como en América Latina.

En términos de tendencias de la pobreza, segin 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 el 2005 en el segundo y del 59% en 1989 al 45% en el 2006 en el tercero. En Republica
Dominicana —donde los cambios introducidos en la encuesta de hogares en el 2000 no permiten comparaciones con
afios anteriores (véase el recuadro 1.3 del Panorama social 2002-2003)- la tasa de pobreza se increment6 entre 2002 y
2004 para luego reducirse en 2005 y 2006, con lo cual el valor de 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 exodgenas de indole econémica —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 pequefios y vulnerables paises del Caribe.
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INDICADORES DEMOGRAFICOS, DE POBREZA Y DESIGUALDAD EN EL CARIBE

L. o oo Proporcion del
Economias P07 | estimacion de | pobreza | indigencia |Iapobreza | | Gimi - | consumo/ingreso nacional
ég?;iig:) Ccijispigztjézg (% de personas) la pt?tglacic’)n pobloaci()n
(%) (%)
Anguila 13 2002 23,0 2,0 6,9 0,31 6,5 39,7
Antigua y Barbuda 85 In|C|o159c;((e)cada 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 11 248 1999 20,0 a/ 4,3 b/ 0,38 c/
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 9602 2001 75,0 56,0 10,0 0,65 24 63,4
Islas Turcos y Caicos 26 1999 25,9 3,2 57 0,37
Seg e 23 2002 22,0 1,0 4.1 0.23 10,0 36,0
Islas Virgenes de los
Estadongnidos " 2000 325
Jamaica 2714 1990 28,4 7,9 0,38 6,0 46,0
2005 14,8 4,6d/ 0,38 d/ 6,1d/ 45,9 d/
Montserrat 6
Puerto Rico 3991 1989 58,9 e/ 0,51 2,9 53,2
2006 45,4 e/
Republica Dominicana 9749 2000 46,9 22,1 221 0,55 2,7 59,5
2006 445 22,0 21,1 0,58 2,5 62,2
Saint Kitts y Nevis 50 2000 (St Kitts) 30,5 11,0 2,5 0,40
2000 (Nevis) 32,0 17,0 2,8 0,37
gfgn\;gfgse ylLas 120 1996 375 257 12,6 0,56
Santa Lucia 165 1995 25,1 71 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 55 45,9
1998 24,0 8,3
2005 16,7 1,2

Fuente: Comision 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; Comisiéon Econdémica para América Latina y 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 du millénaire pour le développement, Puerto Principe, 2004; Naciones
Unidas, Objetivos de desarrollo del Milenio: una mirada desde América Latina y el Caribe (LC/G.2331-P), José Luis Machinea,Alicia Barcena y Arturo
Ledn (coords.), Santiago de Chile, agosto del 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° 2004:31; 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/; CEPAL / PNUD, Report of the Caribbean preparatory meeting of the annual ministerial review, june 2007.

a/ Sélo area urbana; se refiere a “poblacion en riesgo de pobreza”.

b/ 1996.

¢/ 1996-1998; area urbana.

d/ 2001.

e/ Linea de pobreza oficial del gobierno federal de los Estados Unidos de América.
f/ Se refiere al 40% mas pobre de la poblacién.
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Recuadro 1.4
INDICADORES PARA LA MEDICION DE LA POBREZA
En el proceso de medicion de la pobreza suelen reconocerse al menos dos etapas: 1) la identificacion de las personas pobres
y ii) la agregacion de la pobreza en una medida sintética. El primer proceso, descrito en el recuadro 1.1, consiste en
distinguir a la poblacion cuyo ingreso por habitante es inferior al costo de una canasta de satisfactores de 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:

1&(z2-y, )
FGT,=—) | —— 1
e

donde n representa el tamafio de la poblacion, g equivale al nimero de personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza
o indigencia (2), y el parametro a > 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
proporcion de personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza o indigencia:

H=9/ 2)

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

Por otra parte, cuando a 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:

afz-vy
PG = IZ{Z Y } 3)
z

N5

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

Por 1ultimo, cuando o toma el valor de dos se obtiene un indice que también considera el grado de disparidad en la
distribucion del ingreso entre los pobres o indigentes. Este indicador mide la distancia entre la linea de pobreza o indigencia
y el ingreso individual, pero eleva al cuadrado dicha distancia para dar un mayor peso relativo en el resultado final a quienes
estan mas lejos de superar la pobreza o indigencia:

2
1 G(z2-y,
FGT,=—>|—> @)

ns\ oz
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 pobreza entre unidades geograficas o grupos sociales.

Los tres indicadores arriba mencionados tienen una propiedad en comun: la “descomposicion aditiva”, segiin 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. Tomando en cuenta ese factor, para el calculo de los indices nacionales de pobreza e indigencia presentados en
esta publicacion se han promediado los indices correspondientes a cada area geografica, ponderados por el porcentaje de
poblacion que la habita.

Fuente: Elaborado sobre la base de James Foster; Joel Greer y Erik Thorbecke, "A class of decomposable poverty measures",
Econometrica, vol. 52, 1984.
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B. AVANCE HACIA EL CUMPLIMIENTO DE LA PRIMERA META DEL
MILENIO

El logro de la meta de reducir la extrema pobreza a la mitad entre 1990 y 2015 se ha
visto facilitado por los avances de los paises de América Latina en el ultimo bienio,
que han elevado el porcentaje de avance hasta un 87%. Se estima que un
crecimiento del PIB similar al crecimiento de la poblacién durante los préximos 8
afios bastaria para que la regién cumpla con el desafio planteado en la Declaracion
del Milenio. En consecuencia, la regidn debiera plantearse un reto mas significativo,
como reducir la pobreza total a la mitad, para lo cual es esencial que se realicen
mayores esfuerzos en el &mbito de la distribucion de los recursos.

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

La tasa de pobreza extrema proyectada para América Latina en 2007 alcanza 12,7%, 9,8
puntos porcentuales menos que el nivel de 1990 (22,5%). Este resultado equivale a un
avance de 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
existente en 1990 (véase el grafico 1.3).

Las proyecciones de pobreza extrema al afio 2007 dan cuenta de una situacion favorable
en un conjunto importante de paises. Las nuevas cifras para Ecuador (area urbana) y
México indican que ambos paises 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, Pert y la Republica Bolivariana de Venezuela presentan un progreso
similar o superior al esperado (68%). Aunque todos los demads 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. Entre ellos, merecen una mencién especial
Argentina y Uruguay, cuyo porcentaje de avance inferior alredor del 40% puede dar una
impresion equivoca respecto a la magnitud del desafio que tienen por delante, puesto que
su distancia absoluta hacia la meta es de tan solo 2,5 y 1,0 puntos porcentuales
respectivamente. En cambio, Bolivia, Honduras, Nicaragua y Paraguay, que también
presentan porcentajes de avance inferiores al 50%, tienen todavia que recorrer un trecho
considerable.

® 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 1.3

AMERICA LATINA (17 PAISES): PORCENTAJES DE AVANCE EN LA REDUCCION DE LA POBREZA
EXTREMA Y LA POBREZA TOTAL ENTRE 1990 Y 2007 &/
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las

encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/  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 al 2007 (68%).

b/ Areas urbanas.

La region en su conjunto presenta una alta factibilidad de alcanzar la primera meta del
Milenio. En el supuesto de que la distribucién del ingreso no muestre cambios
importantes en los proximos afios, América Latina requiere una tasa de crecimiento del
PIB de 1,1% anual, lo que representa menos que la tasa de crecimiento poblacional. A
esta reducida tasa de crecimiento contribuye el que cuatro paises hayan sobrepasado la
meta, puesto que ellos “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. De hecho, la tasa de crecimiento para los paises que no han
alcanzado atn la primera meta del Milenio promedia 4,0% anual, equivalente a un
crecimiento del PIB per cépita de 2,6% por afio (véase el grafico 1.4).
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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 EL 2015
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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.

Entre los paises con tasas de indigencia superiores a la mitad de lo observado en 1990 se
presentan situaciones diversas. Seis de ellos, Costa Rica, El Salvador, Panama, Pert,
Republica Bolivariana de Venezuela y Uruguay, podrian exhibir en 2015 una tasa de
pobreza extrema inferior a la mitad de aquella de 1990, de mantener una tasa de
crecimiento similar al promedio registrado entre 1991 y 2006, de no producirse un
deterioro distributivo respecto a los niveles actuales. A este grupo cabe sumar también a
Argentina y Colombia, que aun cuando requieren tasas de crecimiento un poco mayores
al promedio historico, estas parecen factibles considerando su desempefio econdmico en
los afios recientes.

Para los demas paises, el esfuerzo requerido supera ostensiblemente al realizado hasta
ahora. Si bien la alta inequidad distributiva es una tarea pendiente para toda la region, en
estos paises se hace imperativo combinar el impulso al crecimiento econdmico con
politicas que redistribuyan los frutos de dicho crecimiento. No todos los paises enfrentan
un escenario similar en cuanto al requerimiento de incrementar la participacion en el
ingreso nacional de los grupos mas pobres. Guatemala se encuentra en una situacion mas
favorable, en la que el logro de la meta seria factible sin introducir grandes
modificaciones a la distribucion del ingreso. Por su parte, Bolivia y Nicaragua requeririan
una combinacion entre un crecimiento un punto porcentual por encima del promedio y
una redistribucion del ingreso, equivalente a una reduccion de 10% en el coeficiente de
Gini. La situacidon se vislumbra mas compleja en Honduras y Paraguay, ya que en este
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caso el esfuerzo requerido supone una combinacion de crecimiento y redistribucion en
niveles mayores a los sefialados anteriormente. Para que el logro de las metas del Milenio
represente una real mejora en las condiciones de vida de los latinoamericanos, debiera
priorizarse el apoyo regional a los paises mas rezagados.

Tanto en ediciones anteriores del Panorama social como en el Informe inter-agencial de
2005 sobre las perspectivas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (CEPAL vy otras
agencias del sistema, 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 la mitad hasta el afio 2015. El grado de avance en este caso es
menor al que se observa en el caso de la pobreza extrema, ya que los 13,2 puntos
porcentuales de disminucion de la tasa de pobreza (de 48,3% a 35,1%) se traducen un
avance del 55% hacia la consecucion de la meta. En este caso, Chile es el Unico pais que
ha completado el desafio propuesto y Ecuador, México y Panamé los que se encuentran
mejor encaminados hacia su obtencion, con avances superiores al 70%. Avances iguales
o superiores al 50% se observan en Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador
y la Republica Bolivariana de Venezuela, mientras que los demas paises exhiben
progresos menores (véase nuevamente el grafico 1.3).

Para el logro de esta meta, el mejoramiento de la distribucion del ingreso constituye un
factor esencial, ya que puede potenciar el efecto del crecimiento econémico sobre la
reducciéon de la pobreza. A manera de ilustracion, si se produce una leve mejora
distributiva, equivalente a una disminucion del coeficiente de Gini de 5% entre 2008 y
2015, la meta podria ser alcanzada con un crecimiento del producto per cépita de
aproximadamente 2% anual, que es apenas superior al crecimiento historico de la region.
Existen ademas factores demograficos, familiares y laborales, analizados en la siguiente
seccion, que han contribuido a la reduccion de la pobreza durante las Gltimas dos décadas
y que pueden ser aprovechados para continuar mejorando las condiciones de vida. De
esta manera, no solamente la reduccion de la pobreza extrema a la mitad, sino también la
de la pobreza total, son desafios compatibles con las perspectivas de desarrollo de la
region.
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C. FACTORES ASOCIADOS A LA REDUCCION DE LA POBREZA

Los paises que méas avanzaron en la reduccién de la pobreza entre 1990 y 2005
fueron aquellos caracterizados por importantes incrementos de las tasas de
ocupacién, lo cual indica que los comportamientos de las familias con respecto a su
composicion y participacion en el mercado de trabajo contribuyeron a la
disminucién de la pobreza. Estos avances tuvieron lugar en un contexto favorable,
marcado por una baja en las tasas de dependencia (“bono demografico™). Para
aprovechar la ventana de oportunidad que proporciona el “bono demografico”, los
paises deberan desarrollar iniciativas para conciliar el cuidado en el hogar con el
trabajo remunerado, incrementar la productividad de las ocupaciones y focalizar
mejor el gasto hacia los mas vulnerables.

En esta seccion se examina la incidencia de algunos factores demograficos, familiares y
laborales en la reduccion de la pobreza que se observd en una buena parte de los paises
de América Latina y el Caribe en el periodo comprendido entre 1990 y 2005. Este tramo
temporal representa los primeros 15 de los 25 afios para cumplir con la primera meta de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), en la cual se propone reducir a la mitad
el porcentaje de personas que vive en extrema pobreza entre 1990 y 2015. Dados los
avances que han alcanzado algunos paises de la region en la disminucion de la extrema
pobreza, en esta oportunidad se tiene en cuenta una meta mas ambiciosa, planteada en el
Informe inter-agencial del 2005 sobre los ODM en la region; reducir a la mitad el
porcentaje de poblacion que vive en situacion de pobreza (CEPAL y otras agencias de
Naciones Unidas, 2005). La identificacion de los factores que aportan a la reduccion de la
pobreza es fundamental para alcanzar esta nueva meta, puesto que en el estado de
situacion actual es bastante improbable que la mayoria de los paises de la region pueda
cumplir con este desafio adicional.

En términos generales, la evolucion de la pobreza puede ser comprendida a partir de las
variaciones en tres determinantes del ingreso per-capita de los hogares; la relacion entre
el nimero de ocupados y la poblacion total, el ingreso laboral por ocupado y los ingresos
no laborales (transferencias publicas, remesas, etc.)’. 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 ser descompuestos en una serie de factores; las variaciones en los
ingresos laborales se vinculan con el comportamiento del capital humano y de la
productividad®, los cambios en los ingresos no laborales se originan en las transferencias
publicas y privadas y en la rentabilidad del capital, y las modificaciones en las tasas de

7 Esta descomposicion es valida 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 hogares para satisfacer
sus necesidades basicas, alimentarias y no alimentarias.

¥ Ciertamente, hay otros factores que inciden en los ingresos laborales, los cuales dicen relaciéon 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, etc.).
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ocupacion encuentran su explicacion en los cambios demograficos y en la estructura de
las familias y en la forma como éstas reaccionan ante las oportunidades de empleo.

El foco de esta seccion se encuentra en el andlisis de la influencia de los cambios
demogréficos y en la estructura y composicion familiar en la evolucion de la pobreza en
América Latina en el periodo 1990 -2005. Esto es particularmente importante en América
Latina, debido a que la mayoria de los paises de la region todavia estd frente a una
ventana historica de oportunidad, conocida como “bono demografico”, bajo el cual se ha
asistido a un descenso en la relacion de dependencia (un incremento en la cantidad de
personas en edad de trabajar con respecto a la poblacion total). En rigor, para que el bono
demografico contribuya a la reduccion de la pobreza, se requiere, entre otras condiciones,
que las economias creen 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 la reproduccion de la pobreza a lo largo del
tiempo. De una parte, las altas tasas de dependencia demogréfica en las familias pobres,
lo que lleva a repartir el ingreso entre un mayor numero de personas. De otra, los bajos
ingresos de los trabajadores que componen esas familias, lo cual se explica por una
escasa acumulacion de capital humano y por bajos niveles de productividad. En ambos
casos, pero sobre todo en el primer factor, los comportamientos y las decisiones de la
familia, considerada ésta como unidad social y econdmica bésica’, tienen un papel
fundamental.

En la dependencia demografica son determinantes las decisiones de la familia con
respecto al tamafio y composicion del grupo familiar y sobre la participacion de sus
miembros en el mercado de trabajo. Las posibilidades de la familia para generar mayores
ingresos aumentan cuando las decisiones sobre su tamafio y composicion incrementan la
proporcion de miembros en edad de trabajar respecto de los dependientes. Los resultados
de estas decisiones tienen un componente de inercia, que se relaciona con la etapa de
ciclo de vida familiar y con el cambio demografico relativo a la fecundidad, y un
componente mas coyuntural, que se vincula con decisiones de localizacion, composicion
y rupturas familiares y con nuevas modalidades de convivencia. Los cambios en la
estructura y los quiebres familiares pueden modificar la relacion de dependencia, ya sea
porque los miembros activos abandonan el hogar, o debido a que los matrimonios mas

® En la regién, la familia es un recurso estratégico fundamental, siendo la principal institucién de apoyo y
proteccion social frente a las crisis econdmicas, el desempleo, la enfermedad, la muerte de alguno de sus
miembros y otros eventos traumaticos. Sin embargo, la familia es también una institucion vinculada con las
desigualdades sociales. Estas se reproducen por dos canales principales: uno que se relaciona con el sistema
de parentesco y las condiciones de origen de las familias, y otro que se refiere al acceso y a la jerarquia de
las ocupaciones (Arriagada, 2004).
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jovenes se hacen cargo de los inactivos, o bien por la constitucion de nuevas uniones
familiares para compartir gastos.

Al respecto se debe considerar que los tamafios y las estructuras de las familias
latinoamericanas son muy heterogéneos y cambiantes y dependen de distintos factores,
como las etapas de transicion demografica', los niveles de desarrollo econémico de los
paises y la crisis del modelo de familia patriarcal. Por ejemplo, en los paises en etapas
avanzadas de la transicion demografica se encuentra una mayor proporcién de familias
nucleares constituidas por parejas mayores sin hijos y un mayor numero de hogares
unipersonales, correspondientes a personas de mayor edad y a jovenes con autonomia
econdmica. En los paises de transicion demografica moderada y plena se encuentran mas
familias con hijos pequefios. A su vez, en los paises de menor nivel de desarrollo hay una
mayor proporcion de familias nucleares monoparentales, asi como de familias extensas y
compuestas (CEPAL 2007a).

El efecto combinado de estos factores ha generado que en la region las familias pobres
tengan mas miembros que las no pobres y que la mayor parte de ellos sean nifios, lo cual
provoca altas tasas de dependencia. En la actualidad, las familias con una mayor cantidad
de miembros se ubican principalmente en el veinte por ciento de los hogares méas pobres,
mientras que los hogares de menor tamafio se concentran en el quintil superior de
ingresos. En América Latina, el tamafio promedio de las familias urbanas que pertenecen
al quintil més pobre de la distribucion del ingreso varia entre 4,2 (Republica Dominicana)
y 6,2 miembros (Guatemala), mientras que el tamafo de las familias que pertenecen al
quintil mas rico varia entre 2,1 (Uruguay) y 4 miembros (Nicaragua).

Aunque la relaciéon de dependencia estd descendiendo y, con ello, propiciando el
denominado “bono demografico” (véase el recuadro 1.5), ésta atin se mantiene elevada en
los estratos socioecondmicos mas vulnerables, debido a que tienen mayores niveles de
fecundidad (véase el cuadro 1.6). En rigor, entre las jovenes de familias pobres se da con
mayor frecuencia la maternidad adolescente, lo que se asocia con la desercion educativa
temprana y tiende a reproducir la pobreza de una generacion a la siguiente. En la region,
la tasa especifica de fecundidad adolescente del quintil mas pobre al menos triplica la del
quintil mas rico y en varios paises la relacion es de cinco a uno. Ademas, la tasa
especifica de fecundidad adolescente, en contraste con la tasa global de fecundidad, ha
presentado en los ultimos veinte afos una tendencia refractaria a la baja (CEPAL-
UNICEF 2007; CEPAL 2006a).

1 Las etapas de la transicion demografica son: i) incipiente, con mortalidad y natalidad altas; ii) moderada,
con fecundidad todavia alta pero con un descenso moderado de la mortalidad; iii) plena, con mortalidad y
fecundidad en descenso y; iv) avanzada, en la cual ambas variables alcanzan niveles bajos. Cuando la
fecundidad desciende hasta niveles inferiores a los de reemplazo y permanece a esos niveles por un periodo
prolongado, se podria llegar a una quinta etapa, donde la tasa de crecimiento de la poblacion deviene
negativa y el envejecimiento poblacional es mas pronunciado. Esto ya estaria empezando a ocurrir en Cuba
y otros paises del Caribe (Chackiel 2004; CEPAL 2005).
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Cuadro 1.6
AMERICA LATINA 6 PAI'SES): TASA GLOBAI: DE FECUNDIDAD SEGUN ESTRATOS
SOCIOECONOMICOS

Pais Afio Estratos Razén
1 2 3 4 5 inferior /
(inferior) (superior) superior
Brasil 1991 4,3 3,0 2,7 2,2 2,1 2,1
2000 3,5 2,6 24 1,9 1,7 2,1
Chile 1992 2,9 2,6 2,6 2,6 2,5 1,1
2002 2,3 2,0 2,1 2,0 2,0 1,1
Honduras 1988 7.3 55 58 53 3,5 2,1
2001 4,6 4,7 3,2 3,5 2,5 1,8
Panama 1990 5,2 3,7 2,7 2,5 2,0 2,6
2000 4,4 3,1 2,6 2,3 1,8 2,4
Paraguay 1992 6,3 5,8 4,1 43 3,2 ,0
2002 6,2 3,7 4,4 3,5 2,7 2,3
Venezuela 1990 4,3 3,8 3,4 3,0 2,5 1,7
(Republica

Boliviariana de)
2001 4,1 3,4 2,6 2,5 2,1 2,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos especiales de los microdatos
censales.

Nota: Tratandose de datos censales, la variable estrato socioecondmico usada en este cuadro se construyd mediante la combinacion de
dos subindices, uno referido al equipamiento con que cuenta el hogar y otro a la educacién del jefe del hogar. Para mayor informacion,
véase recuadro 1.3, CEPAL 2006a.
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Recuadro 1.5
EL BONO DEMOGRAFICO

El periodo de descenso de la relacion de dependencia se ha caracterizado en la literatura como de un “bono
demografico”. Este “bono” estd acotado temporalmente, ya que la menor fecundidad y los incrementos de la
longevidad acrecientan el peso de las personas mayores y, en consecuencia, la relacion de dependencia se elevara
nuevamente, por lo que generara otras demandas de atencion de salud y seguridad econdémica. En el grafico se
muestran los valores de la relacion de dependencia demografica en el afio 2005, asi como las estimaciones relativas
al afio en que se vuelve a producir el aumento de la relacion de dependencia y el bono demografico alcanza su
maximo en 20 paises de América Latina.

El afio en que el bono alcanza su méximo guarda relacion con la fase de transicion demografica en la cual se
encuentran los paises. La mayoria de los paises de América Latina estd en una fase avanzada, con bajas tasas de
natalidad y mortalidad y una relacion de dependencia demografica inferior a 62%; algunos paises que se encuentran
en esta fase —como Argentina y Uruguay— han tenido fecundidad y mortalidad bajas por un largo periodo. Siete
paises se hallan en la fase de transicion plena, con tasas de natalidad mas altas, aunque descendientes, y una relacion
de dependencia demografica entre 64% y 78%. Cuba ya ha alcanzado bajas tasas de dependencia, y su bono
demografico se estima termine en 2010. En el otro extremo, Guatemala se sitia en la etapa moderada, con
fecundidad todavia alta —aunque en moderado descenso— y una relacion de dependencia demografica muy alta (90%)
cuyo descenso deberia extenderse hasta 2050. Ningun pais latinoamericano se encuentra en la etapa incipiente, que
se da cuando la mortalidad y la natalidad son muy altas.

AMERICA LATINA (20 PAISES): ANOS EN QUE EL BONO DEMOGRAFICO ALCANZA SU MAXIMO Y
RELACION DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA (2005) ¥, SEGUN FASE DE TRANSICION DEMOGRAFICA
(2005-2010)

Fase de la transicién demogréfica (2005-2010)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones y proyecciones de poblacién del CELADE.
Nota: a/ La relacién de dependencia demografica es igual a: [(poblacién de 0-14 afios + poblacion de 65 afios y mas) / poblacion de 15-64 afios] x 100.
b/ Los paises se agruparon de la siguiente manera: transicién moderada: tasa de natalidad de entre 32 y 42 por mil; plena transicion: tasa de natalidad
entre 22 y 32 por mil; transiciéon avanzada: tasa de natalidad entre 22 y 12 por mil.

Para la estimacion del afio en que el bono demografico alcanza su maximo se tomaron en cuenta periodos de
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descenso continuo de la relacion de dependencia demografica. Pueden haber, sin embargo, excepciones (explicables
por la trayectoria de la transicion demografica o la dinamica de la migracion internacional) tales como breves
incrementos durante el periodo del bono demografico (en Chile, la relacion de dependencia demografica en 1995 fue
levemente superior a 1990, aunque volvidé a bajar en todos los afios sucesivos, y deberia hacerlo hasta 2015).
Asimismo, cuando se estima la magnitud de un fenémeno hasta 40-50 afios mas, cabe subrayar que todo tipo de
proyeccion tiene algin grado de incertidumbre. Los afios en que el bono demografico alcanza su maximo deben por
lo tanto ser considerados como indicativos.

Para que los dividendos del bono puedan extenderse mas alla de sus limites puramente demograficos, se
requiere que un nimero creciente de personas en edades activas participe de la actividad econdémica. Pero esto
demanda de la conjugacion de una serie mas incierta de factores que tienen relacion con: (i) la capacidad de las
economias de la region para crear empleos con remuneraciones que generen incentivos para incorporarse al mercado
de trabajo; (ii) la voluntad de las personas por satisfacer sus necesidades de ingreso mediante una oferta mayor de
horas de trabajo, y (iii) la cultura del cuidado familiar que permita superar las limitaciones que las mujeres enfrentan
para destinar mas horas al trabajo remunerado.

Aprovechar y extender los beneficios del bono demografico requiere por lo tanto examinar las condiciones
de empleo a las cuales accede la mayor oferta laboral de una poblacién activa creciente. En general demanda de una
fuerte inversion en innovacidon para mejorar la condiciones de productividad de quienes accederan a la fuerza de
trabajo en periodos futuros. Los efectos del bono demografico sobre la pobreza y la inclusion social implican que se
puede disminuir la inseguridad, la precariedad y la informalidad tipicas de los mercados laborales de la region, lo que
demanda un importante esfuerzo de educacion y capacitacion de los jovenes, la creacion de oportunidades de empleo
y, el desarrollo de esquemas amplios de proteccion social. De lo contrario, el bono se convierte en una carga
adicional de los paises, expresada en una fuerte presion de la poblacion que busca empleo en un contexto restrictivo
del incremento de las posibilidades de trabajo.

Fuente: BID (2004); Cecchini y Uthoff (2007); CEPAL (2005); Standing (1982).
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Asimismo, los quintiles mas pobres concentran la mayoria de las familias en las etapas
inicial, de expansion y de consolidacion. En estas etapas del ciclo de vida familiar existe
una fuerte presion sobre los recursos familiares, por el mayor tamafo de la familia y
porque la edad de los hijos los hace dependientes. Inversamente, 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 ricos (véase el grafico L.5).

Gréfico 1.5
AMERICA LATINA (18 PAISES, PROMEDIO SIMPLE): DISTRIBUCION PO,RCENTUAL DE HOGARES Y
FAMILIAS EN DISTINTAS ETAPAS DEL CICLO DE VIDA FAMILIAR, SEGUN QUINTILES DE INGRESO,
AREAS URBANAS, ALREDEDOR DE 2005
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Fuente: Comisiéon Econdmica 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 rico. La suma de las barras relativas a los quintiles (1, 2, 3, 4 y 5) de cada tipologia de hogar y
familia es igual a 100%.

Hogares no familiares: hogares unipersonales (integrados por una sola persona) y hogares sin ndcleo (no existe un nucleo conyugal —una
relacion padre/madre e hijo/hija— aunque puede haber otros lazos familiares).

Etapas del ciclo de vida familiar: 1) Pareja joven sin hijos: pareja que no ha tenido hijos, donde la mujer tiene menos de 40 afios.; 2) Etapa
inicial: familias que tienen uno o mas hijos de 5 afios 0 menos; 3) Etapa de expansion: familias cuyos hijos mayores tienen entre 6 y 12
afos, independientemente de la edad del hijo menor; 4) Etapa de consolidacion: familias cuyos hijos tienen entre 13 y 18 afios de edad, o
aquellas en que la diferencia de edad entre los hijos mayores y menores es generalmente de 12 a 15 afios; en esta etapa se concentra
también la mayor proporcién de familias reconstituidas, ya que las grandes diferencias de edad entre los hijos mayores y menores se
debe, en algunos casos, a la existencia de nuevas uniones con hijos pequefios; 5) Etapa de salida: familias cuyos hijos menores tienen 19
afios 0 mas; 6) Pareja mayor sin hijos: pareja sin hijos donde la mujer tiene mas de 40 afios.

También se debe considerar la incidencia de factores culturales asociados a la division
del trabajo al interior de los hogares, los cuales se traducen en importantes restricciones a
la participacion de la mujer en la actividad econdmica. Alrededor de 2005, en América
Latina, la tasa de participacion en la actividad econdmica de las mujeres del decil mas
pobre era de 37%, en comparacion con el 61% de las mujeres de mayores recursos,
mientras que entre los hombres este diferencial era minimo, ya que la tasa de
participacion de los hombres més pobres era 76% y aquella de los pertenecientes al
ultimo decil 80% (véase el grafico 1.7). A lo anterior se suma la reducida cobertura de la
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economia del cuidado, que ha impedido, en el caso de las mujeres, compatibilizar el
cuidado de nifios y ancianos y las labores del hogar con el trabajo remunerado.

En todo caso, no solamente los bajos niveles de ocupacion y las altas tasas de
dependencia influyen en la reproduccion de la pobreza. Los bajos ingresos de las familias
pobres se deben al escaso capital humano de sus miembros activos, lo cual a su vez
remite a las opciones educativas y también a las decisiones de estos hogares con respecto
al mantenimiento de sus nifios en el sistema escolar. Esto explica, al menos parcialmente,
sus restringidas oportunidades de empleo y plantea otro circulo vicioso que reproduce la
pobreza: por un lado, quienes viven en hogares pobres tienen una formacién deficiente
para el trabajo y acceden a empleos precarios; por otro, los nifios y jovenes de estos
hogares tienen pocas oportunidades para educarse y capacitarse con calidad'', carecen de
un adecuado capital social y consecuentemente acceden a ocupaciones de baja
productividad cuando ingresan al mercado de trabajo. Entre los pobres se da con mayor
frecuencia el desempleo'?, y los que logran emplearse lo hacen con menos frecuencia
como asalariados y en empleos formales (véase el grafico 1.6 B).

En sintesis, la informacion estadistica muestra un eslabonamiento perverso que lleva a la
reproduccién y perpetuacion de la pobreza, donde dindmicas de trabajo y familia
concurren en reforzar la escasez de ingresos de los hogares pobres. Si por un lado los
pobres ocupados tienden mayoritariamente a emplearse en trabajos de baja productividad,
y a tener mayor riesgo de quedar sin empleo, por otro lado, viven en hogares y
constituyen familias con un mayor numero de hijos menores y econdomicamente
dependientes. A su vez, las mujeres pobres tienen menores tasas de participacion que las
de mayores ingresos. Esto significa que los pobres no sélo perciben menores ingresos
laborales, sino que esos ingresos deben utilizarse para la supervivencia de un mayor
nimero de personas que son dependientes. Alta dependencia demografica, baja
participacion, baja productividad y episodios frecuentes de desempleo concurren en
multiplicar los eslabones de la escasez en un mismo hogar viviendo bajo la linea de
pobreza.

' Véase capitulo sobre calidad de la educacion.

12 Segan OIT (2006), en 2005 la tasa de desempleo de la poblacién pobre en la region 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) si se
comparan las tasas de desempleo de los indigentes con las tasas de los no pobres.
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] Gréfjco 1.6
AMERICA LATINA (18 PAISES, PROMEDIO SIMPLE):

(A) POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR Y TASA DE PARTICIPACION, POR DECILES DE INGRESO,
TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 2005 b
m Poblacion en edad de trabajar (PET/N) — Tasa de participacion (PEA/PET)
80
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—
51 73.0 — =5
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(B) TASA DE DESEMPLEO, TASA DE OCUPACION Y PORCENTAJES DE TRABAJADORES EN EL
SECTOR FORMAL DE LA ECONOMIA (RESPECTO DEL TOTAL DE LOS OCUPADOS), POR DECILES
DE INGRESO, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 2005* °

M Tasa de desempleo Trabajadores en el sector formal = Tasa de ocupacién
80 T
71.0 72.6
68.4 — —
70 + 65.5
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos
paises.

Nota: a/ Los datos de Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay se refieren solamente a la poblacion urbana y no al total nacional.
b/ La poblacién en edad de trabajar se refiere a las personas entre 15 y 64 afios de edad.

c/ La tasa de ocupacion se refiere al numero de ocupados dividido por la poblacion en edad de trabajar (O/PET, tasa de ocupacién
“bruta”).
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Gréafico 1.7
AMERICA LATINA (18 PAISES, PROMEDIO SIMPLE): TASA DE PARTICIPACION EN LA ACTIVIDAD
ECONOMICA POR DECILES DE INGRESO, MUJERES Y HOMBRES, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR
DE 20052
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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.

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

2. LA REDUCCION DE LA POBREZA ENTRE 1990 Y 2005: ALGUNOS
FACTORES ASOCIADOS
Como se sefiald antes, el analisis de algunos factores asociados a la reduccion de la
pobreza en América Latina y el Caribe se basa en un esquema de descomposicion de los
ingresos per capita de los hogares bajo la linea de pobreza, que considera la proporcion
de ocupados, el ingreso laboral por ocupado y los ingresos de fuentes no laborales"
(véase el recuadro 1.6). En esta logica, el efecto de los incrementos en el capital humano
y de los aumentos en la productividad se manifiesta en el componente de ingresos
laborales por ocupado, mientras que la influencia de los cambios demograficos y
familiares se expresa en el componente que identifica a la proporcion de ocupados con
relacion a la poblacion total. A su vez, las decisiones de las familias sobre Ia
participacion de sus integrantes en el mercado de trabajo estan determinadas por el

1 Para los efectos del analisis de la evolucion de la pobreza, importa 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— entre los hogares que viven alrededor o por debajo de la linea de pobreza. Aumentos en los ingresos
medios podrian esconder situaciones que no son pro-pobres, tales como mejoras en los deciles mas ricos y
bajas en los deciles mas pobres.
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atractivo de los nuevos empleos creados en el mercado de trabajo y por las restricciones
que presente la economia del cuidado en los diferentes paises.

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

El indicador que discrimina a las familias seglin su pobreza monetaria mide su capacidad para generar
ingresos en el mercado de trabajo, asi como para captar ingresos de otras fuentes, tales como transferencias estatales,
remesas o retornos a la propiedad de capital financiero. Este indicador puede ser analizado distinguiendo tres
componentes principales del ingreso per capita de una poblacion (Y/N):

® Tasa de ocupacion global —o nimero de ocupados (O) dividido por la poblacion total (N) —, medida
comprensiva de la composicion por edades de una poblacion, su participacion en el mercado de trabajo, asi como
de la capacidad de una economia de absorber la fuerza de trabajo;

® Ingreso laboral por ocupado (YL/O), medida que aproxima la productividad laboral;
® Ingreso no laboral per capita (YNL/N), que se refiere a una variedad de fuentes de ingresos, que van

desde las transferencias del Estado y de privados a los hogares hasta la renta de la propiedad y el ingreso
disponible por concepto de arriendo imputado.

L _[o YL]+% )

_X_
N

N O

La tasa de ocupacion global puede a su vez ser desagregada en los siguientes elementos:

® Tasa de dependencia demografica: razén entre la poblacion en edad de trabajar (PET) y la poblacion total
N);

® Tasa de participacion: poblacion econdmicamente activa (PEA) dividido por la poblacion en edad de
trabajar (PET); y

® Tasa de ocupacion neta: numero de ocupados (O) dividido por la poblacion economicamente activa (PEA).

Y PET PEA O YL YNL
—_—= X X X|— | |+— (2)
N N PET PEA O N

Para analizar las tendencias del ingreso per capita en el tiempo —entre 1990 y 2005— en el anexo 1 se
muestran los valores de sus tres componentes principales — la tasa de ocupacion global, el ingreso laboral por
ocupado y el ingreso no laboral per capita segun la siguiente formula:

%(2005) - %(1 990) = [% (2005)x [% (2005)- % (1 990)]} + [% (1990)x [%L (2005)- % (1 990)]} + (YE—Lj(zoos) - [YN&]O 990) ®)

Aumentos en el nimero de ocupados, en los ingresos laborales por ocupado,y en el ingreso proveniente de otras
fuentes contribuiran a la reduccion de la pobreza monetaria en las familias inicialmente pobres.

Es importante notar que pueden existir problemas de comparabilidad entre los datos, ya que los periodos
tomados en cuenta difieren pais por pais. Por ejemplo, en los casos de Brasil, Ecuador, Paraguay, Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de) el periodo cubierto es 1990-2005, mientras que en el caso de El Salvador es
1995-2004; ademas, en Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay, los datos se refieren solamente a la
poblacion urbana y no al total nacional. Asimismo, pueden existir problemas de comparacion de los datos generados
por las encuestas de un mismo pais en diferentes fechas (al respecto, véase CEPAL 2004, recuadros 1.3 y 1.4).
Finalmente, cabe destacar que el uso de sdlo 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: Cecchini y Uthoff (2007).
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En términos operativos, el procedimiento utilizado contemplé como primer paso
clasificar a los hogares segiin sus niveles de ingreso per cépita. En segundo lugar, se
ordend a la poblacion en deciles de la distribucion del ingreso familiar, desde los mas
pobres hacia los més ricos. En el anexo 1.1 se presentan, para cada decil de la distribucién
del ingreso, los valores del ingreso familiar per capita (expresados en multiplos de la
linea de pobreza) alrededor de 1990 y 2005, y la estimacion de su variacién por cambios
en sus tres componentes: el ingreso laboral por ocupado, la tasa de ocupacion global y el
ingreso no laboral per capita'®. Sobre la base de los datos que se exponen en el anexo 1,
en el cuadro 1.7 se clasifica a los paises de América Latina de acuerdo a como variaron
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, y también se presenta, de manera
general, cuanto vari6 la pobreza total en cada pais en dicho periodo.

Cuadro 1.7
AMERICA LATINA (16 PAISES): TIPOLOGIA DE PAISES 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 Tasa global Ingresos Ingresos no Pobreza
(promedio anual) / inicial de ocupacion laborales por laborales per final
Paises /a ocupado capita /a
(O/N) (YL/O) (YNL/N)

Fuerte reduccién (variacion infe

rior a -1,5% anual)

Chile 38.3

Ecuador 61.8

Brasil 47.4

Panama 42.8

México 47.4

Leve reduccion (variacion entre -1,5% y — 0,5% anual)

El Salvador 54.0 + - + 47.5
Costa Rica 26.2 + +— & 211
Colombia 55.6 + = + 46.8
Guatemala 70.3 a2 = B B 584
Nicaragua 73.6 | = | 693
Honduras 80.5 74.6
Sin progresos (variacién entre -0,5% y 0,5% anual

Venezuela (Rep. Bolivariana 40.0 37.1
de) -~

Bolivia 52.1 & 51.6
Argentina 21.1 + - = 22.6
Uruguay 17.8 = - + 191
Aumento (variacion superior a 0,5% anual)

Paraguay [ 422 ] - [ - ] * [ 477

Leyenda:
I 72rcs signiicaiivo

+ Avance

=/ +- Sin cambios / avances y retrocesos

- Retroceso
_ Retroceso significativo

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

Nota: a/ Estos porcentajes pueden no coincidir con los presentados en el Cuadro 1.4., debido al distinto tratamiento del servicio doméstico.
En el caso de Guatemala, ajustes en el procesamiento de datos que se hicieron necesarios para enfrentar la ausencia de mediciones que
incluyeran la poblacion menor de 10 afios en 1989 y de 7 afios en 2002. b/ La tasa de reduccién anual de la pobreza total para cada pais,
y que permitié la clasificacion de los paises en grupos, se estimé en base a la férmula: 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 = nimero de afos contenidos en el

' Como se destaca en el Recuadro 1.6, el andlisis de las variaciones entre 1990 y 2005 puede ocultar oscilaciones en
afios intermedios.
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periodo. /c. Por cuestiones relacionadas con los afios de aplicacion de las encuestas, los valores de pobreza inicial y final no consideran
en todos los paises los afios 1990 y 2005. Los datos de Chile y Honduras refieren a 1990 y 2003, en Panama y Colombia a 1991 y 2005,
en México a 1989 y 2005, en El Salvador a 1995 y 2004, en Guatemala a 1989 y 2002, en Nicaragua a 1993 y 2001 y en Bolivia a 1989 y
2004.

La gran diversidad de situaciones que se observan en el cuadro 1.7 lleva a tres
consideraciones. Primero, el compromiso con la meta del Milenio se ha dado en un
periodo caracterizado por un aumento en la proporcion de miembros activos de las
familias dentro del total de la poblacion. La excepcion mas significativa se encuentra en
Uruguay (areas urbanas) y, en menor medida, en Paraguay (Area Metropolitana de
Asuncion). Segundo, durante todo el periodo no se detectan aumentos del ingreso laboral
por ocupado que beneficien a las familias mas pobres, con las excepciones de Chile,
Brasil y Ecuador (dreas urbanas). Tercero, el incremento del ingreso no laboral en los
estratos pobres ha sido bastante generalizado, aunque responde a causas cuyo analisis
trasciende el alcance del presente trabajo. Sin una desagregacion mas detallada de la
variedad de fuentes de ingresos incluidas en este tercer componente, no es posible llegar
a conclusiones sobre la importancia relativa de los programas estatales de transferencias
condicionadas a las familias, las remesas, y otras fuentes tales como pensiones o
jubilaciones."

Solo cinco de los 16 paises analizados han logrado importantes reducciones en la pobreza
desde principio de los afios noventa: los tres beneficiados por mejoras en los ingresos
laborales por ocupado (Chile, Brasil y Ecuador), mas México y Panama, donde la
proporcion de ocupados aumento significativamente. Los paises restantes no tuvieron
progresos, o estos fueron muy leves, y su principal limitante ha sido el magro desempefio
de sus mercados de trabajo. Asi, en los paises con fuerte reduccion de la pobreza, el
principal factor del cambio es el comportamiento de las familias respecto a su
composicion y participacion en el mercado de trabajo. Si bien esta tendencia también es
bastante generalizada en todos los demas paises, en ellos no ha sido suficientemente
reforzada con aumentos de productividad ni con transferencias hacia las familias.

Si se comparan los paises de mayor y menor disminucion de la pobreza, destaca
particularmente el comportamiento de las variables vinculadas al mercado de trabajo
(véase grafico 1.8). En Brasil, Chile y Ecuador (areas urbanas), el aumento de la relacién
de ocupados a poblacion total (barras azul oscuro en el grafico 1.8A) ha sido
complementado por un aumento del ingreso laboral por ocupado (barras azul claro), lo
que refleja el dinamismo de sus mercados de trabajo. A esto se agrega un aumento en los
ingresos no laborales (barras naranja). Todo ello concurre en un importante aumento del
ingreso de las familias en estos paises y en una menor incidencia de la pobreza. Asi lo
sugiere el desplazamiento de la curva de la distribucion del ingreso per cépita hacia la
izquierda entre 1990 (curva negra) y 2003/05 (curva gris), cruzando la linea de pobreza
(linea roja) en deciles mas bajos de la distribucién del ingreso. En Argentina (Gran
Buenos Aires), Bolivia, Paraguay (Area Metropolitana de Asuncién), Uruguay (areas

'> En los Gltimos afios ha sido habitual condicionar las transferencias estatales a las familias de menores ingresos a
cambios en sus comportamientos, a fines de ayudarlas a aumentar su productividad, ya sea mediante mayor inversién
en capital humano, una mejor asignacién de su tiempo o un mayor acceso a activos productivos (CEPAL 2006c¢). Para
los efectos de las remesas sobre la pobreza y la desigualdad, véase el Panorama Social 2005 (CEPAL 2006a).
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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
en la tasa de ocupacion global o en los ingresos no laborales. Por lo mismo, no hubo
progresos en la reduccion de la pobreza.

Por otra parte, los datos que se presentan en el grafico 1.8 permiten relevar tres hechos
adicionales, los cuales deben ser tenidos en cuenta en el disefio de las politicas. De
partida, mientras menos desiguales sean las estructuras familiares entre 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 reducciéon de la pobreza ante
aumentos de los ingresos por ocupado o ante transferencias del Estado.

En segundo lugar se aprecia que, aunque en torno al 2005 quienes viven con ingresos per
capita inferiores a la linea de pobreza en los paises cubiertos por el grafico 1.8 son
alrededor de un tercio de la poblacion, muchos mas viven en una situacion de
vulnerabilidad, con ingresos apenas superiores a esa linea, lo que no les permitiria hacer
frente a situaciones de crisis'®. Una observacion similar se puede hacer para los demas
paises de la region, ya que en ningin pais de América Latina el quinto decil de la
distribucion posee un ingreso per capita medio igual o superior a al menos dos veces la
linea de pobreza (véase el anexo 1.1).

Tercero, se aprecia que, medida como proporciéon de la linea de pobreza, la variacion del
ingreso laboral por ocupado reproduce el perfil de la distribucion del ingreso, siendo
sustancialmente mayor para los deciles de mas altos ingresos. Esto refleja que los
incrementos de productividad se originan en empresas formales, benefician de
preferencia a trabajadores insertos en esas empresas y se distribuyen en forma
proporcional a los niveles previos de ingreso. De modo que no contienen en si
componentes redistributivos, sino que se propagan lentamente conforme a la escala
salarial.

1 En el grafico 1.8 la pendiente de la curva del ingreso per capita se hace mas pronunciada a partir del decil 8, lo cual
implica que existe un 70% de la poblacion cuyos niveles de subsistencia son muy vulnerables.
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Gréfico 1.8
DETERMINANTES DE CAMBIOS EN LA INCIDENCIA DE LA POBREZA, DECILES I-IX:

(A) PAISES CON FUERTE REDUCCION DE LA POBREZA Y AUMENTOS DE LA
PRODUCTIVIDAD LABORAL (BRASIL, CHILE Y ECUADOR, PROMEDIO SIMPLE), 1990-2003/05
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos
paises.

34



3. DESAFIOS PARA LAS POLITICAS PUBLICAS

La evidencia disponible indica que varios paises de la region se encuentran en el camino
de cumplir con la primera meta del Milenio, a lo cual ha contribuido de manera
importante el aprovechamiento del “bono demografico”. Asi, niveles de dependencia
decrecientes han sido acompafados por una mayor participacién y ocupacion de los
integrantes de las familias mas pobres en el mercado de trabajo. Sin embargo, no es
menos cierto que existe un déficit en los incrementos de los ingresos laborales y de
mayores oportunidades de empleo para los mas pobres.

En los paises de América Latina no puede olvidarse que las ventajas del “bono
demografico” para la reduccion de la pobreza acabardn por revertirse. Para seguir
avanzando se requerirdn politicas publicas activas destinadas a conciliar el cuidado del
hogar con el trabajo remunerado, a mejorar la productividad en las ocupaciones donde 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 estos grupos mas necesitados.
Por lo mismo es fundamental elevar a rango de politica publica las acciones que
permitan, sobre todo en los hogares pobres, apoyar a las mujeres a conciliar el cuidado de
los dependientes con la actividad remunerada, a fin de aumentar su tasa de participacion.
Como es también necesario que las mujeres ejerzan plenamente los derechos
reproductivos para poder decidir sobre el tamafo de sus hogares y la dinamica familiar en
el ciclo de vida. Esto debe complementarse con politicas masivas y pertinentes de
capacitacion laboral y reinsercion ocupacional en la poblacion activa de baja
productividad, a fin de que pueda ubicarse en el mundo laboral con mejores opciones.

Estos requerimientos no son nuevos en relacion a las estrategias de desarrollo socio-
econdémico de los paises. Sin embargo, en un contexto de creciente envejecimiento de la
poblacion, asumirdn un caricter cada vez mas urgente, dado que una vez que el “bono
demografico” alcance su maximo, la elevacion del ingreso per cépita paulatinamente
dejara de beneficiarse por las tendencias demograficas.

El desafio no se da en un vacio. Deben buscarse soluciones conciliando tres grandes
transformaciones de las que la politica publica debe hacerse cargo; aquellas que
responden a inercias demograficas como el envejecimiento de la poblacién y la baja de la
natalidad, aquellas que dependen del desempefio de los agentes econdmicos (como los
aumentos de productividad en contextos internacionales muy competitivos) y las que se
refieren a la economia politica sobre el papel y tamaiio del Estado.
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América latina (16 paises): ingreso FAMILIAR per capitay desagregacion de su variacion por

Anexo I.1

cambios en el ingreso LABORAL por ocupado, la TASA GLOBAL DE OCUPACION Y EL INGRESO
NO LABORAL PER CAPITA A/ (en multiplos de lalinea de pobreza),

por decil de la distribucién del ingreso, 1989/1995 — 2001/2005

Pais Y per capita Total  Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil
| Il I v v VI Vil Vil IX X
PAISES CON BAJA POBREZA
Chile Y/N 1990 2,41 0,3 0,5 0,7 0,9 R 14 18 2,4 37 111
YIN 2003 3,71 0,5 0,9 1,2 1,5 1,8 2,2 2,8 3,7 55 17,2
A YIN (A
YL/O) 085 006 015 021 023 040 048 064 083 123 421
A YN (A
OIN) 031 002 005 010 014 041 047 021 035 048 151
A YN (A
YNL/N) 014 010 011 012 015 014 014 044 009 010 037
Uruguay b/ Y/N 1990 3,0 0,6 0,9 12 15 18 2,2 2,6 3,2 43 12,7
Y/N 2005 2,77 0,5 0,8 11 1,4 1,8 2,1 2,6 3,3 4,5 9,6
A YN (A
YL/O) 036 -010 -0.14 -011 -015 -013 -0.08 -0.10 -0.07 020 -2.71
A YN (A
OIN) 000 000 001 001 004 005 001 -002 -003 -008 -0.16
A YN (A
YNL/N) 003 005 004 002 004 004 005 012 017 009 -0.24
Costa Rica Y/N 1990 2,17 0,3 0,7 0,9 12 15 18 2,2 2,8 3,6 7,0
Y/N 2005 2,78 0,4 0,8 11 1,4 1,7 2,1 2,6 3,4 47 9,8
A YN (A
YL/O) 016 002 -0.02 002 002 000 -002 -002 009 045 1.21
A YN (A
OIN) 033 002 008 013 017 022 027 039 047 046  0.96
A YIN (A
YNL/N) 013 007 005 004 007 003 005 004 005 021 062
PAISES CON POBREZA MEDIA-BAJA
Argentinac/ _ Y/N 1990 3,10 0,5 0,8 R 14 18 2,2 2,7 3,5 48 122
Y/N 2005 3,14 0,4 0,8 11 1,4 1,7 2,1 2,6 3,4 48 13,1
A YN (A
YL/O) 027 -015 -014 011 009 006 -022 -0.33 -045 -062 -0.12
A YN (A
OIN) 0.28 006 015 012 025 004 009 015 023 060 076
A YIN (A
YNL/N) 0.02 002 004 -003 -016 -001 005 007 010 002 025
Panama Y/N 1991 2,17 0,2 0,4 0,6 0,8 10 13 18 2,4 3,6 9,5
Y/N 2005 2,68 0,2 0,5 0,8 1,0 1,4 1,8 2,3 3,2 47 110
A YN (A
YL/O) 002 -006 -005 001 002 008 010 008 004 001 024
A YN (A
OIN) 034 004 005 008 015 013 020 028 039 072  1.01
A YN (A
YNL/N) 016 002 006 007 008 013 013 022 030 032 025
México Y/N 1989 1,87 0,3 0,5 0,6 0,8 0,9 12 15 1,9 2,7 8,5
Y/N 2005 2,27 0,3 0,5 0,7 1,0 1,2 1,5 1,9 2,4 3,4 9,8
A YN (A
YL/O) 0.03 -004 -004 -001 -003 001 -001 007 005 006  0.30
A YN (A
OIN) 036 004 008 010 016 019 030 024 044 058  1.39
A YN (A
YNL/N) 001 004 005 004 006 005 004 010 003 007 -0.31
Brasil Y/N 1990 2,40 0,2 0,3 0,5 0,7 0,9 12 17 2,4 40 121
Y/N 2005 2,95 0,2 0,5 0,7 1,0 1,3 1,6 2,1 2,8 44 150
A YN (A
YL/O) 023 001 004 005 004 004 -003 -011 025 -045 -1.22
A YIN (A
OIN) 022 004 004 007 009 009 017 009 035 036 053
A YN (A
YNL/N) 056 002 007 009 013 023 027 047 033 052 351
Y;g;z”e'a Y/N 1990 1,80 0,3 0,5 0,7 0,9 11 1,4 1,7 2,2 3,0 6,5
gg)""a”a”a Y/N 2005 1,07 0,2 0,5 0,7 1,0 1,2 15 1,9 2,4 3,2 7,2
A YN (A
YL/O) 013 -006 -007 -008 -011 -011 -010 -0.07 -0.08 -0.07 0.1
A YN (A
OIN) 034 006 012 019 022 028 030 028 031 032 060
A YN (A
YNL/N) 003 009 -006 -007 -006 -006 -006 -004 -003 002 0.4
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Pais Y per cépita Total Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil
| Il 1] [\ \ \i VII Vil IX X
PAISES CON POBREZA MEDIA-ALTA
Ecuador b/ Y/N 1990 1,19 0,2 0,4 0,5 0,6 0,7 0,9 11 1,4 1,9 43
Y/N 2005 1,83 0,2 0,5 0,6 0,8 1,0 1,3 1,6 2,1 2,9 7.4
A YN (A
YL/O) 0.27 -0.01 -0.02 0.01 0.04 0.06 0.12 0.16 0.30 0.48 1.86
A YN (A
O/N) 0.24 0.04 0.08 0.11 0.1 0.15 0.18 0.24 0.20 0.36 0.63
A YN (A
YNL/N) 0.13 0.03 0.02 0.04 0.05 0.04 0.08 0.11 0.19 0.22 0.64
El Salvador Y/N 1995 1,42 0,1 0,3 0,5 0,7 0,8 1,0 1,3 1,6 2,3 5,6
Y/N 2004 1,55 0,2 0,4 0,6 0,7 0,9 11 1,4 1,9 2,6 57
A YN (A
YL/O) 0.00 -0.12 -0.03 0.01 0.02 0.03 0.04 0.09 0.11 0.09 -0.04
A YIN (A
O/IN) 0.06 0.01 0.04 0.02 0.05 0.06 0.01 0.03 0.09 0.05 0.00
A YIN (A
YNL/N) 0.07 0.05 0.03 0.05 0.01 0.00 0.07 0.06 0.06 0.20 0.12
Colombia Y/N 1991 1,52 0,2 0,4 0,5 0,6 0,8 1,0 1,2 1,6 2,3 6,6
Y/N 2005 2,08 0,2 0,4 0,6 0,8 0,9 1,2 1,5 2,0 3,1 10,2
A YN (A
YL/O) 0.10 0.01 -0.01 -0.01 0.01 0.03 0.06 0.06 0.12 0.26 0.55
A YN (A
O/N) 0.06 -0.02 0.01 0.03 0.04 0.06 0.06 0.12 0.12 0.13 -0.12
A YN (A
YNL/N) 0.41 0.03 0.04 0.05 0.05 0.05 0.07 0.10 0.16 0.37 3.18
Paraguay d/ Y/N 1990 1,69 0,3 0,5 0,7 0,9 1,1 1,2 1,5 2,0 2,8 5,9
Y/N 2005 1,67 0,3 0,5 0,6 0,8 0,9 1,2 1,4 1,8 2,6 6,6
A YN (A
YL/O) -0.21 -0.11 -0.13 -0.19 -0.13 -0.18 -0.27 -0.27 -0.42 -0.50 -0.14
A YN (A
O/N) 0.09 0.02 0.03 0.05 -0.04 -0.02 0.11 0.08 0.10 0.11 0.62
A YN (A
YNL/N) 0.10 0.04 0.05 0.07 0.06 0.08 0.09 0.08 0.13 0.14 0.24
Guatemala e/ Y/N 1989 1,18 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,7 0,9 1,2 1,8 57
Y/N 2002 1,47 0,2 0,3 0,5 0,6 0,7 0,9 1,2 1,6 2,4 6,3
A YIN (A
YL/O) 0.00 0.03 0.02 -0.02 -0.03 -0.04 -0.08 0.12 0.06 0.14 0.51
A YIN (A
O/N) 0.24 0.03 0.05 0.12 0.13 0.13 0.15 0.16 0.30 0.32 0.24
A YN (A
YNL/N) 0.05 0.03 0.04 0.04 0.03 0.06 0.16 0.06 0.08 0.15 -0.08
PAISES CON POBREZA ALTA
Bolivia f/ Y/N 1989 , 0,1 0,4 0,5 0,7 0,9 1,1 1,4 1,9 2,8 7,0
Y/N 2004 , 0,3 0,5 0,6 0,7 0,9 11 1,3 1,8 2,7 7,3
A YN (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 YIN (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 YIN (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 YN (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 YN (A
O/N) 0.24 0.03 0.05 0.06 0.10 0.1 0.20 0.18 0.25 0.32 0.47
A YN (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 11 1,6 4,4
A YN (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
A YIN (A
O/IN) 0.09 0.00 0.02 0.03 0.06 0.06 0.06 0.06 0.10 0.14 0.07
A YN (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: Comisiéon Econdmica 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 con el color gris sefialan los deciles cuyos ingresos per capita se encuentran por debajo de la
linea de pobreza (<1.0). Los paises son ordenados segun su nivel de pobreza en el periodo 2001/2005, desde los menos pobres hasta los

mas pobres.

al/ Los componentes de la variacion del ingreso per capita que se deben 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 cépita, A Y/N(A YNL/N), (en multiplos de la
linea de pobreza), se calcularon segun la formula 3 del Recuadro 1.

b/ Areas urbanas;
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c/ Gran Buenos Aires;

d/ Area Metropolitana de Asuncién;
e/ En el caso de Guatemala, el nimero de deciles con ingreso per capita inferior a la linea de pobreza es superior a lo que corresponderia

por los niveles de pobreza publicados en el Cuadro |.4. a causa de ajustes en el procesamiento de datos que se hicieron necesarios para
enfrentar la ausencia de mediciones que incluyeran la poblacion menor de 10 afios en 1989 y de 7 afios en 2002.
f/ Cochabamba, El Alto, La Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz, Tarija y Trinidad.
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D. POBREZA URBANA Y SEGREGACION RESIDENCIAL

La segregacion espacial esta polarizando las grandes ciudades de América Latina.
La polarizacion, cuyas puntas de iceberg son los guetos y los condominios cerrados,
tiene importantes implicaciones para la cohesion social y la pobreza. La cohesion
social estda amenazada porque la segregacion residencial reduce y deteriora los
ambitos que posibilitan el aprendizaje de la convivencia en la desigualdad, mientras
gue la reproduccion de la pobreza se alimenta de los bloqueos que produce la
segregacion residencial al acceso al empleo y a la educacion, los cuales surgen con
mas fuerza en los barrios donde se concentran los mas afectados por la crisis del
mundo del trabajo. Estos fendmenos demandan una mayor atencién a los cambios
en la segregacion residencial urbana, un mayor control sobre los determinantes de
esos procesos y una profunda revision de las acciones estatales en el ordenamiento
territorial urbano y la vivienda social.

Una serie de trabajos publicados en la region en la Ultima década arrojan una nueva
mirada sobre la pobreza urbana. En esos trabajos se presta mayor atencion que en el
pasado tanto a las redefiniciones locales de las estructuras de oportunidades que dan
acceso al bienestar, como a la influencia que ejerce el entorno comunitario sobre la
manera en que los residentes perciben esas oportunidades. Desde esta perspectiva, la
situacion de los pobres no es interpretada en forma aislada de su contexto social
inmediato y de las afiliaciones que éstos establecen con ese entorno, y se hace énfasis en
las probables consecuencias negativas de la segregacion residencial urbana, entre las
cuales destacan la erosion de las oportunidades de vida para los mds pobres y la
profundizacion de las distancias entre €éstos y el resto de los integrantes de la sociedad.

Esta mirada se inspira en el trabajo pionero de James J. Wilson en Chicago, quien plante6
que las transformaciones en los mercados de trabajo y la vivienda estaban acelerando la
concentracion territorial de los hogares urbanos de menores recursos (y también de las
capas medias y altas) y que ese aislamiento de los mas pobres con respecto a los
principales circuitos sociales y econdmicos de las grandes ciudades conducia al
endurecimiento de la pobreza y a su reproduccién intergeneracional '’. Con algunas
variantes, otros autores se sumaron a este enfoque mas estructuralista que el convencional
en el andlisis de la dindmica de la reproduccion de la pobreza urbana (por ejemplo, véase
Borja y Castells, 1997) y llamaron la atencion sobre una serie de focos de preocupacion
que se resumen a continuacion.

En primer lugar, se comenz6 a advertir que la creciente densidad de privaciones
materiales en los barrios que congregan trabajadores con escasa calificacion y lazos
inestables y precarios con el mundo del trabajo coexiste con una profusion de imagenes
de afluencia y con la difusion 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 en las ciudades, debilitando con ello

17 Para mas detalles, véase Wilson (1986).
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las oportunidades de cooperacion y solidaridad entre ciudadanos de distinto origen
socioecondmico.

Estrechamente relacionada con la anterior, una segunda preocupacion responde al rapido
desvanecimiento de una de las virtudes que singularizaron a las ciudades a través de su
historia: su aptitud para proveer espacios para el aprendizaje de la convivencia en la
desigualdad. Las oportunidades para ese aprendizaje se resienten tanto con la
polarizacion territorial de las clases urbanas (la que, en sus extremos, se traduce en guetos
pobres y barrios cerrados de las clases medias y altas) como con las segmentaciones, que
suelen acompanar las segregaciones territoriales en los servicios que tienen bases
esencialmente espaciales (como la educacion primaria). Ambos procesos favorecen el
aislamiento entre las clases, y disminuyen las oportunidades que hacen posible ejercitar la
cooperacion social y participar en la construcciéon de patrones normativos consensuados
para la solucién de conflictos.

Un tercer foco de preocupacion surge de la sospecha que los procesos de segregacion
residencial urbana puedan estar anclados en el funcionamiento de las nuevas modalidades
del capitalismo en plena globalizacion. Ese anclaje hace temer que el aumento de las
distancias fisicas entre las localizaciones territoriales de pobres y ricos y sus
crecientes efectos disruptivos sobre la convivencia en las ciudades no sea un
problema coyuntural sino que forme parte de tendencias de largo plazo.

Por ultimo, estos autores también manifiestan una preocupacion microsocial por el
destino de los pobres, que advierte sobre los riesgos que acompafian los procesos de
segregacion residencial en cuanto a endurecimiento y reproduccion
intergeneracional de la pobreza. Esta preocupacion se basa en los efectos negativos
que, independientemente de atributos individuales y familiares, tendria el hecho de residir
en barrios con altas concentraciones de hogares con recursos escasos, situacion que
afectaria tanto la capacidad de los residentes adultos para aprovechar las vias
convencionales que ofrece la ciudad para el mejoramiento progresivo de sus condiciones
de vida como las probabilidades de las nuevas cohortes de nifios y jovenes de tener un
futuro fuera de la pobreza.

Todas estas preocupaciones estan incorporadas en los estudios que hoy dia se encasillan
bajo la nocion de segregacion residencial urbana. Como se observa, esta nocion va mas
alla de la simple descripcion de una ciudad con diferencias plasmadas en formas
concretas de organizacidn social y territorial, sino que incorpora, como dimension
dindmica, la idea que esas diferencias tienden a retroalimentarse negativamente, a
profundizarse y a consolidarse, favoreciendo de ese modo procesos de polarizacion,
de ‘endurecimiento’ e incremento de las distancias sociales.

Las notas que siguen plantean el estado de situacion en América Latina en lo que hace al
desarrollo de este enfoque. Dada la imposibilidad practica de tratar todos los focos de
preocupacion antes mencionados, se analizan aquellos més cercanos al tratamiento que
regularmente hace el Panorama social de los temas de pobreza. El Panorama social 2004
planteaba que la pobreza estaba altamente asociada con las oportunidades educativas y de
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empleo, pero también con comportamientos reproductivos. En lo que sigue se explora la
evidencia existente sobre los efectos de la composicion social de los barrios en estas tres
areas.

Se debe advertir que pese al caracter promisorio de este enfoque para la comprension de
los fenomenos de pobreza urbana, los avances empiricos han sido lentos y su
desarrollo esta todavia en pafales en América Latina. Esa lentitud se debe tanto al
caracter reciente de la atencion académica y politica que convocan estos temas como a la
complejidad de los desafios metodologicos que plantea su investigacion, en gran parte
por las dificultades para formalizar modelos que incorporen los mecanismos que
intervienen entre la estructura social del entorno inmediato y los comportamientos de las
personas, pero también por las dificultades para construir los datos que permitirian poner
a prueba las hipotesis que se desprenden del enfoque.

Reconociendo estos problemas, uno de los propositos de este acéapite es proveer a los
lectores del Panorama lo que se conoce empiricamente en la region sobre los efectos de
los vecindarios en el comportamiento de los residentes. Con ello se busca estimular un
debate sobre cuan justificable es la inclusion de acciones orientadas a frenar o revertir las
tendencias a la segregacion residencial urbana en las agendas sociales nacionales.

1. EMPLEO

Dado que los que encuentran dificultades para insertarse en el mercado laboral también
tendran dificultades para pagar alquileres, conseguir avales para arrendamientos o
créditos para la adquisicion de viviendas, no es sorprendente que los barrios que
concentran las personas con mayores problemas de empleo se localicen donde el suelo
urbano es mas barato, o donde es posible ocupar terrenos. De este modo, la concentracion
de problemas de empleo en los barrios donde habitan las personas con bajas
calificaciones puede verse simplemente como uno de los resultados agregados de la crisis
del mundo del trabajo.

Cabe advertir, sin embargo, que la asociacion entre la posicion de las personas en el
mercado de trabajo y en el de la vivienda es dependiente de las acciones del sector
publico. El Estado puede contribuir a debilitar los lazos entre las desventajas laborales y
habitacionales'® a través de la provision de créditos blandos para la compra de viviendas,
subsidios de arrendamientos, politicas de localizacion de viviendas publicas o
intervenciones en los sistemas de transporte publico (Muster y Ostendorf, 1998).

Las cifras que se presentan mas adelante sugieren interpretaciones un tanto mas
complejas con respecto a la relacion entre los cambios en el empleo y los cambios en la
composicion social de los barrios (Kaztman y Retamoso, 2005). Los graficos 1.9, .10 y
I.11 muestran que, aun cuando se controlan los niveles de calificacion de las personas, las

'8 Las politicas de vivienda social también pueden provocar la segregacion residencial de los méas pobres. Un caso
ilustrativo estd constituido por las politicas implementadas a comienzos de la década de 1980 en Chile, donde se
reemplazaron los subsidios a la oferta por un sistema de entrega de vouchers a las familias de menores ingresos, para
que éstas compraran viviendas producidas por firmas privadas. Para mas detalle, véase Sabatini y Arenas (2000).
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probabilidades de conseguir empleo y, en ese caso, de acceder a empleos formales, se
asocian sistematicamente a la composicion social del barrio donde residen.

Gréfico 1.9
URUGUAY (MONTEVIDEO): TASA DE DESEMPLEO ABIERTQ SEGUN EL NIVEL MEDIO DE
EDUCACION DEL SEGMENTO CENSAL, POR EDAD Y ANOS DE EDUCACION, 1996
(porcentajes)

(A) GRUPO DE 15-29 ANOS

B Segmento censal
con alto nivel
educativo

Total
12 0 més
11 afios

9-10 afios

B Segmento censal

T-8afios con bajo nivel
Primaria completa educativo
Primaria incompleta
30
Total
O Segmento

12 0 més

censal con alto
nivel educativo
11 afios

9-10 afios

7-8 afios

B Segmento
censal con bajo
nivel educativo

Primaria completa

Primaria incompleta

16

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda de Uruguay (1996).

Notas: /a. Se emplearon los datos del 1996 porque no se cuenta con este procesamiento de datos en base a la
informacion del Censo 2004. /b. En Uruguay la educacion primaria tiene una duracion de 6 ailos, y la educacion media
se divide en dos ciclos de 3 afios cada uno.
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Gréfico 1.10
URUGUAY (MONTEVIDEO): OCUPADOS POR CUENTA PROPIA SEGL’JN EL NIVEL MEDIO DE
EDUCACION DEL SEGMENTO CENSAL Y ANOS DE EDUCACION COMPLETADOS, 1996
(porcentajes de poblacidn)

Total

B Segmento
censal con alto
nivel educativo

12 0 méas
11 afios
9-10 afios

7-8 afi
anos @ Segmento
censal con bajo

nivel educativo

6 afios

<6 aflos

30

Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda de Uruguay (1996).
Notas: /c. En los ocupados por cuenta propia se excluye a directivos de empresa, profesionales y técnicos.

Gréafico .11
URUGUAY (MONTEVIDEO): EMPLEADOS PRIVADOS SIN COBERTURA DE SALUD O CON
ATENCION EN EL MINISTERIO DE SALUD PUBLICA SEGUN ANOS EDUCATIVOS COMPLETADOS Y
CONTEXTO EDUCATIVO DEL SEGMENTO CENSAL, 1996
(porcentajes de poblacién)

Total

@ Segmento
censal con alto
nivel educativo

12 0 més

11 afios

B Segmento
censal con bajo
nivel educativo

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda de Uruguay (1996).

Notas: /c. De conformidad a la legislacion vigente, los empleados del sector privado generan derechos de atencion en
salud en instituciones de asistencia médica colectiva (IAMC). El hecho de no contar con esta atencion, y encontrarse
sin cobertura médica o con atencion en el Ministerio de Salud Publica (MSP), da cuenta de aquellos ocupados que
podrian no estar registrados en la seguridad social.
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Una de las interrogantes que surgen de la lectura de los graficos 1.9, .10 y .11 es porqué
las personas con un niimero preciso de afios de educacion completados (por ejemplo, con
11 afos de educacion formal en el caso de Montevideo) muestran diferencias
significativas, tanto en sus oportunidades de empleo como en la calidad de sus
ocupaciones, frente a otras con iguales logros educativos pero que residen en barrios de
diferente composicion social. Las respuestas pueden tomar dos rumbos distintos, cada
uno de los cuales enfatiza lineas diferentes de causalidad.

El primero descansa en la teoria clasica del capital humano y argumenta que los
diferenciales en la incidencia de problemas laborales encontrados en los distintos barrios
resultan de caracteristicas individuales de los residentes. El hecho que personas con
niveles educativos similares pero que residen en barrios distintos muestren tasas de
desempleo distintas, se atribuye al hecho que siempre habra rasgos individuales no
observados que inciden en la probabilidad de éxito en el mercado laboral, las que, por
ende, también inciden en la localizacion territorial de sus viviendas.

La segunda optica, que subraya las determinaciones estructurales del comportamiento,
tiende a interpretar los diferenciales de empleo desde una causalidad que opera desde los
barrios. Mas que negar la Optica anterior, busca complementarla con una interpretacion
en la que los efectos de los barrios sobre los residentes realimentan un circuito de
debilitamiento progresivo de sus vinculos con el mercado laboral. A continuacion se
repasa el contenido de esos atributos de los barrios.

a) La distribucion de oportunidades ocupacionales en el espacio urbano. La
distancia entre los lugares de trabajo y los lugares de residencia.

El argumento del “mismatch” entre los lugares de residencia y los lugares de trabajo
aduce que los problemas de empleo se intensifican con la distancia fisica. Ello se debe al
tiempo y dinero que demandan los desplazamientos, asi como a las oportunidades de
acceso a informacidén y contactos con personas ligadas a los lugares de trabajo. La
experiencia de los barrios obreros en algunas de las grandes ciudades latinoamericanas,
que se localizaban en las cercanias de astilleros, frigorificos, fabricas, talleres de
ferrocarriles, etc., parece dar apoyo a esos argumentos.

En la gran mayoria de las ciudades latinoamericanas se produjo a partir de la década de los
70 una reduccion sustancial de la PEA industrial y una elevacion progresiva del nivel de
calificacion requerido en las fabricas. Ello contribuy6 al desplazamiento hacia los servicios
personales de mano de obra poco calificada. A diferencia de los establecimientos fabriles
que por lo general se localizan en los suelos urbanos de menor valor, los servicios
personales suelen responder a las necesidades de las clases medias que habitan las zonas
mas caras. Bajo estas circunstancias, las distancias entre el lugar de residencia y el lugar de
trabajo asumieron mayor importancia que en el pasado para los trabajadores de menor
calificacion.

La relevancia de la distancia entre lugares de trabajo y vivienda para el empleo de personas
con bajas calificaciones es también dependiente de la topografia laboral urbana. Por
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ejemplo, en ciudades como Rio de Janeiro, la localizacion de las favelas permite que
segmentos significativos de la poblacion de menores recursos resida a corta distancia de los
sectores que concentran la demanda de servicios personales. En cambio, en Buenos Aires y
en Montevideo, esas distancias son mayores porque gran parte de los hogares pobres se
localiza en la periferia de esas ciudades.

Cuando se trata, en particular, de las oportunidades para el primer empleo, parte del
problema del mismatch radica en el bajo dinamismo interno de las economias de los
barrios pobres, dado que la proporcion de trabajadores estables y protegidos se relaciona
positivamente con el fluyjo de dinero y el dinamismo del intercambio de bienes y
servicios. Desde este punto de vista, el hecho que personas con niveles educativos
similares presenten indices de empleo distintos segin la composicion social de sus
barrios también puede atribuirse a diferencias en cuanto a las oportunidades locales de
trabajo.

Los resultados de un estudio sobre San Pablo arrojan alguna luz sobre lo anterior. El
estudio tuvo la particularidad de recoger datos de las empresas instaladas en distritos de
diferente composicion social (Gomez y Amitrano, 2004). Como se observa en el cuadro
I.8 hay diferencias significativas en las remuneraciones medias que reciben los
asalariados segiin la composicion social del distrito donde se instala la empresa. Esas
diferencias mantienen su significacion cuando se controlan por el nivel de calificacion de
los trabajadores, por el tamafio de los establecimientos o por el sector de actividad donde
operan. En suma, estos resultados parecen indicar que la calidad de la insercion en el
mercado laboral de los trabajadores que residen en barrios pobres se resiente no solo por
la distancia entre el lugar de residencia y los lugares donde se concentra la demanda de
trabajo, sino también por el caracter desfavorable de las condiciones laborales locales vis
a vis las que priman en distritos mas afluentes, por la discriminacion laboral que afecta a
los trabajadores que residen en los barrios mas estigmatizados y por el exceso de oferta
de mano de obra no calificada en los vecindarios pobres.

Cuadro 1.8
BRASIL (REGION METROPOLITANA I?E SAN PABLO): REMUNERACION MEDIA DE LOS )
ASALARIADOS POR NIVEL DE INSTRUCCION Y SECTOR DE ACTIVIDAD, SEGUN LA COMPOSICION
SOCIAL DEL DISTRITO DONDE SE LOCALIZAN LOS ESTABLECIMIENTOS, 2000

(valores en salarios minimos del 2000)

Caracteristicas de los establecimientos Composicion social de los distritos Total
productivos. Pobres Clases Ricos

medias
Nivel de instruccién de los empleados
Primaria incompleta 3,64 3,93 4,29 3,86
Primaria completa 3,73 4,10 4,67 4,02
Ensefianza media 4,72 5,32 6,49 5,23
Superior incompleta 7,32 8,16 10,03 8,09
Superior completa 10,71 12,54 16,19 12,29
Sector de actividad econémica
Industria 4,65 5,36 7,89 5,40
Servicios 4,06 5,17 7,43 5,02
Comercio 3,40 3,92 5,48 3,90
Construccién civil 3,46 3,80 4,94 3,84
Administracion publica 6,39 8,81 13,48 10,29
Salario medio final total todas las areas 4,71 5,36 7,25 5,35
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Fuente: Gomez y Amitrano (2004).

En conjunto, las diferencias en las oportunidades de empleo sugieren que la residencia en
las cercanias de los barrios mas afluentes tiene importantes ventajas para los trabajadores
de bajas calificaciones. Por ende, no sorprende encontrar, en Santiago, en Montevideo, en
Buenos Aires y en Rio de Janeiro, entre otras ciudades, manchones de pobreza alrededor
de vecindarios de clase media y media alta, lo que seguramente responde a estrategias de
los hogares de menores recursos para compatibilizar vivienda con trabajo (Brain y
Sabatini, 2007).

b) 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 miran unas a otras. Esas
transformaciones resultan de la confluencia de dos procesos. Por un lado, al disminuir las
oportunidades de sociabilidad entre las clases, aquellas que forman parte de los circuitos
principales de la sociedad urbana van perdiendo su capacidad para “colocarse en el lugar
de la otra” (empatia), lo que favorece la elevacion de los umbrales de tolerancia a las
desigualdades y a las diversas manifestaciones de la miseria en las calles de la ciudad.
Por otro, la densidad de carencias en los barrios pobres produce fisuras en sus tejidos
sociales por las que germinan subculturas marginales. Los consecuentes estados de
desorden afectan la imagen publica de esos barrios. Aquellos cuyos patrones de
comportamiento son percibidos por el resto de la sociedad urbana como mas exoticos y
peligrosos se catalogan como “zonas rojas”.

La combinacién de ambos procesos favorece la creacion de estigmas. Estas imagenes
llegan a gravitar pesadamente en la identificacion colectiva de aquellos que, expuestos a
experiencias similares de discriminacion, van descubriendo una penosa comunidad de
problemas y de destinos con sus vecinos'’. Para nuestros propdsitos, importa destacar que
dichas imagenes, que imponen su sello negativo a ciertas zonas de la ciudad, son
utilizadas por los empleadores cuando reclutan mano de obra no calificada.

c) Capital social. Oportunidades de informacion y contactos sobre empleo que se
derivan de la composicion social particular de cada barrio.

Para los residentes en un barrio, el aumento de la proporcion de vecinos con vinculos
fragiles con el mercado laboral implica una disminuciéon de interaccidon con personas
insertas en ese mercado y, consecuentemente, de oportunidades de informaciéon y
contactos ttiles para la obtencion de empleo. Las sinergias negativas que se activan en
situaciones de este tipo afectan la disposicion de los residentes al trabajo por varias vias.

Primero, porque las redes vecinales se revelan como fuentes irrelevantes de recursos para
la obtencion de empleo. Segundo, porque las rutinas y disciplinas del mundo del trabajo
dejan de operar como los parametros fundamentales sobre los cuales se organiza la
sociabilidad y la vida cotidiana vecinal. A la vez de deteriorar el tono de la convivencia,

19 . . . T . -
Para més detalles sobre las percepciones de ser objeto de discriminacion que sustentan los mas pobres en América
Latina, véase la seccion siguiente sobre brechas psicosociales.
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esta situacion reduce la capacidad de las redes vecinales para sostener la creencia que el
trabajo regular es la via mas adecuada para mejorar las condiciones de vida. Tercero,
porque ese mismo entorno no genera espacios para el aprendizaje de ciertas destrezas
sociales que favorecen la empleabilidad, ya sea porque proveen elementos utiles para
conseguir trabajos o para mantenerse en ellos.

d) Inseguridad

Los estudios sobre barrios en los que se produce un aumento de la incidencia de
problemas laborales muestran que con ello también aumenta la inseguridad publica y el
nivel de desconfianza interpersonal®’. Tales situaciones limitan 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 indeseadas congela recursos
de las familias, los que deben dedicarse a proteger a sus miembros y a cuidar sus bienes
en vez de ser asignados a generar ingresos. El clima de inseguridad también influye en la
eleccion de ocupaciones al definir restricciones horarias al transito por espacios publicos
que los vecinos han dejado de controlar (Suarez, 2004: Zaffaroni, 1999).

e) Socializacion

Para los nifios y los adolescentes, el barrio es un ambito de socializacion. Esa capacidad
socializadora depende de la proporcion de ejemplos exitosos de asociacion entre trabajo y
éxito en la vida, de la eficiencia de los patrones normativos locales, o del nivel de control
de las calles por subculturas marginales que rechazan las vias convencionales de
movilidad (educacién y trabajo) e inducen comportamientos incompatibles con el ascenso
social por esas vias. Los barrios con altas concentraciones de pobreza experimentan, de
manera constante y larvada, una pugna entre una y otra opcion, 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 provee los modelos de rol adecuados para la integracion 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.

2. EDUCACION

Los efectos de los barrios inciden también sobre la formacion de capital humano en las
etapas previas a la plena insercion de las personas en el mercado de trabajo. Los
siguientes estudios, realizados en grandes ciudades latinoamericanas, exploran las
relaciones entre el lugar de residencia y el desempefio educativo de nifios y adolescentes.
En cuatro de ellos —los referidos a Rio de Janeiro, Buenos Aires, Montevideo y Santiago

2% En la siguiente seccion se presentan algunos antecedentes empiricos sobre la desconfianza interpersonal en los paises
de la region.
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— el desempefio educativo se mide a través de los resultados de pruebas de evaluacion
académica en alumnos de cuarto o sexto grado de nivel primario. En México, en cambio,
se estudia la desercion en alumnos que cursaban el tercer afo de la ensefianza media. En
San Pablo, se examina el impacto indirecto del barrio a través de sus efectos en los
maestros que alli ejercen sus funciones.

Los resultados en Buenos Aires muestran que, a igualdad de caracteristicas individuales,
familiares y escolares, el hecho de residir en vecindarios con escasos recursos tiene un
efecto negativo sobre el rendimiento educativo medido por los puntajes en las pruebas de
lengua y matematica. (Groisman y Suares, 2007). El trabajo revela que mientras el rango
de variacion en los puntajes de lengua y matematicas en los distritos escolares de la
ciudad de Buenos Aires es de aproximadamente 21 puntos, el hecho de residir en
vecindarios con escasos recursos reduce los puntajes promedio en aproximadamente 5
puntos.

En Santiago, donde los barrios son caracterizados por sus tasas de desempleo, el estudio
encuentra una asociacion negativa entre concentraciones de desempleados y desempefios
educativos de los nifios medidos por las pruebas SIMCE (Flores, 2007). Esa asociacion es
congruente 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 informacion y ejemplos Uutiles para la integracion de los nifios y
adolescentes en la sociedad. Se pueden destacar tres hallazgos adicionales de este estudio.
Primero, un punto adicional en la tasa de desempleo del barrio donde se ubica la escuela
implica 1.13 puntos menos de SIMCE. Segundo, los puntajes SIMCE estan fuertemente
asociados a la dependencia administrativa de la escuela, siendo mas bajos en las publicas
que en las privadas subvencionadas, y en éstas que en las privadas no subvencionadas.
Pero al mismo tiempo, una parte del efecto de la segmentacion escolar sobre los puntajes
es explicado por el barrio donde estin las escuelas®. Finalmente, la segregacion
residencial también tendria efectos indirectos en los resultados educacionales de los
nifios. “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 de SIMCE” (Flores, 2007).

En Rio de Janeiro la medicion del desempeno se hizo a través de un indicador de rezago
escolar de alumnos de la 4° y 8° serie (Queiroz Ribeiro, Franco y Alves, 2007). El estudio
encuentra que los nifios que residen en favelas cercanas a barrios con altos porcentajes de
estratos medios y altos muestran probabilidades de rezago escolar mayores que los nifios
que residen en favelas rodeadas de barrios pobres. Estas diferencias se acentuan cuando
los autores analizan el abandono escolar entre adolescentes de 14 a 17 afios. En efecto, el
resultado estimado indica que el riesgo de abandono entre los residentes de favelas
situadas en las cercanias de barrios afluentes, o en las cercanias de barrios pobres, es 74%

! La asociacion entre el tipo de dependencia administrativa escolar y los puntajes en las pruebas de
evaluacion disminuye cuando se utiliza como variable de control la tasa de desempleo barrial, lo cual
sugiere que una parte de la variacion en el desempefio de los nifios en las pruebas de evaluacion es
explicada por las caracteristicas socioeconomicas del vecindario donde residen.
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y 57% mayor, respectivamente, que el riesgo de desercion en adolescentes que residian
fuera de las favelas.

Estos resultados desafian las hipdtesis que postulan efectos positivos sobre los logros
educativos de la heterogeneidad en la composicion social de los entornos geograficos que
rodean a los nifios y, por esa razon, tienen un interesante potencial heuristico para el
desarrollo de teoria sobre los efectos del vecindario. Dos ejemplos: cuédles son las
condiciones bajo las cuales la proximidad con nifios de otros estratos sociales lleva a que
en sus pares pobres prime uno u otro de dos tipos opuestos de disposiciones: o bien
resentimiento y rechazo, posiblemente asociados a sentimientos de privacion relativa, o
conformidad y empatia, posiblemente vinculadas a aspiraciones de integracion y
movilidad social? Cuales son las caracteristicas de las estructuras de oportunidad,
legitimas e ilegitimas, que se establecen en las fronteras territoriales entre la pobreza y la
afluencia, 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 exploraron los efectos de la composicion social de los barrios sobre la
desercion escolar entre el ciclo basico y el bachillerato como indicador de desempefio
educativo (Solis, 2007). El estudio encuentra que en la medida en que empeora la
situacion socioecondmica del vecindario, se incrementa significativamente la
probabilidad de abandono de la escuela con posterioridad al término del primer ciclo de
la educacion secundaria’’. Cuando se controlan las caracteristicas individuales y de los
hogares esa probabilidad se reduce pero sigue siendo alta y significativa, y su nivel s6lo
desciende cuando se introducen como variables intervinientes algunas caracteristicas de
los colegios. El autor llama la atencion sobre el que las caracteristicas de los colegios que
absorben los efectos del vecindario “son aquellas que denotan la interiorizacion de la
desigualdad socioecondmica 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 socioecondmico 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 en San Pablo brinda apoyo a la idea que los efectos sobre 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 (Torres, Pavez, Gomes y
Bichir, 2007). El estudio constata que 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. Los maestros efectivos y con mas puntaje eligen las escuelas
mejores por su localizacidon, su organizacidn, su infraestructura, la peligrosidad del
entorno y la constitucion del alumnado. Esta estructura de incentivos favorece una alta
rotacion y ausentismo de profesores en las 4reas marginales, y particularmente en las
favelas, todo lo cual dificulta la implementacion de acciones articuladas y permanentes.

22 En rigor, por cada desviacion estandar del indice socioecondmico del vecindario la probabilidad de abandonar los
estudios después del ciclo basico medio se incrementa en un 58%. Para mas detalles, véase Solis (2007).
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Los sistemas de incentivos que buscan revertir esta situacion no parecen ser suficientes
para modificar las preferencias de los maestros mas calificados. Finalmente, el estudio
presenta los resultados de entrevistas en profundidad a maestros que se desempefian en
areas de la ciudad de diferente composicion social. Los resultados revelan percepciones
de las zonas marginadas como peligrosas y expectativas muy bajas con respecto a los
logros educativos de los nifios que alli residen.

Un estudio realizado en Montevideo utilizd6 modelos jerarquicos lineales para poner a
prueba los efectos del vecindario sobre los puntajes en las pruebas de evaluacion
académica de alumnos en sexto afio de la escuela primaria (Katzman y Retamoso, 2007).
El estudio encontré que el efecto neto sobre los aprendizajes del aumento de una unidad
en el nivel socioecondmico del vecindario era mayor que el de aumentos similares en los
niveles socioecondmicos de las escuelas y las familias. Y que esa relacion se mantenia
cuando se controlaban otras caracteristicas de las escuelas y de los nifios que podian
incidir en su aprendizaje. Un segundo hallazgo apunta a que, manteniendo los controles
anteriores, en los barrios en los que predominaban ocupaciones de alto status se
verificaba un efecto adicional positivo en la pendiente formada por el nivel
socioeconomico de los alumnos y sus puntajes en las pruebas de aprendizaje. Finalmente,
se encontr6d que, con los mismos controles, cuanto mas extensa la mancha geografica de
barrios con bajo capital educativo alrededor de la residencia de un alumno, menor era el
efecto positivo del nivel socioecondmico de sus familias sobre los puntajes en las pruebas
de aprendizaje.

En sintesis, en un campo en el que todavia queda mucho por debatir, los resultados de los
trabajos citados abonan la postura que la composicion social de los barrios en las grandes
ciudades tiene efectos significativos sobre los logros educativos de nifios y adolescentes.

3. DESAFILIACION INSTITUCIONAL DE ADOLESCENTES

En los dos acdpites anteriores se examinaron por separado los efectos de la composicion
social de los barrios sobre el empleo y los logros educativos de los residentes. Por sus
implicaciones en sus futuras condiciones de vida es conveniente ahora explorar
brevemente los efectos de los barrios sobre la fortaleza de los vinculos que los
adolescentes establecen con ambas esferas.

La nocién de “desafiliacion institucional” alude a una situacion de debilidad extrema de
esos vinculos, esto es, a la situacion de los adolescentes que no trabajan ni estudian. Dado
que el mercado laboral y el sistema educativo constituyen las fuentes de activos mas
importantes para una buena integracion a la sociedad, la marginacion de estas
instituciones aumenta la vulnerabilidad de los adolescentes a la pobreza y a la exclusion
social.

Un informe del Ministerio de Trabajo de la Argentina identifica a los 320.000 jévenes

que no trabajan, no buscan trabajo ni estudian como un nticleo duro de exclusion social,
“especialmente vulnerable a situaciones de anomia y riesgo social, en muchos casos
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vinculado al desarrollo de formas ilegales o extralegales de subsistencia” (Bermudez,
2005). A su vez, los resultados de un estudio realizado en tres metropolis brasileras
muestran que la desafiliacion institucional entre adolescentes y jovenes se concentra en
las areas mas pobres de esas ciudades (Queiroz Ribeiro, 2004).

Cuadro 1.9
BRASIL (3 CIUDADES): PORCENTAJE DE LA POBLACION DE 15 A 24 ANO$ QUE NO ESTUDIA, NO
TRABAJA NI BUSCA TRABAJO, SEGUN LA COMPOSICION SOCIAL DEL AREA DE EXPANSION
DOMICILIARIA (AED) DONDE RESIDE, 2004

Metrépolis Composicion social de las AEDs Total
Baja Media Alta

Rio de Janeiro 55 36 9 100%

San Pablo 63 30 7 100%

Belo Horizonte 73 21 6 100%

Fuente: Queiroz Ribeiro (2004).
Notas: /a. la clasificacion de las AEDs seglin su composicion social se realizo en base a datos de niveles de educacion
para la poblacion mayor de 16 afios y sobre los niveles de ingreso individual para todas las personas de 14 afios y mas

Si bien los datos del cuadro 1.9 muestran con claridad que la desafiliacion entre
adolescentes y jovenes se concentra en los barrios mas desaventajados de las grandes
ciudades brasileras, no permiten aislar el hipotético efecto de la composicion social del
vecindario de los efectos de las caracteristicas de las familias que alli residen. Con ese
proposito, el cuadro 1.10 recurre a datos de Montevideo que, ademds de la composicion
social de los barrios, permiten controlar por el clima educativo de los hogares donde
residen adolescentes no emancipados con problemas de desafiliacion institucional. En la
eleccion de la variable de control se tuvo en cuenta que el clima educativo de los hogares
es uno de los predictores mas potentes de la desafiliacion institucional de los jovenes
(CEPAL, 1994; MEMFOD, 2002). Por su parte, en el grafico 1.12 se presenta la
distribuciéon de todos los barrios de Montevideo ordenados por el porcentaje de
ocupaciones de alto status, seglin el porcentaje de jovenes varones de 15 a 24 afios que no
estudian, no trabajan, ni buscan trabajo y que residen en hogares donde el promedio de
educacion de los adultos no supera los 9 afios de estudio.

Cuadro 1.10
URUGUAY (MONTEVIDEO): PORCENTAJE DE VARONES DE 15 A 19 ANOS NO EMANCIPADOS QUE
NO ESTUDIAN, NO TRABAJAN NI BUSCAN TRABAJO, POR CONTEXTO EDUCATIVO DEL
SEGMENTO Y SEGUN EL CLIMA EDUCATIVO DEL HOGAR, 1996

Contexto educativo del segmento

Clima educativo del hogar Bajo Medio Alto Total
Hasta 6 afos 28.2 24,9 19,1 26,3
Mas de 6 hasta 9 26.2 23,3 16,1 23,1
Mas de 9 afios 21.9 18,1 12,5 15,5
Total 26.8 22,0 13,8 21,4

Fuente: Kaztman (1999).
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Gréfico .12
URUGUAY (MONTEVIDEO): BARRIOS ORDENADOS SEGUN EL PORCENTAJE DE OCUPACIONES
DE ALTO STATUS Y EL PORCENTAJE DE VARONES DE 15 A 24 ANOS QUE NO ESTUDIAN NI
TRABAJAN Y QUE RESIDEN EN HOGARES DONDE LOS ADULTOS TIENEN MENOS DE 9 ANOS DE
ESCOLARIDAD, 1996
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Fuente: Kaztman, 1999.

Notas: /a. Las ocupaciones de alto status consideradas son patron, gerente, directivo, administrador, cientifico, artista,
intelectual o profesional. /b. El indicador de desafiliacion institucional incluye en el numerador a los sujetos de 15-24 afios
no emancipados, que no estudian, no trabajan y tampoco buscan trabajo. /c. La curva que se presenta ha sido ajustada a
través del procedimiento “Lowess smooths”, que opera con promedios moviles ponderados, sin suponer una relacion
funcional especifica para el ajuste.

Los resultados del cuadro 1.10 y del grafico 1.12 muestran una relacién negativa entre el
nivel socioeconémico medio del barrio donde los jovenes residen y la incidencia de la
desafiliacion institucional, cualquiera sea el nivel educativo de los padres™. Para los
propositos de la robustez del analisis expuesto, se debe tener en cuenta que las edades
consideradas (particularmente el grupo etario analizado en el cuadro 1.10) permiten
asumir que una alta proporcién de los individuos nacieron o se socializaron en los
barrios donde residen, y que no fueron ellos los que tomaron la decision de radicarse en
esas zonas. En general, el estudio de los efectos de la composicion social de los barrios
sobre nifios o adolescentes reduce la posibilidad que las asociaciones estén contaminadas

2 Cabe considerar la posibilidad que las mismas variables familiares no observadas que incidieron en la localizacion
territorial de los padres puedan influir en la desafiliacion institucional de los hijos a través de la socializacion familiar.
Si ese fuera el caso, se estaria en presencia de una relacion espuria entre entorno vecinal y comportamientos, con la
diferencia que esta vez seria intermediada por las familias. La sospecha anterior es abonada por el reconocimiento 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 contradicen esa idea, puesto que en algunos casos el efecto del vecindario parece ser mas
importante que el efecto del nivel educativo de la familia. Por ejemplo, los adolescentes de hogares con clima educativo
alto pero que residen en barrios de composicion socioeducativa baja muestran tasas de desafiliacion institucional
(21.9%) mayores que las de los adolescentes que provienen de hogares que se ubican en el otro extremo, esto es, en
hogares con bajo clima educativo pero que residen en barrios con composicion socioeducativa alta (19.1%).
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.24 . .
por sesgos de seleccion™. Por ende, cuando se corrobora una relacion significativa entre
la composicion social de los barrios y los comportamientos adolescentes, la atribucion de
causalidad al contexto barrial resulta menos riesgosa que en el caso de los adultos.

4. COMPORTAMIENTOS REPRODUCTIVOS DE ADOLESCENTES

Por sus consecuencias sobre el bienestar futuro de las mujeres y de los nifos, la
maternidad a temprana edad suele plantearse como una conducta que refuerza los
mecanismos de reproduccion intergeneracional de la pobreza y de las desigualdades. El
riesgo de la maternidad temprana es particularmente elevado en los estratos mas bajos de
la sociedad. De hecho, en América Latina la probabilidad de ser madre entre las
muchachas de esos estratos es cinco veces mayor que entre sus pares del estrato alto
(CEPAL, 2005).

Son varios los rasgos de estos comportamientos que contribuyen a su caracter de riesgo.
Uno de ellos es su asociacion con la interrupcion de los estudios. Aun cuando en la
mayoria de los casos la desercion del sistema educativo es previa al embarazo, la
maternidad temprana reduce la probabilidad de reinsercion escolar. Un segundo
ingrediente de riesgo se vincula al hecho que la desercion del sistema de ensefanza no
favorece el ingreso al mercado de trabajo de las madres adolescentes, ya que, como se
constata en una edicioén anterior de este Panorama, la gran mayoria de ellas se dedica a
labores domésticas (véase el grafico I1.11 del Panorama social 2004). En tercer lugar, una
creciente proporcion de nacimientos de madres adolescentes ocurre al margen del
matrimonio. Esas circunstancias aumentan la probabilidad, por un lado, que la
adolescente no logre constituir pareja estable con el padre del hijo y deba asumir las
tareas de crianza sin su apoyo, y por otro, que el hijo no cuente con el soporte material y
emocional del padre, ni con el capital social que en el futuro éste podria transferirle a
través de sus vinculos familiares y no familiares.

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

Los resultados de investigaciones sobre los efectos de los vecindarios urbanos en las tasas
de fecundidad adolescente en Rio de Janeiro, Santiago de Chile y Montevideo indican
que la composicion social del lugar de residencia es un factor significativo en la
explicacion de las variaciones en la incidencia de la maternidad temprana. En todos estos
estudios, los autores reconocen la importancia de la educacién como predictor de esas

?* Esto refiere a la posibilidad que los determinantes de las variaciones en los comportamientos estudiados sean debidas
a la concentracion en un determinado espacio de la ciudad de personas que comparten atributos individuales no
observables asociados a la decision de radicarse en esas zonas.
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conductas y analizan la relacion entre barrio y maternidad temprana controlando por el
ultimo afo de educacion alcanzado por las muchachas. Los atributos considerados para
clasificar los barrios fueron distintos en las tres instancias. En Rio de Janeiro se
consideraron los quintiles de ingreso del area de ponderacion muestral; en Santiago, el
quintil socioecondémico del distrito censal (Rodriguez, 2006); y en Montevideo, el
porcentaje de ocupaciones de alto status en cada barrio (Kaztman, 1999).

Gréfico 1.13
BRASIL (RIO DE JANEIRO): PORCENTAJE DE MUJERES DE 15 A 18 ANOS QUE SON MADRES
SEGUN EL NIVEL EDUCATIVO Y EL QUINTIL DE INGRESOS DEL AREA DE PONDERACION EN LA
QUE VIVEN, 2000
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Fuente: Rodriguez (2006).

Gréfico .14
CHILE (SANTIAGO): PORCENTAJE DE MUJERES DE 15 A 19 ANOS QUE SON MADRES SEGUN EL
NIVEL EDUCATIVO Y EL QUINTIL DE INGRESOS DEL DISTRITO CENSAL EN EL QUE RESIDEN, 2002
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Fuente: Rodriguez (2006).
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Gréfico 1.15
URUGU:AY (MONTEVIDEO): B~ARRIOS ORDENADOS SEGUN EL PORCENTAJE DE MUJERES DE 15
A 19 ANOS CON HASTA 9 ANOS DE ESTUDIO, NO CASADAS, CON HIJOS Y EL PORCENTAJE DE
OCUPACIONES DE ALTO STATUS, 1996

% de madres de 15 a 19 afios no casadas

% de ocupaciones de alto status

Fuente: Kaztman, 1999.

Notas: /a. Las ocupaciones de alto status consideradas son patron, gerente, directivo, administrador, cientifico, artista,
intelectual o profesional. /b. El indicador de desafiliacion institucional incluye en el numerador a los sujetos de 15-24 afios
no emancipados, que no estudian, no trabajan y tampoco buscan trabajo. /c. La curva que se presenta ha sido ajustada a
través del procedimiento “Lowess smooths”, que opera con promedios moviles ponderados, sin suponer una relacion
funcional especifica para el ajuste.

Aun cuando se desconocen los mecanismos a través de los cuales la configuracion
socioecondmica que caracteriza el lugar de residencia de las adolescentes actuia sobre sus
comportamientos reproductivos, la evidencia que surge de los estudios de estas tres
ciudades corrobora la presencia de un importante efecto ‘composiciéon social del
vecindario”. En Santiago de Chile, “la probabilidad de ser madre adolescente de una
muchacha que no ha terminado la educacion basica llega al 37% si reside en un distrito
que estd en el quintil inferior de la distribucion socioecondémica 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, las proporciones de madres entre las
adolescentes con 1 a 3 anos de educacion pasan de 28% en las areas de ponderacion del
primer quintil de ingresos a 18% en las areas del quintil mas alto. En los barrios de
Montevideo que exhiben proporciones muy bajas de ocupaciones de alto status, la
maternidad afecta alrededor de un 18% de las adolescentes con menos de 9 afios de
educacion, reduciéndose a un 4% en los barrios con las proporciones relativas mas altas
de esas ocupaciones.

Los hallazgos anteriores no son de ningun modo conclusivos. Ciertamente son muchos
los atributos del hogar y de las personas, ademés del nivel educativo de las jovenes, cuya
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incidencia habria que controlar antes de aceptar la existencia de efectos significativos de
los barrios sobre los comportamientos reproductivos de las adolescentes. Pero también es
cierto que, hasta tanto surjan evidencias mas precisas, los resultados analizados hacen
aconsejable que los responsables de las politicas contra la pobreza y su reproduccion
intergeneracional observen con atencidn los avances en el conocimiento de los efectos de
los vecindarios sobre la maternidad temprana.

5. CONCLUSIONES

Dada la multiplicidad de factores que es necesario controlar, la puesta a prueba de
hipotesis que afirman la existencia de una relacion causa efecto entre dimensiones
especificas de los barrios pobres y aspectos del comportamiento de sus residentes resulta
compleja y costosa. Este reconocimiento permite anticipar que los avances en la
investigacion sobre el tema en la region seran lentos, y que al menos a corto plazo tales
avances no permitiran hacer afirmaciones contundentes sobre causalidades. Cuando las
limitaciones de la informacién son tan evidentes, los investigadores enfrentan el desafio
de formular conjeturas que resulten lo suficientemente sensatas y sugerentes como para
persuadir a sus colegas que vale la pena seguir invirtiendo esfuerzos en la linea
propuesta. Obviamente, ello depende que los datos, atn con todas sus debilidades,
brinden alguna credibilidad a las conjeturas. Pero mas que eso, depende que el
investigador pueda dar sentido a esos datos enmarcandolos en algiin embrion conceptual
que ordene las distintas piezas en un cuadro inteligible e interesante.

En este sentido, la idea basica que orient6 la descripcidon anterior sostiene que el tejido
social que se forma en los barrios urbanos que concentran personas con vinculos débiles
con el mercado de trabajo 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 son concebidos como contextos ecologicos que mediatizan el
acceso de las personas a las fuentes més importantes de activos fisicos, sociales o
humanos localizadas en el mercado, en el Estado y en la comunidad. El término
“geografia de oportunidades”, introducido por Galster y Killen (1995), captura bien ese
particular rasgo mediador que juega 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 los estudios aqui presentados muestran las
limitaciones de la geografia de oportunidades laborales en los barrios que concentran
personas de bajas calificaciones y que se ubican en la periferia de las ciudades. No es
solo la distancia a los lugares de trabajo y el aislamiento con respecto a los principales
circuitos sociales y culturales de la ciudad lo que contribuye a acentuar la fragilidad de
los vinculos de los residentes con el trabajo. También importa el efecto agregado que
produce la concentracion espacial de personas permanentemente frustradas ante la
insuficiencia de recursos para satisfacer sus aspiraciones de participacion material, sobre
la confianza interpersonal, sobre los sentimientos de seguridad, sobre las imagenes
estigmatizadas con que se identifica a los residentes y sobre el tono general de la
sociabilidad y de la convivencia entre vecinos.
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Otro conjunto de los estudios examinados muestra asociaciones significativas 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 los nifios y
los adolescentes. Ello se debe tanto a la incapacidad de padres y vecinos para cumplir un
rol complementario al de las escuelas como a las multiples dificultades que encuentran
las escuelas para cumplir en esos barrios con una de sus funciones fundamentales en la
integracion de las sociedades, esto es, su aptitud para desacoplar las determinaciones
sociales de los logros en el aprendizaje. Parecen haber desaparecido las condiciones que
otrora favorecieron un ensamble armonioso entre las escuelas, los barrios y las familias
en algunas de las grandes ciudades de la region, y que contribuyeron a que 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 que pone a disposicion recursos
utiles para las personas, recursos que son obtenidos a través del involucramiento en las
redes sociales. Es la ausencia o la inestabilidad de esos recursos el determinante principal
de la fragilidad del capital social en los barrios de la nueva pobreza urbana. En ellos
parece haberse desvanecido el vecindario como fuente de capital social, como se
desvanecieron los barrios obreros que se localizaban en las cercanias de los centros
fabriles y en los que la conciencia de clase enraizada en la experiencia de trabajo se
robustecia en la convivencia del vecindario, y como también se desvanecieron las
ilusiones de algunos reformistas urbanos que percibieron los movimientos ligados a las
ocupaciones de tierras y a la vivienda social como posibles recreadores en los barrios
pobres de las solidaridades erosionadas 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 que tienen como
propdsito promover la integracion social y reducir la segregacion espacial de los hogares
con las configuraciones de activos mas débiles. Lo mismo esta comenzando a pasar, pero
en mucho menor escala, en algunas ciudades de América Latina (Brain, Cubillos y
Sabatini, 2007).

No es posible en este apartado hacer una enumeracion de la variedad de alternativas de
politicas que se plantean en este campo. Sin embargo, se puede afirmar que todas ellas
buscan mejorar aspectos de la ciudad que tienen que ver con las distancias fisicas y las
distancias sociales entre pobres y no pobres. Los cambios en las localizaciones de las
viviendas sociales, los subsidios al transporte y a los alquileres, los créditos blandos para
que las familias de escasos recursos puedan comprar su vivienda en las areas formales de
la ciudad, el mejoramiento de los flujos de informacién desde donde se concentran las
oportunidades ocupacionales para personas con bajas calificaciones relativas y los lugares
donde éstas residen, son algunas de las acciones que inciden directamente en el
acortamiento de las distancias fisicas entre residencia y trabajo o en la correccion de sus
efectos negativos.
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A su vez, los subsidios habitacionales cruzados, la reserva de una cierta cantidad de
viviendas sociales para todo municipio metropolitano, la intervencion en las escuelas para
promover el “mixing social” en la composicion del alumnado, y la ampliacion y
mejoramiento de la calidad de los espacios y de los servicios publicos, son algunas de las
medidas que, deliberadas o no, tienen efectos positivos sobre la disminucion de las
distancias sociales. De lo que se trata con todas estas medidas, es de generar y, en
algunos casos, recrear, ambitos que favorecen el despliegue “natural” de la sociabilidad y
de la convivencia entre las clases.
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E. POBREZA, EXCLUSION Y COHESION SOCIAL: ALGUNAS
BRECHAS PSICOSOCIALES

La pobreza y la inequidad no pueden reducirse a sus expresiones materiales. En la
actualidad, existen mualtiples brechas psicosociales que separan a los mas
vulnerables de los grupos mas acomodados en la region, distancias que amenazan a
la cohesion social. Asi, para avanzar en la superacion de la pobreza y en la cohesion
social, se requieren politicas multidimensionales, que complementen las acciones
para mejorar las condiciones materiales de existencia con intervenciones que creen
las oportunidades necesarias para que los mas vulnerables construyan 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
sus oportunidades de vida.

En los ultimos afios, se ha observado en la region una mayor preocupacion por los
aspectos no materiales de la pobreza y la inequidad, interés que 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 erosionar a la cohesion social. Se ha sefialado que la
profundizacion de las brechas sociales, econdmicas y culturales, la pérdida de confianza
en las instituciones, la erosion de los sentidos de pertenencia y el desinterés por los
asuntos publicos estarian generando las condiciones para una mayor exclusion de los
pobres (CEPAL, 2007c). También se ha indicado que en un contexto caracterizado por la
disminucién de la solidaridad, por el debilitamiento de los vinculos comunitarios, por la
erosion de los mecanismos empleados por los mas carenciados para enfrentar los riesgos,
por una baja participacioén y por una 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, 2007c; Narayan, et.al., 2000).

A pesar de la mayor relevancia de los aspectos no materiales de la pobreza y la inequidad
en los discursos que fundamentan las politicas sociales en la region, hasta ahora en
América Latina no se han realizado estudios cuantitativos con cobertura regional®’, que
permitan identificar las principales brechas psicosociales entre los distintos estratos
socioecondmicos en aspectos como la calidad de las relaciones sociales, la participacion
y la confianza en las instituciones y las expectativas de movilidad social (Kaztman,
2007), ambitos cruciales para el disefio de politicas de inclusion y cohesion no limitadas a
los aspectos materiales del desarrollo. En consecuencia, en esta seccion se realiza una
exploracién®® de algunas de estas brechas psicosociales, a través del analisis de las

* La evidencia disponible sobre los aspectos psicosociales de la pobreza y la inequidad se limita 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, se debe mencionar la investigacion “La Voz de los Pobres”
(Narayan et.al., 2000), estudio que incluyd a Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador y Jamaica.

26 g importante subrayar el caracter exploratorio de este ejercicio; asi, no se trata de identificar las caracteristicas de
los paises (o de grupos de paises) que podrian influir en rupturas diferenciales del tejido social, y tampoco se busca
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percepciones y conductas de sujetos de distintos estratos socioecondmicos en 18 paises
de América Latina con respecto a: 1) la movilidad social entre las generaciones, 2) la
confianza en las instituciones del estado y la participacion ciudadana y, 3) las practicas de
discriminacion.

1. EXPECTATIVAS DE MOVILIDAD SOCIAL INTER-GENERACIONAL

Las expectativas de movilidad social constituyen las bases de una sociedad fundada en la
meritocracia y en la igualdad de oportunidades. Estas expectativas son esenciales para la
motivacion, puesto que suponen la creencia de que el esfuerzo personal permite ascender
en la escalera social y mejorar las condiciones de vida. Se ha planteado que en sociedades
que limitan fuertemente el acceso a las oportunidades es poco probable que los mas
pobres crean en el principio meritocratico, lo cual constituye una amenaza para la
cohesion social, por cuanto las restricciones en el acceso a los recursos pueden
incrementar la brecha entre expectativas y aspiraciones, la cual a su vez podria
convertirse en respuestas de frustracion - agresion que erosionen la integracion social
(CEPAL, 2007c). Entre los mas pobres, las experiencias reiteradas de fracaso en los
intentos de movilidad y la constatacion de la acumulacion de desventajas pueden
provocar percepciones de que la estructura de oportunidades tiene un caracter cerrado y
de que no hay posibilidades de movilidad entre las generaciones.

En la literatura se ha planteado que las escasas expectativas de 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 estan mas
alld de su control. Esta légica puede replicarse al analizar la situacion de quienes
participan en la economia informal; la pérdida de expectativas de futuro puede producirse
por la permanencia en empleos inseguros y mal pagados (Atkinson, 1998). Para algunos
autores, la reproduccion de la pobreza tendria lugar mediante el traspaso de creencias y
actitudes, donde la desesperanza seria uno de los aspectos mas importantes de las
experiencias prolongadas de marginalidad (Lewis, 1969), mientras que para otros, las
bajas expectativas de movilidad, como otras expresiones de deterioro del tejido social, se
explicarian en buena parte por los procesos de aislamiento social y concentracion de la
pobreza en las zonas urbanas, mecanismos que reproducirian la desigualdad y la
deprivacion®’.

Una manera de aproximarse a las brechas en las expectativas de movilidad
intergeneracional estd constituida por las evaluaciones que realizan las personas de
distintos grupos socioecondmicos con respecto a su bienestar actual y sobre el bienestar
que esperan tendran sus hijos. Los datos para 18 paises de la region muestran que las
percepciones sobre el bienestar presente y las expectativas con relacion al futuro de los
hijos varian sistematicamente de acuerdo a la situacion socioecondémica de los hogares en
los cuales las personas residen, y que l0s sujetos que viven en hogares con una mayor

contrastar las teorias que han tratado de explicar la reproduccion de la pobreza, ya sea como el resultado de una sub-
cultura o en tanto producto de adaptaciones ante situaciones desfavorables (Rankin y Quane, 2000).
%7 Para mas detalle, véase la seccion anterior de este mismo capitulo.
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disponibilidad de bienes y servicios evidencian mayores expectativas con relaciéon al
futuro de los hijos que quienes pertenecen a hogares con menos recursos. También se
debe notar que en todas las condiciones socioecondmicas, las expectativas sobre el futuro
de los hijos superan a las percepciones de bienestar actual; asi, incluso quienes residen
en los hogares con menos recursos piensan que el bienestar de sus hijos serd mayor al que
ellos tienen en la actualidad. En todo caso, en este ultimo grupo las expectativas de futuro
de sus hijos se situan bajo la mitad de la escala (media de 3,8 en una escala de 1 a 10), lo
cual indica que los mas pobres creen que sus hijos viviran mejor que ellos, pero seguiran
teniendo niveles de bienestar por debajo del promedio social (véase el grafico 1.16).

Gréfico 1.16
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR PERSONAL ACTUAL, BIENESTAR FUTURO DE LOS
HIJOS Y DISPONIBILIDAD DE BIENES Y SERVICIOS BASICOS EN LOS HOGARES, 2006
(valores en promedios, escala de auto-evaluacion de 1 a 10, donde 1=las personas mas pobres
y 10 =las personas mas ricas)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarometro 2006.

Notas: /a. La evaluacion del bienestar personal actual y de las expectativas sobre el bienestar futuro de los hijos se basa
en una escala de auto-evaluacion, donde 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 posesion de: 1) heladera/refrigerador, 2) lavarropas, 3) teléfono de
red fija, 4) computador, 5) agua caliente de cafieria, 6) auto, 7) alcantarillado y, 8) teléfono celular.

En el grafico 1.17 se comparan las percepciones sobre el bienestar futuro de los hijos y el
bienestar actual entre sujetos de diferentes grupos socioecondémicos, pero controlando por
la percepcion de la estructura social®®. Los datos muestran que las percepciones de la
estructura social influyen en las expectativas de movilidad; en todas las condiciones de
bienestar de los hogares, las personas que creen que la estructura social es abierta -
igualitaria tienen mayores expectativas sobre sus hijos que quienes opinan que la
estructura social es cerrada - no igualitaria. En todo caso, nuevamente las expectativas
con respecto a los hijos superan a las percepciones sobre el bienestar actual, incluso entre

28 para mas detalle sobre este indicador, véase el recuadro 1.
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quienes tienen menos recursos y perciben a la estructura social como cerrada - no
igualitaria. Una explicacion posible se encuentra en la incidencia de factores vinculados
al ciclo econémico®, pero la carencia de datos sobre las expectativas en periodos de
contraccion econdémica imposibilita contrastar esta hipodtesis. Otra posibilidad es que
variables no vinculadas a la estructura socio-econémica influyan en las expectativas®.

Gréfico 1.17
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR PERSONAL ACTUAL, BIENESTAR FUTURO DE LOS
HIJOS Y PERCEPCIONES DE LA ESTRUCTURA SOCIAL, 2006
(valores en promedios, escala de auto-evaluacion de 1 a 10, donde 1=las personas mas pobres
y 10 =las personas mas ricas)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarometro 2006.

Notas: /a. La evaluacion del bienestar personal actual y de las expectativas sobre el bienestar futuro de los hijos se basa
en una escala de auto-evaluacion, donde 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 y servicios

 Todos los paises analizados tuvieron una tasa media de variacién del PIB per capita favorable entre 2004-2006. Para
mas detalle, véase CEPALSTAT; http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp?idAplicacion=1.

% Las personas podrian “necesitar” creer que sus hijos viviran mejor que ellas, para asegurar niveles basicos de
motivacion. Esta “necesidad” se explicaria por el componente afectivo implicado en la formacion de las expectativas de
movilidad intergeneracional, mas alld de los aspectos cognitivos involucrados (evaluacién de las oportunidades
existentes y de las capacidades para aprovecharlas).
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basicos se incluye la posesion de: 1) heladera/refrigerador, 2) lavarropas, 3) teléfono de red fija, 4)
computador, 5) agua caliente de cafieria, 6) auto, 7) alcantarillado y, 8) teléfono celular.

Un aspecto a tener en cuenta es que el mayor ““salto” en las expectativas de
movilidad intergeneracional se verifica entre quienes pertenecen a los hogares mas
pobres de las ciudades capitales. Inversamente, entre los mas vulnerables de las zonas
rurales o de 4reas urbanas con baja poblacién se aprecia la mayor cercania entre
expectativas de futuro y situacion actual. En este ultimo grupo, las expectativas con
respecto al futuro de los hijos no superan la mitad de la escala, situacién que difiere de lo
apreciado entre los pobres de las capitales, quienes creen que sus hijos tendran un
bienestar equivalente al promedio de la poblacion (véase el grafico 1.18). Mas alla de que
estas diferencias responden a los patrones historicos de expectativas implicados en los
procesos de migracion campo-ciudad, lo importante es que los mas pobres de las
capitales no coinciden, en general, con el retrato de desesperanza relevado en las
etnografias®, caracterizacién que parece mas aplicable a las zonas rurales. De este
modo, el desafio es mayusculo para las politicas en las zonas urbanas mas pobladas,
sobre todo en la creacion de oportunidades de educacion, empleo e inclusion social.

] ) Grafico 1.18

AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR ACTUAL Y BIENESTAR FUTURO DE LOS HIJOS,

SEGUN LA ZONA DE RESIDENCIA Y LA TENENCIA DE BIENES EN EL HOGAR, 2006

(valores en promedios, escala de auto-evaluacion de 1 a 10, donde 1=las personas mas pobres
y 10 =las personas mas ricas)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarometro 2006.

Notas: /a. El analisis incluye datos de las capitales de 17 paises. No se cuenta con datos sobre San José de Costa Rica.
/b. En la mayoria de los paises, las ciudades capitales corresponden a las zonas urbanas mas pobladas, con la
excepcion de Brasil. /c. La categoria de asentamientos con hasta 5000 habitantes fue empleada como
aproximacion a la zona de residencia rural, porque no se contaba con desagregaciones para localidades con
hasta 2000 habitantes.

3! En cuanto a las hipétesis relativas a los efectos del aislamiento de los mas pobres en las areas urbanas en las
expectativas de movilidad, la carencia de medidas comparables sobre la segregacion socioecondmica residencial para la
mayoria de los paises de la region dificulta los intentos de comprobacion empirica. De cualquier modo, en la seccion
anterior se realiza una revision de la evidencia disponible en América Latina con respecto a la influencia de la
segregacion socioecondmica residencial en las oportunidades de empleo, educacion, en las conductas reproductivas y
en los patrones de desafiliacion institucional de los adolescentes.
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Las tendencias observadas en el andlisis para toda la region se confirman al considerar la
situacion por paises (véase el grafico 1.19). En todos los paises, las expectativas sobre el
bienestar de los hijos son mayores entre las personas de hogares mas acomodados y
menores entre quienes presentan una mayor vulnerabilidad socioecondémica. Las brechas
mas importantes se verifican en Ecuador, Honduras, El Salvador, Colombia, México y
Costa Rica, mientras que las mas bajas se aprecian en Argentina, Brasil y Guatemala. A
primera vista, no parece haber una relacion entre las brechas en las expectativas de
movilidad e indicadores objetivos de pobreza y desigualdad. Un problema para explorar
la influencia de las asimetrias en la distribucion del ingreso en las expectativas de
movilidad es que en casi todos los paises de la region, los niveles de desigualdad son muy
elevados.

Grafico 1.19
AMERICA LATINA (18 PAISES): BIENESTAR FUTURO DE LOS HIJOS, DISPONIBILIDAD DE BIENES
Y SERVICIOS EN LOS HOGARES Y EL PAIS, 2006
(valores en promedios, escala de auto-evaluacion de 1 a 10, donde 1=las personas mas pobres y 10 =las
personas mas ricas)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarometro 2006.

Notas: /a. La evaluacion del bienestar personal actual y de las expectativas sobre el bienestar futuro de los hijos se basa
en una escala de auto-evaluacion, donde 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 y servicios
en el hogar se incluye la posesion de: 1) heladera/refrigerador, 2) lavarropas, 3) teléfono de red fija, 4)
computador, 5) agua caliente de cafieria, 6) auto, 7) alcantarillado y, 8) teléfono celular.
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Reguadro 1.7
EL ESTUDIO LATINOBAROMETRO

El estudio Latinobardémetro se realiza anualmente en 18 paises de América Latina, mediante la aplicacion
de un cuestionario en el cual se abordan las opiniones, actitudes, conductas y valores de la poblacion
latinoamericana de 18 afios y mas en torno a temas 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 la Ronda 2006, en 16 paises se obtuvieron muestras tri - etapicas, siendo las dos primeras etapas
probabilisticas y la tltima por cuotas, mientras que en Argentina y Chile las muestras son probabilisticas en
las tres etapas. Para el afio 2006, se contd con muestras nacionales de alrededor de 1200 casos y errores de
muestreo cercanos al 3%, ain cuando estos errores son interpretables solo en los paises con muestras
probabilisticas en las tres etapas. En las muestras de la Ronda 2006, algunos paises tienen una cierta sub-
representacion de la poblacion rural, y en otros hay alguna sub-representacion de las zonas urbanas mas
pobladas.

En la interpretacion de los datos se debe considerar que los resultados de las encuestas de opinion son muy
sensibles a las coyunturas que atraviesa cada pais al momento de la medicion. De cualquier modo, en este
analisis se optd por incluir indicadores que cumplieran con criterios basicos de validez y confiabilidad.
Algunos de los indicadores empleados en esta investigacion son;

- Confianza en las instituciones del estado y en los partidos politicos. Escala likert, donde los puntajes
individuales se estiman como una sumatoria de las respuestas a preguntas sobre la confianza en: a) el poder
judicial, b) el presidente, c) los partidos politicos, d) la policia, e) el parlamento, f) el gobierno y, d) el
tribunal electoral. Las calificaciones para cada institucién se realizan en una escala de 1 a 4, donde 1 =
ninguna confianza y 4 = confianza total. Los items de la escala cargan en un componente principal que
explica el 53% de la varianza, siendo las preguntas mas correlacionadas con el componente principal 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 activacion politica. indice sumatorio simple, donde los puntajes individuales se estiman en base
a la sumatoria de las respuestas de las personas a preguntas sobre: a) frecuencia con que habla de politica,
b) frecuencia con que trata de convencer a alguien de lo que piensa, c¢) frecuencia con que trabaja para
algun partido politico / candidato, d) firma de peticiones y, e) asistencia a manifestaciones. El indice tiene
un coeficiente Alpha de 0,76, lo cual indica una consistencia interna aceptable.

-indice de percepcion de la estructura social: cociente entre las personas de 18 afios y méas que creen que la
estructura social es abierta e igualitaria y la poblacion total del mismo grupo etario, multiplicado por 100.
Se construye en base a un indice sumatorio simple, que clasifica a las personas en los siguientes grupos: 1)
percepciones de la estructura social como abierta — igualitaria, 2) grupo ambivalente y, 3) percepciones de
la estructura social como cerrada — no igualitaria. La clasificacion se efectia en base al acuerdo o
desacuerdo que expresan las personas con respecto a las frases: a) alguien que nace pobre y trabaja duro
puede hacerse rico y, b) todos tienen iguales oportunidades de salir de la pobreza. El uso de este indicador
permite una medicion mas confiable de las percepciones de la estructura social que el uso de las preguntas
sobre la estructura social por separado, porque permite detectar a los sujetos con actitudes ambivalentes.

-Percepcidn de pertenecer a un grupo socialmente discriminado: cociente entre la cantidad de personas de
18 afios y mas que afirma pertenecer al grupo de personas que es discriminado por algiin motivo y la
poblacion total del mismo grupo etario, multiplicado por 100.

- Causas de la discriminacion: este indicador se basa en la seleccion, por parte de los encuestados, de una
alternativa entre varias categorias sociales que pueden ser discriminadas. En los casos en que un individuo
se sienta discriminado simultdneamente por su membresia a distintas categorias sociales, este indicador da
cuenta de la causal de discriminacion mas saliente para éste.
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Fuente: CEPAL, en base a CEPAL (2007d).

2. CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO Y PARTICIPACION
POLITICA

En los ultimos afios se ha observado un renovado interés por las “brechas de confianza”
que serian amenazas para la legitimidad de las instituciones (Paxton, 1999) y obstaculos
para la inclusion y la cohesion sociales. La confianza es un aspecto fundamental del
capital social, y ha sido definida como las expectativas que las personas tienen sobre los
otros individuos, las instituciones y el orden social (Paxton, 2002). La confianza en las
instituciones del estado es esencial para la cohesion; un estado social eficiente 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, 2007c¢), y en situaciones de fallo institucional,
podrian exacerbarse las asimetrias preexistentes y se verificarian condiciones favorables
para el incremento de la delincuencia y la corrupcion.

En América Latina, la reduccion del tamafio del estado, las privatizaciones de servicios
publicos, los casos de corrupciéon gubernamental y la mantencion de altos niveles de
pobreza e inequidad, entre otros fendémenos, pueden haber influido en una erosion de la
confianza ciudadana en las instituciones estatales. En rigor, algunos estudios cualitativos
que han cubierto una cantidad limitada de paises de la region han mostrado que, en la
perspectiva de los pobres, existiria una crisis institucional. A pesar de casos de buen
funcionamiento, muchas veces los mdas vulnerables opinan que las instituciones del
estado son ineficaces e inaccesibles. Al momento de referirse a las instituciones estatales,
los mas pobres indican desconfianza en ellas, manifiestan sentimientos de desesperanza y
sefialan situaciones de corrupcion (Narayan et.al. 2000). En todo caso, los problemas de
confianza en las instituciones del estado no parecieran ser patrimonio de los grupos mas
vulnerables, como lo han mostrado algunos estudios recientes (CEPAL, 2007c).

En el grafico 1.20 se expone una comparacion de los niveles de confianza en las
instituciones del estado, considerando el bienestar econdmico 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 mayores PIB per capita, y menor en
quienes viven en hogares con ingresos insuficientes para satisfacer sus necesidades
basicas y que tienen residencia en paises con un menor PIB per capita. A su vez, se debe
considerar que los niveles de confianza en las instituciones del estado de las personas
que viven en los paises mas pobres son, en todas las categorias de bienestar de los
hogares, siempre mas bajos que los que reportan los sujetos que residen en paises con
PIB medio o alto, lo cual sugiere que los recursos disponibles en los paises inciden en la
robustez de la respuesta de las instituciones del estado, lo cual se refleja, de vuelta, en la
confianza que la ciudadania tiene sobre la institucionalidad estatal.

Gréfico 1.20
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AMERICA LATINA (18 PAISES): CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO, SUFICIENCIA
DE LOS INGRESOS DE LOS HOGARES Y PIB PER CAPITA PAIS, 2006
(valores en promedios, donde un mayor puntaje significa una mayor confianza)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarometro 2006.

Notas: /a. La clasificacion de los hogares se basa en el auto-reporte de la suficiencia de sus ingresos para satisfacer sus
necesidades basicas. /b. La clasificacion de paises de acuerdo al PIB per-capita es la siguiente; paises alto PIB
= Argentina, Costa Rica, Chile, México, Uruguay y Venezuela: paises PIB medio = Brasil, Colombia, El
Salvador, Panama, Pert y Republica Dominicana: paises bajo PIB = Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay.

Asimismo, el grupo que exhibe los menores niveles de confianza en las instituciones del
estado es aquel integrado por personas que viven en las areas urbanas mas pobladas, que
se encuentran en la mayor vulnerabilidad socioecondémica y que no confian en sus
vecinos (véase el grafico 1.21). 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, el cual se expresaria en bajas expectativas con respecto a las
instituciones publicas y en una fuerte desconfianza en las interacciones sociales no
basadas en la familia, el cual se articularia con valores individualistas, donde los
esfuerzos de mejoramiento del bienestar tendrian lugar en base al logro personal y no en
funcion de la participacion en instancias colectivas, como las organizaciones y los
movimientos sociales”. Esto no solamente constituiria un problema para la gestiéon de
conflictos dentro de las comunidades urbanas mas pobres, sino también amenazaria con
limitar el acceso a recursos de apoyo social por parte de los mas vulnerables, y
fundamentalmente podria erigirse en un fuerte obstaculo para la organizacion de estas
comunidades y para el planteamiento de sus demandas y necesidades ante la
institucionalidad publica.

Gréfico .21

32 Conjunto de actitudes mas o menos correlacionadas entre si.
33 Los sujetos urbanos mas vulnerables que no confian en las instituciones y que tampoco lo hacen en sus vecinos no
difieren en sus expectativas de movilidad de los mas pobres urbanos que confian en las instituciones y en sus vecinos.
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AMERICA LATINA (18 PAISES): CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO SEGUN LA
SUFICIENCIA DE INGRESOS DE LOS HOGARES, LA CONFIANZA EN EL VECINDARIO Y LA ZONA
DE RESIDENCIA, 2006
(valores en promedios, donde un mayor puntaje significa una mayor confianza)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarémetro 2006.

Notas: /a. La clasificacion de los hogares se basa en el auto-reporte de la suficiencia de sus ingresos para satisfacer sus
necesidades basicas. /b. En la categoria “confia en los vecinos”, se incluye a quienes afirmaron confiar
mucho o algo, mientras que en la categoria no confia en los vecinos, se incluye a quienes sefialaron tener
ninguna o poca confianza.

La tendencia a la verificacion de brechas de confianza en las instituciones del estado de
acuerdo a indicadores de bienestar se sostiene al analizar la situacidon por paises. En el
grafico 1.22 se aprecia que, con la excepcion de Bolivia, en el resto de los paises la
confianza de las personas de hogares con ingresos insuficientes es mas baja que la de los
individuos con un mayor bienestar. Las brechas son mas pronunciadas en Venezuela,
Paraguay, Costa Rica, Chile y Argentina, y mas pequeiias en Brasil, Colombia y México.
En Venezuela, el alto valor de la brecha se explica principalmente por la confianza que
presentan las personas de hogares con mayores niveles de bienestar. Por su parte, en
Paraguay la brecha entre los grupos socioecondmicos tiene su origen en la escasisima
confianza que tienen las personas mds pobres. En cuanto a la baja brecha apreciada en
México, ésta se explica por la escasa confianza en las instituciones que presentan los
sujetos mas acomodados. Un analisis aparte merece la situacion de Nicaragua, Honduras,
El Salvador, Guatemala, Ecuador y Paraguay, paises donde los niveles de confianza
existentes en todos los grupos socioecondmicos son preocupantemente bajos.

68



Grafico 1.22
AMERICA LATINA (18 PAISES): CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO, SUFICIENCIA
DE LOS INGRESOS DE LOS HOGARES Y PAIS, 2006
(valores en promedios, donde un mayor puntaje significa una mayor confianza)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarémetro 2006.
Notas: /a. La clasificacion de los hogares se basa en el auto-reporte de la suficiencia de sus ingresos para satisfacer sus
necesidades basicas.

Se ha planteado que la brecha de confianza en las instituciones del estado puede ser
comprendida recurriendo a una concepcidon que trasciende las reglas formales de las
instituciones, donde las conductas de los actores institucionales se derivan principalmente
de las reglas en uso. Asi, aun cuando el proposito de las instituciones es servir al bien
comun, en la practica pueden reproducir las asimetrias y excluir a los mas pobres
(Narayan et.al, 2000). Un caso en el cual las practicas se desvian de las normas es aquel
donde hay corrupcioén en las instituciones del estado, lo cual podria dar lugar a una escasa
confianza. Esto es consistente con la baja confianza existente en Nicaragua, Honduras,
Guatemala, Ecuador y Paraguay, paises que han alcanzado calificaciones de baja
transparencia de las instituciones del estado en estudios internacionales®. Sin embargo, la

3* En el 2006, estos paises obtuvieron puntajes en el Indice de Percepcion de la Corrupcion (IPCO) de 2.6, 2.5, 2.6, 2.3
y 2.6 respectivamente. En este instrumento se evaltia a las instituciones publicas de los paises en una escala de 1 a 10,
donde 10 es totalmente transparente y 1 es ninguna transparencia. Para mas detalle, véase sitio web de Transparencia
Internacional (http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2006).
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situacién de Venezuela, pais que también obtuvo una baja calificacion™ en el Indice de
Percepcion de la Corrupcion elaborado por Transparencia Internacional para el 2006 y
que al mismo tiempo presenta los mayores niveles de confianza en las instituciones del
estado, sugiere que la cuestion no es tan simple.

Por otra parte, un factor relacionado con la confianza en las instituciones es la
participacion en las organizaciones politicas y sociales. La participacion importa no solo
por su rol en el fortalecimiento de la democracia, sino también porque es un sendero a la
construccion de capital social y de confianza en las instituciones, sobre todo entre los mas
pobres. Sin embargo, en este campo hay mucho por avanzar. Al considerar las conductas
de participacion politica, los mas pobres evidencian niveles més bajos de participacion
que los individuos mas acomodados, lo cual se verifica en todos los paises (véase el
grafico 1.23). Estas brechas podrian reforzar las desventajas que afectan a los més pobres,
por cuanto a través del ejercicio ciudadano ellos pueden acceder a recursos para mejorar
sus perspectivas de vida. Asi, un desafio para las politicas es la creacién de oportunidades
para que los mas vulnerables puedan desarrollar una ciudadania sustantiva, mas alla de la
titularidad de derechos.

3Venezuela obtuvo un IPCO de 2.3 en el 20006. Para mas detalle, véase sitio web de Transparencia Internacional
(http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2006).
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Gréfico 1.23
AMERICA LATINA (17 PAISES): ACTIVACION POLITICA, DISPONIBILIDAD DE BIENES Y SERVICIOS
EN EL HOGAR Y PAIS, 2006
(valores en promedios, donde un mayor puntaje significa una mayor activacién politica)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarometro 2006.

Notas: /a. Para mas detalles sobre el indicador de conductas de participacion politica, véase el recuadro 1.7. /b. En el
indicador de tenencia de bienes durables y servicios basicos en el hogar se incluye la posesion de: 1)
heladera/refrigerador, 2) lavarropas, 3) teléfono de red fija, 4) computador, 5) agua caliente de cafieria, 6)
auto, 7) alcantarillado y, 8) teléfono celular.

3. PERCEPCIONES DE DISCRIMINACION

Desde la perspectiva de las politicas de inclusion y cohesién sociales, adquieren
importancia los mecanismos utilizados por los grupos que concentran el poder material y
simbolico para preservar, perpetuar u obtener control sobre los recursos. Entre estas
acciones se encuentran las practicas de discriminacion, mediante las cuales un grupo
social limita el acceso a los recursos a un circulo de elegibles y niega las oportunidades a
los individuos de otras categorias sociales, a los cuales define como inferiores y no
elegibles en base a cualquier caracteristica asociada a sus membresias grupales (Murphy,
1986). Al respecto, se ha planteado que estos mecanismos deben ser comprendidos en el
marco de los patrones culturales dominantes en los diferentes paises, los cuales tienen
profundas raices historicas y definen el grado en que la jerarquia-igualdad y la
adscripcion/adquisicion regulan las interacciones. Estos patrones proporcionan el
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sedimento en el cual se anclan las relaciones entre los distintos estratos socioecondmicos
y fundamentan las actitudes y conductas (Kaztman, 2007).

En América Latina, los temas de discriminacion se han asociado tradicionalmente a la
adscripcion étnica y al género, mientras que la negacion de oportunidades causada por la
membresia a la categoria social “pobre” ha sido ignorada en la literatura. Tal como indica
Narayan et.al. (2000), la discriminacion por la situacion socioecondémica puede ser un
factor poderoso en el traspaso de la exclusion entre las generaciones. La discriminacion y
la segregacion — los aspectos mas distintivos de la exclusion — tienen un profundo
impacto negativo en la calidad de vida. Ser pobre puede llevar a la estigmatizacion y
discriminacién 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 estos
grupos. La estigmatizacion juega un papel central en la exclusion del sistema de salud y
potencia la marginacion en otras esferas, como la educacion y las oportunidades laborales
(Joffe, 1995; Foucault, 1998).

En la actualidad, no se cuenta con medidas de las actitudes y conductas de discriminacion
hacia los mas pobres que sean comparables para toda la region. Una alternativa para
abordar este tema es la percepcion de ser objeto de discriminacion que declaran las
personas de distintos estratos socioecondmicos. En el grafico 1.24 se aprecia que en todos
los paises, los porcentajes de sujetos que declaran sentirse discriminados son mayores
entre quienes viven en hogares con ingresos insuficientes, y resultan menores entre los
sujetos con ingresos suficientes. Las mayores brechas se observan en Paraguay,
Argentina, Bolivia, Chile y México, mientras que las menores se verifican en Panama y
Brasil. La situacion en Brasil no deja de ser llamativa, por cuanto en ambos grupos
socioecondmicos se aprecian altos niveles de discriminacion percibida, lo cual merece un
analisis mas a fondo, que excede los propdsitos de este trabajo.
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Gréfico 1.24
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERCEPCION DE SER DISCRIMINADO, SUFICIENCIA DE LOS
INGRESOS EN EL HOGAR Y PAIS, 2006
(valores en porcentajes de poblacién)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobaroémetro 2006.

Notas: /a. Para mas detalles sobre el indicador de percepcion de ser discriminado, véase el recuadro 1.7. /b. La
clasificacion de los hogares se basa en el auto-reporte de la suficiencia de sus ingresos para satisfacer sus
necesidades basicas.

Al introducir en el analisis al factor zona de residencia, se aprecia que los valores més
altos de discriminacion percibida se encuentran entre los sujetos socio-economicamente
mas vulnerables y que viven en las areas con mas de 100 mil habitantes, mientras que los
porcentajes mas bajos se aprecian en los individuos con un mayor bienestar y que residen
en las areas con hasta 10 mil habitantes. Estos datos cuestionan al esquema lineal de
interpretacion, desde el cual seria esperable una menor discriminacioén percibida en las
areas urbanas mas importantes, por la sustitucion de las légicas de estamento, que
determinan la posicion en base a la adscripcion, por los grupos de estatus, donde la
posiciéon se alcanza a partir del logro individual. Como indica Borocz (1997), la
observacion de los procesos de modernizacion en los paises en desarrollo permite
concluir que la emergencia del capitalismo ha tenido lugar en base a una cohabitacién
entre estamento y estatus.
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Grafico 1.25
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERCEPCION DE DISCRIMINACION SEGUN LA SUFICIENCIA DE
LOS INGRESOS DE LOS HOGARES Y LA ZONA DE RESIDENCIA, 2006
(valores en porcentajes de poblacién)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarémetro 2006.

Notas: /a. Para mas detalles sobre el indicador de percepcion de ser discriminado, véase el recuadro 1.7. /b. La
clasificacion de los hogares se basa en el auto-reporte de la suficiencia de sus ingresos para satisfacer sus
necesidades basicas.

Siguiendo esta linea argumental, es posible que en las areas urbanas méas pobladas los
principios de adscripcion y logro colisionen, lo cual generaria las condiciones propicias
para una mayor percepcion de discriminacion. Asi, en las zonas urbanas méas modernas,
las exclusiones fundadas en la adscripcion serian mas salientes, por su abierta
disonancia con los valores igualitarios y meritocraticos ampliamente difundidos. En
cambio, en las &reas menos pobladas, donde pesan mas las relaciones sociales ancladas
en la jerarquia-adscripcion, las personas podrian no concebir como discriminacion las
acciones de limitacion del acceso a oportunidades por la membresia grupal, por cuanto
estos mecanismos de exclusion, en su forma mas extrema, serian percibidos como parte
de una forma “natural” de vida, sobre todo en las areas rurales. Otra explicacion
plausible es que en las zonas urbanas existirian mas oportunidades para ser discriminado,
debido a la mayor diversidad de actores e identidades sociales con que las personas
entran en contacto. En las areas menos urbanas, la poblacion es mas homogénea y tiene
menos opciones de contacto con miembros de otros grupos sociales. Esta situacion 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 .26 se presenta una descripcion de las causales de

discriminacion que declaran las personas con ingresos insuficientes. La principal causa es
la membresia de la categoria social “pobre” (36.5%), la cual es seguida por el “ser viejo”
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(16.1%), por no tener educacion (12.4%) y por carecer de contactos (7.2%). Se debe
notar que varias de las causales de discriminacién mencionadas por los entrevistados
pueden ser consideradas como factores directamente vinculados con la negacién de
oportunidades para mejorar las condiciones de vida y ascender en la escala social, por
no contar con distintos tipos de ““capitales™. En este grupo de causas se encuentran la
falta de capital humano (educacién), la carencia de capital social (“contactos”) y la no
posesion de capital simbolico (“por no ser nadie”). Asi, los factores directa o
indirectamente relacionados con la pobreza y con las opciones de movilidad social
constituyen, agregados, el 60% de las causas de la discriminacion percibida por las
personas mas vulnerables.

Asimismo, se debe tener en cuenta que las personas con ingresos insuficientes también
mencionan causales de discriminacién vinculadas a la edad (ser joven), a la adscripcion
étnica (color de la piel o la raza), a la discapacidad y al género (ser mujer o ser
homosexual). Todas estas membresias, sumadas, representan el 31% de las causas de la
discriminacion mencionadas por las personas que viven en hogares con ingresos
insuficientes. Esto pone de manifiesto que los mas pobres pueden sentirse discriminados
por su membresia a diferentes categorias sociales; asi, un pobre puede sentirse excluido
por su situacion socioecondémica, pero también por su edad o por su adscripcion étnica.
Entre estas ultimas causales de discriminacion, destacan aquellas que consisten en la
negacion de las oportunidades de integracion social, por presentar obsolescencia o
déficit de capacidades (por ser viejo o tener discapacidades).
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Gréfico 1.26

AMERICA LATINA (18 PAISES): PRINCIPALES CAUSAS DE LA DISCRIMINACION SENALADAS POR
LOS ENTREVISTADOS DE HOGARES CON INGRESOS INSUFICIENTES 2006

(valores en porcentajes de poblacién)
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Fuente: CEPAL, en base a tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarémetro 2006.

Notas: /a. Para mas detalles sobre el indicador de causas de discriminacion, véase el recuadro 1.7.
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Capitulo 111
Calidad de la Educacion: las desigualdades mas alla del acceso y la progresion
educativa

La fuerte expansion de la cobertura educativa, que en algunos paises cubre la totalidad de la
poblacion en edad escolar, es uno de los avances destacables del sector en las dltimas
décadas. Estos avances han ocurrido en periodos de crecimiento econémico relativamente
sostenidos -aunque no muy altos-, de progresiva modernizacion en la gestion del Estado y
un mayor desarrollo institucional, asi como de importantes cambios socio-culturales en la
sociedad y en la forma de relacion entre sus actores. Han sido fruto 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 econdémicos y actores
sociales, entre otros.

Existe consenso acerca de la importancia y beneficios que traen los logros en el &mbito
educativo para el desarrollo humano, el desarrollo de la ciudadania y la titularidad de
derechos, la mayor productividad de las economias y el consiguiente aumento de la
competitividad, y la mayor y mejor participacion y equidad social. Sin embargo, los
avances no han sido similares en las distintas esferas de la educacion y han dejado traslucir
y hecho emerger las insuficiencias que se perciben 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 en parte expresiones de
una situacion mucho mas profunda y arraigada en nuestras sociedades: la desigualdad
social.

Los Estados han hecho importantes esfuerzos en materia educativa, elevando el gasto
publico en educaciéon en forma sostenida; los organismos internacionales han propuesto
orientaciones que han sido acordadas mediante diversos instrumentos juridicos y cumbres
mundiales y regionales que han sugerido el establecimiento de metas concretas en plazos
especificos. Muchas de estas metas estan en camino de cumplirse, pero estos avances no
han logrado superar el desafio de contrarrestar en forma significativa el efecto de las
grandes desigualdades de la estructura social sobre los sistemas educativos, o que se ha
puesto en evidencia con el auge del problema de la calidad educativa, ligado al éxito de
masificacion del acceso a la educacion y aumento de la capacidad de retencion de los
educandos.

En las secciones siguientes se revisan estos avances educativos en las sociedades
latinoamericanas, y se examinan las diversas manifestaciones de la desigualdad a lo largo
del ciclo educativo, y codmo algunas de éstas forman parte de un problema hoy central en la
region: la calidad de la educacion.
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I. Los avances en el derecho a la educacion: el acceso, la progresiony la
conclusion

Es indudable que desde comienzos de los afios noventa los avances en materia
educativa han sido significativos en la region. De acuerdo al seguimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio la regién esta en camino de cumplir las
principales metas educativas propuestas para el afio 2015, con algunas diferencias
entre paises. Varios de estos avances han favorecido a casi la totalidad de los nifios y
jovenes en edad escolar, como el aumento del acceso a los diversos niveles educativos,
aunque la mayoria de éstos no han sido suficientemente equitativos o han tenido
efectos desiguales en la progresion y logro escolar. De todas maneras, es preciso
destacar que las desigualdades socioeconémicas de origen estdn perdiendo
progresivamente su gravitacion en el transito de los nifios y jovenes por el sistema
educativo.

La educacion es un elemento fundamental para el desarrollo de todo ser humano, como lo
sefiala la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) en su articulo 26. Los
conocimientos acerca del mundo, asi como de los otros y de sus cddigos de conducta
permiten a las personas interactuar, integrarse y asumir diversos roles en la vida social.
Gran parte de los conocimientos adquiridos a través de los diversos procesos educativos
son de caracter adaptativo, en funcion de los nuevos conocimientos y avances acerca de la
realidad y su transformacion. De esta forma, el contenido de los procesos educativos debe
permitir la adecuada adaptacion de los individuos a los cddigos de la modernidad en su
medio social, incluyendo los cambios, en particular los tecnolégicos, que deberan enfrentar
en un mundo globalizado.

En términos generales, la educacion formal es de caracter incremental, pues va
estableciendo progresivamente diversas bases para el desarrollo de competencias y
habilidades de los nifios y los jovenes. La educacion preprimaria es una primera etapa de
instruccion organizada, destinada principalmente a preparar a los nifios muy pequefios para
un entorno escolar. En la educacién primaria comienzan los estudios sistematicos en
lectura, escritura y matematicas. El primer ciclo de la educacion secundaria se destina a
completar la educacion basica, asi como a construir los cimientos para una educacion
permanente. El segundo ciclo de la educacion secundaria apunta a la mayor especializacién
tematica: ademas de la profundizacion de algunas materias, se introducen contenidos
especiales. La conclusion de este ciclo permite acceder a la educacién postsecundaria
(terciaria 0 no), donde se adquiere especializacion laboral y académica (véase UNESCO,
1997).

En los paises desarrollados el ultimo ciclo es obligatorio, en tanto que en América Latina la
mayoria de los paises han instituido la obligatoriedad sélo para el ciclo basico —que
comprende el nivel de primaria y de baja secundaria (véase el recuadro Il1.1). Pero los
contenidos se segmentan en funcién de su adecuacion al proceso de aprendizaje y de
maduracion de los nifios y jovenes, y los destinados a preparar para el mercado laboral se
imparten en los niveles superiores del sistema educativo (alta y postsecundaria). De esta
forma, la desercion escolar deja muchas veces a los nifios y jovenes sin las competencias
bésicas para desenvolverse adecuadamente en el mundo del trabajo.
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Recuadro I11.1
Duracion de los ciclos educativos, obligatoriedad de la secundaria e indicadores utilizados para analizar
la desigualdad educativa

Para realizar un monitoreo adecuado de la situacion de los paises de la regién considerando las
particularidades de sus sistemas educativos, es necesario tener en cuenta algunas generalidades de sus ciclos,
como las duraciones, la edad oficial de entrada a cada uno de éstos, y el nimero de afios de estudio
obligatorios en cada pais. El siguiente cuadro contiene informacion al respecto para 18 paises.
Cuadro 1. Duracién de los subciclos, edades de ingreso y
afnos de escolaridad obligatoria en 19 paises de América Latina (1998)

Pais EDUCACION EDUCACION SECUNDARIA
PRIMARIA ANOS DE DURACION | EDADES DE INGRESO ANOS ESC.
DEL CICLO OBLIGATORIA
Edad de Duracion Baja Alta Baja Alta Baja Alta
ingreso secundaria | secundaria | Secundaria | Secundaria | secundaria | secundaria
Argentina 6 6 3 3 12 15 3 0
Bolivia 6 6 2 12 14 2 0
Brasil 7 4 4 3 11 15 4 0
Chile 6 6 2 4 12 14 2 4
Colombia 6 5 4 2 12 14 4 0
Costa Rica 6 6 3 2 12 15 3 1
Cuba 6 6 3 3 12 15 3 0
Ecuador 6 6 3 3 12 15 3 0
El Salvador 7 6 3 3 13 16 3 0
Guatemala 7 6 3 2 13 16 3 0
Honduras 7 6 3 3 13 16 0 0
México 6 6 3 3 12 15 3 0
Nicaragua 7 6 3 2 13 16 0 0
Panaméa 6 6 3 3 12 15 3 0
Paraguay 6 6 3 3 12 15 3 0
Perti 6 6 3 2 12 15 3 2
Rep. Dominicana 7 6 2 4 12 14 2 0
Uruguay 6 6 3 3 12 15 3 0
Venezuela 6 6 3 2 12 15 3 1
CEPAL recientemente elabord una propuesta, con el apoyo de UNESCO/OREALC, de ampliacion de las

metas del segundo Objetivo de Desarrollo del Milenio. A la meta oficial (velar porque, para el afio 2015, los
nifios y nifias de todo el mundo puedan terminar un ciclo completo de educacién primaria), se le agregaron
tres metas adicionales, consideradas viables en el contexto regional: 1) universalizacion progresiva de la
educacién preescolar, 2) conclusion universal de la baja secundaria con acceso creciente a la alta secundaria, y
3) erradicacion gradual del analfabetismo en la poblacion adulta.

La propuesta incluyé la identificacion de diversos indicadores y fuentes de informacion pertinentes al
monitoreo de dichas metas. Por una parte, se utilizan los indicadores provenientes de registros institucionales,
por su caracter oficial, su disponibilidad general en numerosos paises y su grado de representatividad. Sin
embargo, también suelen presentar falencias que van desde la ausencia de indicadores mas especificos (por
ejemplo, por grado), su calidad variable y la falta de informacion desagregada para diversos grupos sociales.
Debido a esto, se hace necesario utilizar fuentes complementarias, entre las cuales las mas comunes y robustas
son las encuestas de hogares. La propuesta incluy6, por tanto, una serie de indicadores provenientes de esta
fuente, en especial por su ventaja en el analisis de las inequidades segun diversas caracteristicas de los nifios y
jévenes y, en el caso de la conclusion educativa, la mayor pertinencia del indicador. Esto sin perder de vista
sus limitaciones, como es el hecho de que utilizan informacion muestral —que puede ser menos representativa
de pequefios estratos poblacionales- o la imprecision que para efectos de las estadisticas educativas tiene la
medicion de la edad en afios cumplidos.

En el presente capitulo, se optd por realizar el examen de las inequidades a partir de esta segunda fuente de
informacion, disponible para 18 paises de la region, con los indicadores propuestos: tasas de asistencia
independiente del nivel o ciclo al que se asiste, tasas de asistencia neta, y conclusién en cada uno de los ciclos
educativos. Adicionalmente se utilizaron indicadores de progresion educativa y desercion escolar sobre la
base de la metodologia desarrollada en la edicion 2002-2003 del Panorama social de América Latina. Todos
estos indicadores utilizan los criterios indicados en el cuadro 1 para la definicion de los grupos de edad y
duracién de los ciclos.

Fuentes: CEPAL, Hacia la ampliacion del segundo objetivo del milenio. Una propuesta para América Latina y el Caribe,
Serie Politicas Sociales No 132, Santiago, 2007; UNESCO (2004). Educacién para Todos en América Latina: un objetivo
a nuestro alcance. Informe regional de monitoreo de EPT 2003. Santiago; CEPAL, Panorama social de América Latina
2002-2003.
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a) El acceso a la educacion

Uno de los logros mas importantes ha sido el aumento del acceso de los nifios y jovenes a
los sistemas educacionales formales. Gran parte de estos avances son el resultado de
significativas inversiones en infraestructura que han realizado los paises, lo que ha
permitido extender la cobertura de los servicios educativos, aunque esto no siempre ha ido
de la mano con la adecuada expansion de la planta docente y provision de los materiales
necesarios para apoyar los procesos de aprendizaje.

El aumento de la oferta del sistema educativo es una condicion necesaria aun cuando no
suficiente para incrementar el acceso de la poblacion en edad escolar, pues ésta enfrenta
diversos tipos de problemas adicionales a la falta de servicios educativos. Entre estos
destacan los escasos recursos, que impulsan a las familias a orientar a los nifios y jovenes a
actividades que les permitan obtenerlos; los efectos de la desnutricion infantil, que pueden
retrasar la incorporacion de los nifios a la primaria y aumentan las dificultades en su
progresion educativa (CEPAL/PMA, 2007); las grandes distancias que deben recorrer en
zonas rurales a veces enfrentando inclemencias climaticas y, en el caso de los mayores, la
falta de incentivos para mantenerse en la escuela, ya sea por los costos de oportunidad de
estudiar o por la falta de pertinencia del curriculo respecto de sus realidades e intereses
(UNESCO/OREALC, 2007).

Desde comienzos de los afios noventa, el acceso de la poblacion en edad escolar ha
aumentado en todos los niveles educativos, particularmente en los mas altos, pero con
diferencias entre los paises (véase el cuadro I11.1 al final del capitulo). Lo anterior es un
reflejo principalmente del incremento en los niveles de logro en educacion primaria,
necesario para la promocidn en los ciclos superiores. Sin embargo, los avances en el acceso
al nivel preescolar han sido moderados. Esto pese a la importancia que se le reconoce a la
ensefianza preescolar para estimular el proceso de aprendizaje durante el resto de la vida, al
punto de que el Foro Mundial sobre la Educacion (Dakar, 2000) plante6 como meta
extender y mejorar la proteccion y educacion integral de la primera infancia, especialmente
para los nifios mas vulnerables y desfavorecidos, y, por su parte, el Programa Regional de
Indicadores Educativos (PRIE)" especifico la meta de universalizacién de la educacion
inicial, lo que implica un incremento a 100% de la tasa neta de matricula de los nifios de 3 a
5 afios de edad en América Latina.

Hay evidencia de que los beneficios de la educacion preescolar se manifiestan en mayor
desarrollo cognitivo y rendimiento escolar, menor desercion, incremento de matricula en
educacion basica, adultos con mayor capacidad para insertarse en la sociedad, mejores
retornos sociales, mejores oportunidades de empleo y mayor productividad. En suma, la
educacion inicial marca la diferencia a lo largo de la vida para los nifios de nivel socio-
econdémico bajo, pues muchas veces pueden acceder simultaneamente a servicios de
alimentacion y nutricién, servicios de atencion primaria en salud, de apoyo familiar, entre
otros.

! Instancia apoyada por UNESCO.
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Alrededor del afio 2005, poco mas de 84% de los nifios y nifias con un afio menos que el
legal para entrar a la ensefianza primaria asistian al nivel de educacidn inicial (5 6 6 afios de
edad), y el incremento fue de 24 puntos porcentuales desde comienzos de los afios noventa
(menos de 63%). En Costa Rica y Republica Dominicana la tasa neta de asistencia a
preescolar es aun inferior al promedio latinoamericano de inicios de la década pasada.
Bolivia y Honduras presentan también porcentajes bajos, con cifras inferiores a 70%. En
Chile las tasas de asistencia también son relativamente bajas, pero se han hecho esfuerzos
significativos por incrementarlas, especialmente entre los estratos socioeconémicos bajos, a
cargo de instituciones del Estado (véase el recuadro 111.2).

Gréfico I11.1
AMERICA LATINA (18 PAISES): TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR ENTRE LOS
NINOS Y JOVENES EN EDAD ESCOLAR, INDEPENDIENTE DEL CICLO AL QUE
ASISTEN, SEGUN QUINTILES SELECCIONADOS DE INGRESO PERCAPITA
(Porcentaje del total de nifios o jovenes del grupo de edad)

BOL 04
NIC 01 T
HND 03 |
sLv 04 |
PRY 05 |
ECU05 |
PER 03 T
coLos |
VEN 05 |
DOM 05 1
PANO5 |
BRA 05 T
MEX 05 |
URY 05 |
CRI 05 T

€ 100 & 100
- oo ko) @ T o
E w0t EEE g wq EEEE%EEE§ Z
§ 01T So 80y E
g Ty a8 i E
2 s g 2 S
28 3 0T
SE 50t £ 50t
= =
B2 407 o8 41
36 25
g3 07 S5 0T
28 20+ €% 0l
g 10 I I d 23
g C— | =QuintilV —Quintil | P o = = 4 — — -
% o Quinti Quinti O Promedio " ég 10 = Quintil V = Quintil | © Promedio
T . 2% 0+t
© g
° L]
g o
©
= ]
<

ARG 05
CHL 03

A. LATINA
ARG 05
CHL 03

A. LATINA

100
90 +

§¥{{%

100
90 +

80

ot

—d—
—a—
Fo—
Ho—
o
Fo
ot

70 +
60 +

Il

—o——
—o—H

40 +
30

20 +

10 ~
- Quintil V = Quintil | © Promedio

estar en terciaria

CRI 05
PER 03
CHL 03 |
VEN 05

Tasa de asistencia escolar entre jévenes en edad de
estar en alta secundaria
VEN 05

Tasa de asistencia escolar entre jovenes en edad de

|7
A. LATINA T Ho—

HND 03
NICOL |
SLV 04 |
MEX 05
BOL 04
ECU 05
PRY 05 |
coL 05 |
URY 05
PAN 05
BRA 05
ARG 05
DOM 05 |
cHLO3 |
A. LATINA
MEX 05
coLos
ECUOS |
BOL 04 |
PERO3 |
PANOS ||
URY 05 |
ARG 05 ||
DOM 05 ||
CRI05 ||

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

La asistencia escolar entre los nifios con edad para estar en el nivel de ensefianza primaria
es practicamente de caracter universal (97%), aunque ya a inicios de la década pasada el
acceso era generalizado (91%)>. El acceso de los nifios y jévenes en edad de estar en los
niveles superiores también se incrementd fuertemente. Esto ocurrié por el aumento de la
cobertura escolar y la mayor capacidad de retencion de los sistemas educativos, pero
también por los bajos niveles de acceso registrados a comienzos de los noventa. En este
mismo periodo, entre los nifios y jovenes en edad de estar en baja secundaria, la asistencia

2 Sj se consideran s6lo los nifios en edad escolar para asistir a primaria que efectivamente asisten a este ciclo,
las tasas netas son de 90% en 1990 y 94% en 2005. En contraste con los ciclos superiores, en este ciclo la
diferencia entre ambas tasas se debe a los alumnos en adelanto. Para mayor detalle sobre estos indicadores a
partir de encuestas de hogares, véase el recuadro I11.1.
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escolar se incrementd en 12% (de 84% a 94%), en tanto que entre los que tenian edad para
estar en alta secundaria, el aumento fue algo més de 15 puntos porcentuales (de 61% a
76%). Esta mejoria fue un poco menor entre los jovenes en edad de estar en terciaria, ya sea
que estén en educacion postsecundaria o todavia en secundaria (de 28% a 35%),
principalmente por las presiones sociales respecto de que a esa edad los jovenes ya deben
incorporarse al mercado de trabajo.

También se registraron incrementos significativos en el acceso neto de jovenes al primer y
al segundo ciclo de ensefianza secundaria (estudiantes que asisten al nivel que corresponde
a su edad): la tasa neta de asistencia en el primer caso paso de 45% a 69%. En el segundo
caso, la tasa de asistencia casi se duplicd (de 27% a 47%). Esto refleja un avance
significativo, en solo 15 afios, del porcentaje de jovenes de alrededor de 14 a 17 afios que
asisten a programas del ciclo superior de la secundaria. El acceso neto a educacion terciaria
casi se duplico: el porcentaje de jovenes entre 18 y 23 afios® que estudian en el nivel
postsecundario paso de 11% a 19%.

Estos importantes avances en materia de acceso educativo sin embargo contindan afectados
por el alto grado de desigualdad de la estructura social de los paises de la region. Uno de
los problemas inherentes a la estructura de los sistemas educativos, y que los hace
vulnerables a la desigualdad social, es su caracter acumulativo. A lo largo del ciclo vital,
los factores de exclusion se van potenciando y afectando diferencialmente, muchas veces
en forma definitiva, a los nifios y jovenes (véase el grafico 111.1).

Existe una estrecha relacion entre el nivel de acceso y la reduccién de las disparidades en
torno a éste’. 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 méas. Esto es particularmente
relevante en lo referido a las tasas netas de asistencia, pues las mayores dificultades en la
progresion y conclusion de los niveles educativos las viven los nifios y jovenes
provenientes de hogares con menores recursos.

¥ Se tomd como referencia el grupo quinquenal que deberfa haber egresado del ciclo de educacion secundaria
en condiciones normales (ingresaron sin retraso y no repitieron o desertaron en ningun afio). Esto varia entre
paises (17, 18 6 19 afios de edad).

* La evidencia estadistica obtenida (correlaciones por periodos y ciclos) indica que en el acceso a terciaria las
disparidades entre quintiles son bastante mas rigidas. En la region, el aumento del acceso a este ciclo
beneficid principalmente a los estratos de ingresos medios.
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Recuadro 111.2
Cobertura de la educacion preescolar en Chile

La educacién preescolar en Chile no es obligatoria y las familias deciden el tipo de cuidado al que acceden
sus hijos e hijas. Una parte importante de las prestaciones son ofrecidas por instituciones del Estado o con
financiamiento estatal: JUNJI, Integra y establecimientos municipales con prekinder y kinder. Todas éstas
cubren fundamentalmente a nifios de sectores vulnerables.

En 2005, 493.709 nifios concurrian al sistema de educacion prebasico, de los cuales 61% asistian al sistema
regular del MINEDUC y 24,7% a instituciones de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI) y de la
fundacion INTEGRA. Entre 2003 y 2006, la tasa neta de asistencia preescolar crecid de 15,9% a 36,9% y en
primer quintil de ingresos lo hizo de 25,4% a 32,3%. Sin embargo, aln se mantienen diferencias importantes
con el quintil V de hogares (méas ricos), donde la tasa neta de asistencia preescolar alcanzaba en 2006 a
47,4% (CASEN, 2006).

Entre las prioridades fijadas por el gobierno de Michelle Bachelet para la infancia se encuentran el proporcionar
mas oportunidades para mas nifios y nifias; brindar cobertura con equidad; garantizar la calidad de la atencién;
proveer mas y mejores niveles de aprendizajes; atender la diversidad; generar condiciones de igualdad desde la
cuna para todos los nifios y nifias y dar participacion e integracion de la familia.

Segin MINEDUC al inicio de la politica de ampliacion de cobertura para el primer nivel de transicion (2001), ésta
solo alcanzaba al 14% de la poblacién de 4 afios; al término del afio 2006, dicha cifra superaba el 60%. Sin
embargo, si bien la cobertura ha aumentado para las edades entre 5 y 6 afios, persisten graves brechas de
cobertura para la poblacion infantil menor de esa edad, situacion que limita la participacion econdmica de las
mujeres de los quintiles mas pobres de la poblacidn, recarga las tareas de las mujeres que trabajan y es un
freno para el desarrollo potencial de los nifios. Asi, la asistencia a sala cuna y jardin infantil de los menores de
0 a 3 afios en 2006 alcanzaba a un cuarto de la poblacién de esa edad (25,5%) (CASEN, 2006). El desafio de
construir 800 salas cunas ha sido cumplido, y en la actualidad surge la tarea de la evaluacion de la calidad y el
grado de equidad alcanzado en la educacidén preescolar.

Fuentes: www. mineduc.cl, y El futuro es siempre hoy. Propuestas del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma de las
Politicas de Infancia, 2006; CASEN 2006.
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b) La progresion educativa

El rezago y la repeticion escolar actian como desincentivo para la retencién de los
estudiantes de menores recursos, al aumentar el costo-oportunidad del término de los ciclos
educativos. También entrafian altos costos para los sistemas educativos. De acuerdo al
Instituto de Estadisticas de la UNESCO, alrededor del afio 2000, el costo de la repeticion
representaba una magnitud no despreciable del PIB en la region, naturalmente con
diferencias entre paises: mientras en Chile era menor a 0,1% del PIB, en Argentina,
Colombia, Jamaica, Panama, Peru, Uruguay bordeaba o superaba levemente el 2% del PIB,
y en Brasil esta cifra Ilegaba casi a 0,7% del PIB. De esta forma, se calcula que la regién
desperdiciaria unos 12 mil millones de dolares al afio por concepto de repeticion (véase
CEPAL-UNESCO, 2004).

El gréfico I11.2 muestra el porcentaje de alumnos que repitieron el nivel secundario
(programas generales) durante el afio lectivo 2004, segin registros ministeriales y
estimaciones de UNESCO. Se puede apreciar bastante heterogeneidad entre paises, y
destacan por sus altos niveles de repeticidn varios paises o territorios del Caribe, Brasil,
Costa Rica, Argentina y Venezuela, aunque parte de estas diferencias se deberian a los
diversos niveles de exigencia para la promocion escolar que se aplican en cada pais, como
la complejidad de las materias o la cantidad que se pueden reprobar sin necesidad de repetir
el grado completo Grafico 111.2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (30 PAISES O TERRITORIOS):

ESTUDIANTES DE PROGRAMAS GENERALES DE ENSENANZA

SECUNDARIA QUE REPITIERON EL ANO ESCOLAR, ALREDEDOR DE 2004
(Porcentajes)
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Fuente: UNESCO, Compendio Mundial de la Educacién 2006.

a/ Datos provisionales.

b/ Estimacion del Instituto de Estadistica de UNESCO.
Los indicadores comunmente utilizados para medir el rezago escolar -la tasa de egreso
oportuno de los estudiantes, el tiempo esperado de egreso y la tasa de repeticion- son
adecuados para el analisis de la eficiencia interna de los sistemas educativos.
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Lamentablemente, esta informacion suele no detallar caracteristicas de los estudiantes,
imposibilitando el analisis de las desigualdades. Una alternativa es el desarrollo de
indicadores que evallan la progresion escolar a partir de encuestas de hogares, aunque no
permiten aislar los efectos de la repeticion respecto de situaciones de abandono y
reincorporacion ocurridos anteriormente a la medicion.

Gréfico 111.3
AMERICA LATINA (17 PAISES): NINOS Y JOVENES EN PROGRESION OPORTUNA a/,EN
CICLOS EDUCATIVOS PRIMARIO Y SECUNDARIO POR DECILES DE INGRESO PER CAPITA
DE SUS HOGARES, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
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a/ Considera la posibilidad de un afio de rezago por ingreso tardio al sistema escolar (véase el recuadro I11.1).
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De acuerdo a la informacion proveniente de encuestas de hogares, entre 1990 y 2005 se
registré un incremento notable en el porcentaje de nifios entre 10 y 14 afios de edad que
fueron promovidos oportunamente a lo largo del nivel educativo primario y una parte del
secundario (de 55% a 78%). Asociado al avance anterior, el porcentaje de jovenes
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estudiantes de 15 a 19 afios de edad en situacién de progresién oportuna también se
increment6 en forma significativa (de 43% a 66%). En ambos grupos de edad el aumento
fue casi de 24 puntos porcentuales.’

En la cohorte mas joven los avances han favorecido proporcionalmente mas a los
estudiantes de menores recursos (que de todas maneras mantienen mas altas tasas de
desercion, situacion que el indicador no registra), salvo los del primer decil de ingresos
(véase el gréfico 111.3). En la cohorte de 15 a 19 afios de edad los avances han sido mas
desiguales, favoreciendo mayormente a los estudiantes provenientes de los estratos medios
de ingreso (el avance en los estratos mas ricos es naturalmente menor debido a las mayores
tasas de progresion oportuna que ya registraban a comienzos de los noventa). Asi, a pesar
de haberse incrementado fuertemente el acceso entre los estratos de ingreso mas
desfavorecidos, éstos experimentan mayores dificultades en la progresién, principalmente
al llegar a los ciclos de baja y alta secundaria.

Por lo anterior, la disparidad en el rezago escolar ha aumentado: entre los estudiantes de 10
a 14 afos, la razdn entre el porcentaje de estudiantes rezagados del primer y del quinto
quintil de ingresos per cépita vari6 de 3,1 a 4,2 veces, y entre los estudiantes de 15 a 19
afios de edad se incremento de 2,5 a 3,8 veces. Si se comparan quintiles de estudiantes
segn el ingreso per cépita de sus hogares®, se puede observar que, en 1990, entre los
estudiantes de 10 a 14 afios por cada retrasado perteneciente al quinto quintil habia cuatro
retrasados del primer quintil; en el afio 2005 éstos eran cinco (de los estudiantes con
progresion tardia, 35,4% pertenecen al 20% de mas bajos ingresos). Entre los estudiantes de
15 a 19 afios, esta razon pasod de 1:2 a 1:4. La menor desigualdad registrada en la
progresion de esta cohorte se explica en buena parte por la desercion escolar de los jovenes
de menores ingresos. Pero es precisamente el rezago escolar uno de los factores que
favorece el abandono de la escuela.

Es fundamental que los paises identifiquen adecuadamente las causas del rezago y de la
repeticion, y que elaboren politicas que universalicen el ingreso a edad oportuna y mejoren
el ritmo de progresion y retencion dentro del sistema. El ahorro que genera la reduccion de
este tipo de ineficiencias puede destinarse a reforzar estas politicas, sobre todo en la medida
en gue incorporen elementos compensadores de los efectos de la desigualdad social. Dicho
de otro modo, que refuercen la calidad del proceso de aprendizaje precisamente entre los
estudiantes que enfrentan mayores dificultades socioecondmicas durante su vida escolar
(sobre la base de CEPAL-UNESCO, 2004).

® Cabe tener en cuenta que no obstante la fuerte asociacion entre la progresion entre los estudiantes de 10 a 14
afios y los estudiantes de 15 a 19 afios, este no es un andlisis longitudinal. Por esta razén, la situacion de
ambas cohortes es, en rigor, independiente.

® Los hogares con mayores tasas de dependencia tienden a tener ingresos percapita menores, motivo por el
cual al elaborar quintiles de poblacién segun el ingreso percapita de sus hogares los nifios y jovenes tienden a
concentrarse en los estratos de mas bajos ingresos. Esto no permite un adecuado calculo de razones, motivo
por el cual se construyeron quintiles de estudiantes de los respectivos grupos de edad.

10
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c) La conclusién de los niveles educativos

Los progresos mas significativos han estado en el ambito de la conclusién de los niveles
escolares, y dan algunas luces acerca de los logros en la adquisicion de los contenidos
asociados al proceso de aprendizaje de cada ciclo educativo’.

Los avances en el término de los diversos niveles educativos han sido aln mas importantes
que en lo referido al acceso, en gran parte debido a que los niveles de logro registrados a
fines de los afios ochenta y comienzos de la década pasada eran ostensiblemente menores.
Aunque en lo relativo a la conclusion de la educacion primaria (5 6 6 afios de estudio por lo
general), ya se partia de niveles bastante altos durante la década de los noventa (79% entre
los jovenes de 15 a 19 afios de edad), ya en el nuevo milenio alrededor de 92% de los
jovenes la completaron. Este avance es prometedor respecto de la posibilidad de lograr la
universalizacion del término de la educacion primaria en menos de una generacion. Existen
paises que, por cierto, aun estdn muy rezagados al respecto, como Guatemala, Nicaragua,
Honduras y El Salvador, donde los jovenes alcanzan niveles de conclusion incluso menores
a los del promedio latinoamericano de comienzos de los noventa (véase el gréafico 111.4).

Sin duda, los mayores avances se registraron en torno a la finalizacion de la educacion
secundaria. La del ciclo de baja secundaria se incrementd de 53% a 71%, lo que se debe en
parte al esfuerzo de una cantidad importante de paises de la region por darle caracter
obligatorio a este ciclo, por lo general de 2 a 3 afios de estudio.

El progreso més importante estuvo en el término del segundo ciclo de ensefianza
secundaria. En alrededor de una década y media, el porcentaje de jovenes que culminaron
este nivel de ensefianza casi se duplico, pasando de 27% a 50% del total del grupo de edad
entre 20 y 24 afos.

En el caso de la conclusion de la educacion terciaria también hubo mejorias, aunque las
magnitudes son aun bastante reducidas: el porcentaje de jovenes entre 25 y 29 afios que
habian culminado al menos 5 afos de estudios superiores se incremento de 4,8% a 7,4%.

Estos avances han sido importantes en la region pues han beneficiado en mayor medida a
los nifios y jovenes de menores ingresos. A pesar de que los avances en la progresion
educativa hayan sido un tanto desiguales, esto indica que la capacidad de retencién de los
sistemas educativos ha mejorado.

En términos sintéticos, el aumento del acceso a los sistemas educativos ha beneficiado en
gran medida a los estratos de menores ingresos, pero su efecto no ha sido suficientemente
amplificador en lo referido a la reduccion de las disparidades de logro educativo.

" Cabe recordar que si bien el indicador de conclusion del ciclo educativo es una buena aproximacion al
cumplimiento de diversas etapas de aprendizaje, existen variadas razones para sefialar que su validez no es
concluyente: ademas de los mecanismos de promocién automética implementados en algunos paises (en los
grados iniciales de la educacion primaria), las diferencias en la calidad de los servicios educativos y en las
herramientas de aprendizaje disponibles entre los estudiantes de diversos estratos y grupos sociales, entre
otros factores, dificultan afirmaciones taxativas sobre el significado de dichos logros.

11



Panorama social de América Latina 2007 — Capitulo I11. Versién no editada.

Gréfico 111.4
AMERICA LATINA (19 PAISES): CONCLUSION DE LOS CICLOS EDUCATIVOS ENTRE
JOVENES DE 15 A 19 ANOS DE EDAD (PRIMARIA), 20 A 24 ANOS DE EDAD (SECUNDARIA) Y
25 A 29 ANOS DE EDAD (TERCIARIA), ALREDEDOR DE 1990 Y 2005
(Porcentaje del total de nifios o jévenes del grupo de edad)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos
paises. La informacién sobre Cuba proviene del Censo de Poblacion y viviendas de 2002.

En todos los subgrupos etarios en edad de asistir a centros educativos, el aumento del
acceso educativo ha ido muy a la par con la reduccién de las desigualdades. Sin embargo, al
avanzar en los niveles educativos, las disparidades aumentan en mayor medida pues el
retraso escolar afecta proporcionalmente mas a quienes tienen menores recursos. Como
consecuencia de lo anterior, 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 de que en la educacidn terciaria los avances en materia de conclusion del nivel han
involucrado una escasa parte de los jovenes de menores recursos, beneficiando casi
exclusivamente a los jovenes de estratos altos y medios.

12
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Recuadro 111.3
Universalizacion de la ensefianza superior en Cuba

La educacidn superior cubana en su devenir ha tenido en cuenta la idea rectora de la universalizacion de los
conocimientos; no obstante, en la actualidad se est4 en presencia de una nueva etapa que amplia la misién de
la universidad al trascender sus muros tradicionales y desarrollar sus procesos en intima relacion con las
comunidades.

El prop6sito central es brindar masivamente la oportunidad de acceder a la Educacion Superior y se traduce
en llevar los estudios de tercer nivel a todos los municipios del pais para facilitar el acceso de los jovenes, que
habiendo concluido los niveles 3 0 4 segln la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion
(CINE) de la UNESCO, no pudieron continuar estudios universitarios por alguna razén.

La nueva etapa se fundamenta en tres pilares: un nuevo modelo pedagdgico semipresencial y flexible, que
estimula la permanencia y reconoce la existencia de diferentes ritmos de aprendizaje; la utilizacion de los
recursos publicos materiales y humanos existentes en las localidades; y un aseguramiento de materiales
basicos necesarios garantizado por el Estado.

El disefio de los planes de estudio semipresenciales toma en cuenta el propdsito de hacer compatible la
continuidad de estudios de los jovenes con sus responsabilidades laborales, manteniendo el principio de que
los estudiantes se deben formar con un nivel equivalente, recibir un mismo titulo y estar aptos para
desarrollarse laboralmente en las mismas plazas. A diferencia de los otros programas docentes universitarios,
en éste se evalla a partir del progreso que cada estudiante va teniendo en su carrera, sobre la base de las
asignaturas que haya aprobado. Se excluyen conceptos tales como repitencia, arrastres, y otros, propios de
otros modelos de formacion. No existe limite en cuanto al tiempo de culminacion de la carrera. EI Examen
Estatal es la forma de culminacion de los estudios y sélo se accede a su realizacidn luego de aprobar todas las
asignaturas de la carrera.

La municipalizacion promueve la utilizacion de la infraestructura del nivel medio de ensefianza en horarios
alternativos, se garantizan materiales didacticos esenciales con el empleo de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones; y estimula la contratacion de profesores universitarios y otros profesionales a tiempo
parcial residentes en la comunidad, debidamente categorizados para esta actividad docente, y dispuestos a
apoyar el programa. Estos profesionales se han convertido en un importante eslabon para la gestion local del
conocimiento y del desarrollo del capital humano.

La municipalizaciéon de la Educacién Superior ha posibilitado avanzar desde un 21% de Tasa Bruta de
Escolarizacién Terciaria en el afio 1998, a un 33% en el afio 2002 y de ahi continuar en ascenso hasta alcanzar
alrededor de un 60% en 2007, que la sitla dentro de los rangos alcanzados por los paises desarrollados.

En el ciclo escolar 2006-2007 la matricula de la Educacion Superior correspondiente a las sedes universitarias
municipales representd el 80% del total de la matricula en la Educacién Superior.

Fuente: Elaborado sobre la base de: Lopez, A (2005): Las tendencias de la educacion superior y su expresion
en el proceso de universalizacion de la educacion superior cubana, Educaciéon Universitaria, 2005, La
Habana; Sanchez, R. et. al. (2006): La Nueva Universidad Cubana. Universalizacién de la Educacion
Superior. Ponencia a Seminario de Alto Nivel Construyendo equidad con Politicas Sociales, La Habana y
Benitez, F. et al (2006): El impacto de la universalizacion de la Educacion Superior en el proceso docente
educativo. Revista Pedagogia Universitaria, Vol. XI, No.2, 2006.
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Il. La desigualdad en las oportunidades educativas: algo mas que diferencias de
ingresos

En los altimos afios, los avances en acceso, progresion y conclusion educativa no han
sido uniformes en todos los grupos poblacionales. Las nifias y mujeres jovenes
registran un mejor desempefio educativo, que se contrarresta con las fuertes
inequidades que se producen posteriormente en la insercion laboral. Asimismo, se han
producido avances en las zonas rurales, particularmente entre las poblaciones
indigenas, aunque no han sido suficientes para disminuir las brechas que se
registraban a comienzos de los noventa. Y parece persistir el mecanismo de
transmision intergeneracional de las oportunidades educativas, que se expresa en
dificultades de acceso y conclusion del segundo ciclo de educacién secundaria v,
especialmente, en la terciaria.

Si bien los avances en materia educativa han sido significativos, los niveles de acceso a los
distintos ciclos educativos, asi como las caracteristicas de la progresion y el logro educativo
siguen fuertemente marcados por las desigualdades econdmicas. Sin embargo, las
disparidades de ingreso son solo una expresion de una serie de procesos que van
diferenciando a los individuos a lo largo de su ciclo de vida y que afectan en muchos casos
el desarrollo de sus capacidades. Existen diversas caracteristicas individuales, familiares y
del entorno que influyen en el modo en que los individuos enfrentan y aprovechan los
diversos procesos, en particular el educativo. Muchas de las caracteristicas que afectan la
posibilidad de competir en igualdad de condiciones tienden a asociarse, por lo que se suele
hablar del “sindrome” de la desigualdad y de la exclusién social. En el mismo sentido, la
reproduccion intergeneracional de la pobreza obedece a la conjuncion de una variedad de
caracteristicas, como la desnutricion, la baja educacion, la ausencia o debilidad de las redes
sociales, la discriminacion social —raza, género-, la falta de acceso a diversos tipos de
servicios sociales —principalmente en zonas rurales-, el desempleo, el subempleo y la
informalidad, la falta de acceso a sistemas de proteccion social, los bajos ingresos, las
mayores tasas de dependencia, entre otros.

En diversas ediciones del Panorama social de América Latina y otros textos de la CEPAL
se ha abordado el problema de la transmision intergeneracional de las oportunidades de
bienestar (véase CEPAL, 1998 y CEPAL, 2004). En éstos se destaca la persistencia de
mecanismos de transmision de oportunidades asociados a las caracteristicas de la familia,
como el patrimonio y activos, nivel y capital educativo y cultural, estructura familiar, area
de residencia, pertenencia étnica, entre los principales.

En la medida en que los sistemas educacionales se masifican y se brinda acceso educativo a
una mayor cantidad de nifios y jovenes de distintos estratos econdmicos, se supone que se
sientan las bases para transitar hacia sociedades mas “meritocraticas”: el nivel de bienestar
que alcanza cada individuo pasa a depender principalmente de sus propios esfuerzos y
opciones, y no tanto de caracteristicas propias de su situacion de origen. Sin embargo, ain
en un contexto de masificacion del acceso educativo, el origen socioecondmico sigue
siendo relevante para explicar gran parte de las diferencias observadas en la progresion y
conclusion educativa. A continuacion se resefia la magnitud de tales diferencias de acuerdo
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a algunos de los atributos de origen que, a partir de las encuestas de hogares, es posible
medir: el género, el &rea de residencia y la pertenencia étnica, y el capital educativo del
hogar.

a) Las diferencias de género

Existe un amplio reconocimiento politico de la comunidad internacional respecto de la
importancia de la igualdad de género como fin y como medio para alcanzar el desarrollo.
Dentro de los objetivos internacionales en materia educativa, la igualdad de género ha
adquirido relevancia al entenderse como parte integrante de las politicas
antidiscriminatorias para enfrentar las diversas manifestaciones de este tipo de desigualdad.
Estas incluyen la discriminacion laboral, la falta de acceso a recursos productivos, la
desigualdad al interior del hogar, la violencia contra la mujer, la baja participacién en la
toma de decisiones, entre otros aspectos, como lo sefiala el informe regional sobre el grado
de avance en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (véase CEPAL, 2005).

En el informe se refuerza la idea de que dentro de la lucha contra la pobreza y otros
problemas sociales es fundamental avanzar en los niveles de instruccion de la poblacion,
especialmente en la educacion de las nifias. La mayor instruccion define trayectorias de
vida diferentes entre las mujeres, postergando la nupcialidad y fecundidad, favorece su
autonomia y autovaloracion, da mejores herramientas para la atencion y cuidado de sus
hijos e impulsa su mayor retencidn escolar, entre los efectos mas destacables.

Existe consenso en las instancias gubernamentales y en los organismos internacionales de
que los mayores avances a favor de las mujeres se han registrado precisamente en el ambito
educativo. En précticamente todos los niveles y ciclos educativos, el acceso, progresion y
logro entre las nifias y las jovenes superan los de los hombres. En lo relativo al acceso a los
sistemas educativos, efectivamente se alcanzd la paridad de género, y si se descuenta la
extraedad (ingreso y egreso tardio) el saldo a favor de las mujeres se incrementa
fuertemente en la medida en que se avanza en los ciclos educacionales (véase el grafico
I1L.5.A).

Las diferencias en el acceso oportuno en cada nivel se asocian a dos grandes situaciones: el
abandono escolar y el ritmo de progresién al interior y entre ciclos educacionales. En
primer lugar, aunque en la region como conjunto no hay diferencias de género muy
significativas en lo relativo a los niveles de desercion escolar, los nifios tienden a desertar
mas que las nifias en todos los ciclos y subciclos educativos. Pero algunos paises registran
tendencias diferentes: en Bolivia, Guatemala y Per(, la disparidad es favorable a los
hombres en todos los ciclos, disminuyendo en la secundaria. En estos paises la proporcién
de nifias que deserta durante el nivel primario y al finalizarlo supera significativamente la
de los hombres. Entre las poblaciones indigenas localizadas en zonas rurales esta tendencia
es aun més fuerte. En Guatemala, esto se invierte en la secundaria, donde son los hombres
los que registran mayores tasas de desercion. Otras excepciones son El Salvador, pais
donde las nifias registran mayores tasas de desercion que los nifios al finalizar la primaria 'y
durante la secundaria; México, donde la desercion femenina se concentra en el término de
la primaria; y Honduras, Paraguay y Republica Dominicana, paises en que las mujeres
desertan en mayor proporcion que los hombres durante el ciclo secundario. Esto pese a que
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en todos los paises las mujeres mantienen mayores niveles de progresion oportuna en todos
los ciclos. Una razén plausible para tal situacion es el predominio de culturas y subculturas
que, con mayor o menor fuerza, definen roles femeninos en que la adquisicion de
competencias que se aprenden en los sistemas educativos formales no tiene relevancia
social. Esto significa una menor valoracion de su transito por el sistema educativo asi como
de su mejor rendimiento.

Grafico 111.5
AMERICA LATINA (18 PATSES): INDICADORES DE ACCESO Y LOGRO EDUCATIVO SEGUN SEXO, E
iINDICE DE DISPARIDAD ENTRE HOMBRES Y MUJERES a/, ALREDEDOR DE 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
a/ El indice de paridad de género se calculd como razén entre porcentaje de mujeres y porcentaje de hombres y a la

inversa, dependiendo del indicador, de tal forma que un valor sobre 1.00 significa una situacién que favorece a las
mujeres, y bajo 1.00 que favorece a los hombres.
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Por otro lado, las mujeres exhiben niveles de conclusion de los ciclos educativos mayores
que los hombres, y las diferencias a favor de las primeras se incrementan hacia los niveles
superiores, salvo en lo relativo a la educacién terciaria. Esto porque el porcentaje de
mujeres que completan la educacion secundaria y luego acceden a la educacion terciaria se
reduce en mayor proporcion que entre los hombres.

Las disparidades entre hombres y mujeres en la conclusion de la educacidon primaria
disminuyeron entre 1990 y 2005, pero se han mantenido relativamente estables en lo
relativo a la conclusion de los dos subciclos del nivel secundario, todo esto en un contexto
de aumento generalizado del logro educativo, como se vio en la seccion anterior. En el caso
de la educacion terciaria, la tendencia fue diferente: en 1990 el porcentaje de hombres que
habia culminado la educacion terciaria superaba levemente el de las mujeres, situacion que
hoy es inversa.

Por otro lado, las disparidades a favor de las mujeres en la conclusion de la educacién
primaria aumentan al descender en la escala de ingresos, por el mayor incentivo que hay en
los estratos de mas escasos recursos para promover la incorporacion temprana de los hijos
hombres al mundo del trabajo. En cambio, en la educacion secundaria la situacion tiene
algunas diferencias: es en los estratos intermedios de ingreso donde se registran mayores
disparidades de logro. Esto se deberia a la continuacion del proceso registrado en primaria:
la mayor incorporacion de los hombres adolescentes de estratos medio-bajos al mercado de
trabajo, pero también al aumento de la desercion escolar femenina al finalizar el nivel
primario en los sectores con menores recursos. Finalmente, la educacion terciaria pareciera
ser una consolidacion de los procesos anteriores, pues aunque las mujeres superan en
general en logro educativo en este ciclo a los hombres, esta tendencia también es mas
marcada entre los estratos de ingresos medios.

A comienzos de los noventa la situacion no era igual: aunque en niveles mas bajos que los
actuales, en los tres primeros quintiles era mayor la proporcién de hombres que culminaba
la terciaria, patron vinculado a la definicion tradicional del rol reproductor femenino, que
aun hoy persiste, aunque menos extensivamente. Cabe sefialar que ain se mantiene el sesgo
cultural sobre el tipo de profesion a los que optan hombres y mujeres: de acuerdo a
informacion de UNESCO, en 2004 en la region alrededor 57% de los graduados en la
terciaria fueron mujeres; en los campos de educacion, salud y bienestar, y servicios ese
porcentaje borded o superd el 70%, mientras que solo representaban el 34% de los
graduados en ciencia y tecnologia. Dos tercios de las alrededor de 400.000 mujeres
graduadas en 2004 lo hicieron en las areas de educacion, ciencias sociales, negocios y leyes
(vease UNESCO, 2006).

En sintesis, aunque ya a comienzos de los noventa la situacion era favorable a las mujeres,
los avances en el ambito educativo a favor de la equidad de género se han reforzado. Por
una parte, las disparidades entre hombres y mujeres han disminuido en el marco de un
avance educativo generalizado y, por otra, en la terciaria aumento el acceso y logro
educativo femenino, revirtiendo la disparidad que prevalecia a comienzos de los noventa en
favor de los hombres. Esto indica un logro notable a favor de una mayor igualdad de
oportunidades entre los géneros, pues el mayor logro educativo entre las mujeres permite
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contrarrestar en alguna medida las fuertes inequidades que viven en el mercado de trabajo,
pese a que persiste cierto grado de segmentacion en las areas de profesionalizacion.

b) Inequidades urbano-rurales y étnicas

Los nifios y jovenes que viven en zonas rurales deben enfrentar dificultades mayores para
acceder a los servicios educativos. Ademas de verse afectados con mayor frecuencia por la
pobreza y otras privaciones como malnutricion y dificultades de acceso a servicios basicos
y salud, muchas veces no pueden acceder a la educacion por falta de oferta o por las
grandes distancias para acceder a los centros educativos. En otros casos acceden en
condiciones inadecuadas por la escasez de infraestructura (o su mal estado), de materiales
didacticos y de profesores, entre otras carencias.

Durante parte de los afios ochenta y noventa los estados latinoamericanos hicieron
importantes esfuerzos por ampliar la oferta educativa en las zonas rurales de sus paises. En
varios paises esta inversion se hizo a traves de los Fondos de Inversion Social y fue
principalmente en infraestructura (véase CEPAL, 1997), lo que no siempre estuvo
acompafado de la correspondiente inversion en formacion de profesores, mobiliario y
material docente. Hoy, a las dificultades de acceso propias de los bajos niveles de ingreso
que suelen caracterizar a los habitantes de las zonas rurales, se suma la falta de oferta
secundaria. Esto obliga a los jovenes y sus familias a desarrollar estrategias migratorias de
“estudio fuera del hogar” orientadas a pequefios centros urbanos o a las grandes ciudades,
dependiendo de la disponibilidad de recursos para ello.

Por otro lado, en los paises donde existen diversas etnias originarias y poblaciones
afrodescendientes, se agrega la discriminacion a los factores de exclusion mencionados.
Esta, a través de sus multiples expresiones, profundiza su marginacion y exacerba la
reproduccion de la pobreza entre estos grupos sociales. En el caso de los pueblos indigenas,
que en proporcion significativa habitan en zonas rurales y en ocasiones en zonas selvéticas
de dificil comunicacion, suelen verse afectados fuertemente por dificultades de acceso a la
educacion asi como por la inadecuacién de ésta a sus caracteristicas socioculturales y
necesidades especificas.

Las disparidades de acceso a la educacion entre nifios y jovenes de zonas urbanas y rurales,
si bien no son altas durante la primaria, se van incrementando de manera significativa al
avanzar en la edad. Al iniciar el periodo analizado, el acceso educativo de los nifios rurales
con edad para estar en primaria alcanzaba el 86%, y aumentd en casi 10 puntos
porcentuales al llegar a 2005. Esta alza sélo fue de poco menos de 4 puntos porcentuales en
las zonas urbanas. Sin duda, el avance mas notable en las zonas rurales ha sido el mayor
porcentaje de retencion de los jovenes cuyas edades fluctdan entre los 14 y los 18 afios,
pues 63% contintan estudiando —independientemente del nivel de retraso-, situacion que
favorecia solo alrededor de 41% de los jévenes en 1990.

En cuanto al término de los estudios, si bien se registran fuertes diferencias entre los
jovenes que residen en zonas urbanas y rurales, las disparidades —salvo en el término de la
primaria- son relativamente menores a las que se pueden observar por niveles de ingreso.
Ademas, los avances registrados en zonas rurales son muy significativos: el nivel de
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conclusion de la primaria se incrementé de 63% a 84%°, la conclusion de la baja secundaria
paso de 28% a 47%, y de la secundaria completa aument6 desde 9% a 24%. Estos avances
parecieran no expresarse en aumentos significativos en lo referido a culminacién de la
educacion terciaria (de 0,9% a 1,9%). La ausencia de oferta educativa para este nivel en
zonas rurales implica, entre los jévenes que tienen los suficientes recursos, el traslado vy,
comunmente, la residencia habitual en las principales areas urbanas de los paises, donde
estan localizadas las universidades y otras instituciones de formacion postsecundaria (véase
el cuadro I11.5 al final del capitulo).

De acuerdo a la informacion disponible para siete paises de la region (Brasil, Chile,
Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Panama y Paraguay), existen ciertas disparidades respecto
de la educacién dependiendo del origen étnico. Al iniciar el proceso educativo, 88% de los
nifios indigenas y afrodescendientes que deberian estar cursando la ensefianza primaria lo
hacen efectivamente, frente a 93% entre el resto de los habitantes. En las zonas rurales,
entre los primeros el acceso llega al 85%.

Por otro lado, 82% y 66% de los nifios y jovenes indigenas en edad de estar en los primeros
niveles de la ensefianza secundaria (alrededor de los 12 a 14 afios) y en alta secundaria (de
14 a 17 afios) acceden a los sistemas educativos®. De este Gltimo grupo, solo 34% estan
efectivamente en secundaria, frente a 48% entre los jovenes no indigenas.

La tasa de desercion global entre los jovenes indigenas supera casi en un tercio la de los no
indigenas (37% frente a 23%). En ambos grupos, los mayores porcentajes de desercion se
dan durante el transcurso de la secundaria, aunque entre los jovenes indigenas 30%
abandonaron la escuela cuando cursaban primaria.

Todos estos procesos se traducen en diferencias de logro indigena/no indigena bastante
significativas, que en las zonas urbanas se incrementan a lo largo de los ciclos educativos.
En las zonas rurales, las disparidades solo son altas en primaria, pero disminuyen en la
secundaria y en la terciaria (véase el gréafico I11.6). En estas areas, la pobreza y las
dificultades para acercar la oferta educativa son un factor comun a todos los habitantes.

En sintesis, aunque en las zonas rurales todavia hay importantes deficiencias en la cobertura
educativa, hoy se circunscriben principalmente al nivel secundario. Los avances en materia
de acceso y logro han sido evidentes, aunque se mantiene un importante rezago respecto de
las zonas urbanas. Esta situacion refuerza el desafio de planificar la inversion educativa en
zonas rurales, pues ésta depende de la estructura demografica pero a la vez influye en la
estructura de la demanda educativa, por ejemplo, a través de la migraciéon juvenil por
razones de estudio —factor que refuerza el proceso secular de migracién campo-ciudad.

Ademas de las inequidades propias de la falta de recursos, en las zonas rurales opera otro
factor que refuerza la desigualdad: la presencia indigena y de otras poblaciones
minoritarias. El patron de localizacion de los pueblos indigenas es habitualmente el area

8 Entre los paises (y coberturas geograficas) para los cuales se puede efectuar una comparacién intertemporal.
® Las cifras incluyen a Bolivia, pais en cuya encuesta de 2003-2004 la medicién sobre pertenencia étnica se
aplico a las personas de 12 afios 0 mas.
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rural, muchas veces aislado de los grandes centros urbanos e incluso de las ciudades
intermedias, lo que dificulta ain més su inclusion social. Ademas, la persistencia de
curriculos unificados, no abiertos al pluriculturalismo, refuerza la desigualdad de acceso a
los servicios educativos, y que éstos sean de una calidad adecuada, pertinentes a la cultura,
quehaceres y necesidades de las etnias originarias. °

Gréfico 111.6
AMERICA LATINA (16 PAISES): LOGRO EDUCATIVO SEGUN AREA DE RESIDENCIA Y
PERTENENCIA ETNICA a/, ALREDEDOR DE 2005
(Porcentajes y tasas)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/

Las cifras incluyen solamente ocho paises: Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Panaméa

y Paraguay.

19 El articulo 3 de la Declaracion de Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (2006)
consigna que “Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese derecho
determinan libremente su condicién politica y persiguen libremente su desarrollo econémico, social y
cultural” (véase Panorama social de América Latina 2006, cap. Ill). En este sentido, CEPAL y otros
organismos regionales y nacionales han promovido la implementacion de métodos innovadores de bi-
alfabetizacion integral (alfabetizacion bilinglie simultanea) para adultos. Sin embargo, este tipo de iniciativas
dista de ser masivo y habitualmente no involucra al sistema escolar formal y, por tanto, a nifios y jovenes
(véase el capitulo de Agenda Social mas adelante).
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Recuadro 111.4
LA ALTERNANCIA EDUCATIVA PARA EL TERCER CICLO DE LA EDUCACION GENERAL
BASICA, PROVINCIA DE SANTA FE, ARGENTINA

En 1993, Argentina llevé a cabo una reforma mediante la cual trasladd a las Provincias la administracion de
los sistemas educativos y extendi6 la educacion general basica (EGB) de 7 a 9 afios, dividida en tres ciclos,
cada uno de tres afios escolares y creando el nivel Polimodal, que cubre los Ultimos tres afios de la educacién
secundaria.

La administracién publica de la Provincia de Santa Fe decidié que la implementacion del tercer ciclo de EGB
en los sectores rurales se enfrentaria mediante la contratacion de uno o dos profesores y un profesor itinerante
que asistiria periodicamente a las escuelas para apoyar la formacidon en este ciclo. Ademas se decidio que el
primer afio de este ciclo se continuaria impartiendo en las escuelas que antes atendian al nivel primario,
mientras que los dos afios siguientes se dictarian en las nuevas escuelas secundarias. Las anteriores
propuestas, que respondian a limitaciones econdmicas, afectaban negativamente la calidad de la educacién
rural, dado que se reducia el personal docente por alumno y se recortaba la carga horaria y las areas
curriculares cubiertas. En definitiva ponia a los estudiantes de zonas rurales en situacion de desventaja frente
a los de areas urbanas, en especial al tratar de ingresar al nivel Polimodal.

En este contexto, los padres, madres y docentes de las Escuelas de la Familia Agricola (EFA’s) conforman la
Union de Escuelas de la Familia Agricola Santafesina (UEFAS), que se pone como primera tarea preparar un
Plan de Estudio que contemplara la alternancia educativa para el 3° Ciclo, manteniendo el 7° afio dentro del
EGB, adecuando la carga horaria y los contenidos curriculares de forma tal que no se afectara la calidad de la
educacion. Asi logran implementar con éxito el modelo de alternancia educativa en la cual los estudiantes
asisten dos semanas a la escuela bajo la modalidad de internado y dos semanas estan en sus casas, llevando a
cabo investigaciones y trabajos previamente definidos. Esta modalidad impacta positivamente una serie de
aspectos: abarata los costos de transporte —no se deben desplazar diariamente-, reduce la desercion vinculada
a la distancia que deben recorrer a diario para asistir a la escuela, permite hacer una utilizacién mas eficiente
de la infraestructura escolar y del personal docente, y acerca a la familia al proceso educativo de sus hijos,
aspecto hoy considerado central en la calidad de la educacion.

Sus principales resultados son: Costos inferiores al sistema educativo tradicional: $ 2.867 alumno/afio (en
sistema EFA) respecto de $ 2.928 alumno/afio (en escuela estatal). Menores tasas de repitencia y mas
retencion: 90% de los alumnos que ingresan a 7° a grado pasan al nivel polimodal y 85% de ellos lo finalizan.
En el sistema tradicional, la promocion EGB/polimodal es de un 75,4% y el promedio de retencion es de un
64,2%.

La trayectoria de los egresados también muestra resultados de gran impacto: 52% esta realizando estudios
universitarios, 38% desarrolla emprendimientos laborales/productivos en el mundo rural, 10% esta trabajando
en el medio urbano. Lograron entonces enfrentar con éxito una de las principales preocupaciones que motivo
el programa: que los estudiantes de esta zona rural no entraran en desventaja frente a los de zonas urbanas.

Fuente: CEPAL-Kellogg, seleccidn de proyectos con mejores practicas en materia de innovacion social.
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c) Transmisién de las oportunidades educativas

En variadas ocasiones, la CEPAL ha sefialado la centralidad de la educacion y del empleo
como mecanismos para el desarrollo econémico y social. Los conocimientos y habilidades
conforman un capital que se moviliza en el mercado de trabajo y permite el ascenso social o
el sostenimiento del status entre generaciones. A nivel macroecondémico, el capital
educativo de una sociedad aumenta la productividad y el potencial de crecimiento de las
economias.

El principio de universalizacion del acceso educativo busca fomentar la adquisicion de un
capital educativo basico que permita la integracion del sujeto a la sociedad y el desarrollo
de la ciudadania politica y social. Esto significa 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 alcanzar el
bienestar individual y familiar, la desigualdad en éstas asegura la persistencia de la pobreza.
Actla como factor reproductor, pues dafia el mecanismo principal de acceso al bienestar en
el largo plazo. Esto ha llevado a afirmar que hay una transmision intergeneracional de las
oportunidades de bienestar. Particularmente, que habria un cierto grado de heredabilidad
del capital educativo.

Segun la evidencia obtenida a través de las encuestas de hogares, en la medida en que se
avanza en las edades de los nifios —salvo la preprimaria-, 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 entre los jovenes de 18-19 afios y mas cuyos padres tienen baja
educacion, solo 26% contintan estudiando. Esta situacion se expresa claramente con las
tasas netas de asistencia: s6lo 8% de los jovenes de ese grupo de edad estan asistiendo a
educacion postsecundaria, frente a 68% de los que provienen de hogares con alto capital
educativo. Entre los jévenes cuyos padres no tienen secundaria completa, la probabilidad de
no completarla asciende actualmente a 30%.

Los antecedentes anteriores traslucen las fuertes diferencias en cuanto a progresion escolar.
Entre los 10 y los 14 afios, los nifios que han sido promovidos oportunamente varian de
65% a 95%, y entre los 15 y 19 afios de 50% a 90%. En este ultimo grupo, el alto
porcentaje de jovenes con tres 0 mas afios de retraso (30%) es indicativo de las deficiencias
con las que los que provienen de hogares menos educados deben enfrentar el sistema de
ensefianza.

Sin embargo, los esfuerzos de aumento de la cobertura y la retencién escolar han rendido
frutos bastante significativos respecto del quiebre del principal mecanismo de transmision
de las oportunidades. Hay un aumento generalizado de la probabilidad de logro primario, y
este incremento ha beneficiado particularmente a los hijos de padres con menor nivel
educativo. También hay un avance generalizado en la conclusion de la secundaria, pero las
diferencias siguen teniendo la misma intensidad, y afectan a los dos estratos de educacion
mas bajos (véanse los graficos I11.7.Ay 111.7.B).
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Grafico I11.7
AMERICA LATINA (18 PAISES): EVOLUCION DE LA CONCLUSION EDUCATIVA ENTRE JOVENES DE
DISTINTOS GRUPOS DE EDAD SEGUN EL CLIMA EDUCACIONAL DEL HOGAR a/, ALREDEDOR DE 2005 b/
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Promedio de afios de estudio del jefe de hogar y su conyuge, como aproximacion a la educacion de los padres. Cabe sefialar que entre
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, tomar jévenes que a esa edad declaran ser ‘hijos’ del jefe de hogar reduce considerablemente los tamafios
muestrales (para mayor detalle al respecto, véase CEPAL, 2004, anexo metodolégico del capitulo V).

b/ La informacién referida a la comparacién entre 1990 y 2005 excluye Guatemala, y considera 8 ciudades principales y El Alto en
Bolivia, y las zonas urbanas de Argentina, Ecuador, Paraguay y Uruguay.

En cambio, en lo referido a educacidn terciaria, no se registra ninguna mejoria. Pese a que

se ha incrementado el nivel de conclusion de la educacidn terciaria, se mantiene la misma
estructura de logros segun el clima educativo del hogar —promedio de afios de estudio del
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jefe de hogar y su conyuge- (véase el grafico 111.7.C). Ciertamente, es necesario incorporar
mecanismos diferenciados de acceso a la educacidon postsecundaria y terciaria que,
mediante diversas acciones afirmativas, promuevan la incorporacion de los jovenes
pertenecientes a grupos sociales tradicionalmente excluidos (véase un ejemplo de estos
mecanismos en el recuadro 111.5).

Sin duda, se han registrado importantes avances en materia del combate a la reproduccion
de la pobreza, por la via de reducir la transmisibilidad de las oportunidades educacionales.
No obstante, el hecho de que sean precisamente los jovenes cuyos padres no terminaron la
ensefianza formal los que tengan menos probabilidades de concluir la ensefianza
secundaria, indica que el crecimiento econdmico y los esfuerzos gubernamentales no
habrian sido suficientemente efectivos para desarticular este mecanismo.

Solo la ensefianza secundaria completa permite, adn, situarse con altas probabilidades fuera
de la pobreza (véase CEPAL, 2003). La educacién basica (primaria y baja secundaria) ha
dejado de ser un factor diferenciador, como si ocurre con la conclusion de la secundaria y
con el acceso y conclusiéon de la terciaria. Esto mantiene el alto grado de rigidez de la
estructura social ya observado en estudios anteriores (véase CEPAL, 2004, y CEPAL-GTZ,
2007). Ademas, sigue dificultando la movilidad social debido a que, en la medida en que se
masifica la conclusién educativa primaria, lo que también esta ocurriendo con la
secundaria, ésta disminuye su valor relativo. En otras palabras, se produce un proceso de
devaluacion educativa de los niveles educativos masificados, puesto que abarcan
conocimientos y habilidades que se vuelven comunes en el mercado de trabajo.
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Recuadro I11.5
Mitos contra la accion afirmativa en las universidades brasilefias

La creciente expansion del sistema educativo en sus niveles basicos y secundarios en Brasil plantea problemas
de ingreso de la poblacion a los niveles de educacion superior. Junto con la ampliacién del sistema
universitario se enfrenta la demanda de inclusion de los sectores tradicionalmente excluidos: poblacion pobre,
afro-descendiente y mujeres en la educacion publica. Segln el censo universitario de 2003, la educacion
publica universitaria tenia una vacante por 8,4 aspirantes, a diferencia de la privada, cuya relacién erala 1,5
aspirantes.

En Brasil, la proporciéon de la poblacion afro-descendiente disminuye a medida que aumenta el nivel
educativo: si bien en el nivel basico esta poblacion es el 53,2% del total, en la educacidn superior esa
proporcion cae a 23%, y en el nivel de postgrado la proporcion es solo 17,6% de afro-brasilefios.

Diversas organizaciones se han movilizado para enfrentar esta realidad con medidas de accion afirmativa, que

han sido resistidas sobre la base de algunos mitos. Junto con sus respuestas, se sintetizan a continuacion:

1. El sistema de reservas de cupos es inconstitucional ya que desatiende el principio de igualdad de la
Constitucion brasilefia. La Constitucion consagra la igualdad formal y no la de hecho, la que debe
garantizarse por medio de igualdad de oportunidades; las politicas de afirmacién de derechos son, por
tanto, constitucionales.

2. Los cupos subvierten el principio del mérito académico, Unico requisito que debe ser contemplado para
el acceso a la universidad. EI mérito académico refleja las profundas desigualdades de la sociedad
brasilefia. Las oportunidades sociales amplian y multiplican las oportunidades educativas. Las politicas
publicas de reparacion de estas injusticias son un imperativo ético.

3. Los cupos constituyen una medida inocua, porque el verdadero problema es la pésima calidad de la
educacion publica. Los problemas de avance en la cobertura y calidad no son secuenciales y deben ser
enfrentados conjuntamente. La educacién en todos sus niveles debe mejorar y ser mas democratica.

4. El sistema de cupos tiende a bajar el nivel académico de las universidades. Los estudios muestran que
no hubo pérdida de calidad de la ensefianza en las universidades donde se puso en marcha el sistema de
reserva de cupos.

5. La sociedad brasilefia se opone a los cupos. Diversos estudios de opinion muestran que la sociedad
brasilefia reconoce la importancia de los sistemas de reserva de cupos. Mas de la mitad de los rectores y
rectoras de las universidades federales es favorable a estas politicas.

6. Los cupos no pueden incluir criterios raciales o étnicos debido a la alta proporcién de mestizos en la
sociedad brasilefia, que imposibilita distinguir quién es blanco o negro. En Brasil casi la mitad de la
poblacion es negra. Gran parte de ella es pobre, discriminada y excluida. Y esto no es coincidencia.

7. Lareserva de cupos favorece a los negros y discrimina aun mas a los blancos pobres. El proyecto de ley
73/99 favorece a alumnos y alumnas provenientes de la educacion puablica, y propone como requisito una
representacion racial y étnica equivalente a la existente en la region donde esté localizada la universidad.

8. Los cupos haran de Brasil una sociedad racista. El racismo ya existe en Brasil y esta imbricado en las
instituciones publicas y privadas. Los sistemas de cupos no lo crean sino que lo hacen visible y el debate
funciona como una medida antirracista.

9. Los cupos son indtiles porque el problema no es el acceso sino la permanencia. No se trata de una
eleccion entre acceso y permanencia sino de una herramienta eficaz para la democratizacién de las
oportunidades de ensefianza en la educacién superior.

10. La reserva de cupos es perjudicial para los propios negros ya que los estigmatiza como incompetentes y
no merecedores del lugar que ocupan en las universidades. El sistema de cupos es considerado una
victoria democratica y no una derrota a la autoestima de quienes acceden a ellos. Los grupos excluidos y
discriminados se sienten reconocidos socialmente cuando la ley crea condiciones efectivas para luchar
contra las diversas formas de discriminacion y segregacion.

Fuente: Elaboracion sobre la base de Pablo Gentili (2006), Exclusion y desigualdad en el acceso a la educacion superior
brasilefia: el desafio de las politicas de accion afirmativa, en Pamela Diaz-Romero (ed.) Caminos para la inclusion en la
educacion superior, Fundacion Equitas, Serie Accion Afirmativa, vol 5, Santiago de Chile.
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I1l. La calidad educativa: otra manifestacion de la desigualdad

América Latina estd bastante atras respecto de los paises desarrollados en la
adquisicién de las competencias necesarias para desenvolverse plenamente en la
sociedad del conocimiento, lo que ha impulsado el debate acerca de la calidad
educativa y sus desigualdades. Una de las caracteristicas principales de la region es el
alto grado de segregacion escolar, a lo que se suman diversos problemas que afectan el
desempeiio docente y el clima escolar. Esto refuerza la ya marcada heredabilidad
social de las oportunidades educativas que, en la region, reproduce la exacerbada
estructura de la desigualdad social dentro del sistema educacional.

a) La calidad educativa: diversidad de enfoques

En las ultimas décadas, los esfuerzos educativos de los paises de América Latina se han
expresado en un importante aumento de la cobertura y en la extensién de la educacion
obligatoria, lo que permitio el acceso de una mayor diversidad de alumnos a la educacion
formal. Pero ya a comienzos de los afios 90 se constataba que, ante una demanda mas
heterogénea, las respuestas del sistema educativo habian permanecido relativamente
inalteradas: el crecimiento cuantitativo del acceso educativo no fue acompafiado de los
niveles de eficiencia, calidad y equidad requeridos, asincronia que revelaba un agotamiento
de los modelos educativos tradicionales (Arancibia, 1997).

En ese periodo, los organismos encargados de disefiar la politica educativa empezaron a
dejar de centrarse exclusivamente en la cobertura de los servicios educativos, y comenzaron
a orientar su atencion hacia el problema de la calidad de los procesos de ensefianza y
aprendizaje. Esto porque pese a la fuerte inversion en materia educacional, los resultados
educativos no eran los esperados. Las desigualdades iniciales se mantienen dentro del
sistema educativo, o se acentlan (Marchesi, 2000), y ya no se puede tener la creencia
implicita segln la cual una vez en la escuela, se aprende ineludiblemente. En efecto, las
inequidades afectan los procesos y resultados de aprendizaje. Actualmente, la necesidad de
mejorar la calidad educativa ha pasado a ser un imperativo en la region (UNESCO, 2004).

No existe consenso en cuanto a la definicion de la calidad educativa, debido a su caracter
multidimensional y totalizante que abarca todo elemento constituyente del sector educativo.
Inicialmente, se la concebia principalmente como la eficiencia (interna y externa) del
sistema educativo, en tanto bien de inversion y contribucion al desarrollo econémico, y la
eficacia, es decir, el impacto concreto de la intervencion educativa sobre la poblacion
(Cohen, 2002). Pero estos conceptos han resultado insuficientes para dar una vision global
de la calidad de la educacion. “La calidad se ha convertido en un concepto dinamico que
tiene que adaptarse permanentemente a un mundo cuyas sociedades experimentan hondas
transformaciones sociales y economicas. Es cada vez mas importante estimular la
capacidad de prevision y anticipacion. Ya no basta con los antiguos criterios de calidad.”
(Mesa redonda ministerial sobre la Educacion de Calidad, UNESCO, 2003, P.1).

Actualmente, los nifios se incorporan a un sistema que ofrece servicios muy diferenciados,

pero entran principalmente afectados por desigualdades estructurales. En este contexto, la
equidad no puede concebirse solo como una igualdad educativa donde todos los nifios se
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benefician del mismo trato, sino que es necesario realizar una diferenciacién que permita
operar una real compensacion y lograr de esa manera la igualdad de oportunidades
(UNESCO/ORELAC, 2007). Asegurar una educacion de calidad para todos consistiria, en
este sentido, en un proceso de inclusion a lo largo de la vida (en tanto derecho a la
educacion, igualdad de oportunidades y participacion'') que dé las herramientas que
permitan enfrentar los diferentes obstaculos que excluyen o discriminan a los estudiantes,
como a los que limitan su aprendizaje y su pleno desarrollo como personas (Blanco, 2006).
Una educacion de calidad para todos, ademéas de responder a una exigencia de equidad,
debe ser relevante y pertinente. Esto refiere a que los contenidos del aprendizaje deben ser
adecuados a las exigencias de la sociedad y del desarrollo integral del individuo, y a la vez,
adaptados a las necesidades especificas de los educandos y del contexto social y cultural.

De acuerdo a UNESCO, una educacion de calidad para todos debe fundamentarse en cuatro
pilares:

a) Aprender a conocer, combinando una cultura general suficientemente amplia con la
posibilidad de profundizar los conocimientos en un pequefio nimero de materias.
Lo que supone ademas “aprender a aprender” para poder aprovechar las
posibilidades que ofrece la educacion a lo largo de la vida;

b) Aprender a hacer, a fin de adquirir no sélo una calificacion profesional sino una
competencia que capacite al individuo para hacer frente a gran nimero de
situaciones y a trabajar en equipo, en el marco de las distintas experiencias sociales
o0 de trabajo que enfrentan los individuos;

c) Aprender a vivir juntos desarrollando la comprension del otro y la percepcion de las
formas de interdependencia —realizar proyectos comunes y prepararse para tratar los
conflictos- respetando los valores de pluralismo, comprension mutua y paz; y

d) Aprender a ser, para que florezca mejor la propia personalidad y se esté en
condiciones de obrar con creciente capacidad de autonomia, de juicio y de
responsabilidad personal.

El aprendizaje mas importante es aprender a aprender. En la nueva sociedad de la
informacion, es necesario saber organizar la misma —disponible en cantidad abrumadora-,
seleccionar lo mas importante, y saber utilizar més tarde ese conocimiento. Estas tareas
requieren tener asimiladas una serie de estrategias. En una concepcion constructivista del
aprendizaje escolar, aprender a aprender implica el aprendizaje y uso adecuado de
estrategias cognitivas, de estrategias metacognitivas y de modelos conceptuales (andamios
del aprendizaje y del pensamiento). Aprender a aprender supone dotar al individuo de
herramientas para aprender y de este modo desarrollar su potencial de aprendizaje.

El objetivo ultimo de las estrategias de aprendizaje es ensefiar a pensar: educar al alumno
para lograr su autonomia, independencia y juicio critico. Se debe desarrollar la capacidad
de reflexionar criticamente sobre los hechos propios, y por tanto, sobre el propio
aprendizaje, de tal manera que la persona logre mejorar su practica en el aprendizaje diario,
convirtiendo esta tarea en una aventura personal en la que a la par que descubre el mundo
del entorno, profundiza en la exploracion y conocimiento de su propia personalidad. Esto

! Nueva perspectiva y vision de la educacién especial. Informe de la comisién de expertos. Ministerio de la Educacion.
Gobierno de Chile. (2004)
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permite al sujeto recrear y adaptar los conocimientos y destrezas a lo largo de toda la vida,
adecuandose a los cambios econdmicos, sociales y culturales de la nueva sociedad del
conocimiento.

Por otro lado, una educacion relevante y pertinente debe considerar al estudiante como un
individuo, miembro de una familia, de una comunidad y ciudadano del mundo que aprende
para hacerse competente en estos roles. Para esto debe amoldarse al contexto social,
econémico y medio ambiental especifico, configurando el curriculo o programa para
reflejar esas condiciones: la educacion tiene que ser localmente importante y culturalmente
adecuada para ser considerada de calidad. Por esto, debe nutrirse del pasado (conocimientos
autoctonos y tradiciones), ser significativa en el presente y preparar a las personas para el
futuro, y debe crear conocimientos, habilidades vitales, perspectivas, actitudes y valores.

Ademas, una educacion de calidad debe fomentar todos los derechos humanos, y defender
y propagar los ideales de un mundo justo, equitativo y pacifico en el que las personas se
preocupen del medio ambiente para contribuir a la equidad intergeneracional,
proporcionando instrumentos para transformar las sociedades actuales en sociedades mas
sostenibles (véase Delors et al., 1996 y UNESCO, 2004).
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Recuadro 111.6
Nociones de calidad segun los distintos enfoques teéricos

El tema de la calidad educativa es abordado segun distintos enfoques, los cuales encuentran su fundamento en
las diversas reflexiones que se han desarrollado sobre la educacion. Si bien éstos se distinguen claramente, en
la practica estas visiones se combinan y se completan entre si. El enfoque desarrollado por UNESCO busca
integrar varios de ellos.

Los enfoques humanistas: Su ideologia se encuentra en la interseccion del humanismo (Locke, Rousseau) y
de la teoria constructivista del aprendizaje (Dewey, Piaget, Vygotsky). Desde este punto de vista, los
educandos se ubican en el centro de la educacién y participan activamente en el aprendizaje, situando al
docente como simple mediador en el proceso de ensefianza. En este marco, la evaluacién tiene como Unico
objetivo esclarecer a los educandos sobre la calidad de su aprendizaje y todo curriculo normalizado es
objetado, ya que limita las oportunidades dadas al educando al ser inadecuado a las necesidades particulares
de éste.

Los enfoques conductistas: Se fundamentan en las teorias conductistas (Skinner, Pavlov) basadas en el
condicionamiento del sujeto, es decir, en la manipulacién de su comportamiento por estimulos especificos.
Desde esta vision, los educandos son incapaces de elaborar todo conocimiento por si solos, por lo cual el rol
del docente es dirigir el aprendizaje, modulando los estimulos y las respuestas. Se promociona la
implementacién de una ensefianza organizada donde la evaluacién es un indicador objetivo del aprendizaje
que permite crear una respuesta positiva o negativa segun el comportamiento observado.

Los enfoques criticos: Se constituyen en una posicion critica con respecto los enfoques anteriores. Segun esta
vision, la calidad se define en la medicion de la eficacia de los procesos de transmision de valores, en tanto
que éstos permiten el mantenimiento del orden y la estabilidad de la sociedad. Ponen en evidencia las
desigualdades de acceso y de resultados educativos, y definen la educacién como legitimacion y reproduccion
de las estructuras y de las desigualdades de la sociedad. Defienden asi una educacién que fomente el cambio
social, donde los educandos participan activamente en el aprendizaje y el programa de estudios y la pedagogia
estimula un andlisis critico de la sociedad.

Los enfoques autdctonos: Reivindican la importancia de la pertinencia de la educacion con respecto a las
circunstancias socioculturales del pais y del educando, fomentando la elaboracion a nivel local de los métodos
pedagégicos y de las evaluaciones, pero también de los planes de estudio con la participacion de los
educandos. Promueven una concepcion del aprendizaje mas alla de los limites de la escuela y a lo largo de la
vida, aprovechando los conocimientos anteriores de los educandos.

Los enfoques de la educacién de adultos: De manera general, estos enfoques consideran las experiencias del
adulto como un elemento pedagogico fundamental. Las visiones mas radicales establecen la importancia de la
educacién de los adultos como elemento clave de la transformacion social. Es en trabajos como los de Paulo
Freire donde se ve reflejada esta preocupacion por la educacién y su vinculo con los procesos de construccion
de la ciudadania, en el sentido de que la institucion escolar debe crear un espacio de participacién donde los
distintos actores puedan intervenir de manera activa, voluntaria y equitativa, favoreciendo de esta forma una
mirada critica de la realidad y estimulando el despertar de una conciencia politica.

Fuente: Educacion para Todos. Informe del Seguimiento de la EPT en el Mundo. 2005. Ediciones UNESCO.

Educacion de calidad para todos: un asunto de derechos humanos (Il reunion intergubernamental del PREALC) 03/2007.
Freire, Paulo. La educacion como préactica de la libertad. Siglo veintiuno editores. Delors et al., 1996: La Educacion
encierra un tesoro, UNESCO.
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b) La medicion de la calidad de la educacion

Cuando se habla de calidad de la educacion, la referencia de sentido comdn es sobre las
caracteristicas de la oferta de servicios de esta indole. Sin embargo, las evaluaciones de la
calidad se centran en los resultados educativos. Aunque los diversos estudios difieren
respecto de qué resultados educativos se deben medir, la aproximacién principal es la
medicion del rendimiento academico. Existen diversas alternativas de medicion del
rendimiento, que van desde el promedio de notas obtenidos en el nivel, su correccion por el
porcentaje de asistencia, la aplicacion de pruebas que miden conocimientos, hasta la
aplicacion de pruebas estandarizadas a nivel nacional —en funcion del curriculo del pais- o
internacional, que apuntan a medir principalmente el desarrollo de competencias
consideradas clave para desenvolverse en el mundo actual. Asimismo, las pruebas
internacionales no estan exentas de dificultades, pues es necesaria la adaptacién linguistica
y la consideracion de las particularidades culturales de las comunidades donde se aplica.

En el presente acapite se opt6 por utilizar los resultados de lectura de la ronda 2000 de la
prueba PISA (Programme for Internacional Student Assessment). A diferencia de las
pruebas de matemaéticas y ciencias, la prueba de lectura fue aplicada por la OCDE en el
total de la muestra de un conjunto de 43 paises, incluyendo Argentina, Brasil, Chile,
México y Per( (véase el recuadro I11.7). La cobertura a nivel regional es menor a la del
primer estudio realizado en 1997 por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la
Calidad de la Educacion -LLECE-, que aplico en 11 paises pruebas de lenguaje y
matematicas entre estudiantes de 3° y 4° grado de primaria (véase UNESCO/OREALC,
1998 y 2000). Pese a lo anterior, la prueba PISA posee la ventaja de la comparabilidad con
paises desarrollados, y se aplica entre estudiantes de 15 afios, lo que permite evaluar los
resultados de aprendizaje al finalizar la educacion obligatoria. La evidencia es de caracter
ilustrativo, y no pretende establecer conclusiones taxativas respecto de la relevancia de
diversos factores para explicar el desempefio estudiantil.
) i Grafico 111.8 i )

AMERICA LATINA (5 PAISES), OCDE (27 PAISES a/) Y OTROS (11 PAISES): DISTRIBUCION DE
LOS ESTUDIANTES DE 15 ANOS DE EDAD SEGUN NIVEL DE DESEMPENO ALCANZADO EN

LA PRUEBA DE LENGUAJE PISA 2000
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Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).
a/ Excluye México.
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A partir de puntajes de lectura agrupados en 5 grandes niveles de desempefio, los paises
latinoamericanos que participaron obtuvieron en general las peores distribuciones de
resultados (véase el grafico 111.8). Como promedio, alrededor de 31% de los estudiantes
solo alcanzaron un nivel rudimentario de comprension de los contenidos de las pruebas de
lectura (nivel 1), y 23% no lograron ni siquiera ese nivel basico. Esta situacion contrasta
especialmente con los paises integrantes de la OCDE, donde solo 15% de los estudiantes no
superan el nivel 1 de competencias de lenguaje.

Los resultados no solo reflejan un desempefio promedio menor entre los paises de la region,
sino también la heterogeneidad de rendimiento entre los estudiantes al interior de los paises,
producto de la variedad de grados o niveles educativos que cursan los educandos a una
determinada edad (en el caso del estudio PISA, a los 15 afios). Esto se debe, como se vio en
las secciones anteriores, a la repeticion y retraso escolar, y al ingreso tardio. Para controlar
los efectos del rezago escolar en el desempefio, se optd por seleccionar estudiantes de un
solo nivel educativo, particularmente el 10° grado, que normalmente corresponde al ultimo
afio del ciclo de baja secundaria.

c) Factores asociados a las diferencias en los resultados educativos

Una de las preguntas basicas que surgen al ver las diferencias de puntajes entre los paises es
si éstas se asocian a su nivel de desarrollo. Esta interrogante apela a los efectos de la
pobreza y de los niveles de bienestar general en algunas sociedades e, implicitamente, a los
niveles de inversion en el ambito de la educacion, en particular la pablica. Adicionalmente,
cabe cuestionarse si los menores puntajes de los paises latinoamericanos se deben a sus
altos grados de desigualdad social, lo que podria traducirse en calidades diferenciales de los
servicios educativos. La evidencia general indica que existe una fuerte asociacion entre los
niveles de PIB per capita y el desempefio educativo, y éste también se ve afectado en cierta
medida por la desigualdad en la distribucién del ingreso (véase el gréfico 111.9).

Gréfico 111.9
AMERICA LATINA (5 PAISES), OCDE (25 PAISES a/) Y OTROS (11 PAISES): PUNTAJES MEDIOS EN LA
PRUEBA DE LENGUAJE PISA 2000 ENTRE ESTUDIANTES QUE ASISTEN AL 10° GRADO, PIB PERCAPITA
DE 2000 EN DOLARES PPA Y COEFICIENTE DE GINI
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Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org), y
World Development Indicators, del Banco Mundial.
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Las preguntas anteriormente enunciadas no pretenden desatender la complejidad de los
procesos educativos y de los mismos sistemas educacionales: el desempefio de los
estudiantes de los paises de la region esta bajo lo esperado de acuerdo a su nivel de riqueza
(gréfico 111.9.A), lo que sugiere la existencia de otros factores que influirian de manera mas
directa en el rendimiento.

La diferenciacion entre factores extraescolares e intraescolares permite distinguir entre
diversos conjuntos de elementos que pueden influir en los resultados educativos.
Analiticamente, se pueden entender los resultados de aprendizaje como la confluencia entre
ambos bloques de factores. Asi, es posible distinguir factores asociados a la oferta
educativa (infraestructura, material educativo, docentes, autonomia escolar, y, a nivel
macro, el gasto en educacion y su composicién), factores asociados a la demanda por
servicios educacionales (los nifios y jovenes en edad escolar y, en este apartado, los
estudiantes), y factores propios de la interaccion entre ambos (caracteristicas de la
comunidad educativa, clima disciplinario, niveles de apoyo docente, presion de logro, entre
otros atributos a nivel de escuela).

Cabe preguntarse, por tanto, si los problemas de calidad educativa que se aprecian en la
region se deben a insuficiencias generales de los sistemas educativos, asociadas a las
caracteristicas de gestion del curriculo educativo, del cuerpo docente y factores de aula; 0 a
la segmentacion de la oferta educacional; o a las desigualdades socioeconémicas que
afectan a los estudiantes; 0 a un proceso mas complejo de segregacion educativa, donde
confluyen las desigualdades de origen y de la distribucion de los servicios educativos.

Profesores y clima escolar

Una de las nociones comunes en el ambito educativo es que el rendimiento de los alumnos
depende de sus profesores. Esta afirmacion supone un conjunto amplio de caracteristicas
individuales y grupales, entre las cuales se pueden citar la cantidad de profesores, el nivel
de formacion, la experiencia docente, el grado de apoyo al proceso de aprendizaje, el nivel
de compromiso con los estudiantes, entre otros. Sin embargo, la evidencia proporcionada
por la prueba PISA no permite concluir -como patrén sistematico entre los paises de la
regién- que las caracteristicas de los profesores, ya sea como cuerpo docente o al interior
del aula, sean las mas decisivas para la adquisicion de las competencias de lenguaje, aun
controlando los factores extraescolares y las caracteristicas de la comunidad escolar.

Aunque, como cabria esperar, existen algunas diferencias ligadas a la suficiencia de
profesores al interior de la escuela, el nivel de formacion y de apoyo docente en la region se
asocia menos a la heterogeneidad en el rendimiento que en los paises de la ODCE. Esto
sugiere que en Ameérica Latina los factores extraescolares tendrian una mayor relevancia
para explicar las diferencias de desempefio. Las caracteristicas docentes tampoco se asocian
decisivamente con la segmentacion de la oferta educativa o la segregacion escolar: el
namero de alumnos por profesor, la proporcién de profesores con formacién universitaria y
otras caracteristicas exploradas no es muy diferente entre escuelas publicas o privadas, con
mas o0 menos equipamiento escolar o donde se concentran estudiantes de mayores o
menores recursos.
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Sin embargo, la evidencia indica que el nivel de compromiso docente con las actividades y
con el cuerpo estudiantil* tiene una mayor relevancia (véase el cuadro 111.8 al final del
capitulo). Estos resultados son similares a los obtenidos en el primer estudio realizado por
el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (véase
UNESCO/OREALC, 2000). Al respecto, uno de los temas recurrentes al analizar los
diversos problemas del sector educativo son los incentivos para el desempefio docente. Pese
a la variedad de mecanismos, que van desde los salarios hasta los sistemas de evaluacion,
los primeros habitualmente se consideran centrales para el desempefio. Esto por cuanto si
bien los salarios no necesariamente son factores motivacionales, pueden llegar a ser causa
de insatisfaccion. Ademas, operan como sefial para atraer a nuevos postulantes al ejercicio
profesional (IIPE-UNESCO, 2007). En América Latina, los salarios docentes son mas bajos
que los de otros profesionales y técnicos asalariados, desde poco méas de 50% del valor
promedio de los Gltimos en Per( hasta poco mas de 90% en El Salvador, Nicaragua y la
Republica Bolivariana de Venezuela. En términos reales, varian desde unos 6000 ddlares
anuales (en paridad de poderes adquisitivos -PPA) hasta poco méas de 15000 ddlares (véase
el grafico 111.10). Si bien estos niveles salariales permiten a la mayoria de las familias
situarse fuera de la pobreza, es frecuente que no ayuden a cubrir un nivel de vida adecuado
para el desarrollo profesional. Esto perjudica el perfeccionamiento y la actualizacion
pedagogica y desincentiva la vocacion docente de los jovenes que llegan a la educacion
terciaria. ) Grafico 111.10 '

AMERICA LATINA (17 PAISES): INGRESO PROMEDIO ANUAL Y RAZON SALARIAL ENTRE LOS

DOCENTES Y OTROS PROFESIONALES Y TECNICOS ASALARIADOS, ALREDEDOR DE 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de UNESCO/OREALCI/IIEP, La inversion educativa en América Latina y el Caribe. Las demandas de
financiamiento y asignacion de recursos, Argentina, 2007.

12 Este se midi6 a través de un indice que resume la evaluacion que los directores de escuela hicieron respecto
de la moral de los profesores, su involucramiento con el trabajo, su orgullo e identificacion con la escuela, y
su valoracion del logro académico de los estudiantes.
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Por otro lado, aungue suele establecerse que el nivel de compromiso de los profesores esta
fuertemente relacionado con los incentivos salariales, no es menos cierto que se puede ver
reforzado o debilitado por las restantes condiciones de trabajo: material de apoyo docente y
equipamiento escolar, gestion de la direccion, capacidad y motivacion de los estudiantes,
clima escolar, entre otros. Reflejo de lo anterior es el hecho de que entre los estudiantes que
pertenecen a comunidades escolares menos integradas (con un sentido de pertenencia
debilitado) el rendimiento en la prueba de lenguaje es significativamente menor (véase
nuevamente el cuadro 111.8). Esto da indicios del efecto negativo que puede tener un clima
escolar deteriorado y con pautas de relacion méas agresivas o excluyentes en el proceso de
aprendizaje, y refuerza las conclusiones que al respecto se obtuvieron con el estudio
realizado por UNESCO/OREALC en 1997.

Sin duda, la apuesta por mejorar el desempefio docente y por esa via elevar los niveles de
aprendizaje debe ir acompafiada de la necesaria inversién en los recursos que permiten
optimizar el primero. En particular, es necesario nivelar el salario docente respecto de otras
profesiones asalariadas. Ademas, es clave dotar a las escuelas con el equipamiento escolar
y material de apoyo suficiente para proveer a los profesores con las suficientes
herramientas que permiten guiar adecuadamente los procesos de aprendizaje. Por otro lado,
no se pueden desatender aspectos psicosociales y conductas estudiantiles que favorecen u
obstaculizan la adquisicién de competencias, como la valoracion familiar de la educacion,
la comunicacion, el apoyo familiar al proceso educativo, el tiempo y estrategias dedicadas
al estudio, la disciplina y el grado de integracion escolar.

Problemas de relevancia y pertinencia de la educacion

Aunque parte de los problemas de calidad educativa suelen ser atribuidos a la desigualdad
social y a la segmentacion educativa, es necesario también atender a las caracteristicas
generales de los sistemas educativos. Cabria esperar que los estudiantes que estan en
mejores condiciones para el proceso de aprendizaje logren un nivel efectivo similar en los
distintos paises. Sin embargo, al comparar el 10% de puntajes superiores en los paises de
América Latina, la dispersion de puntajes es algo mayor que en los paises de la OCDE, y el
rango de puntajes obtenidos es mas bajo (véase el grafico I11.11).

De acuerdo a los criterios internacionales, tampoco los estudiantes latinoamericanos de elite
desarrollan suficientemente sus competencias y habilidades de comprension de lectura,
interpretacion, relaciones y abstraccion. Los resultados citados alertan respecto de las
caracteristicas del curriculum educativo, pues las diferencias de puntajes en este caso serian
asignables ya sea a las caracteristicas predominantes de las estrategias de estudio entre los
estudiantes o a los contenidos que se imparten en los sistemas educativos formales. Siendo
estas competencias las necesarias para participar plenamente en la sociedad del
conocimiento, cabe preguntarse sobre la relevancia de los contenidos curriculares para el
desarrollo de estas competencias.

De acuerdo a lo expuesto, cabe insistir en lo sefialado por UNESCO respecto del
imperativo de la calidad en la regién. A los diversos problemas de equidad social, fuera y
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dentro del sistema educativo, se agrega la falta de adaptacion de los curriculos educativos a
las habilidades actualmente requeridas, lo que afecta incluso a los estudiantes de mayores
recursos.

Grafico 111.11
AMERICA LATINA (5 PAISES), PAISES SELECCIONADOS DE LA OCDE (7 PAISES) Y OTROS
PAISES (5 PAISES): RANGO Y CATEGORIAS DE DESEMPENO DEL DECIL MAS ALTO DE
PUNTAJES ENTRE LOS ESTUDIANTES QUE CURSAN EL DECIMO GRADO a/
(Porcentajes)
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Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).

a/ En Brasil se consideraron los estudiantes de 9° grado, por lo que las estimaciones no son comparables en términos de cantidad
de afios de estudio.

Tambien hay una falta de pertinencia de la educacion impartida en funcion de las
caracteristicas de los educandos. No tener en cuenta las particularidades de los educandos,
sobre todo de los que integraron el sistema educativo tras la masificacion, genera una
inadaptacion del “modelo comin a todos”. Por ejemplo, hay inadaptaciones en cuanto al
calendario escolar, al no considerar que en sectores rurales los nifios no tendran una
continuidad de asistencia en época de cosecha; o las hay en la manera en que se dispensa el
curriculo, ya que los profesores que atienden estudiantes de niveles bajos hablan un
lenguaje incomprensible para ellos, con ejemplos distantes de las realidades de éstos,
significandoles que sus experiencias de vida propias carecen de valor en el contexto escolar
(Reimers, 2002).

Desigualdad social y desigualdad en la adquisicién de competencias

Los esfuerzos de masificacion de la cobertura y el acceso a la educacion se basan en el
hecho de que la educacion es uno de los principales mecanismos de igualacion de
oportunidades para el acceso al bienestar y la movilidad social. Si la adquisicion de
competencias es desigual, dificilmente el sistema educativo puede transformarse en una
clave para un desarrollo econémico més incluyente y sostenido en el largo plazo.
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Los principales factores que se asocian a las diferencias en los puntajes obtenidos por los
estudiantes de 10° grado son los extraescolares: el nivel educativo de los padres, el nivel
socio-ocupacional de los mismos, el bienestar material del hogar (equipamiento general), y
los recursos materiales de caracter educativo y comunicacional disponibles en el hogar
(véase el cuadro 111.9 al final del capitulo). El factor més directamente relacionado en el
conjunto de los cinco paises de América Latina que participaron en la prueba es la
disponibilidad de recursos materiales de tipo educativo. De todas maneras, hay un cierto
encadenamiento entre factores: hay una fuerte correlacion entre el nivel educativo de los
padres y su nivel socio-ocupacional, entre el segundo y el bienestar material, y entre este
altimo y los recursos educativos.

En los paises de la OCDE, la situacién es algo diferente. Pese a que este grupo de factores
sigue siendo el mas relevante, la asociacion entre si es bastante menor. Asimismo, aunque
las diferencias de puntajes siguen siendo fuertes, éstos son significativamente mas altos. La
excepcion son los puntajes de estudiantes que provienen de hogares con bajo capital
educativo, principalmente en aquellos paises donde ha habido importantes flujos
inmigratorios, como Alemania o Estados Unidos.

Sin embargo, en todos los paises analizados, parece persistir la transmision
intergeneracional de las oportunidades educativas, pues se mantienen las diferencias en el
ambito de la adquisicion de las competencias y habilidades esenciales para la participacion
plena en la sociedad (vease el grafico 111.12).

Gréfico 111.12
AMERICA LATINA (5 PAiSES), PAISES SELECCIONADOS DE LA OCDE (7 PAiSES) Y OTROS
PAISES 5 PAiSES): PUNTAJES OBTENIDOS EN LA PRUEBA DE LENGUAJE POR LOS
ESTUDIANTES QUE CURSAN EL DECIMO GRADO SEGUN NIVEL DE EDUCACION
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a/ Total de 26 paises, y excluye México y Japon.

36



Panorama social de América Latina 2007 — Capitulo I11. Versién no editada.

Esto plantea una dificultad importante, pues pareceria persistir la fuerte heredabilidad social
del nivel de educacion y competencias que desarrollan las personas incluso en los paises
desarrollados. Pero en los dltimos las inequidades al momento de iniciar el proceso
educativo son menores, y la educacion adquirida tiene un menor efecto diferenciador en el
nivel de bienestar que puedan alcanzar a lo largo de su vida. En este sentido, la desigualdad
socioecondémica es menos pronunciada y tiene, por sobre todo, una menor influencia en el
desarrollo de las competencias de lenguaje; y las diferencias en el “premio” a la educacion
(los ingresos) son menores. En la region, un desafio importante es reducir las desigualdades
en la calidad de la insercion laboral —condiciones de contratacidn, condiciones de trabajo,
ingresos, sistemas de proteccidn- 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 socioecondémica y espacialmente. Los padres con mayores ingresos prefieren
incorporar a sus hijos a escuelas con mas recursos, y éstas 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. Esto se debe a la escasez de oferta educativa, la localizacion
muchas veces distante de las escuelas y a mecanismos de segmentacion derivados del cobro
que algunas efectGan para brindar sus servicios. Las escuelas que reciben estudiantes de
bajos recursos suelen tener diversas deficiencias en infraestructura, insumos educativos,
cantidad y formacién de los profesores. Son casi siempre escuelas publicas, ubicadas en
barriadas de bajos ingresos o0 en zonas rurales, y son practicamente la unica oferta
disponible para los estudiantes de sus alrededores. En términos simplificados, al interior de
los sistemas escolares coexisten escuelas para pobres y escuelas para ricos.

Este proceso de “autoseleccion”, que opera principalmente en los extremos de la estructura
social, puede transformar a las escuelas en una suerte de guetos, diferenciando
comunidades escolares de escasos recursos y de altos recursos. Lo que puede generar en
unos casos ambientes escolares propicios para un mejor aprendizaje y desarrollo de
competencias y en otros dificultades. A esto que se agrega el alto grado de diferenciacion
de la calidad de la oferta educativa.

Las caracteristicas propias del sistema educativo, asi como las del ambiente escolar, tienen
una relevancia comparativamente menor si se consideran las caracteristicas familiares de
los estudiantes. Sin embargo, al controlar los factores extraescolares (salvo las
caracteristicas individuales), algunos de los factores intraescolares adquieren relevancia.

Segun la evidencia obtenida para los 43 paises, las caracteristicas de la comunidad
educativa siguen en importancia a las caracteristicas familiares para estimar la variabilidad
de puntajes en la prueba de lectura. En los paises de América Latina se observa un grado de
endogeneidad en la reproduccién de las comunidades educativas y, por tanto, de
homogeneidad entre los estudiantes -segun el status socio-ocupacional de los padres y los
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niveles de bienestar material- bastante mas fuerte que en los paises desarrollados. Esto se
da con mayor fuerza entre los estudiantes pertenecientes a los estratos mas favorecidos:
mientras en los paises de la OCDE la probabilidad de un estudiante de altos recursos de
pertenecer 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 razon es de 10 a 1.
Esta situacion es especialmente exacerbada en Pert y Chile (la probabilidad es alrededor de
20 veces superior). En la region las diferencias en las pruebas de lectura entre las
comunidades de mayores y menores recursos bordea los 80 puntos, pero en estos paises
sube a 114 y 102 puntos respectivamente.

A esto se agrega la segmentacién de la oferta educacional. Entre los paises de América
Latina que participaron de la prueba, 78% de los estudiantes de 10° grado lo hacen en
escuelas publicas, proporcion levemente menor que en los restantes grupos de paises. Pero
las escuelas publicas de la region tienen menor equipamiento educativo (computadores,
laboratorios, material instructivo, biblioteca, sistemas multimediales, entre otros). Mientras
en los paises de la region 72% de los estudiantes privados acceden a escuelas con buenos
niveles de equipamiento, solo 35% de los estudiantes en el sistema puablico tienen esa
oportunidad; esta disparidad es bastante mas fuerte que en las otras regiones consideradas
(véase el cuadro 111.10 al final del capitulo).

Grafico 111.13
AMERICA LATINA (5 PAISES), PAISES SELECCIONADOS DE LA OCDE (7 PAISES) Y OTROS PAISES (5 PAISES):
PARTICIPACION DE LOS ESTUDIANTES QUE CURSAN EL DECIMO GRADO EN ESCUELAS CON BUEN
EQUIPAMIENTO EDUCATIVO a/ SEGUN CUARTILES DE NIVEL SOCIO-OCUPACIONAL DE SUS PADRES
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Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).

a/ Las escuelas fueron agrupadas en dos estratos segln el nivel de equipamiento educativo (biblioteca, herramientas multimedia,
laboratorios de computacion, de quimica, etc.).

b/ Total de 27 paises, y excluye México.
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Por otro lado, las diferencias en cuanto a disponibilidad de equipamiento educativo entre
los paises mas desarrollados y los restantes no son tan fuertes como se esperaria: en
promedio, el porcentaje de estudiantes de paises de la OCDE que acceden a escuelas con
buenos niveles de equipamiento es de 62%, y entre los latinoamericanos es de 44%. Pero en
los paises de nuestra region las desigualdades de acceso de acuerdo a la pertenencia a los
cuartiles inferiores y superiores del indice socio-ocupacional son notoriamente fuertes:
mientras 59% de los estudiantes del cuartil més alto acceden a escuelas con buen nivel de
equipamiento educativo, solo 32% de los del cuartil mas bajo gozan de las mismas
condiciones (véase el grafico 111.13). Esto revela el alto grado de segmentacion que se
produce entre los servicios educativos dependiendo del nivel socioeconémico de las
comunidades escolares que atienden. En los extremos de la escala social, las comunidades
escolares tienden a ser mas homogéneas. Asi, se separan los estudiantes pobres y ricos, y
una proporcién significativa de los primeros acceden a escuelas publicas con problemas de
infraestructura y otras insuficiencias, mientras que entre los Gltimos predomina el acceso a
escuelas privadas altamente equipadas.

La fuerte segregacion educativa en los paises de la region refuerza la desigualdad en el
aprovechamiento del proceso educativo, pues a las desventajas socioculturales con que
llegan 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, como lo evidencia el gréafico 111.14.

Gréfico 111.14
AMERICA LATINA (5 PAISES): DISTRIBUCION DE LOS NIVELES DE DESEMPERNO EN LA PRUEBA
DE LECTURA ENTRE LOS ESTUDIANTES QUE CURSAN EL DECIMO GRADO SEGUN ESTRATO
SOCIO-OCUPACIONAL DE SUS PADRES Y EQUIPAMIENTO EDUCATIVO DE SUS ESCUELAS
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Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).

En términos generales, en América Latina habria un mayor grado de permeabilidad del
sistema educativo a la estructura social, altamente desigual, que la caracteriza. El aumento
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de la escolarizacion secundaria acentta la estratificacion de la oferta institucional y el
caracter territorial de la misma aumenta la segmentacion escolar. Las élites tradicionales o
modernas escolarizan a sus hijos en colegios de jornada completa y con una oferta
curricular variada en contenidos. Adicionalmente, estos estudiantes establecen lazos al
interior de sus estratos, reforzando el capital y redes sociales necesarios para una buena
insercion laboral. En cambio, los sectores populares tienden a frecuentar instituciones con
mayores carencias en términos de infraestructura, oferta curricular y recursos en general
(IIPE-UNESCO, 2007). Asi, la estratificacion social se reproduce entre las escuelas,
debilitando la capacidad de los sistemas educativos para igualar las oportunidades de los
nifios y jovenes. Con esto, acta mas bien como mecanismo de diferenciacion social que
solo asienta las desigualdades que posteriormente se reproducen en el mercado de trabajo.

A modo de conclusion

La mayor o menor cantidad de afios de estudio no es la Unica fuente de desigualdad
educativa. La calidad de la educacion que reciben los nifios y jovenes depende en buena
medida de sus recursos econdmicos. 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 en la calidad educativa pasan a jugar un rol
diferenciador importante para el transito a la educacion postsecundaria y, por esa via, al
acceso a empleos adecuados y con remuneraciones suficientes. Con esto, la calidad
educativa adquiere mayor centralidad en la reproduccién intergeneracional de las
oportunidades de bienestar.

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 evalien mas homogéneamente, y con estandares mas
altos, las competencias hoy consideradas basicas para el desarrollo pleno de la ciudadania
social. Se trata justamente de nivelar hacia arriba, y no simplemente retener en el sistema
educativo y hacer egresar a los estudiantes a costa de una menor calidad y eficacia de los
procesos de ensefianza. Esto significa, entre otras cosas, velar por que los procesos de
promocidn automatica no se transformen en un desincentivo para el desempefio docente.

Aunque el peso de los factores extraescolares es significativo a la hora de examinar los
niveles de desempefio estudiantil, hay factores que logran contrarrestarlos desde el mismo
sistema educativo, y es adecuado tenerlos en cuenta en la formulacion de las politicas
educativas. Estudios en escuelas con desempefios destacables en contextos
socioecondémicos 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, destacan el amplio espectro de estrategias de trabajo pedagdgico, la importancia
otorgada a las labores fuera de clases y el trabajo en grupo, y las altas expectativas de los
profesores respecto de sus alumnos (véase UNESCO, 2002).
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Se requiere fortalecer los procesos de reforma educativa con miras no sélo a reestructurar
organicamente el sistema educativo y aumentar la eficiencia en el uso de recursos y mejorar
la infraestructura educativa en un contexto de progresiva masificacion de la educacion.
También es necesario innovar significativamente en los modelos educativos, tanto en lo
referido a métodos de aprendizaje, a contenidos del mismo como al involucramiento de
diversos actores en la vida escolar.

También es importante asegurar que los docentes tengan formacién postsecundaria para que
adquieran las herramientas pedagégicas necesarias, que sus salarios sean suficientes y
percibidos como tales, que no requieran ejercer otros empleos y que sientan que sus
habilidades y métodos de trabajo efectivamente influyen en la adquisicion de competencias
de sus alumnos. Por otro lado, es necesario que los estudiantes no sean agrupados segun
caracteristicas particulares, que sus padres se involucren en las labores de la escuela, que se
cree un clima de aula respetuoso y se mantengan relaciones armdnicas entre los educandos,
y que utilicen mas tiempo para leer por placer y desarrollen una actitud mas favorable a la
lectura, al tiempo que dispongan de materiales méas variados (véase UNESCO/OREALC,
2004).

Debe tenerse presente que la educacion es un derecho humano fundamental y, por tanto,
debe ayudar al desarrollo integral de las personas. No debe abordarse con fines meramente
instrumentales, simplemente como preparacion del individuo para incorporarse al sistema
productivo. La educacion es un proceso de aprendizaje a lo largo de toda la vida, que
incluye elementos provenientes de sistemas de aprendizaje escolarizado, no escolarizado e
informales. Estos deben confluir para fomentar la practica de valores, las artes, las ciencias
y la técnica, la interculturalidad, el respeto a las culturas étnicas y el acceso generalizado a
las nuevas tecnologias. Al mismo tiempo, dichos sistemas deben promover en los
educandos la vocacion por la democracia, los derechos humanos, la paz, la libertad, la
solidaridad, la aceptacién de la diversidad, la tolerancia y la equidad de género (véase
CEPAL/OIJ, 2004 y OlJ, 2005).

Finalmente, es importante no perder de vista que el alto grado de segregacion escolar no
solo reproduce las brechas educativas entre quienes tienen mayores posibilidades de acceso
al bienestar y quienes no lo tienen. Genera también sentidos de pertenencia e integracion
social en los microcosmos escolares, pero, a la vez, siembra la semilla para los altos grados
de polarizacion socioeconomica que viven las sociedades latinoamericanas (véase
Gasparini 'y Molina, 2006). En este sentido, la escuela puede activar procesos de
construccién de subculturas e identidades sociales fuertemente diferenciadas desde la nifiez,
muchas veces opuestas entre si, que minan el sentido de pertenencia a una sociedad comun
y, en definitiva, ponen trabas para la construccion de un nuevo contrato que refuerce la
cohesion social (véase CEPAL/AECI/SEGIB, 2007).

Disminuir la segregacion y segmentacion escolar es parte no solo del imperativo por
mejorar la calidad de la educacion para todos, sino también de la estrategia que a nivel
regional debe construirse para encarar su fragilidad econémica, social y politica. Como lo
sefiald recientemente la CEPAL, la construccion de un nuevo pacto de cohesion social en
América Latina y el Caribe es un elemento fundamental de esa tarea, y la gran desigualdad
social que subsiste, su gran obstaculo. En dicho sentido, la construccién de un nuevo
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contrato de cohesidn social debe incluir en forma explicita politicas educacionales que
enfrenten activamente el problema de la desigualdad social, a través de 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 al
interior de los sistemas educativos.
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Recuadro I11.7
La prueba de evaluacion de competencias PISA

El Programme for Internacional Student Assessment (PISA), fue desarrollado por el Directorado de
Educacion de la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) con el fin de medir
cuanto de los conocimientos y habilidades esenciales para la participacion plena en la sociedad del
conocimiento manejan los estudiantes que estan proximos a completar la educacion obligatoria.

Hasta la fecha, PISA ha realizado tres rondas de aplicacion. Se prevén al menos tres rondas mas hasta el 2015.
Las rondas 2000, 2003 y 2006 se concentraron en lenguaje, matematicas y ciencias respectivamente. Se optd
por utilizar la ronda 2000 dada la relevancia de las habilidades de lectura en el desarrollo de los restantes y la
mayor cantidad de paises latinoamericanos involucrados. En esta ronda, se distribuyeron nueve cuadernillos
generales, todos incluyendo la prueba de lectura, y s6lo cuatro con la prueba de matematicas o ciencia.

De acuerdo a las recomendaciones del equipo técnico de PISA, para la estimacion de parametros
poblacionales se utilizé el ‘puntaje plausible estandarizado’ en la prueba de lectura de cada estudiante (con
media = 500 y desviacion estandar = 100 para los paises de la OCDE), construido a partir de la distribucién
estimada de habilidades segln diversos patrones de respuesta y otros antecedentes. En cambio, las pruebas
estadisticas fueron realizadas a partir de ‘estimaciones ponderadas de probabilidad’ de la habilidad de lectura.

Para analizar la distribucién de los puntajes plausibles se utilizaron 5 categorias:

Nivel 1 (334.76 — 407.47): Los estudiantes son capaces s6lo de completar tareas menos complejas, como
identificar una unidad singular de informacion, identificar el tema principal de un texto o hacer conexiones
simples con el conocimiento diario.

Nivel 2 (407.48 — 480.18): Los estudiantes son capaces de realizar tareas basicas como localizar informacion
directa, hacer inferencias de poca dificultad, encontrar el significado de partes definidas de un texto y usar
algln conocimiento para entenderlo.

Nivel 3 (480.19 — 552.89): Los estudiantes son capaces de realizar tareas de complejidad moderada, como
localizar diversas unidades de informacién, asociar distintas partes de un texto y relacionar textos con
conocimientos con los cuales estan familiarizados.

Nivel 4 (552.90 — 625.61): Los estudiantes son capaces de realizar tareas mas complejas, como localizar
informacion escondida, construir significados desde matices de lenguaje y evaluar criticamente un texto.

Nivel 5 (625.62 —): Los estudiantes son capaces de completar tareas sofisticadas en lectura, pueden manejar
la informacion que se presenta en textos complejos y deducen qué informacion es relevante a la tarea, evalGan
criticamente y establecen hipétesis con la capacidad de recurrir a conocimientos y conceptos especializados
que pueden ser contra las expectativas.

La base de datos internacional, disponible en http://www.pisa.oecd.org, contiene una serie de indices que
resumen tanto las condiciones extraescolares como las intraescolares, provenientes de los cuestionarios a
estudiantes y a los directores (nivel escuela). Asimismo, algunos de los indices individuales pueden trabajarse
a nivel de comunidad escolar. Las pruebas estadisticas involucraron indices de resumen de las caracteristicas
familiares (indices socio-ocupacional, de bienestar material, de equipamiento educativo, de apoyo familiar al
aprendizaje, entre otros), indices individuales a nivel de escuela (por ejemplo, presién de logro, clima
disciplinario, integracion escolar) e indices de escuela (compromiso docente, infraestructura, equipamiento
educativo, proporcion de docentes con educacion terciaria, entre otros). Se trabajaron a nivel intervalar;
también a nivel ordinal, a partir de grupos cuartilicos al interior de los paises, salvo los indices de
infraestructura y equipamiento educativo —para los cuales se utilizé la muestra completa- y algunos que no se
pudieron equidistribuir (como el indice de recursos educacionales del hogar). De acuerdo a las
recomendaciones, la unidad de andlisis fue el estudiante, aun cuando se analizaran caracteristicas de las
escuelas.

Finalmente, para controlar el efecto de la progresion tardia en los puntajes, se seleccionaron los estudiantes
que cursaban el décimo grado, salvo cuando la edad de entrada oficial al sistema educativo o el nivel de
rezago hizo recomendable escoger la muestra que cursaba 9° grado. Este fue el caso de Alemania, Bulgaria,
Brasil, Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Hungria, Liechtenstein, Luxemburgo, Macedonia, Polonia, Republica
Checa, Rumania, Suecia y Tailandia.

Fuente: OECD, Manual for the PISA 2000 database, PISA Brochure (http://www.pisa.oecd.org) y La conclusion universal
de la educacion primaria en América Latina: ;estamos realmente tan cerca?. Informe Regional sobre los Objetivos de
Desarrollo del Milenio vinculados a la educacion, UNESCO/OREALC, Santiago de Chile, octubre de 2004.
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Cuadro 111.1

AMERICA LATINA (18 PAISES): TASAS DE ASISTENCIA A LOS DISTINTOS CICLOS EDUCATIVOS ENTRE
NINOS Y JOVENES CON EDAD PARA ESTAR ESTUDIANDO a/,

TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005

(Porcentajes)

Nifios en edad preescolar b/ que

Nifios en edad para estar en

Nifios y jévenes en edad para estar

Jovenes en edad para estar en alta

asisten... primaria que asisten... en baja secundaria que asisten... secundaria que asisten...
Pais Afio ala a educacion ala al ciclo ala al ciclo de ala al ciclo de
escuela preescolar escuela primario escuela baja secundaria escuela alta secundaria
Argentina (Gran 1997 733 98.8 97.7 97.3 76.1 74.5 45.1
Buenos Aires) 2005 93.1 92.8 98.9 96.5 98.4 76.8 86.5 42.4
Argentina (zonas urbanas) 2005 89.3 89.0 99.0 97.0 97.7 76.1 85.7 39.1
Bolivia (8 ciudades ppales. 1994 55.7 54.8 95.9 92.7 97.6 54.4 87.9 65.2
y El Alto) 2004 69.4 68.7 97.6 93.9 96.7 56.4 89.0 65.4
Bolivia 2004 52.2 52.0 76.1 74.1 71.9 39.2 65.4 43.9
Brasil 1990 58.7 58.2 86.3 85.3 82.3 39.3 56.2 16.1
2005 90.3 88.5 97.9 94.3 96.7 73.3 81.6 46.1
Chile 1990 53.0 96.6 96.0 97.1 48.7 80.8 60.0
2003 7.7 99.1 99.1 99.0 62.3 93.1 711
Costa Rica 1990 6.7 87.2 86.8 77.4 39.2 53.3 17.6
2005 57.5 98.7 98.6 91.8 54.1 79.6 26.8
Colombia 1991 43.4 39.5 83.2 80.6 81.0 46.4 63.6 21.6
2005 80.5 79.3 96.3 93.7 92.9 65.4 77.4 36.9
Ecuador (zonas urbanas) 1990 96.9 94.9 92.3 65.3 78.5 46.6
2005 85.6 75.1 96.5 81.7 90.8 57.6 77.9 65.5
Ecuador 2005 77.8 67.5 95.7 82.7 85.9 54.4 69.5 55.9
El Salvador 1995 62.2 58.1 86.0 83.2 723 36.0 46.5 253
2004 75.3 75.1 92.5 89.3 81.8 50.7 57.4 31.6
Guatemala 2004 84.7 825 65.8 29.0 46.4 12.9
Honduras 1990 35.9 34.5 81.3 80.2 55.5 194 275 7.6
2003 69.1 67.7 90.6 88.8 66.0 33.0 41.4 18.9
México 1996 76.8 96.7 94.9 84.0 58.4 54.6 36.5
2005 89.8 98.2 96.9 90.8 72.1 63.7 47.2
Nicaragua 1993 48.8 32.9 78.8 75.5 65.7 27.8 48.3 115
2001 77.2 87.9 83.5 77.3 39.2 51.8 17.2
Panama 1991 45.6 45.1 95.2 93.5 86.5 58.3 68.1 42.5
2005 70.5 70.0 97.9 97.2 91.3 65.9 79.0 51.9
Paraguay (zonas urbanas) 1994 35.3 92.6 92.3 89.2 40.4 64.8 34.9
2005 74.2 96.9 95.9 94.8 62.6 83.1 48.4
2005 60.5 95.3 94.4 89.2 53.3 713 38.1
Pert 1997 69.6 94.5 94.4 88.9 29.2 77.1 11.8
2003 76.7 76.4 95.8 93.6 91.1 61.4 79.6 45.8
Republica Dominicana 1997 74.4 61.3 92.6 91.3 96.0 225 82.6 31.6
2005 95.6 50.6 97.8 92.8 97.5 44.4 88.3 53.7
Uruguay (zonas urbanas) 1990 722 98.5 97.3 93.9 65.7 71.0 442
2005 96.3 98.6 97.7 95.4 71.6 78.4 53.6
Venezuela 1990 64.1 92.2 91.5 88.6 42.9 68.6 20.8
2005 85.9 84.3 96.8 91.8 94.3 68.4 81.0 45.0
América Latina 1990 61.6 60.5 91.1 89.7 83.6 44.8 60.5 26.7
2005 86.3 84.2 97.2 94.3 93.5 68.7 76.2 46.6

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

a/ Los criterios fueron adoptados de acuerdo a la Clasificacién Internacional Normalizada de la Educacion (CINE), 1997.
b/ Nifios con un afio de edad menos que la edad oficial de entrada en el pais al ciclo primario. Véase el recuadro I11.1.

44



Panorama social de América Latina 2007 — Capitulo I11. Versién no editada.

Cuadro 111.2
AMERICA LATINA (18 PAISES): PROGRESION ESCOLAR OPORTUNA ENTRE ESTUDIANTES DE 10 A 14 ANOS DE
EDAD Y ESTUDIANTES Y EGRESADOS DE 15 A 19 ANOS DE EDAD a/, SEGUN QUINTILES SELECCIONADQS DE
INGRESO PERCAPITA, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005

(Porcentajes)
Estudiantes entre 10y 14 afios de edad que... Estudiantes entre 15y 19 afios de edad que. ..
Pais Afio \van con progresion oportuna estén retrasados tres 0 més afios \van con progresion oportuna estén retrasados tres 0 més afios
Total  Quintil de ingresos percépita Total  Quintil de ingresos percépita Total  Quintil de ingresos percapita Total  Quintil de ingresos percapita
Quintil | Quintil \V/ Quintil | Quintil \V/ Quintil | Quintil VV Quintil | Quintil vV
Argentina (Gran 1997 9%5.8 935 98.0 34 6.0 08 85.3 720 A8 147 295 39
Buenos Alires) 2005 939 9204 %5 47 59 37 838 794 8 73 139 40
Argentina (zonas urbanas) 2005 934 897 97.3 50 72 26 87.6 792 934 99 186 44
Bolivia (8 ciudades ppales. 1994 89.9 873 B7 79 100 29 86.7 818 928 12.0 17.9 71
y B Alto) 2004 9.8 86.8 9%5.8 6.0 63 08 86.0 824 936 117 180 6.0
Bolivia 2004 89.0 838 9%5.0 94 192 31 844 755 918 155 296 59
Brasil 1990 716 50.6 90.6 335 59.3 73 56.4 231 787 52.0 836 239
2005 880 .7 97.4 115 216 21 787 586 934 2.3 49.8 6.2
Chile 1990 884 836 R®1 82 132 30 855 798 89.3 116 191 40
2003 919 891 B2 28 52 09 87.2 820 910 6.7 10.7 25
Costa Rica 1990 829 748 919 151 256 45 76.8 703 87.1 214 358 137
2005 85.6 798 9%5.6 103 160 24 746 65.1 86.8 30.0 419 149
Colombia 1991 804 718 91.9 23 30 76 694 53.7 799 36.7 554 235
2005 864 811 [eck 126 192 47 835 75.0 916 186 296 6.6
Ecuador (zonas urbanas) 1990 9.8 882 9%.3 80 102 27 810 76.1 86.8 215 26.8 155
2005 9.6 A2 982 33 41 21 916 86.8 95.8 80 143 33
Ecuador 2005 4.6 90.3 97.6 51 86 28 899 84.3 9.6 10.2 183 42
Bl Salvador 1995 80.7 683 9233 214 378 69 80.0 61.1 91.3 239 46.6 99
2004 87.3 791 %5 127 232 20 84.2 67.0 925 177 397 55
Guatemala 2004 810 738 205 16.8 285 50 75.2 501 89.3 2.7 588 122
Honduras 1990 776 675 89.0 238 375 75 66.0 485 756 41.0 615 282
2003 839 748 %3 16.3 276 50 74.8 465 87.9 302 622 126
México 1996 90.0 80.6 97.8 92 198 14 833 739 89.7 17.0 304 9.0
2005 7] 89.8 9.6 41 86 06 89.7 828 A0 88 142 43
Nicaragua 1993 805 688 895 217 376 88 67.9 514 753 384 58.3 284
2001 830 723 89.8 185 3?9 97 759 533 86.2 284 55.6 152
Panamé 1991 894 83 B2 101 181 20 853 765 925 158 217 74
2005 91.7 846 9.3 71 149 04 835 80.7 A5 115 206 24
Paraguay (zonas urbanas) 1994 9.7 695 87.8 179 340 48 79.7 68.0 86.3 24 380 160
2005 830 798 9%.4 90 149 08 830 786 89.7 154 212 82
2005 85.1 7.2 %.4 121 211 27 815 748 835 181 274 79
Perti 1997 689 522 7.3 33 57.7 121 50.4 374 69.0 483 726 316
2003 838 798 97.3 96 199 16 86.7 716 95.0 151 341 6.0
Repuiblica Dominicana 1997 792 721 889 232 25 122 707 605 790 %4 477 252
2005 91.8 87.3 A7 76 102 57 85.3 796 9.0 168 244 97
Uruguay (zonas urbanas) 1990 906 84 %.8 56 11.6 19 844 756 892 151 269 6.1
2005 917 846 0.2 45 86 07 85.2 735 923 146 30.1 31
Venezuela 1990 795 721 882 213 313 91 703 622 80.6 356 456 20
2005 913 874 %7 71 113 31 85.0 795 909 174 24.3 103
AméricaLatina 1990 76.3 618 891 278 476 77 65.9 4.2 80.2 22 66.3 21
2005 839 821 5.6 104 188 35 821 66.7 925 212 412 71

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

a/ Los criterios fueron adoptados de acuerdo a la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacién (CINE), 1997. Para mayores detalles de
la clasificacion, véase el recuadro 111.1.
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Cuadro 111.3
AMERICA LATINA (18 PAISES): JOVENES DE DIVERSOS GRUPOS DE EDAD QUE CULMINARON LA EDUCACIQN
PRIMARIA, EL CICLO DE BAJA SECUNDARIA'Y DE ALTA SECUNDARIA, Y AL MENOS 5 ANOS DE EDUCACION
TERCIARIA, SEGUN QUINTILES SELECCIONADQOS DE INGRESO PERCAPITA, ALREDEDOR DE 1990 Y 2005

(Porcentajes)

Jovenes entre 15y 19 afios que culminaron  Jovenes entre 20y 24 afios que cuminaron — Jovenes entre 20y 24 afios que culminaronel  Jovenes entre 25y 29 afios que cuminaron a
¢l ddo de educacion primeria ¢l dido de bgja secundaria ciclo de educacion secundaria menos 5 anos de educacion terciaria

Pais A0 Tod _ Quintil deingresos percépita Toid _Quintil deingresos percépita Total Quintil de ingresos percépita Total Quintil de ingresos percapita

Quintil | Quintl vV Quintil | Quintil vV Quintil | Quintil V/ Quintil | Quintil VV

Argentina (Gran 1997 97.3 B6 03 685 350 23 499 138 843 116 00 B2
Buenos Alres) 2005 97.8 %62 06 844 619 974 69.2 440 914 114 14 21
Argertina (zonesubanes) 2006 971 A6 04 832 64.2 %6.0 687 450 0.2 108 08 267
Balivia (8ciudades ppeles. 1994 912 01 839 8L5 798 876 584 543 69.7 79 24 198
yH Alto) 004 A2 R2 B9 842 725 R5 633 4717 85 115 05 25
Bolivia 004 887 734 7] 745 134 02 514 196 735 79 01 28
Brasil 1990 732 6.7 R7 a7 129 76.6 211 31 515 21 01 74
2005 R6 839 986 709 374 %63 488 152 8.6 35 01 144
Chile 1990 B5 00 976 89 675 %60 510 231 798 60 02 198
2003 B3 971 05 A4 8.6 90 739 500 R25 98 10 300
CostaRica 1990 84 708 A4 386 160 6.3 289 106 54.2 43 00 124
2005 23 867 976 565 R7 70 412 170 694 68 00 202
Colombia 1991 800 706 888 438 217 66.2 328 129 5.9 83 07 241
2005 911 865 %67 684 297 81 603 400 841 184 24 503
Ecuador (zones urbenes) 1990 932 911 fecte] 67.7 562 2 481 34 64.6 99 2.8 25
2005 %60 09 9%6.2 749 535 RB5 588 329 8.1 129 16 R5
Ecuador 2005 928 868 %4 633 363 897 483 22 794 98 05 265
B Salvedor 1995 612 371 843 473 163 6 272 6.2 580 36 00 120
004 761 586 929 584 246 81 365 82 67.7 46 05 144
Guaterrela 004 583 362 82 B2 103 627 249 69 516 39 00 130
Honduras 1990 57.9 3095 799 28 70 481 127 19 3L1 22 00 68
2003 06 481 €01 289 49 625 176 12 29 23 00 74
México 1996 87.2 693 975 622 249 872 233 30 52.7 75 00 207
2005 B9 84 9092 741 420 RB2 406 119 716 7.7 04 218
Nicaragua 1993 5.2 342 814 27 122 512 144 6.3 303 32 00 90
2001 645 374 863 362 n4 649 264 44 554 38 03 124
Panamé 1991 914 86 9r.2 628 349 8L4 246 205 695 79 14 235
2005 %60 8.6 04 07 38 02 526 169 769 132 08 344
Paraguay (zones ubares) 1994 843 716 913 565 261 800 365 124 57.8 40 00 136
2005 %40 865 984 720 389 R5 543 187 764 97 04 26
2005 895 809 %65 611 3L7 83 439 135 69.1 69 03 17.2
Perti 1997 742 266 912 669 27 87.0 27 73 474 08 00 26
2003 910 766 975 733 6 e7¥) 64.7 238 895 148 22 338
Replilica Dorrinicana 1997 703 593 87 585 418 7 285 145 45.1 40 0.0 114
2005 8.1 8L5 920 758 605 865 469 28 633 26 03 77
Unuguay (zones urbanas) 1990 %5 R2 07 668 38 879 319 77 600 46 00 143
2005 %4 9L7 04 713 A1 %5 392 73 754 51 03 155
Verezuela 1990 836 755 BO 501 372 638 330 27 503 52 07 139
2006 915 875 A6 67.6 510 847 525 354 726 95 26 29
Américalatina 1990 4 610 929 528 239 788 271 79 539 48 02 142
2005 919 81 975 713 224 918 496 205 796 74 07 26

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

al Los criterios fueron adoptados de acuerdo a la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacién (CINE), 1997. Para mayores detalles de la
clasificacion, véase el recuadro I11.1.
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Cuadro 111.4
AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADORES EDUCATIV&Q% kSt NARRS EATRIAMYOECHIMENES Version no editada.

DE DIVERSUS GRUPUS DE EDAD SEGUN SEXRU, TOTAL NACIONAL

(Porcentajes)

Tasas de asistencia

Tasas de asistencia neta

Tasa de desercion

Jovenes de 15 a 19 afios

Conclusion del ciclo

Pais Afio a preescolar a primaria a baja secundaria a alta secundaria  a postsec. o terciaria durante el ciclo primario en progresién oportuna primario en jévenes secundario en j. terciario a/ en j.
de 15 a 19 afios de 20 a 24 afios de 25 a 29 afios
Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre  Mujer Hombre  Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer
Argentina (GBA) 1997 75.1 715 97.4 98.0 75.2 77.2 40.4 50.9 25.0 31.0 1.4 0.7 64.7 77.2 96.9 97.7 46.0 53.6 9.2 14.0
2005 89.6 96.0 96.3 96.8 75.4 78.6 38.6 46.0 28.0 36.3 1.3 0.4 75.0 83.3 97.4 98.1 63.8 74.7 9.0 13.5
Argentina 2005 87.1 91.2 96.7 97.4 745 77.9 353 42.9 311 39.9 1.7 0.8 71.2 80.2 96.6 97.7 65.0 72.5 9.2 12.1
Bolivia (8 c.) 1994 58.3 53.2 92.6 92.9 52.6 56.1 67.4 63.2 39.3 34.0 3.9 8.6 72.5 74.9 93.5 89.1 63.0 54.3 9.4 6.6
2004 67.0 71.6 94.0 93.8 55.6 57.3 64.4 66.3 35.9 329 29 5.4 69.9 75.1 96.0 92.7 66.7 60.0 11.9 111
Bolivia 2004 51.6 52.7 73.4 74.9 38.4 40.0 48.5 50.0 24.0 21.0 7.2 10.1 68.0 69.8 90.5 86.8 56.2 46.9 7.8 8.0
Brasil 1990 57.7 59.7 84.5 86.1 36.1 424 18.0 233 4.8 6.6 15.3 11.4 29.0 35.1 69.0 77.5 17.7 24.4 2.3 1.8
2005 89.9 90.6 94.6 94.1 69.6 773 46.9 56.5 115 15.3 3.3 1.6 55.2 66.3 90.6 94.6 44.1 53.6 3.1 3.9
Chile 1990 54.1 51.9 95.8 96.3 46.4 51.1 64.6 66.5 16.7 14.4 4.7 3.9 69.4 74.4 93.0 94.1 49.3 52.6 5.8 6.1
2003 78.1 773 99.0 99.1 59.3 65.2 715 74.4 27.2 26.1 1.1 0.7 74.7 80.9 98.0 98.7 71.7 76.1 10.0 9.7
Costa Rica 1990 5.6 7.7 86.7 87.0 40.0 38.3 295 25.0 13.8 13.7 13.2 10.9 56.1 57.2 81.0 84.0 26.6 31.3 4.3 4.2
2005 54.6 60.1 98.5 98.8 49.2 58.9 26.8 36.1 19.7 239 5.6 4.1 48.2 56.7 91.0 93.7 39.0 43.4 6.0 7.6
Colombia 1991 43.0 43.8 80.0 81.1 44.0 48.9 29.6 30.9 9.7 114 17.8 13.4 41.8 48.0 77.1 82.8 30.6 34.6 8.3 8.3
2005 80.5 80.5 93.6 93.9 62.0 69.0 40.4 46.8 17.4 19.4 7.4 4.6 62.6 72.4 89.0 93.3 57.8 62.6 17.0 19.5
Ecuador 1990 94.8 95.1 61.3 69.5 443 49.0 240 249 4.4 2.7 60.0 66.0 91.9 945 44.8 51.0 9.7 10.0
2005 84.0 87.2 80.6 83.0 58.3 56.9 63.2 67.9 28.6 30.5 3.1 2.2 81.2 85.1 94.2 95.8 58.1 59.5 113 14.4
Ecuador 2005 76.7 79.0 82.0 835 54.0 54.7 63.2 67.9 21.6 24.0 4.6 3.6 77.3 82.6 91.9 93.7 47.4 49.3 8.4 111
El Salvador 1995 61.2 63.2 83.3 83.2 35.2 36.9 37.9 385 11.7 12.7 24.4 24.8 57.9 68.3 59.3 63.0 25.8 28.5 4.2 3.0
2004 75.1 75.5 89.6 89.1 48.3 53.1 44.6 39.2 13.4 12.1 15.6 14.8 65.2 73.3 74.4 77.9 36.9 36.2 4.9 4.2
Guatemala 2004 83.1 81.9 28.5 295 242 19.2 118 9.9 21.3 31.1 50.7 60.4 64.1 52.7 26.8 23.3 3.3 4.3
Honduras 1990 335 38.3 79.6 80.8 17.3 21.6 13.8 16.9 4.7 4.9 30.0 24.8 39.0 41.4 54.4 61.4 10.7 14.5 3.0 1.5
2003 70.1 68.1 88.0 89.7 29.6 36.3 317 33.6 7.9 9.8 21.3 15.2 50.9 56.8 66.8 74.4 14.7 20.4 2.2 2.4
México 1996 775 76.1 94.8 95.0 58.4 58.4 45.9 50.9 13.9 118 9.4 9.6 63.5 69.9 87.4 86.9 26.0 20.8 7.7 7.2
2005 87.7 91.8 97.1 96.7 72.4 718 52.3 55.1 20.2 21.8 4.2 3.8 76.9 82.7 94.2 93.7 40.1 41.0 8.5 7.1
Nicaragua 1993 46.2 51.6 74.1 77.0 247 30.9 16.0 20.5 8.1 6.0 25.4 21.8 40.3 43.5 51.6 58.8 125 16.1 2.8 3.5
2001 78.1 76.2 83.9 83.0 35.6 433 18.0 31.0 115 17.9 23.9 15.6 46.4 61.9 58.6 70.8 22.8 29.7 3.3 4.3
Panama 1991 43.0 48.1 93.1 93.9 56.7 59.9 43.7 53.6 17.8 221 6.9 4.6 66.1 75.4 90.1 92.8 42.0 47.2 6.8 8.8
2005 71.6 69.2 97.0 97.4 63.6 68.3 54.6 66.8 20.3 30.2 2.8 2.8 69.6 84.5 94.8 95.2 48.1 57.3 9.7 16.6
Paraguay 1994 38.8 31.9 92.8 91.8 39.3 41.4 35.0 34.8 13.3 14.4 12.5 12.3 56.8 62.9 84.4 84.1 33.8 38.8 4.6 3.5
2005 720 76.8 95.5 96.4 63.8 61.6 43.2 53.5 20.5 22.4 4.7 3.3 61.7 70.5 93.7 94.2 56.1 52.7 7.5 11.7
Paraguay 2005 56.0 65.2 93.6 95.2 52.1 54.4 43.2 53.5 13.4 17.6 10.4 5.8 57.9 68.3 87.1 92.0 43.6 441 5.7 8.1
Perl 1997 67.2 71.9 94.7 94.2 29.0 29.4 155 16.2 109 14.2 16.3 16.3 21.7 28.4 73.8 74.7 27.0 32.1 1.0 0.6
2003 75.9 775 93.7 93.6 61.6 61.2 54.7 58.2 191 23.0 5.0 7.5 71.9 77.0 925 89.3 64.9 64.5 14.0 15.6
Republica Dominic 1997 738 75.0 90.4 92.2 17.6 27.7 31.0 46.5 10.9 15.3 11.9 8.1 41.7 56.5 64.2 75.9 23.8 32.9 3.6 4.4
2005 96.2 95.0 93.1 92.4 37.8 50.8 53.4 61.9 19.2 243 7.3 5.2 63.9 79.5 82.8 89.7 42.2 52.0 2.0 3.1
Uruguay 1990 729 715 97.5 97.1 64.8 66.6 38.9 49.8 155 20.4 29 1.5 65.0 72.2 95.6 97.4 27.2 36.2 4.5 4.7
2005 95.8 96.8 97.7 97.6 69.5 74.0 48.7 58.7 21.8 30.0 3.2 1.6 65.4 75.3 95.4 97.5 35.2 43.2 4.3 5.9
Venezuela 1990 62.9 65.5 318 311 39.6 49.0 19.6 27.7 13.9 17.8 12.1 7.6 41.3 50.9 80.5 86.9 29.7 36.3 10.8 13.0
Venezuela 1990 62.9 65.5 91.0 92.0 38.5 47.3 17.0 24.9 13.9 17.8 12.2 7.6 41.3 50.9 80.5 87.0 29.7 36.3 4.4 6.0
2005 84.7 87.3 92.3 91.2 65.4 71.6 40.3 49.9 22.2 31.2 6.8 3.2 65.7 76.6 89.1 94.0 46.4 58.8 6.6 12,5
América Latina 1990 62.2 62.8 89.4 90.1 42.7 46.9 31.0 35.4 10.5 115 12.6 10.5 35.3 40.6 77.3 81.6 25.4 28.6 4.8 4.7
2005 85.5 87.1 94.4 94.2 66.4 71.2 49.0 55.3 16.8 20.1 4.6 3.2 61.1 71.0 90.6 93.2 46.6 52.6 6.9 7.9

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

a/ Refiere a un ciclo de 5 afios de educacion postsecundaria.
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AMERICA LATINA (18 PAiSES): INDICADORES EDUCATIV!
DE DIVERSOS GRUPOS DE EDAD SEGUIN AREARZRLESAB A5

Cuadro 111.5

oD (IR G AR LSRR AGH

ENTRE NINOS

Y JOVENES
— Capitu

lo T11. Versién no editada.

(Porcentajes)

T

Tasas asistencia neta a

Conclusion de la

Pais Afio primaria baja secundaria alta secundaria primaria en j. de 15 a 19 afios secundaria en j. de 20 a 24 afios Terciaria a/ en j. de 25 a 29 afios
Urbano Rural Indigena Urbano Rural Indigena  Urbano Rural Indigena  Urbano  Rural Indigena Urbano Rural Indigena Urbano Rural Indigena
Argentina (GBA) 1997 97.7 76.1 45.1 97.3 49.9 11.6
2005 96.5 76.8 42.4 97.8 69.2 11.4
Argentina 2005 97.0 76.1 39.1 97.1 68.7 10.8
Bolivia (8 c.) 1994 92.7 91.1 54.4 41.2 65.2 45.3 91.2 77.2 58.4 39.0 7.9 2.8
2004 93.9 56.4 56.0 65.4 65.0 94.2 92.7 63.3 56.7 115 7.7
Bolivia 2004 74.5 73.7 44.0 32.1 36.3 49.3 34.1 43.5 93.5 78.9 85.4 60.6 26.7 46.3 10.4 1.3 4.9
Brasil 1990 90.0 74.4 76.3 49.3 16.5 26.0 20.7 4.6 6.7 81.6 51.0 62.7 26.2 5.0 10.6 2.5 0.4 0.3
2005 94.6 93.4 94.4 77.3 58.1 67.2 51.2 25.0 36.8 94.6 84.0 91.0 54.0 20.8 40.7 4.1 0.3 1.2
Chile 1990 97.1 91.2 51.4 36.4 65.6 33.1 95.2 85.3 57.1 19.7 6.8 1.5
2003 99.3 97.5 98.1 62.7 59.5 58.5 72.9 59.2 63.0 98.7 96.1 96.5 775 45.7 60.0 10.9 1.6 3.2
Costa Rica 1990 89.5 84.9 54.8 27.6 27.4 9.9 90.2 76.5 445 17.1 8.4 1.0
2005 99.1 98.0 60.7 46.2 31.2 20.7 94.9 88.8 49.0 28.1 9.2 3.1
Colombia 1991 86.8 73.6 62.7 28.1 30.3 11.2 90.3 67.1 44.0 14.4 12.3 1.0
2005 94.3 92.5 72.4 48.3 43.6 20.2 95.2 80.5 70.3 29.4 23.4 2.6
Ecuador 1990 94.9 65.3 46.6 93.2 48.1 9.9
2005 81.7 87.8 57.6 59.0 65.5 42.8 95.0 89.1 58.8 35.6 12.9 3.9
Ecuador 2005 81.7 84.3 86.9 57.6 49.1 51.3 65.5 37.9 36.1 95.0 88.5 87.9 58.8 23.7 26.6 12.9 2.0 2.6
El Salvador 1995 87.8 79.1 52.5 195 38.2 9.1 78.7 39.9 40.8 8.1 5.7 0.1
2004 90.6 87.9 61.3 38.1 41.8 18.7 85.7 64.2 49.0 16.6 6.7 0.4
Guatemala 2004 85.9 80.2 81.4 43.2 19.4 18.6 21.7 5.8 6.1 75.4 44.8 41.5 42.0 8.1 10.3 6.6 0.8 0.9
Honduras 1990 87.2 75.9 37.5 7.2 15.4 1.7 75.8 44.1 225 3.5 4.3 0.2
2003 91.6 87.0 51.3 19.0 32.7 6.7 84.4 58.1 31.0 4.1 4.5 0.1
México 1996 95.3 94.5 71.6 43.1 48.3 20.4 93.7 77.7 30.8 9.6 10.4 1.6
2005 97.5 96.1 79.1 63.3 53.7 37.3 96.2 90.2 48.4 24.8 10.0 2.8
Nicaragua 1993 83.7 66.5 43.9 8.7 18.2 2.8 75.1 29.9 21.8 4.6 4.2 1.4
2001 86.7 79.7 78.3 52.9 211 20.0 25.2 5.9 6.0 81.2 40.3 48.1 39.3 7.3 7.1 5.4 1.2 0.0
Panama 1991 94.5 91.3 65.0 43.5 48.6 28.2 93.8 85.4 50.3 28.4 9.4 3.3
2005 98.3 95.6 92.1 75.7 51.7 26.5 60.7 36.3 13.2 98.1 89.1 72.7 63.4 30.0 11.9 17.1 5.1 1.5
Paraguay 1994 92.3 86.5 40.4 25.4 349 16.3 84.3 62.6 36.5 13.8 4.0 0.5
2005 95.9 93.8 62.6 39.0 48.4 28.5 94.0 87.7 54.3 30.1 9.7 3.6
Paraguay 2005 95.9 92.6 92.1 62.6 43.1 38.2 48.4 25.6 23.2 94.0 83.4 83.2 54.3 27.1 26.4 9.7 1.8 2.0
Peru 1997 97.5 90.6 38.5 16.3 15.8 5.3 86.0 51.0 37.7 9.5 1.1 0.1
2003 95.4 91.4 73.6 44.4 56.4 27.3 95.9 81.4 77.9 32.2 19.4 4.0
Republica Dominicana 1997 91.7 90.9 29.4 15.8 39.4 21.7 78.5 59.5 36.8 14.9 5.7 1.1
2005 91.8 94.3 49.3 36.0 57.7 46.5 89.2 80.3 54.8 315 3.4 0.7
Uruguay 1990 97.3 65.7 44.2 96.5 31.9 4.6
2005 97.7 71.6 53.6 96.4 39.2 5.1
Venezuela 1990 321 28.7 49.5 21.2 23.6 7.0 87.9 60.1 36.7 9.9 13.4 1.2
Venezuela 1990 91.5 42.9 20.8 83.6 33.0 5.2
2005 91.8 68.4 45.0 91.5 525 9.5
América Latina b/ 1990 92.2 84.7 54.5 26.3 32.1 12.5 86.2 62.9 32.2 9.2 5.8 0.9
2005 95.4 93.5 88.3 75.2 54.6 46.7 52.2 30.1 33.5 94.8 83.6 79.0 56.2 23.8 35.1 8.5 1.9 2.0

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

a/ Refiere a un ciclo de 5 afios de educacién postsecundaria.
a/ Promedio ponderado de los paises que distinguen zonas urbanas y rurales en los dos periodos considerados. El total para la poblacién indigena incluye Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador,

Guatemala, Nicaragua, Panama y Paraguay.
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Cuadro 1116

AMERICA LATINA (18 PAISES): QONCLUSION DE LOS DIVERSOS CICLOS EDUCATIVOS
SEGUN CATEGORIAS DE LA POBREZA, TOTAL NACIONAL

(Porcentajes)
Condusion de la educacion primeria Condlusion de la educacion secundaria Conclusién de la educacion terciaria a/
entre jovenes de 15a 19 afos entre jovenes de 20a 24 afios entre jovenes de 25 a 29 afios
Pais Ao Total Categoria de pobreza Total Categoria de pobreza Total Categoria de pobreza
Pobres no Pobres no Pobres no
Indigentes  indigentes o pobres Indigentes  indigentes  No pobres: Indigentes  indigentes  No pobres
Argentina (GBA) 1997 97.3 Bl 21 B4 49 74 138 552 11.6 0.0 0.0 135
2006 97.8 974 A2 RB7 69.2 409 6.7 745 11.4 1.3 12 13.8
Argentina 2006 971 RB7 B1 B4 687 3B5 496 72 10.8 11 14 135
Balivia (8c.) 199 912 N4 R0 910 584 539 478 655 7.9 24 26 121
2004 A2 917 B9 B2 633 486 539 712 11.5 0.5 28 19.2
Balivia 2004 837 799 91.2 B2 514 245 483 660 7.9 0.1 21 16.0
Brasil 1990 732 505 687 8.0 211 42 81 306 21 0.1 0.0 33
2006 R6 8L4 896 9%6.3 488 135 248 621 35 0.1 0.1 53
Chile 190 B5 89.2 928 A9 510 232 B8 613 6.0 0.2 0.8 9.0
2008 RB3 %59 975 RB7 739 454 544 779 9.8 1.0 12 114
Costa Rica 190 84 728 746 8.1 289 96 153 30 43 0.0 04 53
2006 R3 859 890 RB5 4.2 171 173 445 6.8 0.0 0.7 7.8
Colorbia 1991 800 737 803 832 328 144 240 438 83 0.6 25 143
2006 9L1 874 €09 929 603 4.2 502 696 184 2.6 5.2 278
Ecuedor 190 B2 919 B2 A1 481 356 406 594 9.9 25 5.7 16.6
2006 %0 01 A4 9%6.9 588 37 428 711 12.9 18 24 195
Ecuedor 2005 928 875 R4 %0 483 2.2 %8 599 9.8 11 18 155
H Salvador 196 612 439 %2 716 212 102 133 05 3.6 0.3 0.2 6.4
2004 761 624 69.0 8.1 365 104 26 488 4.6 0.8 0.6 7.2
Guatenmsla 2004 583 4 %0 706 249 79 126 365 39 0.3 0.1 7.3
Honduras 190 579 479 66.2 756 127 38 18 28 22 0.2 0.7 7.3
2003 706 85 ™2 85 176 36 164 3r2 23 0.1 1.0 6.3
México 19%6 87.2 724 869 A4 233 59 137 344 75 0.1 14 125
2006 B9 836 038 971 406 18 23 201 7.7 0.3 13 10.7
Nicaragua 193 5.2 413 60.6 735 144 74 136 248 32 0.9 18 7.3
2001 645 492 712 .7 264 107 28 435 38 0.5 24 82
Panama 1991 914 856 899 A4 446 27 310 544 7.9 13 23 11.3
2006 B0 &3 BO 978 526 178 B2 613 13.2 1.0 18 17.3
Paraguay 19 843 711 831 886 365 ns 195 480 40 0.0 0.0 6.5
2006 A0 871 B6 976 43 211 421 711 9.7 0.4 16 16.1
Paraguay 2006 895 8.7 0.6 A7 439 186 359 612 6.9 0.2 13 12.7
Pert 1997 742 507 740 844 207 85 23 379 0.8 0.0 0.0 13
2008 910 755 929 9%6.3 64.7 259 539 803 14.8 14 5.7 235
Replilica Dominicana 1997 703 581 720 724 285 142 17.2 28 4.0 0.0 0.8 53
2006 86.1 806 849 892 469 339 367 544 2.6 0.2 04 43
Uruguay 190 %5 847 A0 97.8 319 38 85 362 4.6 0.0 0.0 54
2006 %4 841 B8 982 392 17 88 465 51 14 0.0 6.2
Verezuela 190 836 781 804 86.3 380 261 238 369 119 55 53 14.9
Venezuela 190 836 781 804 864 30 261 238 369 52 0.7 13 7.0
2005 915 87.3 896 B3 525 361 3B7 592 9.5 29 30 12.7
Américalatina 190 ™4 639 781 876 271 93 158 369 48 0.2 1.0 75
2005 919 805 898 %57 497 207 3038 608 74 0.8 15 10.6

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

a/ Refiere a un ciclo de 5 afios de educacién postsecundaria.
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AMERICA LATINA (18 PAISES): CONCLUSION DE LOS DIVERSOS CICLOS EDUCATIVOS
SEGUN CLIMA EDUCACIONAL DEL HOGAR a/, TOTAL NACIONAL

(Porcentajes)
Conclusion de la educacion primaria Conclusion de la educacion secundaria Conclusién de la educacion terciaria a/
entre jovenes de 15 a 19 afios entre jovenes de 20 a 24 afios entre jovenes de 20 a 24 afios
Total Clima educacional del hogar b/ Total Clima educacional del hogar b/ Total Clima educacional del hogar b/
Pais Ao Primaria  Secundaria  Terciaria Primaria Secundaria  Terciaria Primaria Secundaria  Terciaria
incompleta  completa  completa incompleta  completa completa incompleta completa completa
Argentina (GBA) 1997 97.3 7] 100.0 97.1 499 252 831 R4 116 2.2 14.8 77.2
2005 97.8 9%.2 100.0 100.0 69.2 512 925 984 11.4 4.2 6.2 76.0
Argentina 2005 97.1 93.6 9.6 N5 68.7 46.8 B4 982 10.8 31 5.6 74.8
Bolivia (8 c.) 1994 91.2 87.7 9.3 816 584 476 825 66.5 7.9 38 45 88.1
2004 9.2 916 981 915 63.3 539 90.6 R4 115 53 32 713
Bolivia 2004 837 81 9.3 916 514 378 925 R4 7.9 2.8 31 71.8
Brasil 1990 732 62.8 R4 916 211 107 816 65.3 21 0.4 23 61.4
2005 R6 86.3 9.3 N5 488 2.7 A1 5.1 35 0.4 1.9 75.6
Chile 1990 935 886 93.0 97.4 510 374 85.8 819 6.0 2.7 5.7 58.4
2003 9.3 9%.9 0.9 100.0 739 55.8 95.6 9%6.9 9.8 25 7.0 67.7
Costa Rica 1990 824 754 %.4 936 289 212 781 836 43 2.6 53 41.4
2005 2R3 86.3 9%5.4 100.0 412 26.8 730 0.9 6.8 1.9 5.0 722
Colombia 1991 80.0 721 9.2 9.0 328 205 86.6 44 8.3 33 10.3 74.0
2005 911 84.8 9.7 985 60.3 430 95.0 R3 18.4 6.6 11.9 80.7
Ecuador 1990 93.2 80.7 R.7 9.8 481 36.2 885 711 9.9 6.2 74 74.6
2005 9.0 89.7 97.9 93.0 58.8 389 874 9.6 129 4.8 9.4 61.6
Ecuador 2005 28 8r.1 97.8 9.1 483 289 8r1.7 A8 9.8 31 9.7 62.8
B Salvador 1995 612 1 9%.3 813 272 17.7 80.1 70.7 3.6 0.8 2.8 67.4
2004 76.1 684 95.7 100.0 365 255 932 9.9 4.6 2.0 53 55.5
Guatemala 2004 58.3 522 93.8 949 249 164 74.8 9.8 3.9 2.2 0.4 87.3
Honduras 1990 57.9 518 937 832 127 6.1 62.8 50.6 2.2 0.3 55 61.8
2003 70.6 63.7 932 8L4 17.6 89 76.3 64.3 2.3 0.6 4.4 65.6
México 199 87.2 813 100.0 100.0 233 151 738 89.3 7.5 33 2.2 90.2
2005 93.9 89.5 9%.7 95 40.6 26.1 90.5 8L1 7.7 3.8 10.0 69.7
Nicaragua 1993 55.2 4.4 100.0 21 144 115 818 R5 3.2 1.8 9.4 100.0
2001 64.5 58.0 935 100.0 26.4 189 80.8 100.0 3.8 1.8 34 89.9
Panamé 1991 914 86.4 0.1 A3 446 288 774 70.6 7.9 4.6 4.1 66.7
2005 9.0 83.1 9.7 9.3 52.6 298 86.5 823 13.2 5.2 11.3 76.2
Paraguay 1994 8.3 755 85.8 100.0 365 255 875 41.8 4.0 14 3.0 75.8
2005 4.0 80.1 100.0 100.0 543 415 927 67.6 9.7 6.3 7.6 75.5
Paraguay 2005 895 83.6 100.0 100.0 439 305 930 67.6 6.9 31 75 713
Pera 1997 74.2 64.9 9.8 100.0 297 20.2 737 100.0 0.8 0.2 0.0 10.5
2003 910 86.1 9.7 94.8 64.7 55.1 894 0.8 14.8 10.7 16.4 58.0
Replblica Dominicana. 1997 70.3 63.2 100.0 80.3 285 212 76.2 64.0 4.0 2.6 0.0 711
2005 86.1 789 9.7 1000 6.9 310 820 9%B.7 2.6 0.7 39 56.9
Uruguay 1990 %.5 932 100.0 100.0 319 183 65.0 786 4.6 1.9 2.6 82.7
2005 %.4 R4 9.2 100.0 39.2 213 727 2R3 51 0.9 5.0 69.0
Venezuela 1990 836 76.9 9.6 920 330 239 838 75.1 119 6.9 104 74.0
Venezuela 1990 83.6 770 9%6.9 89.8 330 239 80.3 70.1 5.2 2.8 6.2 67.2
2005 915 86.0 985 97.8 525 40.7 87.0 28 9.5 4.9 7.2 64.6
América Latina 1990 794 706 95.6 9.8 271 16.2 814 755 4.8 1.8 4.4 75.5
2005 919 855 9.3 984 497 3R7 927 911 74 31 54 71.6

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

a/ Refiere a un ciclo de 5 afios de educacion postsecundaria.
b/ Sobre la base del promedio de afios de estudio del jefe de hogar y su conyuge. En familias monoparentales, refiere al promedio de afios de
estudio del o la jefa de hogar. 50
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Cuadro 111.8
AMERICA LATINA (5 PAISES), PAISES SELECCIONADOS DE LA OCDE (7 PAISES) Y OTROS PAISES SELECCIONADOS 85 PAISES):
PUNTAJES Y CORRELACIONES DE LA PRUEBA DE LECTURASEGUN DIVERSAS CARACTERISTICAS DEL CUERPO DOCENTE Y LA
COMUNIDAD ESCOLAR
(Puntajes y correlaciones)

Razénalumnos-  Correlacion Nivel de Correlacion Alumnas por Correlacion Clima escolar Correlacion Compromiso  Correlacion Nivel de Correlacior
Pais profesores Pearson apoyo docente Pearson __ porcomputador ~ Pearson Pearson docente Pearson integracién escolar ~ Pearson
Mayor  Menor  (orden0)  Menor  Mayor  (ordenQ) Mayor  Menor  (ordenQ) Peor Mejor  (ordenQ) Menor  Mayor  (ordenQ) Menor ~ Mayor  (ordenQ)

Argentina 456 468 0.050 451 451 -0.059 428 453 0.041 450 459 -0.056 425 477 0.119 403 502 0.357
Brasil 415 461 0221 21 432 0.072 403 466 0.089 423 43 -0.071 419 446 0142 413 459 0.210
Chile 42 465 -0.108 450 442 -0.029 427 442 -0.024 458 449 0.056 12 467 0.197 04 469 0.301
México 477 458 0.060 475 458 -0.070 461 472 0.114 466 475 -0.052 468 471 0.003* 450 493 0.226
Perti 376 378 0.003« 365 04 0.187 353 360 -0213 334 370 0.008 357 30 0176 333 428 0375
Paises de América Latina 431 457 434 439 415 459 435 448 427 454 414 471

Aemania 476 456 0.069 531 445 -0.335 507 430 -0.263 512 477 0.169 460 478 0.071 448 515 0.288
Espafia 535 504 0101 517 520 0.007 535 515 -0.067 534 513 0138 500 531 0111 514 528 0.098
Francia 569 532 0.152 550 553 -0.020 573 537 -0.146 567 545 0.110 529 564 0.127 546 553 0.023
Reino Unido 526 524 -0.163 509 520 0.041 517 523 -0.021 554 4% 0.247 481 54 0.235 514 522 0.065
Ilanda 531 504 0.0%4 520 512 0.020 526 49% -0.118 528 498 0131 511 525 0.064 519 504 -0.066
Italia 551 470 0313 528 459 -0.259 523 489 -0172 527 464 0.252 498 502 0.024 506 493 -0.051
Estados Unidos 528 531 -0.018 535 534 -0.006 530 525 -0.067 548 514 0.137 520 554 0.115 533 538 0.053
Paises de la OCDE b/ 530 497 520 520 530 49 47 493 49 539 4% 539

Hong Hong 567 476 0436 54 539 -0.024 545 503 -0.017 569 499 0.304 503 572 0.287 499 556 0.276
Indonesia 409 33 0.142 34 412 0.140 333 39 -0.012 406 404 0.005 3% 407 0011 333 407 0138
Israel 431 402 0.033 472 431 -0.147 465 445 -0.023 442 493 -0.079 21 505 0.215 434 483 0143
Federacion Rusa 47 473 -0152 475 467 0.006 452 460 -0014 489 450 0.163 437 492 0177 467 502 0.182
Tailadia 418 415 0.017 420 429 0.030 407 433 0.100 429 405 0.0 414 429 0.080 04 448 0.236
QOtros Paises 440 43 244 446 430 440 458 432 423 154 433 470

Total 492 477 486 487 481 477 504 470 367 352 466 510

Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).

b/ Excluye México.
Nota: (*) son correlaciones significativas al 5%, y (**) son no significativas. Las restantes son significativas al 1%.
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Cuadro 111.9

AMERICA LATINA (5 PAISES), PAISES SELECCIONADOS DE LA OCDE (7 PAISES) Y OTROS PAISES SELECCIONADOS 85 PAISES):

PUNTAJES Y CORRELACIONES DE LA PRUEBA DE LECTURASEGUN PRINCIPALES FACTORES EXTRAESCOLARES

(Puntajes y correlaciones)

Total Correlacion Cuartiles del Correlacion Cuartiles del Correlacion
Total Estudiantes Nivel educativo de los padres Spearman indice socioocupacional a/ Pearson indice de bienestar a/ Pearson
estudiantes de 100 grado a/ Hasta Hasta Terciaria (orden 0) 1 4 (orden 0) 1 4 (orden 0)
primaria  secundaria

Argentina 418 459 420 458 488 0.288 420 496 0.326 427 497 0.294
Brasil 396 425 395 426 457 0.259 398 457 0.261 395 461 0.272
Chile 410 442 402 431 477 0.313 406 487 0.394 414 482 0.245
México 422 467 446 464 492 0.237 444 494 0.241 452 491 0.200
Pert 327 374 324 360 407 0.346 336 410 0.317 342 420 0.284
Paises de América Latina 400 436 408 433 467 408 469 408 472

Alemania 484 489 397 486 523 0.263 443 534 0.343 472 504 0.170
Espafia 493 522 495 524 545 0.265 498 548 0.252 507 535 0.120
Francia 505 553 504 546 566 0.174 532 574 0.215 541 562 0.122
Reino Unido 523 520 477 512 543 0.225 481 576 0.363 513 532 0.224
Irlanda 527 517 479 514 533 0.185 482 554 0.289 505 534 0.241
Italia 487 502 464 499 524 0.208 472 534 0.256 489 515 0.116
Estados Unidos 504 531 451 518 561 0.250 500 576 0.291 492 558 0.238
Paises de la OCDE b/ 506 520 480 509 550 491 557 504 533

Hong Hong 525 533 514 537 565 0.218 520 552 0.146 526 537 0.222
Indonesia 371 399 387 401 418 0.163 378 417 0.226 374 414 0.164
Israel 452 456 402 438 492 0.319 425 504 0.299 420 492 0.255
Federacion Rusa 462 471 396 462 486 0.145 441 508 0.271 459 485 0.213
Tailadia 431 421 417 429 454 0.108 415 443 0.179 417 431 0.198
Otros Paises b/ 422 445 405 441 475 421 478 439 463

Total 460 487 421 476 518 .. 456 519 469 505

Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).

a/ En algunos paises se seleccionaron estudiantes del 9° grado (véase el recuadro 111.7).
b/ Grupos cuartilicos de los respectivos indices.

b/ Excluye México.

Nota: Todas las correlaciones son sianificativas al 1%.
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AMERICA LATINA (5 PAISES), PAISES SELECCIONADOS DE LA OCDE (7 PAISES) Y OTROS PAISES SELECCIONADOS 85 PAISES):

Cuadro 111.10

PUNTAJES EN LA PRUEBA DE LECTURA Y DISTRIBUCION DE LOS ESTUDIANTES SEGUN CARACTERISTICAS DE SUS ESCUELAS
(Porcentajes y puntajes)

Estudiantes en escuelas...

Estudiantes

Estudiantes

Puntajes segun tipo de escuela

Publicas  Total Tipo de escuela privada en escuelas publicas... en escuelas privadas... Publica  Total Tipo de escuela privada
privadas Privadas Privadas con con con con privadas Privadas Privadas
dependientes independiente equipamiento  equipamiento equipamiento equipamiento dependientes independientes
del Estado s del Estado educativo educativo educativo educativo del Estado del Estado
adecuado a/ _ inadecuado a/ adecuado a/__inadecuado a/
(Porcentajes) (Puntajes)

Argentina 47.6 52.4 43.6 8.8 9.3 40.0 28.0 17.6 437 479 475 501
Brasil 88.3 11.7 11.7 16.9 26.2 69.9 3.4 416 476 476
Chile 50.3 49.7 33.7 16.0 8.4 31.4 44.3 7.1 424 458 440 497
México 78.1 21.9 0.0 21.9 11.7 46.3 57.9 13.8 460 486 486
Pert 88.0 12.0 1.2 10.7 1.7 54.1 37.0 15.0 355 437 409 440
Paises de América Latina 77.8 22.2 8.6 13.5 14.2 329 48.4 11.3 425 476 466 482
Alemania 95.7 4.3 4.3 25.4 12.9 42.1 0.0 485 560 560

Espafia 57.1 429 32.3 10.6 25.6 16.7 48.9 4.9 513 531 521 559
Francia 77.0 23.0 14.4 8.6 66.2 3.2 43.6 0.0 553 550 546 556
Reino Unido 89.0 11.0 11.0 5.9 30.7 87.5 0.0 511 601 601
Irlanda 40.2 59.8 57.6 2.3 29.8 9.5 20.3 22.5 490 534 533 576
Italia 93.3 6.7 0.9 5.8 35.7 10.6 52.9 0.0 501 504 410 518
Estados Unidos 94.3 5.7 1.2 4.4 44.4 0.7 60.4 0.0 526 553 532 558
Paises de la OCDE b/ 80.8 19.2 6.4 12.8 313 9.3 41.8 3.3 514 532 538 530
Hong Hong 95.7 4.3 3.6 0.6 55.0 6.2 50.2 0.0 537 455 457 445
Indonesia 50.9 49.1 49.1 5.1 57.2 15.3 35.0 404 383 383
Israel 75.2 24.8 20.4 4.4 36.3 10.8 33.8 10.5 455 480 468 536
Federacion Rusa 100.0 4.7 61.6 470

Tailadia 95.4 4.6 2.1 2.5 3.1 59.6 43.4 27.9 421 413 383 439
Otros Paises b/ 88.0 12.0 0.8 11.3 6.3 55.9 16.5 34.4 452 388 429 386
Total 81.9 18.1 55 12.6 21.8 25.5 41.2 10.6 481 497 513 489

Fuente: CEPAL, procesamientos especiales de la base de datos PISA 2000, OCDE (http://www.pisa.oecd.org).

a/ Grupos cuartilicos de equipamiento educativo.

b/ Excluye México.
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1. INTRODUCCION E HIPOTESIS DEL CAPITULO

El capitulo de poblacién del Panorama Social 2007 examina las principales tendencias de la migracion
interna en los paises de América Latina y el Caribe durante los Gltimos 25 afios, y procura relacionarlas
con los procesos de desarrollo nacional y subnacional y con la trayectoria de las personas. La nocién de
migracion interna se refiere aqui solo a los cambios de residencia que implican el cruce de un limite
geogréafico subnacional preestablecido: politicoadministrativo, socioecolégico, etc. (Maccid, 1985).
Dentro de la amplia gama de tipos de migracion interna, este capitulo se concentrard en los
desplazamientos entre divisiones administrativas (mayores y menores), en los traslados entre &mbitos
urbanos y rurales y en los intercambios entre ciudades. La mayor parte de la informacién que se
presentara proviene del procesamiento de las bases de microdatos censales en formato REDATAM.

El capitulo se ordena por una serie de hipétesis que son fundamentadas en el marco de referencia. La
primera atafie a la relacion entre la intensidad de la migracion interna y el grado de desarrollo econémico
y social de los paises. Se postula que la migracion interna involucra a gran cantidad de poblacion y que,
incluso, su intensidad aumenta con el desarrollo econémico y social. De lo anterior se deduce que los
migrantes internos debieran ser una fraccion significativa de la poblacién, que esta fraccién debiera tener
una tendencia alcista en la region, y que los paises con mayor grado relativo de desarrollo debieran
presentar una migracioén interna mas intensa.

La segunda hipotesis se refiere a la relacion entre migracion interna y desarrollo dentro de los paises y
plantea que, en general, los desplazamientos internos siguen la logica de la blusqueda de mejores
oportunidades, en un marco en el que éstas se distribuyen diferencialmente a través del territorio nacional.
Ello se expresaria en un atractivo migratorio de las zonas mas desarrolladas y un rechazo de aquellas
menos desarrolladas, en las que la emigracion, por su selectividad etaria y educativa, podria agravar la
situacion. La migracion, entonces, debiera ensanchar las brechas sociodemogréaficas entre los espacios
subnacionales. Sin embargo, la existencia de varias excepciones anticipables a esta relacion general entre
desarrollo subnacional y atractivo migratorio introduce incertidumbre sobre el efecto de la migracion
interna en las brechas territoriales dentro de los paises. Por eso, tal efecto sera estimado en este capitulo.

La tercera, ligada a las relaciones entre migracion y urbanizacién, plantea que el avance de este Gltimo
proceso en la region ha consolidado el predominio de los flujos migratorios urbanos, sea entre ciudades o
dentro de ellas. "Muchos movimientos, en particular desde las metropolis hacia su entorno, podrian estar
decidiéndose por la bisqueda de oportunidades residenciales (sea de vivienda o de habitat), lo que los
desvincularia de la tradicional blsqueda de trabajo o educacidn, o de una comparacion entre ciudades, en
la que los diferenciales de calidad de vida serian cruciales e irian en desmedro del atractivo de las grandes
urbes. Por otra parte, las pertinaces desigualdades socioecondmicas desfavorables al campo llevan a
pronosticar la continuidad de la emigracion neta del campo.

La cuarta apunta a la relacion entre migracion y trayectoria individual, y sugiere que los patrones de
selectividad etaria, por sexo y educativa de la migracion debieran mantenerse, por cuanto la migracion
aun tendria mayor intensidad entre los jovenes, entre las mujeres y entre grupos de educacion superior al
promedio.

Finalmente, la quinta hipotesis se relaciona con el proceso de insercion laboral de los migrantes en el
destino, y sostiene que el predominio de la busqueda de trabajo debiera conducir a mayores niveles de
participacion laboral, en tanto que el de adaptacion al destino llevaria a mayores niveles de desempleo.
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2. MARCO DE REFERENCIA
2.1 Migracién internay desarrollo econémico y social de los paises

Desde Ravenstein (1885) ha predominado la idea que el progreso material estimula la migracién, porque
promueve la expansion de medios y vias de transporte y la disminucién de los costos de viaje, facilitando
la migracion (Aroca, 2004; Greenwood y Hunt, 2003; Cardona y Simmons, 1975).

Si bien esta idea atn predomina (Van der Gaag y van Wisen, 2001), el trabajo de Zelinsky (1971) ya
introdujo dudas sobre la tendencia predecible de la migracién interna, dudas que recientemente han sido
reforzadas por nuevos argumentos, tales como: a) que el desarrollo tiende a reducir las disparidades entre
los espacios subnacionales, lo que erosiona el principal gatillante de los desplazamientos internos; b) que
el desarrollo abate los costos de migrar, lo que se traduce en una sustitucion de la migracion interna por
migracion internacional y movilidad cotidiana; c) que el desarrollo aumenta los ingresos familiares y asi
facilita la adquisicion de vivienda, un poderoso factor de fijacion territorial; d) que el desarrollo actual
favorece la aparicion de los espacios virtuales, inhibiendo los desplazamientos migratorios por la
posibilidad de “estar presente sin estar fisicamente”; e€) que el desarrollo es concomitante con la
urbanizacién, el que a su vez conduce al agotamiento de la migracion campo-ciudad, lo que tiene un
efecto directo de merma en la intensidad migratoria (Van der Gaag y van Wisen, 2001). En suma, hay un
debate en curso sobre la tendencia a largo plazo de la intensidad de la migracion y la relacién entre
migracion y desarollo, y en este capitulo se aportara evidencia relevante para esta discusion.

2.2 ¢Qué relacion hay entre migracion interna y desarrollo dentro de los paises?

Las desigualdades territoriales son el principal desencadenante de las corrientes migratorias, de lo que se
deduce que paises mas desiguales en materia territorial debieran tener una mayor intensidad migratoria.

Como son muchos los factores que diferencian a los territorios, es necesario precisar cuales serian los mas
importantes para definir la arquitectura de los flujos entre los ambitos subnacionales. La teoria
predominante (Rozenweig y O. Stark, 1997) subraya el papel de los diferenciales de empleo e ingresos, y
plantea que las personas tomarian la decision de migrar si evaluasen que la ganancia de ingreso con el
traslado compensaria los costos de la migracion. Adicionalmente, en su célculo las personas considerarian
la probabilidad de obtener empleo en el destino. De esta forma, otra hipétesis operativa que atafie a esta
relacion es que los flujos internos debieran ir desde regiones menos desarrolladas, donde los ingresos son
mas bajos, a regiones mas desarrolladas, con ingresos mas altos.

La teoria predominante supone individuos que maximizan utilidad econémica haciendo uso de una
racionalidad y de una informacién perfectas. Por ello ha sido criticada, sobre todo por enfoques
alternativos que subrayan el peso de las fuerzas de expulsion en el origen, lo que limita mucho las
posibilidades de una eleccion racional e informada del destino (Lall, Selod y Shalizi, 2006; Villa, 1991).
También se le ha criticado su énfasis en la busqueda de mayores ingresos, que para muchas decisiones
migratorias no es la motivacion principal (Rodriguez, 2004a; Aroca, 2004). Es el caso de los
desplazamientos por motivos residenciales, que apuntan a mejorar las condiciones del habitat o del diario
vivir, sea mediante una vivienda mas comoda, un entorno mas agradable o una reduccion de los tiempos
de traslado. En general, los desplazamientos residenciales aumentan su importancia numérica con la
urbanizacién, pues son tipicos de los traslados intrametropolitanos y entre ciudades.

De esta manera, surgen varios casos especificos para los cuales la hipétesis de una relacién positiva entre
desarrollo y atractivo migratorios no aplica. Uno de ellos es el de las regiones de colonizacién, cuyo
atractivo no se basa en condiciones de vida particularmente elevadas ni en salarios por encima de la
media sino en los recursos naturales disponibles, en expectativas de ganancias rapidas, y muchas veces en
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politicas que alientan corrientes de inmigracion hacia ellas. Otro ejemplo son las regiones de progreso
economico reciente, por ejemplo por una insercion exitosa en la economia global, que parten con niveles
de desarrollo relativamente bajos, pero cuyo dinamismo laboral se convierte en una iman para migrantes.
Un tercer caso son la regiones metropolitanas en proceso de suburbanizacion y/o desconcentracién, las
que pese a tener indices de desarrollo por sobre la media, expulsan poblacion por falta de espacio,
deterioro de la calidad de vida o regulaciones y politicas urbanas. Y un cuarto caso, la contracara del
anterior, surge del arribo de los emigrantes de las regiones metropolitanas a areas escasamente dotadas,
pero que por su cercania con las zonas metropolitanas permiten un vinculo regular con ellas.

2.3 ¢La migracién contribuye a la convergencia o divergencia de la base de recursos humanos entre
los espacios subnacionales?

Considerando la hipotesis previa, sobre una relacion positiva entre desarrollo y atractivo migratorio, y
teniendo en cuenta la selectividad etaria y educativa de la migracion interna (que sera abordada mas
adelante), se puede anticipar que los flujos migratorios internos tienden a ensanchar las brechas en la
estructura por sexo y edad y en la disponibilidad de recursos humanos, por lo que no cabe esperar que la
migracion sea un factor que favorezca la convergencia regional.

El analisis empirico de esta hipétesis puede variar considerablemente, teniendo en un extremo de mayor
complejidad a los modelos econémicos de equilibrio general o parcial, y en el lado opuesto a las
comparaciones de los perfiles socioecondmicos de migrantes y nativos. En este texto, el analisis empirico
se basara en la utilizacion de un procedimento ad-hoc elaborado por el CELADE vy difundido mediante
diversas publicaciones desde 2004 (Rodriguez, 2004b).

2.4, ¢La urbanizacion modifica los patrones y caracteristicas de la migracion interna?

Los problemas de las ciudades, derivados de una urbanizacion bajo un contexto de ingresos bajos,
recursos limitados y debilidades institucionales, podrian estar mermando su atractivo y, por extension,
abonando el del campo. Esta atraccion podria estar reforzandose, también, por el auge productivo
primario que vive la regién, debido a una creciente demanda a escala mundial de sus recursos naturales,
tipicamente localizados en zonas rurales. No obstante, la pertinaz inferioridad en las condiciones de vida
del campo respecto de la ciudad apoya la hipétesis de una inmigracién neta para las zonas urbanas. Esta
migracién neta seguiria siendo el motor de la urbanizacion, ya que de no ser por ella la region se
“ruralizaria”, a causa del mayor crecimiento vegetativo del campo.

Por otra parte, la urbanizacién debiera haber consolidado el predominio de los flujos urbanos, sea entre
ciudades o dentro de ellas. Asimismo, el incremento del porcentaje urbano debiera transformar al
crecimiento vegetativo de las ciudades en la principal fuerza de aumento de su poblacién, dejando en
segundo lugar a la migracion desde el campo.

En el escenario de un predominio de la migracion entre ciudades, puede preverse que las grandes urbes
pierden atractivo por el aumento de sus costos, la descentralizacion productiva y la expansion de las redes
de servicios al resto de la red urbana. De lo anterior se desprende que la migracion debiera estar
contribuyendo a la desconcentracién demogréfica, a diferencia de lo que ocurrfa hace 30 o 40 afios."

! Si la migracion neta es positiva en las ciudades mas grandes, entonces la migracion contribuiré a acentuar la
concentracion. Mientras hasta hace algunas décadas se daba por descontado que la migracion interna era una fuerza
que promovia la concentracion, en particular en la ciudad principal, en la actualidad la hipétesis es que favorece la
descentralizacion del sistema de ciudades. Esto por la saturacion de las ciudades grandes y la mejoria relativa, en
materia de posicionamiento productivo y condiciones de vida, de las ciudades intermedias y pequefias, que terminan
por ser los centros “atractivos” del sistema (ILPES, 2007; UNFPA, 2007; Henderson, 2000). En este marco, se ha
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25 ¢Los migrantes son una muestra representativa de la poblacion?

Aunque la selectividad migratoria segin edad, sexo y educacion estd documentada en la region
(Rodriguez, 2004a), las transformaciones sociodemogréaficas y econémicas de América Latina y el Caribe
en los ultimos 20 afios podrian haber modificado las fuentes mismas de la selectividad.

El punto anterior puede ejemplificarse con la excepcionalidad latinoamericana de una selectividad
femenina en la migracion interna (Lall, Selod y Shalizi, 2006; Villa, 1991), que se asociaba a la migracion
campo-ciudad y al dinamismo del servicio doméstico en las ciudades: ;seguird existiendo dicha
selectividad en la region, cuando la migracion que predomina es entre ciudades y el servicio doméstico ha
perdido espacio como fuente laboral para las mujeres?

En la misma linea, la selectividad etaria en la region histéricamente se ha concentrado en los jovenes:
¢podra existir una selectividad entre los adultos mayores si se extienden las opciones de vida o las
practicas de retorno después de la edad de jubilacion?

Y en un contexto de migracién esencialmente entre ambitos urbanos, ¢persistira una selectividad
educativa, toda vez que las diferencias de escolaridad entre ciudades tienden a ser menores?

2.6 ¢Los migrantes logran insertarse satisfactoriamente en sus lugares de destino?

La adaptacion en el lugar de destino es un asunto multifacético y gradual. En general, debiera ser mas
sencilla para los migrantes internos que para los internacionales, por cuanto los primeros comparten
algunos atributos con la poblacion del lugar de destino, tales como la nacionalidad —muy importante para
efectos de trato formal e informal—, un conjunto de practicas y saberes —entre ellos, normalmente el
idioma y el habla—, y un conjunto de simbolos, iconos y valores.

Los datos empleados en este estudio permiten examinar algunas facetas de la insercion/adaptacion de los
migrantes en el lugar de destino, pero lamentablemente no dan la posibilidad de determinar si la
migracién ha implicado un cambio de estatus respecto del que se tenia en el lugar de origen, porque esto
altimo no se capta en los censos.

De todas las facetas de la adaptacion, las mas relevantes son la insercion educacional y, sobre todo, la
laboral. Respecto de esta ultima, la motivacion laboral de la mayor parte de las migraciones entre regiones
debiera hacer que la participacion laboral de los migrantes fuese mayor que la de los no migrantes, neta
de factores extrinsecos. Sin embargo, por el proceso de adaptacion al lugar de destino, los indices de
desempleo de los migrantes debieran ser, netos de factores extrinsecos, superiores a los de los no
migrantes.

2.7 Definiciones y precisiones instrumentales

La mayor parte de la informacion que se presentard en el capitulo es inédita, pues proviene del
procesamiento de las bases de microdatos censales en formato REDATAM. Los censos usan preguntas
sobre el lugar de residencia anterior, y mediante su cotejo con el lugar de residencia actual se identifican
los migrantes. Las formas mas extendidas de consultar sobre la residencia anterior son las preguntas por
el lugar de nacimiento —que capturan una migracion que se denomina absoluta o de toda la vida—y el

elaborado la hipdtesis de la “desconcentracion concentrada”, que plantea que tras la aparente desconcentracion
promovida por los nuevos flujos migratorios habria, en realidad, una extension del area de influencia de las grandes
ciudades (Pinto da Cunha, 2002; Rodriguez, 2002).
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lugar de residencia en una fecha fija anterior —con la que puede captarse la migracion reciente— (véase
recuadro 1).

Ambos tipos de migracion seran considerados en este capitulo, pero a efectos de gestacion de politicas la
migracion reciente es mas relevante, porque la migracion absoluta carece de un periodo de referencia, y
por ende no es posible precisar si se refiere a flujos vigentes u obsoletos. Se consideraran
sistematicamente cuatro tipos de desplazamientos: a) entre divisiones administrativas mayores de toda la
vida; b) entre divisiones administrativas mayores reciente; c) entre divisiones administrativas menores de
toda la vida; d) entre divisiones administrativas menores reciente. Respecto de la migracion rural-urbana,
se utilizara la medicidn directa que permite estimar los cuatro flujos factibles: a) urbano — urbano; b)
rural — urbano; ¢) urbano — rural; d) rural — rural. Como la medicion directa es factible s6lo en cuatro
censos de paises de la region (Brasil, Nicaragua, Panama y Paraguay), se aplicara el procedimiento
indirecto de las relaciones de supervivencia intercensales (Welti, 1998; Villa, 1991) para obtener una
estimacion de la migracidn neta campo-ciudad de todos los paises de la region.

Para aquilatar la migracion relacionada con las tres ciudades mas grandes de cada pais, se estimaran sus
flujos de entrada y de salida, segmentando origen y destino en tres categorias relevadas por la literatura
especializada, en particular por su relacion con la hipotesis de la desconcentracion concentrada: la
metrdpolis, su entorno cercano y el resto del pais.

En términos de instrumental, se usaran herramientas clésicas, como la matriz de origen y destino, algunas
herramientas mas novedosas (en particular, la matriz de indicadores de flujos), tabulados multivariados
para la estimacion de la selectividad, de las probabilidades condicionales de ser migrante y de las
tipificaciones —para, entre otras cosas, examinar la insercion de los migrantes neta de factores
extrinsecos basicos—, y expresiones cartograficas con propositos basicamente ilustrativos. En lo que
respecta a procedimientos y calculos, se usaran algunos clasicos para la explotacién de las matrices de
origen-destino —corrientes, saldos, tasas—, otros novedosos para la explotaciéon de las matrices de
indicadores de flujo —estimacion del efecto neto y exclusivo de la migracion siguiendo la metodologia
elaborada por Rodriguez (2004a y 2004b)—, cuadrantes de clasificacion para sintetizar informacion sobre
la evolucion migratoria a escala subnacional, tipificacién para controlar factores extrinsecos, y técnicas
multivariadas para andlisis mas especificos y modelaciones preliminares de los flujos migratorios.
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Recuadro 1
Midiendo la migracién reciente con los censos: dos opciones

Las directrices para la medicion de la migracién interna en los censos estan documentadas en el Manual de Principios y
Recomendaciones para Censos de Poblacion y Vivienda de las Naciones Unidas, que estd en revision
(http://unstats.un.org/unsd/demographic/sources/census/docs/P&R2_February%2012%202007.pdf) y cuyo Ultimo borrador es de
febrero de 2007. Este borrador admite al menos dos procedimientos para capturar la migracién reciente, que por ser relativamente
contemporanea es la relevante para efectos de politica. El primero se basa en una consulta sobre el lugar de residencia en una
fecha fija anterior al censo (tipicamente 5 afios), y el segundo se basa en una combinacién de dos preguntas: tiempo de residencia
y lugar anterior de residencia. La primera opcién es parsimoniosa, y por eso es la preferida en los censos de América Latina (ver
cuadro). Pero la eleccién no sélo obedece a economia; su simplicidad facilita la respuesta, y en términos técnicos permite clasificar
a toda la poblacion segin coordenadas de tiempo y espacio comunes, por lo que hace posible construir matrices de migracion
precisas y calcular de tasas de migracién para el periodo de referencia.

Con todo, algunos autores (Xu-Doeve, 2006) han cuestionado este procedimiento porque no permite construir cohortes migratorias,
pierde migrantes —todos aquellos que migraron fuera del periodo de referencia y los de “retorno” dentro de dicho periodo—, y
supone un desplazamiento Unico, y por ende directo, entre el lugar de residencia en la fecha fija anterior y la actual. El segundo
procedimiento, a todas luces mas costoso, permitiria paliar algunas de estas deficiencias y capturar a un grupo de la poblacién
particularmente relevante: los nunca migrantes. Sin embargo, la construccién de matrices de migracién con este segundo
procedimiento no esté exenta de debilidades, sobre todo porque es necesario agrupar a los individuos segun cohorte migratoria y al
hacerlo se combinan lugares de residencia anteriores con diferentes temporalidades, lo que introduce dudas sobre la validez de los
flujos que proporcionan tales matrices.

América Latinay el Caribe: forma de consulta por migracién interna en las boletas censales, rondas de 1990 y 2000

Pregunta indirecta:
Pais y afio censal Pregunta directa: lugar Pregunta indirecta: lugar tiempo de
donde residia hace 5 afios de residencia anterior residencia
Antigua y Barbuda, 1991 y 2001 X X
Argentina: 2001
Barbados: 1990 y 2000
Belice, 1990 y 2000 X X
Bolivia: 1992 y 2001
Brasil: 1991 y 2000
Chile: 1982, 1992 y 2002
Colombia: 1993 y 2005
Costa Rica: 1984 y 2000
Cuba: 1981

Cuba: 2002 X X
Ecuador: 1982 X X
Ecuador: 1990 y 2001
El Salvador: 1992 X X
Guatemala: 1994 X X
Guatemala: 2002
Honduras: 1988 y 2001
Mexico: 1990 y 2000
Nicaragua: 1995 y 2005
Panama: 1990
Panama: 2000 X X
Paraguay:, 1982, 1992 y 2002
Pert, 1993

Republica Dominicana, 2002 X
Santa Lucia, 1991 y 2001 X X
Uruguay, 1985 y 1996

Venezuela (Rep. Bolivariana, 1990)
Venezuela (Rep. Bolivariana, 2001)

x XX X X X X x X

X X X X X

x

X X X

Fuente: elaboracién del autor basado en revision de las boletas censales y de la base de datos MIALC.

Nota: En casi todos los paises indicados la migracion reciente puede, en principio, ser estimada tanto a escala de DAM como de DAME; las
excepciones son Barbados, que sélo consulta por la parroquia (parish) de residencia cinco afios antes; México 1990, que sélo pregunta por
entidad federativa de residencia 5 afios antes, y Venezuela que interroga sélo por estado de residencia cinco afios antes. No obstante, no
todas las bases de datos han podido ser procesadas a escala de DAME por diferentes circunstancias. De hecho, todas aquellas que no
presentan valores a escala de DAME en el cuadro 1 (diferentes a los casos en que es imposible hacer el célculo) no han podido ser
procesadas aun a dicho nivel y, por ende, tampoco estan disponibles en la base de datos MIALC.
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2. MIGRACION INTERNA Y DESARROLLO DE LOS PAISES

En el cuadro 1 se exponen los porcentajes de migrantes de los cuatro tipos de migracion entre divisiones
politicoadministrativas para todos los paises que seran considerados en este capitulo. Aunque las cifras
para el conjunto de la region sugieren una tendencia a la baja de la tasa de movilidad interna, méas bien
inesperada, tal resultado estd muy influenciado por la tendencia de Brasil y México. El andlisis que sigue,
entonces, se concentra en la situacion de los paises y las tendencias que se verifican en la mayoria de
ellos.

En primer lugar, en todos los paises la mayor parte de la poblacién reside en la misma division
administrativa mayor en que nacio; Guatemala aparece en el extremo inferior segln esta observacion, con
el 11% de la poblacion migrante de toda la vida entre divisiones administrativas mayores, y algunos de
los pequefios estados insulares del Caribe junto con Paraguay se ubican en el superior, con el 27% o mas
de la poblacion migrante de toda la vida entre divisiones administrativas mayores. Los masivos
desplazamientos de poblacion experimentados por la region en los Gltimos 50 afios estan detras de estas
cifras, las que sin embargo son inferiores a las registrados en los Estados Unidos, pais de alta movilidad
interna —31% en el censo de 2000—. El predominio de no migrantes da pabulo para un peso especifico
de este macroentorno territorial y juridico en el sentido de pertenencia de las personas. Por su mera
permanencia en la divisién administrativa mayor de nacimiento, la gente tiene mas posibilidades de
conocerla (su territorio, clima, autoridades e institucionalidad, actividades, personalidades, habitos y
costumbres, etc.) y contar con una red social en ella. Ello no significa forzosamente conformidad o
adhesion a este entorno, pues también puede ser resultado de obstaculos para la salida.

En segundo lugar, las cifras de migracién de toda la vida entre divisiones administrativas menores indican
que la experiencia migratoria esta presente de manera directa en la vida de una fraccién importante o
incluso mayoritaria de la poblacién. La baja proporcion observada en Guatemala, que apenas supera el
20% en el censo de la ronda de 2000, parece deberse a varios factores, entre ellos, su bajo nivel de
urbanizacion —lo que deflacta la migracidn intrametropolitana, que normalmente es una parte importante
de la migracion a escala de division administrativa menor— y la elevada participacion relativa de la
poblacién indigena, que tiende a estar mas ligada a sus territorios ancestrales (Rodriguez, 2007). Con
todo, otros paises con elevada proporcion de poblacién indigena (como Ecuador) tienen niveles bastante
mas altos de esta migracion. En materia de tendencias, una buena parte de los paises mantiene su nivel y
aquellos que lo bajan estan relativamente equiparados con los que lo suben, de manera tal que no hay una
tendencia clara de este indicador en la region.

En tercer lugar, la migracion reciente entre divisiones administrativas mayores no supera en ningun pais
el 10%, y en varios ni siquiera llega al 5%. Asi, salvo una excepcidn, en todos los paises expuestos en el
cuadro 1 el nivel de la migracién reciente entre divisiones administrativas mayores esta debajo del
observado en los Estados Unidos en el periodo 1995-2000, que fue del 8,7% (pagina web del Bureau de
Censos). Solo en Paraguay —tanto en el periodo 1977-1982 como 1987-1992, justamente los mas activos
del programa denominado “Marcha al Este” (CELADE, 1984) — se registraron indices de migracion
reciente entre divisiones administrativas mayores superiores a los del periodo 1995-2000 en los Estados
Unidos.

La migracion reciente entre divisiones administrativas mayores ofrece informacion sobre la intensidad
contemporanea de la migracion. A diferencia de lo verificado con la migracion absoluta, en la mayor
parte de los paises con mas de una observacion hay una tendencia a la baja de la migracion reciente (10 de
18); sélo en cuatro (Antigua y Barbuda, Bolivia, Guatemala y Panama) hay una tendencia al alza; en el
resto hay estabilidad o una tendencia erratica (paises con tres observaciones). Este hallazgo choca con el
grueso de la literatura que, como se eshozo en el marco tedrico, no anticipa una merma de la intensidad
migratoria sino hasta fases avanzadas de desarrollo econdmico y social (y ningln pais de la region esta
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aun en esa fase). Ademas, sorprende porque la evidencia disponible sugiere que las desigualdades
regionales, el principal desencadenante de la migracion entre divisiones administrativas mayores, no se
han reducido en los dltimos 30 afios (ILPES, 2007). Las razones para esta moderacién podrian
encontrarse en otros factores determinantes de la migracion entre divisiones administrativas mayores,
entre ellos, la urbanizacion (y la consecuente atenuacion de la migracion del campo a la ciudad), el
fortalecimiento de los flujos a escala pequefia (como los que acontecen en los procesos de
“desconcentracion concentrada” y “rururbanizacion”), la desaparicion de los grandes programas publicos
de redistribucion de la poblacion, tan relevantes en varios paises de la region entre las décadas de 1960 y
1980, y también en el aumento de la emigracion internacional, que podria estar actuando como sustituto
de la migracién interna (Canales y Montiel, 2007).

Finalmente, la migracion de los ultimos cinco afios entre divisiones administrativas menores muestra
niveles particularmente altos en varios paises, en los que supera el 12% de la poblacién de referencia en
todas las observaciones,” pero por razones diferentes. En el caso de Paraguay prima la redistribucion a
gran escala, que ya aparecia en la migracion entre divisiones administrativas mayores, a la que se le suma
el proceso de reconfiguracion del area metropolitana de Asuncién, que implica importantes intercambios
entre los municipios que componen el Gran Asuncion (Causarano, 2006). En Chile es el proceso de
reconfiguracion de sus areas metropolitanas, en particular de Santiago, el que explica buena parte de esta
alta intensidad. Como contrapartida, Cuba, Guatemala y Nicaragua sobresalen por su baja intensidad. Mas
alla del debate sobre la comparabilidad de estos resultados, el caso es que se trata de diferencias reales y
con efectos practicos para los municipios. En efecto, los de Chile y Paraguay estdn mucho mas expuestos
al intercambio migratorio que los de Cuba, Guatemala y Nicaragua, lo que afecta su dinamica
socioecondmica, su gestion administrativa y de recursos, y su vinculacién con la comunidad. Desde otro
angulo, las cifras del cuadro 1 referidos s6lo a migracién en los Gltimos 5 afios sugieren que en Chile, a
principios del siglo XXI, las personas cambiarian al menos un par de veces de municipio de residencia a
lo largo de su vida, mientras que en Cuba, Guatemala y Nicaragua una fraccion no despreciable jamas lo
haria.

2 No obstante, en ninguna observacion de las presentadas en el cuadro 1 se supera el nivel verificados en los Estados
Unidos en el periodo 1995-2000: 47 millones de personas (18,6% de la poblacion de referencia) residian en un
condado (county) diferente al que vivian en 1995 (pagina web del Bureau de censos).
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Cuadro 1
América Latinay el Caribe: proporcion de migrantes* entre divisiones administrativas
mayores y menores seguin tipo de migracion (absoluta o reciente), paises y afios disponibles

Migracién absoluta Migracion reciente
Pais Afio del censo o de todalavida o de los dltimos 5 afios
DAM DAME DAM DAME

. 1991 28.6 ND 111 ND
Antigua y Barbuda 2001 28.4 ND 13.0 ND
Argentina 2001 19.9 ND 33 ND
1990 29.8 ND 6.9 ND
Barbados 2000 311 ND 6.4 ND
Belice 1990 14.2 ND 6.6 ND
2002 14.2 ND 5.1 ND
Bolivia 1992 138 25.0 5.6 9.6
2001 15.2 26.3 6.0 10.0
Brasil 1991 14.8 36.0 3.8 13.4
2000 15.4 37.1 3.4 10.0
1982 21.3 50.7 5.9 15.3
Chile 1992 20.3 46.0 6.1 17.1
2002 21.0 48.9 5.8 16.0
Costa Rica 1984 20.3 355 6.6 13.2
2000 20.2 34.4 5.6 10.8
cuba 1981 NA NA 2927 ND
2002 15.2 28.1 21 45
1994 10.8 16.9 26 46

Guatemala
2002 11.1 20.0 2.9 7.0
1990 17.4 NA 5.0 NA
México 2000 185 NA 4.4 6.9
2005 (conteo) NA NA 2.7 NA
A 1993 22.1 ND 8.1 ND
Colombia 2005 20.6 36.8 43 7.6
1982 18.9 31.0 85 12.9
Ecuador 1990 19.2 28.1 5.8 8.3
2001 19.9 32.8 5.2 8.7
El Salvador 1992 16.7 229 4.8 14.4
Honduras 1988 19.5 275 49 6.8
2001 17.2 23.3 4.2 6.0
) 1995 14.7 19.4 35 5.2
Nicaragua 2005 13.3 19.4 25 4.0
. 1990 18.9 32.9 4.4 9.3
Panama 2000 20.1 34.0 6.3 12.6
1982 28.8 387 10.8 16.8
Paraguay 1992 26.1 317 9.1 12.6
2002 26.4 35.1 7.6 115
Perl 1993 22.4 ND 8.6 ND
Republica Dominica 2002 17.7 25.9 4.2 6.4
Santa Lucia 1991 15.9 ND ND ND
2001 18.5 ND 8.0 ND
1985 245 ND 75 ND
Uruguay 1996 24.1 ND 6.5 ND
o . 1990 23.1 NA 6.0 NA
Venezuela (Republica Bolivariana) 2001 238 NA 51 6.7
- ) ) 1990 175 34.2 5.1 12.6
América Latina y el Caribe 2000 177 350 10 8.7

Fuente: elaboracién propia con base en procesamiento especial de microdatos censales. Para Meéxico 2005 (conteo):
www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/sistemas/conteo2005/datos/00/excel/cpv00_mig_1.xls. Cuba: datos proporcionados por la ONE.
Colombia, 2005, procesamiento en linea desde el sitio del DANE
http://200.21.49.242/cgibin/RpWebEngine.exe/Portal Action?&MODE=MAIN&BASE=CG2005BASICO&MAIN=WebServerMain.inl.

* En porcentajes.

ND: no disponible; es decir, podria obtenerse el resultado pero fue imposible hacerlo por problemas con la base de datos o falta de
documentacion de los cédigos.

NA: no aplica, es decir, el censo no incluyé las preguntas necesarias para hacer los célculos.

10



Migracion interna y desarrollo en América Latina y el Caribe: continuidades, cambios y desafios de politica

Nota: en el caso de la migracion entre DAM, las cifras se tomaron directamente de los célculos derivados de las matrices de
migracion respectivas en MIALC (“matriz basica”); por razones practicas, en el caso de la migracion entre DAME en algunos
paises la informacion se tom¢ de los cuadros de condicién migratoria segun sexo disponibles en MIALC. En todos los célculos
efectuados sobre la base de los datos disponibles en MIALC hay una potencial pérdida de migrantes dada por las personas que
declaran ser migrantes pero no especifican su lugar de origen (y/o el de residencia en el caso de los censos de hecho). En el caso
de México 2005 (conteo), las cifras no derivan de MIALC sino de los tabulados publicados en Internet, en la pagina del INEGI
(www.inegi.gob.mx). En todos los casos, la proporcién coresponde al cociente entre el total de migrantes (segun tipo) y la
poblacion censada y que respondié las consultas pertinentes del médulo de migracion.

El cuadro 1 entrega evidencia sobre los niveles de la migracion y su evolucién en el tiempo. Pero es
insuficiente para dar una respuesta a la pregunta sobre la relacién entre este nivel y el desarrollo de los
paises. Mediante la correlacion estadistica de ambas variables, tal como se expone en el cuadro 2, puede
concluirse que efectivamente hay una relacidn positiva, tal como se plante6 en el marco de referencia, es
decir, los niveles de migracion interna tienden a ser méas altos en los paises con mayor desarrollo humano.

No obstante la simplicidad de la prueba, hay al menos dos argumentos que refuerzan el hallazgo. Primero,
no hay relacion entre el IDH y el nimero o la extension de las divisiones administrativas, asi que ese
factor distorsionador no afecta la relacion encontrada. Segundo, los coeficientes tienen siempre el mismo
signo positivo, son en casi todos los casos significativos con un nivel de significacion de 95% y persisten
en dos mediciones. Por otra parte, cuando se correlacionan a escala de DAM los niveles de la migracion
reciente con un indicador de desigualdades regionales, no se obtiene un coeficiente significativo (y el que
se obtiene es, ademas, negativo, lo que va a contrapelo de la teoria), sugiriendo que este otro poderoso
factor gatillante de la migracion puede influenciar el sentido de los flujos, pero no tanto su intensidad a
escala nacional.

De esta manera, la primera de las hip6tesis de este capitulo puede responderse con relativa seguridad: el
desarrollo se asocia con mayores niveles de migracion, porque facilita y abarata los traslados, erosiona las
fijaciones territoriales, estimula directamente y por composicion (metropolizacion) la migracion
intrametropolitana, etc. Con todo, los datos de evolucién de los indices migratorios muestran que esta
relacion positiva no es indefinida y que pasado cierto punto puede debilitarse o incluso revertirse.

Cuadro 2
Correlacion simple entre las proporciones de migrantes (4 tipos) y el IDH,
ronda de censos de 2000 y 1990, paises seleccionados

Ronda Absoluta- Absoluta- Reciente- Reciente-
censal Variable DAM DAME DAM DAME
(16 casos) | (11 casos) | (16 casos) | (12 casos)
2000 Correlacion simple entre IDH y migracion: 0.695 0.891 0.373 0.677
p-value 0.0014 0.0001 0.0773 0.0111
1990 Correlacion simple entre IDH y migracion: 0.690775 0.854701 0.511543 0.612066
p-value 0.00152 0.00082 0.02564 0.03000

Fuente: calculos propios basados en indicadores del cuadro 1 y datos oficiales del IDH de los paises
(http://hdr.undp.org/hdr2006/statistics/indicators/default.cfm), p-value de las correlaciones:
http://home.clara.net/sisa/signif.htm.

3. MIGRACION INTERNA Y DESARROLLO DENTRO DE LOS PAISES

Presentar un panorama detallado de la situacion migratoria de las DAM es una tarea complicada, por su
gran cantidad y por sus especificidades locales y nacionales; un examen pormenorizado a escala de
DAME, en tanto, es sencillamente inabordable en este capitulo. Por ende, se hace un esfuerzo por usar
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instrumentos y procedimientos que permitan sisntetizar y estilizar informacion y asi efectuar analisis
breves y representativos de los paises, ademas de comparaciones relevantes entre ellos.

Un primer procedimiento consistira en la asociacion estadistica entre nivel de desarrollo de las DAM y su
atractivo migratorio. Un segundo instrumento serd el cuadrante de clasificacion, que corresponde a un
cuadro de doble entrada que delimita cuatro zonas (cuadrantes), cada una representativa de una situacion
especifica en materia de migracion a escala de DAM: a) atractiva (migracion neta positiva en ambos
censos); b) expulsora (migracion neta negativa en ambos censos); ¢) ascendente (migracion neta negativa
en el primer censo y positiva en el segundo); d) descendente (migracién neta positiva en el primer censo y
negativa en el segundo). Los resultados permiten identificar regularidades —algunas predecibles y otras
no tanto—, y también detectar especificidades nacionales y subnacionales, las que en este texto se
abordan de manera muy preliminar.

Las principales conclusiones que se derivan de la aplicacion de ambos instrumentos son (véanse cuadro 3,
diagrama 1 y mapas 1 y 2 del anexo para la ubicacion general de las DAM): a) niveles de desarrollo
humano mas altos de las DAM tienden a ser concomitantes con tasas de migracion neta superiores, €s
decir, con mayor atractivo (0 menor expulsién); b) predomina la estabilidad de la condicién migratoria,
lo que sugiere que las fuerzas que determinan el atractivo de los territorios tienden a ser persistentes; c) no
obstante, la cantidad de DAM oscilantes no es insignificante y puede ser clave para desentrafiar los
factores de mayor influencia sobre los flujos migratorios.

Cuadro 3
América Latina y el Caribe: correlacion lineal simple entre el indice de desarrollo humano (IDH) y
la tasa de migracion interna neta a escala de DAM, paises seleccionados, censos de la ronda de 2000

P ~ . indice de correlacién simple entre el
Palsr,]tmddlgzdogs\r;lo di rdefterenma indicador con la tasa de migracion neta
y cantigad de con datos (p-value entre paréntesis)
Argentina, 2001: 24 DAM, IDH 1996 0.407 (0.0242)*

Bolivia, 2002: 9 DAM, IDH 1994 0.619 (0.0378)*
Brasil, 2000: 27 DAM, IDH 1996 0.451 (0.0091)*
Chile, 2002: 13 DAM, IDH 1998 -0.01136 (0.5147)
Colombia, 2005: 24 DAM, IDH, 2000 0.414  (0.0222)*
Cuba, 2002: 14 DAM, IDH 1996 0.770  (0.0006)*
Ecuador, 2001: 15 DAM, IDH, 1999 0.650 (0.0044)*
Guatemala, 2002: 22 DAM, IDH 1995-1996 0.442 (0.01972)*
Honduras, 2001: 18 DAM, IDH 1996 0.697  (0.0006)*
México, 2000: 32 DAM, IDH 1995 0.408 (0.0102)*
Nicaragua, 2005: 17 DAM, IDH 2000 0.055 (0.4170)
Panama, 2000: 12 DAM, IDH 2000 0.484 (0.0554)
Paraguay, 2002: 18 DAM, IDH 2000 0.133  (0.29936)
Uruguay, 1996: 19 DAM, IDH 1991 0.063 (0.60097)
Venezuela (Republica Bolivariana), 2001: 23 DAM, IDH 1996 0.0686 (0.3780)

Fuente: tasas de migracion, procesamiento especial de los microdatos censales respectivos; datos socioeconémicos,
informes de desarrollo humano nacionales y estadisticas subnacionales oficiales; p-value de las correlaciones:
http://home.clara.net/sisa/signif.htm.

* [ndice significativo con un nivel de significacion de 95% (p-value<0.05).

A continuacién se presenta un analisis somero de las cuatro categorias del cuadrante (véase diagrama 1),
ilustrando algunos planteamientos con casos seleccionados.

4.1. DAM expulsoras

En este cuadrante se encuentran principalmente DAM de dos condiciones muy diferentes entre si. Por una
parte estan aquellas con mayor pobreza relativa, mas afectadas por la marginacion y donde suelen
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asentarse los pueblos indigenas; se trata de DAM expulsoras por pobreza. Por otra parte estan aquellas
donde historicamente se localizd la ciudad principal, y que durante los dltimos 50 afios fueron
desbordadas por su proceso de metropolizacién y suburbanizacion; se trata de DAM expulsoras por
desborde.

Las DAM expulsoras de la primera condicion tienden a agruparse territorialmente, configurando uno o
mas ambitos subnacionales de gran envergadura y claro rezago socioeconémico (véanse mapas).
Ejemplos ilustrativos de lo anterior son el Noroeste argentino, el Nordeste brasilefio, el Occidente
boliviano, el Centro-Sur chileno, el Oriente cubano y el Sur mexicano. En el caso de las DAM expulsoras
de la segunda condicion ocurre lo contrario, pues sus vecinas suelen ser de atraccion, precisamente
porque reciben parte importante del flujo de salida de la DAM metropolitana. Ejemplifican esta situacion
el Distrito Federal en México, la ciudad de Buenos Aires o Capital Federal en Argentina, el departamento
de Asuncion en Paraguay y el Distrito Federal en la Republica Bolivariana de Venezuela.

Las diferencias entre estas dos condiciones de DAM expulsoras no se limitan a sus determinantes y
expresiones territoriales, pues también se expresan en sus consecuencias. Mientras en las DAM
expulsoras por pobreza la emigracién neta implica una erosién de la base de recursos humanos que
requieren para su desarrollo, en las DAM expulsoras por desborde los efectos son mas inciertos, en parte
porque una fraccion de la poblacién que emigra en realidad sigue presente o conectada cotidianamente
con la DAM metropolitana de origen.

La conclusién relativa a las DAM expulsoras por pobreza se basa en evidencia que sera expuesta en
secciones posteriores. Su fundamento estriba en la nocion de selectividad etaria y educativa de la
migracion. Los flujos de emigracion desde las regiones expulsoras por pobreza tienen una
sobrerrepresentacion de edades activas, sobre todo jévenes, y de niveles educativos superiores al
promedio. De esta manera, quienes se van de estas regiones forman parte de sus recursos humanos mas
dinamicos vy calificados, lo que debilita las ya desmedradas condiciones productivas de estas regiones,
generando trampas de pobreza territoriales. En suma, si bien esta emigracion también tiene facetas
positivas —desde luego para los emigrantes, que apelan a ella para mejorar su situacion, pero también
para las DAM de origen, que tienen dificultades para absorber productivamente a su poblacion y no
cuentan con los recursos necesarios para atender sus requerimientos—, su efecto final sobre el territorio
de origen es erosionar la base de recursos humanos para su desarrollo.

Respecto de las DAM metropolitanas expulsoras por desborde la conclusion se basa, ademas del
argumento ya entregado sobre la continuidad de la relacion cotidiana entre muchos emigrantes y la DAM,
en evidencia presentada en trabajos previos (Guzman y otros, 2006; Rodriguez, 2004a) y en datos que se
discuten mas adelante en este capitulo. Su fundamento es que, si bien estas DAM son de emigracion neta,
todavia llega a ellas una cantidad masiva de inmigrantes atraidos por factores como empleos y una intensa
actividad social y cultural. Y de esta manera, mas que una erosion de su base de recursos humanos, lo que
experimentan estas DAM es un recambio regular de esta base, que no va en desmedro de sus niveles de
calificacion y productividad.

4.2 DAM de atraccion

La mayor parte de estas DAM son dindmicas en términos econémicos y, sobre todo, en materia de
empleo. Pero las causas de este dinamismo difieren. En algunos casos se trata de DAM limitrofes, que
aprovechan externalidades de frontera para mejorar su competitividad y lograr una mejor insercion global
en diferentes rubros. Las entidades federativas de la frontera norte de México, con un dinamismo apoyado

% A lo cual cabe agregar las remesas de los emigrantes internos, aunque normalmente no tienen el peso de las
remesas de los migrantes internacionales.
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en el rubro industrial, son emblematicas de este caso. También pueden incluirse aqui algunos
departamentos de la frontera oriental de Paraguay, Uruguay y Bolivia, aunque en ellos es el rubro
comercial, en particular el intercambio con Brasil, el dindmico.

En otros casos, el dinamismo deriva de su condicién de “frontera” (internacional o interna), con ventajas
en materia de disponibilidad de recursos naturales y/o apoyo especifico de politicas de promocion y
desarrollo territorial (incluyendo programas de colonizacién en el pasado).* En paises como Paraguay, la
produccion de energia en estas zonas también ha sido un dinamizador econdmico y un factor de atraccion
de poblacién. Finalmente, el turismo, en particular el de alcance global, también ha resultado ser un rubro
productivo poderoso y con una enorme capacidad de generacion de empleo, y por esa via de atraccion de
poblacion. El caso de Quintana Roo, donde se localiza Canciin, en México, es uno de los mas destacados,
pero también opera en la region del Este de Repdblica Dominicana, entre otros paises.

Muchas DAM metropolitanas —porque acogen a la ciudad principal o al menos a una de las grandes
ciudades del pais— mantienen su atractivo migratorio porque en ellas se combinan una economia pujante,
una persistente concentracion de la inversion publica y privada y niveles de vida bien superiores al
promedio nacional. Casos emblematicos son el departamento de Santa Cruz en Bolivia, las provincias del
Guayas y de Pichincha en Ecuador, el departamento de Guatemala en Guatemala, los departamentos de
Francisco Morazan y Cortés en Honduras y la provincia de Panama en Panama.

Por ultimo, estan las DAM atractivas por “proximidad” a metrépolis en proceso de suburbanizacion. Los
casos de la provincia de Buenos Aires en Argentina, de la region de Valparaiso en Chile, del estado de
Meéxico, de las provincias de Heredia, Alajuela y Cartago en Costa Rica, el departamento de Sacatepéquez
en Guatemala (Valladares y Moran, 2006), el de Central en Paraguay (Causarano, 2006), el de Canelones
en Uruguay y el estado de Miranda en la Republica Bolivariana de Venezuela, son los mas destacados. Lo
importante de estos ejemplos es que su atractivo responde a determinantes muy distintos a los de la
migracion clasica campo-ciudad o entre regiones, por lo que puede tratarse de DAM con niveles de vida
incluso inferiores al promedio, pero que reciben migrantes de la ciudad, ya sea por suburbanizacion de
familias de ingresos altos y medios, o localizacion periférica de familias pobres.

4.3 DAM ““cambiantes™

Las DAM cuya migracion neta cambia de signo de manera significativa son pocas. Se trata de casos muy
sugerentes sobre los factores emergentes de atraccion o expulsion de poblacion.

Un primer factor que contribuye a modificar el atractivo de los espacios subnacionales para los migrantes
internos es el cambio econdémico estructural reciente. El novedoso atractivo de regiones donde se
localizan actividades de exportacién no tradicional con insercidn exitosa en los mercados mundiales es
emblematico. La region de Los Lagos en Chile es ilustrativa, ya que de la mano del salmon, los frutos del
bosque y la madera ha revertido su histérica emigracion neta. Este caso permite subrayar un punto hasta
ahora no abordado, cual es que dentro de las DAM puede existir bastante heterogeneidad. ElI motor

% Son representativos de esta situacion: las provincias patagonicas de Argentina, el departamento de Pando en
Bolivia, la region de Tarapaca en Chile, buena parte del oriente ecuatoriano y algunos departamentos del oriente
paraguayo, el departamento de El Petén en Guatemala y varios estados amazdnicos de Brasil.

> Con todo, no siempre las DAM turisticas son de atraccién, como lo demuestra el caso de las areas costeras del
Pacifico Central y Norte de Costa Rica, donde la empresa turistica con capital extranjero o mixto nacional actta en
actividades que no siempre son exitosas en retener o absorber productivamente a la poblacion local, y coinciden mas
con zonas de expulsion de migrantes internos (Barquero, 2007).
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econémico de la regién de Los Lagos® (Puerto Montt) efectivamente se ha convertido en una ciudad muy
atractiva, pero los otros dos polos productivos y politicoadministrativos (Valdivia y Osorno) no han
experimentado el mismo auge y, de hecho, se mantienen como ciudades de emigracion neta.

Otro factor relevante es la suburbanizacion y la saturacidn reciente de zonas metropolitanas. La region
metropolitana de Chile, donde se localiza Santiago, es un buen ejemplo, ya que por primera vez en su
historia tuvo emigracion neta en el periodo 1997-2002. Una combinacion de externalidades negativas de
aglomeracion, atractivo de regiones alternativas —entre ellas algunas aledafias, pero también otras
lejanas, como se vera mas adelante— e incremento significativo de la conectividad —Ilo que facilita la
localizacion fuera del area metropolitana sin perder la conexion con ella— ha sido la responsable de esta
inflexion migratoria.

Un tercer factor relevante son los cambios en materia de politicas de desarrollo territorial, en particular
para zonas con poca poblacion y objeto de intervenciones especificas. EI Beni, en Bolivia, es un claro
ejemplo, por cuanto su emigracion neta del periodo 1996-2001 se explica en parte por el decaimiento de
los programas de apoyo territorial, en particular los de colonizacion. El caso de San Luis, en Argentina,
ilustra sobre la recuperacion migratoria asociada a los efectos acumulados durante buena parte de la
década de 1990 de una politica de promocion regional basada en la inversién publica, el desarrollo de
infraestructura y el apoyo a la actividad industrial.

Finalmente, un factor emergente parece ser la emigracion internacional. Aunque la intuicion sugiere que
un incremento de esta emigracion debiera intensificar también la emigracion interna, hay algunos casos
donde parece ocurrir lo contrario. Lo anterior tanto porque la salida al exterior sustituye los traslados
hacia otras partes del pais, como por los efectos dinamizadores que tienen las remesas, al menos en el
corto plazo, sobre la economia del lugar de origen. Las provincias serranas de Azuay y Cafiar en el sur de
Ecuador son ejemplos de este cambio, pues pese a una larga tradicion emigratoria interna, segdn el censo
de 2001 ambas pasaron a ser atractivas para los migrantes internos.

4.4, Conclusion

En sintesis, mas alla de la pertinaz asociacion entre pobreza crénica y emigracion interna neta, en la
actualidad se observa un cuadro complejo de fuerzas de definen la atraccion de los espacios
subnacionales. Sin duda, las mejores condiciones de vida siguen siendo uno de los imanes mas poderosos,
pero contrarrestadas por el potencial desajuste en estas condiciones (construidas luego de un largo
proceso), el dinamismo econémico —mas volatil y en alguna medida independiente de tales condiciones
de vida— y la posibilidad de disfrutar de tales ventajas sin residir en los espacios aventajados (por la
suburbanizacion). Adicionalmente, las fuerzas motrices de la produccion que operan con la globalizacion
y con la nueva economia de servicios y tecnologia, tienen la capacidad de modificar el atractivo de los
territorios en funcion de factores emergentes y diversificados.

Dos factores parecen cruciales respecto de esto Ultimo. Uno es la elasticidad producto del empleo, pues
para los migrantes laborales la variable relevante es la generacion de puestos de trabajo. Por ello, hay
grandes inversiones productivas que a largo plazo tienen poco impacto permanente en el empleo y, por
ende, no generan forzosamente atractivo migratorio duradero. El otro son las condiciones residenciales,
pues incluso cuando la migracion tiene propdsitos laborales, existe cada vez con mas frecuencia la opcién
de la conmutacién, sobre todo en regimenes de trabajo por turnos. Esto altera la relacién entre lugar de
trabajo y de residencia y, por lo mismo, el impacto de los nuevos trabajadores sobre la regién receptora,
ahora no necesariamente de migrantes sino de conmutantes (Aroca, 2007).

® La estructura regional en Chile cambié en 2007, y de la regién de Los Lagos se desprendié una nueva, denominada
de Los Rios, cuya capital es Valdivia.
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Diagrama 1
América Latinay el Caribe, paises seleccionados: clasificacion de las divisiones administrativas
mayores segiin condicion migratoria interna en los censos de la ronda de 1990 y 2000
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1991-1986 ISt.Lucy
Belice Bolivia
Ganan poblacién Pierden poblacion Ganan poblacién Pierden poblacion
TMN (+) 2001-1996 TMN (-) 2001-1996 TMN (+) 2001-1996 TMN (-) 2001-1996
TMN (+) TMN (+) . L
ICayo District Belize District g?ﬁ;a'g:g;%a’ Tarija; Santa Beni
1992-1987 1992-1987 !
TMN (-) ICorozal District; Orange TMN (-) . . ) |
IStann Creek District alk District; Toledo gg;qs?lsaca, La Paz; Oruro,
1992-1987 District 1992-1987
Brasil Chile
Ganan poblacion Pierden poblacion Ganan poblacion Pierden poblacion
TMN (+) 2000-1995 TMN (-) 2000-1995 TMN (+) 2002-1997 TMN (-) 2002-1997
Amazgr}as; Ror_aer‘1a; - W) I o . IAtacama; Metropolitana de
TMN () IAmapé; Tocantins; Espirito alparaiso; Tarapaca Santiago
Santo; S&o Paulo; Santa  |Pard; Sergipe; Mato 1992-1987
1991-1986 (Catarina; Mato Grosso; IGrosso do Sul TMN (-) |Antofagasta; Coquimbo; Maule; Bio Bio; La
Goias; Distrito Federal; Lib. Gral. Bernardo IAraucania; Aisén;
Ronddnia 1992-1987|0'Higgins; Los Lagos Magallanes y Antartica
IAcre; Maranhéo; Piauf;
TMN (-) [Rio Grande do Norte; ICeara; Paraiba;
Minas Gerais; Rio de Pernambuco; Alagoas;
1991-1986Janeiro Bahia; Parana; Rio Grande
do Sul
Colombia Costa Rica
Ganan poblacién Pierden poblaciéon Ganan poblacién Pierden poblacion
TMN (+) 2005-2000 TMN (-) 2005-2000 TMN (+) 2001-1996 TMN (-) 2001-1996
TMN (+) [Bogota; R}sarald_a; Valle; . |Bolivar; Atlantico; Guajira; R IAlajuela; Cartago; Heredia;
ICasanare; Cundinamarca,; lrauca Limon
1993-1988|Quindio 1984-1979
quaca; A(:aldas’;ACaqca.l; WNE) ISan José; Guanacaste;
ICérdoba; Choco; Huila; Puntarenas
TMN (-) Magdalena; Narifio; Sucre; 1984-1979
lAntioquia; Santander; Meta [Tolima; Amazonas;
1993-1988 ICaquetd; Cesar; Norte.
[Santander; Putumayo; San
IAndrés; Guaviare; Vichada

" No se cuenta con informacion para las divisiones administrativas mayores de Guainia y Vaupes en el censo de

1993.
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Cuba Ecuador
Ganan poblacion Pierden poblacion Ganan poblacién Pierden poblacion
TMN (+) 2002-1997 TMN (-) 2002-1997 TMN (+) 2001-1996 TMN (-) 2001-1996
La Habana; Ciudad TMN (+) [El Oro; Guayas; Pastaza; L .
TMN (+) Habana; Matanzas; Pichincha; Galapagos; y :rrr?or:Z g?]?r:g%g‘e’\‘apo‘
ICienfuegos; Ciego de Avila;| 1990-1985|Sucumbios
1981-1976|Camagliey; Isla de la TMN () Bolivar; Carchi; Cotopaxi;
Yuventud IAzuay: Cafiar IChimborazo; Esmeraldas;
TMN Pinar del Rio; Villa Clara; Y: Imbabura; Loja; Los Rios;
) X P 1990-1985 .
e Las Tunas; Holguin; Manabi; Tungurahua
Sancti Spiritus iGanma; Santiago de Cuba;
1981-1976 < !
Guantanamo
Guatemala Honduras
Ganan poblacion Pierden poblacién Ganan poblacién Pierden poblacion
TMN (+) 2002-1997 TMN (-) 2002-1997 TMN (+) 2001-1996 TMN (-) 2001-1996
TR (69) Guatemala; Sacatepéquez; T ) IAtlantida; Cortés; Francisco|~ . . .
Peten Morazan; Islas de la Bahia (Colén; Comayagua; Yoro
1994-1989 1988-1983 ’
El Progreso; Santa Rosa; ICopan; Choluteca; El
ISolol&; Totonicapan; TMN (-) Paraiso; Gracias a Dios;
IQuetzaltenango; Intibuca; La Paz; Lempira;
TMN (-) Suchitepéquez; Retalhuleu; 1988-1983 (Ocotepeque; Olancho;
IChimaltenango; Escuintla [San Marcos; Santa Barbara; Valle
1994-1989 Huehuetenango; Quiche;
Baja Verapaz; Alta
/erapaz; Izabal; Zacapa;
IChiquimula; Jalapa; Jutiapa]
México Nicaragua
Ganan poblacién Pierden poblacién Ganan poblacion Pierden poblacion
TMN (+) 2000-1995 TMN (-) 2000-1995 TMN (+) 2005-2000 TMN (-) 2005-2000
IAguascalientes; Baja TMN (+) . i .
California; Baja Californial g?fg:ﬁ\mgﬁe' Managua; Jinotega
ISur; Campeche; Colima;| 1995-1990
TMN (+) [Chihuahua; Guanajuato;| TMN (-) . . |Madriz; Esteli; Chinandega;
Ualisco; México; Morelos; gszz}/?\l’ug\;zngga&%arazo'Leén; Matagalpa; Boaco;
1990-1985[Nuevo Ledn; Querétaro de 1995-1990 ! g IChontales; Atlantico Sur
|Arteaga; Quintana Roo;
ISonora; Tamaulipas,
[Tlaxcala
IChiapas; Distrito Federal
Durango; Guerrero;
TMN () - . . [Michoacén; Nayarit;
(Coahuila; Hidalgo; Yucatan X bla: San Lui
1990-1985 (Qaxaca; Puebla; San Luis
Potosi; Sinaloa; Tabasco;|
eracruz Llave; Zacatecas
Panama’ Paraguay
Ganan poblacién Pierden poblacién Ganan poblacién Pierden poblacién
TMN (+) 2000-1995 TMN (-) 2000-1995 TMN (+) 2002-1997 TMN (-) 2002-1997
TMN (+) TMN (+) .. .
Panama Bocas del Toro; Darién égﬂisggg?bi?ﬁf;mn’
1990-1979 1992-1987 ’
TMN (-) ICoclé; Coldn; Chiriquf; |Alto Paraguay; Amambay;
Herrera; Los Santos; TMN () {Asuncion; Caaguazu,
1984-1979 eraguas bresi ICaazapa; Concepcion;
residente Hayes dillera: Guaira: ltapd:
1992-1987 (Cordillera; Guaira Itapd;
Misiones; Neembucu;
Paraguari; San Pedro

8 No se cuenta con informacién para la DAM de Orellana en el censo de 1990.
® No se cuenta con informacion para las DAM Comarca Kuna Yala; Comarca Embera y Comarca Gnobe Bugle en el
censo de 1990.
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Uruguay Venezuela (RepUblica Bolivariana)™
Ganan poblacién Pierden poblacién Ganan poblacién Pierden poblacion
TMN (+) 1996-1991 TMN (-) 1996-1991 TMN (+) 2001-1996 TMN (-) 2001-1996
TMN (+) lArtigas; Cerro Largo; TMN (+) Lara; Anzoategui; Aragua;
ICanelones Montevideo; Rivera; Rocha; Barinas; Carabobo; Bolivar
1985-1980 [Treinta y Tres ICojedes; Miranda; Nueva
- 1990-1985 A .
IColonia; Durazno; Flores; Esparta; Amazonas;
TMN (-) Florida; Lavalleja; Inpure: Falcon: Guarico:
Maldonado; San José Paysandu; Rio Negro; TMN (-) VT P ! o L
X . Delta Amacuro; Mérida; Sucre; Tachira; Truijillo;
gt Salto; Soriano; Monagas; Yaracuy Zulia; Distrito Capital;
[Tacuarembd 1990-1985 Portuguesa

Fuente: elaboracién propia, con base en datos de MIALC, procesamiento especial de los microdatos censales,
procesamiento en linea del censo de Colombia 2005 y datos enviados por la ONE de Cuba.

5. EFECTO DE LA MIGRACION INTERNA EN ORIGEN Y DESTINO

El primer impacto de la migracién en las zonas de origen y de destino opera sobre el volumen de su
poblacion. Estimar dicho impacto es de gran utilidad para las proyecciones demograficas subnacionales,
las que hasta hace poco se preparaban con informacidon escasa o nula sobre esta migracion.

Pero el impacto de la migracion también es cualitativo. De acuerdo a sus caracteristicas, los migrantes
pueden modificar el perfil de la poblacién tanto en el origen como en el destino. Por la selectividad
migratoria seglin edad, sexo y educacion (que serd examinada mas adelante en este capitulo), la estructura
por sexo, etaria y educativa en las zonas de origen y destino suele ser afectada por la migracion interna.
Asi es como la migracion incide de manera directa en las brechas socioterritoriales, en particular en las de
naturaleza sociodemografica. Por ejemplo, si los adultos mayores migran hacia las regiones mas
envejecidas, las disparidades se ensancharan.

Se han ensayado varios procedimientos para cuantificar el efecto de la migracion interna en las
poblaciones de origen y de destino, asi como su impacto sobre la evolucién de las brechas
sociodemograficas territoriales (Soloaga y Lara, 2007; Aroca, 2004; Rodriguez, 2004a y 2004b; Polese
1998; Greenwood, 1997; Lucas, 1997). EI CELADE ha elaborado uno de ellos, difundido y usado desde
2004 (Rodriguez, 2007, 2004a y 2004b). Su idea central es utilizar la matriz de indicadores de flujo
(proveniente de la matriz de migracion reciente), cotejar sus marginales’’ y deducir a partir de esa
diferencia si la migracion tuvo un efecto (neto y exclusivo) incrementador o reductor del atributo. A
continuacioén se presenta una aplicacion de este procedimiento, que aporta evidencia relativa a dos de las
hipétesis de este capitulo.

4.1. Migraciony trampas de pobreza territoriales

En la seccion anterior ya se mostr6 que hay una correlacion positiva y significativa entre la situacion
socioecondmica de los espacios subnacionales y su atractivo migratorio. Y se afiadio que en el caso de los
ambitos subnacionales histéricamente deprimidos, la emigracion que les caracteriza podria resultarles
perjudicial, porque quienes salen son preferentemente jovenes con niveles de educacion relativos

10'No se cuenta con informacion para las DAM Vargas y Dependencias Federales en el censo de 1990.

1 Uno de los marginales corresponde al atributo en el momento del censo, o sea, con el efecto de la migracion
realmente acaecida, y el otro al mismo atributo, pero con la distribucién territorial que tendria si no hubiese ocurrido
migracion en el periodo de referencia. Se trata de una comparacion entre un escenario observado actual y un
escenario contrafactual. El supuesto clave del procedimiento es el de constancia del atributo en el tiempo (el caso de
variables como el sexo, por ejemplo) o de variacién comdn a toda la poblacion (el caso de variables como la edad).
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elevados. Esta combinacion de factores haria que la migracion contribuyese a generar trampas territoriales
de pobreza para estos &mbitos.

Proporcionar evidencia relacionada con esta hip6tesis requiere técnicas que logren aislar el efecto de la
migracion, y que consideren el volumen y las caracteristicas de quienes se van y de quienes se quedan.
Eso es justamente lo que hace el procedimiento elaborado por el CELADE. Y los resultados de su
aplicaciéon son contundentes para apoyar la hipotesis de la configuracion de trampas territoriales de
pobreza.

En el cuadro 4 se presenta una sintesis de seis paises de la region en los que los espacios subnacionales
deprimidos son relativamente féciles de identificar. Los resultados se despliegan para cada division
politica-administrativa de estos &mbitos y que tuvieron emigracion neta segin el ultimo censo. De manera
sistematica, la migracion a la que estan expuestos remodela la estructura etaria de manera desventajosa,
pues tiende a elevar la representacion de los nifios y de los adultos mayores y como contrapartida contable
a reducir la proporcion de la poblacién en edad activa. Por ende, la emigracion eleva la dependencia
demogréfica entre la poblacion de estos ambitos deprimidos, lo que complica més su ya dificil situacion
inicial. Adicionalmente, la migracién que experimenta la gran mayoria de las DAM examinadas tiende a
reducir la escolaridad media, lo que erosiona el escaso capital humano con que cuentan.
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Cuadro 4

América Latina y el Caribe, paises seleccionados: divisiones administrativas mayores que forman parte de ambitos
subnacionales histéricamente deprimidos y de emigracion neta, segin efecto de la migracién interna
sobre la estructura por edad y la escolaridad de la poblacion

NOA Argentina

Altiplano de Bolivia

Centro-Sur de Chile

Tasa de Propor- Escalari- Tasa de Propor- Escalari- Tasa de Propor- Escolari-
DAM de A ) Propor- i dad de DAM de B 9 Propor- i dad de DAM de : 9 Propor- i
emigracion migracion | isn ge | S0 de los jefes | emigracién migracion | isn ge | SO0 de los jefes | emigracién migracion | isn de cion de dad de
neta neta (por nifios adultos de neta neta (por nifios adultos de neta neta (por nifios adultos los jefes
mil) mayores h mil) mayores mil) mayores | de hogar
ogar hogar
Salta -0.91 0.69 0.7 -0.082 Chuquisaca -6.27 0.76 1.73 1.724 Del Maule -0.42 1.73 1.22 0.19
Jujuy -2.09 1.3 1.05 -0.735 La Paz -3.11 0.14 0.2 -0.393 Bio Bio -2.21 1.15 1.18 -0.46
Tucuman -0.27 0.04 0.29 -0.006 Oruro -8.88 2.38 2.94 -2.268 Araucania -0.48 1.66 1.19 0.25
Santiago del -1.4 0.87 0.71 -0.143 Potosi -14.76 1.67 3.34 -2.168
Estero
Nordeste de Brasil Sierra ecuatoriana Sur de México
Escolari- Escolari- .
Tasa de Propor- Tasa de Propor- Tasa de Propor- Escolari-
DAM de migracion PIopor- | cion de dadde | DAMde migracion Propor- | isn de dadde | DAMde migracion Propor- | cisn de dad de
emigracion neta (por cién de adultos los jefes | emigracion neta (por cién de adultos los jefes | emigracion neta (por cién de adultos los iefes
neta p nifios de neta p nifios de neta p nifios !
mil) mayores h mil) mayores mil) mayores | de hogar
ogar hogar
Maranhé&o -6.88 0.77 2.52 -0.248 Carchi, -13.13 291 2.27 -1.9833 | Oaxaca -4.24 0.79 1.68 0.039
Piauf -4.06 1.32 1.83 -0.657 Imbabura -1.89 1.08 0.85 0.23049 | Guerrero -6.42 0.36 2.14 -0.149
Ceara -0.72 0.47 0.57 0.599 Cotopaxi -5.13 1.40 0.99 -0.2953 | Chiapas -2.85 0.69 0.99 -0.268
Paraiba -3.92 0.82 1.86 -0.173 Tungurahua -1.79 0.94 0.20 -0.2927 Puebla -1.14 0.28 0.37 0.068
Pernambuco -3.21 0.49 1.14 -0.072 Bolivar -15.16 3.67 2.36 -3.0228 | Veracruz -6.89 1.66 2.98 -0.971
Alagoas -5.70 0.4 2.61 -0.033 Chimborazo -9.01 191 2.56 0.15052
Sergipe -0.61 0.31 1.13 -0.063 Loja -9.30 247 2.30 -0.5514
Bahia -4.50 0.42 1.95 0.081

Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de MIALC y procedimientos descritos en el texto.
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4.2 Migracion y brechas sociodemogréficas territoriales

El examen pormenorizado del acapite anterior no permite precisar el efecto promedio de la migracion
sobre las disparidades territoriales. Para estimarlo se requiere otro instrumento, especificamente el
conocido coeficiente de correlacion simple. Si la correlacion entre el efecto neto y exclusivo de la
migracion y el valor inicial del atributo es positiva, entonces la migracion tenderia a ensanchar las brechas
territoriales, pues las DAM con niveles mas altos del atributo en el momento inicial (cinco afios antes del
censo) tenderian a registrar un mayor incremento en él por causa de la migracion. Si la correlacion es
negativa, en cambio, la migracion tenderia a estrechar las brechas territoriales. En el cuadro 5 se presenta
un resumen de estas correlaciones para siete paises con los datos necesarios de todos los indicadores
calculados. Los principales hallazgos son que:

a.

En la gran mayoria de los paises, la migracion entre DAM tiende a ensanchar las disparidades
territoriales en la proporcion de nifios. Los coeficientes positivos que predominan ampliamente
sugieren que las DAM con mayor proporcion inicial de nifios (tipicamente las DAM mas pobres) son
las que, en promedio, mas aumentan tal proporcion por efecto del intercambio migratorio con otras
DAM. EI mecanismo por el cual se produce este efecto es mas bien complejo, ya que no deriva de la
llegada de nifios a estas DAM, sino de una salida masiva de jovenes que, indirectamente, eleva la
proporcion de menores de 15 afios.

La migracion entre DAM claramente acentda las disparidades en materia de distribucion territorial de
la poblacion segun sexo. Esta Gltima, modelada con antelacion por los flujos migratorios, en
particular los del campo a la ciudad, ha estado marcada por un desequilibrio basico: mayoria de
mujeres en las DAM mas urbanizadas, histéricamente de atracciéon. Segln los coeficientes
desplegados en el cuadro 5 (la mayor parte de ellos significativos con un nivel de significacion de
95%), la migracién reciente ha profundizado esta brecha, por cuanto las DAM con mayor
masculinidad inicial la han aumentado por efecto neto y exclusivo de la migracion

Por Gltimo, respecto de los atributos que tienen que ver con la formacion de los recursos humanos, los
coeficientes resultan menos concluyentes. Aunque predominan los de signo negativo, sugiriendo que
la migracion contribuye a reducir las disparidades territoriales en materia educativa, sélo en tres casos
este coeficiente es significativo con un nivel de significacion de 95%, y en uno de ellos se trata de un
coeficiente positivo.
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Cuadro 5
América Latinay el Caribe: correlaciones entre variables sociodemogréficas seleccionadas
y su variacion por efecto de la migracion interna reciente, paises seleccionados,
censos de la ronda de 2000

Correlacion simple entre el nivel inicial del indicador y el impacto neto
y exclusivo de la migracion sobre el mismo indicador
Pais Promedio Porcentaje Egrgggltgg Relacion de Aﬁosrgrieecs“tgdio
de edad de nifios mayores masculinidad (3%_59 afios)

Argentina, 2001 -0.27 0.61 -0.04 0.64 0.02
Bolivia, 2002 0.26 -0.32 0.67 0.17 0.85
Brasil, 2000 -0.05 0.00 0.47 0.46 -0.02
Chile, 2002 0.08 0.18 0.61 0.78 -0.71
Costa Rica, 2000 -0.19 0.42 0.35 0.27 0.06
Ecuador, 2001 -0.27 -0.13 0.43 0.47 -0.55
Guatemala, 2002 -0.67 0.21 -0.21 0.48 -0.04
Honduras, 2001 -0.32 0.62 0.44 0.43 -0.70
México, 2000 -0.17 0.29 0.5 0.19 -0.22
Panama, 2000 -0.34 -0.24 0.23 0.87 0.31
Paraguay, 2002 -0.11 0.26 0.17 0.84 -0.38
Republica Dominicana, 2002 -0.43 0.80 0.20 0.92 -0.16
zlsgpeégﬂz Bolivariana), 2001 019 0.49 046 0.36 014

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de MIALC y procedimientos descritos en el texto.
Nota: destacados los coeficientes significativos a un nivel de significacion del 95%.

5. URBANIZACION Y MIGRACION

Como ya se esboz6 en el marco de referencia, la persistente desigualdad entre zonas urbanas y rurales
(UNFPA, 2007; Guzman y otros, 2006; CEPAL, 2004) debiera promover la continuidad del flujo campo-
ciudad. Por otra parte, el avance de la urbanizacién debiera acentuar el peso de la migracion entre
ciudades dentro del total de flujos campo-ciudad. A continuacion se emplean procedimientos directos
para generar evidencia reciente relacionada con ambas hipdtesis. Como estos procedimientos solo se
pueden aplicar a unos pocos paises de la region, en el acapite subsiguiente se usaran técnicas indirectas de
estimacion de la migracion campo-ciudad. Esto permitird aportar evidencia respecto de la primera
hipétesis para la gran mayoria de los paises de la region.

5.1. Estimaciones directas de la migracién campo-ciudad

Sélo en cuatro paises de la region —Brasil, Nicaragua, Panama y Paraguay— el censo de la ronda de
2000 considera consultas que permiten una estimacion directa de la migracion campo-ciudad y, por ende,
una identificacion de los cuatro flujos posibles entre ambas zonas. En el cuadro 6 se presenta un resumen
de los resultados obtenidos en ellos.*? Los datos sugieren que:

12 Se trata de la migracion reciente, porque la absoluta no era factible de calcular en al menos uno de los cuatro
paises considerados y, ademas, la falta de periodo de referencia introduce un ambigiiedad adicional respecto a la
respuesta de las personas sobre la zona de residencia en que nacieron (o dénde vivia su madre cuando nacieron).
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a. Se consolida la migracion entre zonas urbanas como la predominante, con la excepcion de
Nicaragua,*® donde el flujo campo-ciudad resulta por lejos el mas nutrido. Cabe reiterar que
en paises como Brasil esto es del todo esperable, por los altos niveles de urbanizacién que
registra (superiores al 80%), pero que también se verifica en paises con niveles bastante
menores de urbanizacion (del orden de 65%), como Panamd o incluso Paraguay (menos del
609%).

b. Persiste la transferencia neta de poblacion del campo hacia la ciudad, que alcanza a mas de un
millén de personas en Brasil entre 1995 y 2000, mas de 200 mil personas en Nicaragua entre
2000 y 2005 y algo mas de 34 mil en Panama entre 1995 y 2000; la excepcién es Paraguay,
donde, de acuerdo a la pregunta empleada, el campo habria ganado méas de 60 mil personas
por migracién interna en el periodo 1997-2002, lo que ha sido cuestionado oficialmente
(Sosa, 2007).

¢. La migracion entre zonas rurales tiende a ser la menos cuantiosa, pero puede estar
subestimada por el cardcter temporal de muchos de estos desplazamientos, y esta
documentado que sus efectos ambientales pueden ser severos, en particular si se trata de
movimientos hacia fronteras agricolas o de poblamiento (Reboratti, 1990; BID/CELADE,
1996; Pinto da Cunha, 2007).

d. Salvo el caso llamativo y dudoso de Paraguay, no hay signos de un retorno masivo al campo,
incluso més, cabria mayor estudio sobre los flujos de la ciudad al campo, por cuanto una
parte importante de ellos puede tratarse de suburbanizacion de areas metropolitanas (Guzman
y otros, 2006).

Los datos, entonces, tienden a respaldar dos hipdtesis de este documento: la continuacion de la migracion
del campo a la ciudad, como resultado de las persistentes disparidades en desmedro del area rural, y la
hegemonia cuantitativa de la migracion entre ciudades.

Cuadro 6
Poblacién de 5 afios y més: estimaciones directas de la migracion reciente entre zonas urbanas
y rurales: paises cuyo censo incluye consultas que permiten esta estimacion, ronda de 2000

Pais y censo Zona de residencia No migrantzgn:sgzlgesmenc'a 2200s ames
actual de DAME Urbana Rural
Brasil. 2000 Urbana 111 027 460 10 775 021 3 244 288
: Rural 24 965 713 2 168 599 1161 891
Nicaradua. 2005 Urbana 2109 103 67 567 338 008
gua, Rural 1744 706 119 443 64 210
Panama. 2000 Urbana 1297 825 152 089 74 836
: Rural 832 551 40798 29 741
Urbana 2 175 943 248 014 31361
Paraguay, 2002 Rural 1734 786 91 592 53 867

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento especial de microdatos censales.

Nota: como en todos los cuadros presentados en este capitulo hay filtros obvios —por ejemplo, los menores de 5
afios para la migracion reciente—, otros estandares para el analisis de la migracién interna—exclusién de nacidos o
residentes hace 5 afios en otros paises en la migracion absoluta y reciente, respectivamente— ,otros derivados de la
calidad de los datos —exclusion de los casos con no respuesta o respuesta fuera de rango en las preguntas base:
lugar de residencia habitual, de nacimiento y de residencia 5 afios antes— y otros dependientes de cada censo —en
este cuadro, por ejemplo, algunos paises capturan la migracién campo-ciudad intra DAME (Brasil, Paraguay) y
otros no (Nicaragua, Panama), lo que obliga a la cautela en las comparaciones entre ellos.

3 Hay serias razones para concluir que este flujo fue sobreestimado por el censo de Nicaragua, ya que no es
compatible con otras fuentes, como la Encuesta Nacional de Medicion de Niveles de Vida de 2001, y sobre todo
tampoco calza con el moderado ritmo de urbanizacién que tuvo el pais entre 1995 y 2005.
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5.2. Estimaciones indirectas

Como las estimaciones directas s6lo pueden efectuarse para un pufiado de paises, se han desarrollado
procedimientos para realizar estimaciones indirectas, las que entregan saldos netos que suman la
migracion con la reclasificacion de localidades urbanas y rurales.

Las cifras del cuadro 7 se basan en la aplicacion del procedimiento indirecto denominado “relaciones de
supervivencia”, y su principal aporte es que ratifican el planteamiento segln el cual la migracién del
campo a la ciudad representa una fraccién minoritaria y decreciente de la expansion de la poblacion
urbana. En efecto, para el conjunto de paises de la region, la transferencia neta campo-ciudad mas la
reclasificacion neta de localidades representd un 36,6% del crecimiento de la poblacion urbana en la
década de los ochenta y un 33,7% en la de los noventa, cifras compatibles con otros estudios (United
Nations, 2001).

No obstante, la pertinaz transferencia neta de poblacién del campo a la ciudad sigue siendo la fuente
demogréfica de la urbanizacion. Lo anterior porque todas las fuentes disponibles (Guzman y otros, 2006;
Cohen, 2006; CEPAL, 2004; www.measuredhs.com) sugieren que el crecimiento vegetativo sigue siendo
mas elevado en las zonas rurales, producto de su mayor fecundidad. Por lo mismo, en ausencia de esta
emigracion neta del campo, la regién se habria ruralizado en los Gltimos afios. Esta distincion entre el
efecto de la migracion para el crecimiento de la poblacién urbana, por una lado, y para la urbanizacion,
por otro, no es baladi. Sobre todo es importante en materia de politica, porque actuar sobre la
urbanizacién implica incidir en la transferencia campo-ciudad (en particular la emigracion del campo),
mientras que intervenir sobre la expansion urbana implica concentrarse en el aumento vegetativo de la
poblacion urbana.

El cuadro 7 muestra una gran heterogeneidad entre paises, lo que es previsible en virtud de la diversidad
de situaciones en materia de transicion urbana en la regién. Como cabia esperar, los paises mas
urbanizados —Argentina, Chile, Uruguay y la Republica Bolivariana de Venezuela— registran la menor
proporcién, mientras que los valores més elevados tienden a darse en paises con la menor urbanizacion
—Guatemala, Honduras, Costa Rica, Republica Dominicana—.

Con todo, una inspeccion mas rigurosa de las cifras sugiere que hay algunas excepciones a esta Ultima
relacion (Panama), asi como cambios bruscos entre ambas décadas dificiles de entender (Bolivia). Estos
altimos pueden ser hallazgos que ameritan investigacion adicional o anormalidades causadas por
especificidades o cambios metodol6égicos. En otros casos, los cambios pueden ser sugerentes de
tendencias previsibles en el futuro. Es lo que podria estar marcando Chile con su aumento del peso de la
migracién campo-ciudad en el crecimiento urbano, ya que con indices de crecimiento vegetativo bajos,
como los alcanzados por este pais, pequefias transferencias netas de poblacién del campo a la ciudad
pueden representar partes no menores de la expansion demografica de las urbes.
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Cuadro 7
Poblacion de 10 afios y mdas: migracion neta campo-ciudad y crecimiento de la poblacion urbana

. . - L. Importancia relativa
Migracién neta Crecimiento de la poblacién del . - l-urbana
Paises campo-ciudad urbana de 10 afios y mas € lamigracion rura
sobre el crecimiento urbano

1980-1990 1990-2000 1980-1990 1990-2000 1980-1990 1990-2000
Argentina 1248 867 829 981 4 146 455 3414 868 30.1 243
Bolivia 565 718 341 525 882 210 1174 625 64.1 29.1
Brasil 9167 628 9 483 867 22 868 322 26 856 555 40.1 35.3
Chile 146 535 382 623 1447011 1939 951 10.1 19.7
Colombia - - - - - -
Costa Rica 82 656 338 002 194 507 717 006 425 47.1
Cuba 735 083 370110 1525671 918 531 48.2 40.3
Ecuador 647 934 612 251 1341021 1598 897 48.3 38.3
El Salvador 294 277 - 535 196 - 55.0 -
Guatemala 226 021 824 486 525724 1 384 850 43.0 59.5
Honduras 258 003 303 742 501918 685 610 51.4 44.3
México 3997 266 4183 486 12 108 257 13 103 802 33.0 31.9
Nicaragua 139 920 - 484 649 - 28.9 -
Panama 113 677 234 038 292 298 432 624 38.9 54.1
Paraguay 280 103 296 914 504 441 652 302 55.5 455
Peru 1001 406 - 2990 661 - 335 -
Republica Dominicana 218172 553 575 709 784 1 096 408 30.7 50.5
Uruguay 83 300 34 446 233 238 132 306 35.7 26.0
Venezuela (Repiiblica 735 042 847 392 3171190 4235917 23.2 20.0
Bolivariana)
Total 19 941 608 19 636 438 54 462 553 58 344 252 36.6 33.7

Fuente: calculos propios usando el procedimiento de relaciones de supervivencia intercensales.

Ahora bien, cuando el foco se pone en la poblacién rural, la transferencia neta del campo a la ciudad esta
lejos de ser una cifra menor, tal como lo muestra el grafico 1. Es mas, en algunos paises, como Brasil, la
emigracion del campo todavia podria clasificarse como un éxodo masivo, por la cuantia relativa que
alcanza respecto de la poblacion rural del pais.

Gréfico 1
Relacion entre la migracion neta campo-ciudad entre 1990 y 2000
y la poblacién rural y urbana en 1990
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Fuente: célculos propios usando el procedimiento de relaciones de supervivencia intercensales.
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6. MIGRACION INTERNA, DESCONCENTRACION DEL SISTEMA DE CIUDADES
Y RECONFIGURACION METROPOLITANA

Como ya se explicd, efectuar una andlisis de la migracion a escala de DAME similar al aplicado a nivel
de DAM resulta impracticable en este capitulo. Por lo demas, es desaconsejable en términos generales,
porque a esa escala se multiplica la variedad de migraciones posibles. Y si ya era dificil estilizar patrones
asociados a los territorios de origen y destino en el caso de las DAM, resultaria mucho mas complejo
hacerlo a escala de DAME. Con todo, la posibilidad de trabajar a ese nivel es un adelanto notable, ya que
tiene una amplia gama de usos. De hecho, resulta de especial interés para los analistas y autoridades
locales, pues por primera vez es posible cuantificar y caracterizar el intercambio migratorio a escala
municipal.

Ahora bien, mediante una adecuada manipulacion computacional, el andlisis a esta escala permite
examinar la migracion de aglomerados metropolitanos constituidos por una 0 mas DAME. Nuevamente,
un examen de los patrones migratorios de todos estos aglomerados excede los objetivos y limites de este
capitulo. Sin embargo, si es posible efectuar un examen de urbes seleccionadas. Para realizar un aporte a
la discusion actual sobre la migracion a escala de ciudades y, simultaneamente, dar continuidad al trabajo
sobre pueblos indigenas que se presentd en el Panorama Social 2006, en la presente seccion se examina la
hipotesis de la “desconcentracién concentrada” para las tres ciudades con mas poblacion de 10 paises que
incluyeron la consulta sobre pertenencia étnica en el censo de la ronda de 2000. El instrumento usado es
la conocida matriz de migracion, s6lo que esta vez especificada para cada ciudad. La “migracion cercana”
se asimila al intercambio con municipios fuera del aglomerado metropolitano, pero dentro de la DAM en
la que él se encuentra. La “migracion lejana” se equipara al intercambio con municipios fuera de la DAM
donde se localiza el aglomerado.

En los cuadros 8a 'y 8b se expone, a manera de ejemplo, el caso peculiar del aglomerado metropolitano La
Paz-El Alto, de Bolivia.™* Con su andlisis se verifica que para un mismo aglomerado puede haber patrones
migratorios territoriales y étnicos muy diferentes. En materia territorial, la primera distincion es la que
cabe hacer entre los dos componentes del aglomerado, pues mientras La Paz pierde poblacion por
migracion (casi 41 mil personas), El Alto gana algo mas de 46 mil. Asi, la migracion neta positiva, del
orden de 5 mil personas, esconde dos realidades muy distintas. Pero no so6lo eso, tras esta migracion neta
positiva del aglomerado se ocultan dos patrones opuestos: atraccién respecto del entorno inmediato, es
decir, otros cantones de la provincia de La Paz, y pérdida respecto del resto de provincias del pais, en
particular Santa Cruz. Vale decir, en Bolivia la migracion abona a una desconcentracion real y no a una
“desconcentracion concentrada”, por cuanto de la ciudad mas poblada sale un flujo significativo de
poblacién hacia ciudades lejanas y mas dinamicas en materia socioecondémica y demografica. Finalmente,
las distinciones también operan segun la condicion étnica, pues mientras el aglomerado La Paz-El Alto es
atractivo para los indigenas, es de emigracion neta para los no indigenas (véase cuadro 8b).

1 Las definiciones oficiales en Bolivia son estrictas en considerar ambas localidades como ciudades diferentes, no
obstante formar a todas luces un Gnico conglomerado urbano. Por lo mismo, el cuadro 8a presenta la ciudad con sus
dos componentes separados, pero con una columna “total” que resume la situacion del conglomerado entero.
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Cuadro 8a

Bolivia, poblacion de 5 afios y mas: matriz de migracion reciente (1996-2001) ad-hoc
del aglomerado La Paz-El Alto segln indigenas y no indigenas

Residencia Condicion Residencia 5 afios antes Total
habitual indigena La Paz Ciudad El Alto | Resto del departamento Resto pais
Indigena 391 967 3851 13 909 11 622 421 349
La Paz No indigena 245 480 1553 3091 10 103 260 227
Total 637 447 5404 17 000 21725 681 576
Indigena 13593 382 526 28 948 7824 432891
Ciudad El Alto No indigena 3616 89 805 3552 2 266 99 239
Total 17 209 472 331 32 500 10 090 532 130
Indigena 14 940 3956 671 450 5874 696 220
Resto No indigena 3025 478 63 694 2047 69 244
provincia
Total 17 965 4434 735 144 7921 765 464
Indigena 28 283 2912 8 754 2638474 2678423
Resto pais No indigena 21474 1013 3298 2102 922 2128 707
Total 49 757 3925 12 052 4741 396 4807 130
Indigena 448 783 393 245 723 061 2 663 794 4 228 883
Total No indigena 273 595 92 849 73 635 2117 338 2 557 417
Total 722 378 486 094 796 696 4781132 6 786 300

Fuente: procesamientos especiales de la base de microdatos censal.

Cuadro 8b

Bolivia, poblacion de 5 afios y mas: resultados derivados de la matriz de migracion reciente
(1996-2001) ad-hoc del aglomerado La Paz-El Alto segun indigenas y no indigenas

Indigenas No indigenas Total
La Paz El Alto Total La Paz El Alto Total La Paz El Alto Total
Cercanos 17760 | 42541 42 857 4644 7168 6 643 22404 | 49709 49 500
:_;nrr;]r:-tes Lejanos 11 622 7824 19 446 10103 2266 12 369 21725 | 10090 31815
Total 29382 | 50365 62 303 14 747 9434 19 012 44129 | 59799 81315
Cercanos 28533 7 807 18 896 6 641 2031 3503 35174 9838 22 399
Srn;lir;tes Lejanos 28 283 2912 31195 21474 1013 22 487 49 757 3925 53 682
Total 56 816 | 10719 50 091 28 115 3044 25990 84931 | 13763 76 081
Cercanos -10773 | 34734 23961 -1997 5137 3140 -12770 | 39871 27 101
Zic’)gr:erl{eta Lejanos -16 661 4912 -11 749 -11371 1253 -10 118 -28 032 6 165 -21 867
Total -27 434 | 39 646 12 212 -13 368 6 390 -6 978 -40 802 | 46 036 5234

Fuente: calculos propios basados en el cuadro 6a.

Examinando la situacion regional, y considerando 10 paises con la informacion necesaria (véase cuadro
9),% puede concluirse que:

a. La mayoria de las ciudades sigue siendo de inmigracion neta, lo que revela la fortaleza y atractivo aun
predominante de este segmento superior de los sistemas urbanos de la region; incluso mas, en la
mayoria de los paises, en particular los mas pequefios y/o menos urbanizados (Bolivia, Ecuador,

15 Estos resultados, como suele ocurrir en los analisis de ciudades, dependen criticamente de la delimitacion del area
metropolitana. En este trabajo hemos seguido la especificacion territorial-administrativa propuesta en la base de
datos DEPUALC de CELADE (www.eclac.cl/celade/depualc/), tal como se indica en el cuadro, pues presenta una

desagregacion hasta escala municipal idénea para el analisis que se hace en este acapite.
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Honduras, Panam4, Paraguay, Ecuador), la ciudad mas poblada todavia es de atraccion, lo que indica
la robustez de las zonas histdricas de concentracion de la poblacion.

b. No obstante, una de cada tres ciudades es de emigracion neta, lo que sugiere una paulatina extension
de esta condicién —inexistente hasta fines de los afios ochenta en la region— entre las ciudades
principales de los paises, que podria ampliarse en el futuro considerando la experiencia de los paises
desarrollados (Gans, 2007; Montgomery, 2004).

c. Las ciudades de mayor tamafio —sobre todo las de 4 millones de habitantes 0 mas— tienen mayores
probabilidades de registrar emigracion neta, lo que podria estar vinculado a efectos de saturacion,
deseconomias de escala y aglomeracion destacados por una amplia literatura reciente sobre dinamica
urbana (UNFPA, 2007; Montgomery, 2004; Henderson, 2000). Esta situacién no se debe a una
detencién de la inmigracién hacia ellas, ya que los flujos que reciben son adn cuantiosos, sino a un
fuerte aumento de la emigracion. Esta Gltima puede dirigirse hacia el entorno inmediato y, por ende,
interpretarse ficticiamente como expulsion de la ciudad, cuando en realidad se trata de expansion
metropolitana, como lo sugiere la hipotesis de la “desconcentracion concentrada”. Por ello, es
necesario examinar el intercambio migratorio segmentado segln entorno cercano y resto del pais,
como se hace a continuacion.

d. Al segmentar la migracion neta de las ciudades segln entorno cercano y resto del pais, sélo en Brasil
parece operar la desconcentracion concentrada, ya que la emigracion neta de Sao Paulo y de Rio de
Janeiro se debe exclusivamente al intercambio con otros municipios de su mismo estado y, en
contrapartida, ambos aglomerados siguen ganando poblacion por migracion en el intercambio con el
resto de los estados. En el resto de los paises, las ciudades expulsoras tienen emigracién neta con
ambos segmentos o con el mas externo, por lo que la desconcentracion seria efectiva y no aparente.
Ahora bien, en varias ciudades aln atractivas se aprecia un patrén de intercambio migratorio
compatible con el planteado por la hipétesis de la desconcentracion concentrada, que corresponderia a
procesos de suburbanizacion en marcha. Son los casos de Ciudad de Guatemala, Quito, San Pedro
Sulay Heredia.

e. Generalmente, el signo de la migracion neta coincide para indigenas y no indigenas, lo que sugiere
que en la mayor parte de los casos el atractivo o rechazo de las ciudades no tiene un sesgo étnico; sin
embargo, hay varias situaciones en que esto no es asi. Al ya mencionado caso de La Paz se afiaden
Cochabamba, Tegucigalpa, Ciudad de México, Guadalajara y Asuncion. El caso de las ciudades
bolivianas y mexicanas es sobresaliente, no sélo por el peso de la poblacién indigena en ambos
paises, sino porque en todas ellas se trata de ciudades que pierden poblacidon no indigena y, en
cambio, ganan poblacion indigena. Es obvio que esto contribuye a aumentar el peso de lo indigenas
en estas ciudades, pero tal vez mas importante que lo anterior es que los indigenas estan llegando a
ciudades que ya no resultan atractivas para los no indigenas. Las razones de este contrapunto, asi
como sus implicancias, deberan ser objeto de indagaciones ulteriores.
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Cuadro 9

América Latina: indicadores de la migracién interna de los tres aglomerados metropolitanos principales,
paises seleccionados, censos de las rondas de 1990 y 2000

eonyjod ap so1jesap A soIquIed ‘SapepINUIU0D :aqLED) |8 A BUITET BOLIGWY US 0]]0.44esap A eusiul ugieifAual

Indigena No indigena Total
Pais Aglomerado igra- igra- igra- i i i i6 i i6
neta mil) cercana lejana neta mil) cercana neta lejana neta cercana lejana
Boli- La Paz ver cuadro 6b Ver cuadro 6b Ver cuadro 6b
via, Santa Cruz 24 279 17.9 -338 24 617 21532 7.0 2110 19 422 45 811 1772 44 039
2001 Cochabamba 752 0.6 -1159 1911 -2528 -3.0 -1242 -1 286 -1776 -2 401 625
i Sé&o Paulo -164 -11 -747 583 -231 657 -2.9 -339 707 108 050 -231 821 -340 454 108 633
25%%'" Rio de Janeiro 435 3.1 -175 610 -29 854 -0.6 -49 505 19 651 -29 419 -49 681 20 262
B. Horizonte 311 4.3 89 222 61 886 3.4 42 691 19 195 62 197 42 780 19 417
. Santiago -411 -0.5 -947 536 -49 306 -2.1 -30 945 -18 361 -49 717 -31 892 -17 825
gggg Valparaiso 231 5.4 24 207 8927 25 1361 7566 9158 1385 7773
Concepcién -387 -5.4 -46 -341 -7 438 -25 711 -8 149 -7 825 665 -8 490
Costa | San José -78 2.6 -13 -65 -13 849 2.8 229 -14 078 -13 927 216 -14 143
Rica, Heredia 6 2.1 5 1 4442 5.4 -2 265 6 707 4 448 -2 260 6 708
2000 Cartago 28 36.8 8 20 2874 3.9 644 2230 2902 652 2250
Ecua- Quito 5005 28.6 -592 5597 18 198 3.0 -29 157 47 355 23203 -29 749 52 952
dor, Guayaquil 3068 23.9 31 3037 41 068 4.3 11 609 29 459 44 136 11 640 32 496
2001 | cuenca 714 49.1 147 567 11322 9.4 2968 8 354 12 036 3115 8921
Guate C. Guatemala 10 666 14.4 -3 028 13 694 489 0.1 -28 459 28 948 11155 -31 487 42 642
mala, Quetzalten. 1007 3.8 681 326 98 0.4 216 -118 1105 897 208
2002 Escuintla -152 -6.7 -9 -143 -2 556 -5.2 -561 -1 995 -2708 -570 -2138
Hon- Tegucigalpa -219 -12.7 -32 -187 11671 3.2 1218 10 453 11 452 1186 10 266
duras, San Pedro Sula 181 3.7 -42 223 6 708 3.1 -11 439 18 147 6 889 -11 481 18 370
2001 La Ceiba 258 6.7 -10 268 1089 2.1 203 886 1347 193 1154
Méxi- C. de México 1137 17 1226 -89 -72 063 -1.0 17 596 -89 659 -70 926 18 822 -89 748
co, Guadalajara 41 11 -46 87 -14 719 -1.0 -8 256 -6 463 -14 678 -8 302 -6 376
2000 Monterrey 1965 52.9 2 1967 40 656 3.0 -148 40 804 42621 -150 42771
pana- | C.de Panama 8101 67.7 161 7 940 74 220 145 5979 68 241 82 321 6 140 76 181
ma, Col6n 270 17.3 8 262 1499 2.1 2105 -606 1769 2113 -344
2000 David 651 62.2 287 364 266 0.5 5402 -5 136 917 5689 -4772
Para- Asuncién -219 -12.7 -32 -187 11671 3.2 1218 10 453 11 452 1186 10 266
guay, C.del Este 88 200.0 11 77 -2 257 -24 -1861 -396 -2 169 -1 850 -319
2002 Encarnacion 4 20.0 -2 6 -3592 -8.7 -1213 -2379 -3588 -1215 -2373

Fuente: procesamiento especial de la base de microdatos censal
¥ Definicién del 4rea metropolitana: véase base de datos DEPUALC en: www.eclac.cl/celade/depualc/

YPoblacién de 5 afios y més, residentes en el pafs 5 afios antes del censo y con respuestas vélidas en las consultas sobre lugar de residencia habitual y lugar de

residencia 5 afios antes.

Formatted: Spanish (Spain-Modern
Sort)
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7. MIGRACION Y CARACTERISTICAS INDIVIDUALES
7.1. Selectividad

Se analizan tres sesgos “individuales” de la migracion interna bien documentados en la literatura
(Rodriguez, 2004; Welti, 1997; Villa, 1991): el de sexo, que se capta mediante la relacion de
masculinidad; el de educacién, que se indaga mediante la proporcién sin educacion y con educacién
universitaria; y el de edad, que se captura mediante el porcentaje de jévenes. Nuevamente en seguimiento
del capitulo de poblacién del anterior Panorama Social, se introduce la distincion entre indigenas y no
indigenas en el analisis (véase cuadro 10).

No se verifica la selectividad femenina esperada, pues el indice de masculinidad de los migrantes, tanto
entre DAM como entre DAME, es en algunos paises inferior al de los no migrantes y en otros superior. Y
este comportamiento irregular opera tanto para indigenas como para no indigenas. Sin embargo, el
hallazgo esta en linea con la conclusién de Rodriguez (2004a), segun la cual el predominio femenino en la
migracion interna ha estado cediendo. Mas adn, en el caso de los indigenas la selectividad femenina de la
migracion interna parece ser mas la excepcion que la regla. Estos resultados deben considerarse como una
primera aproximacion, pues pueden originarse en combinaciones de diferentes flujos migratorios, cada
uno con su particular selectividad segln sexo, tal como lo demuestra el contrapunto entre el flujo campo-
ciudad y el flujo hacia zonas de frontera, destacado en las primeras investigaciones sobre el tema
(Cardona 'y Simmons, 1975).

Respecto de la educacion, si emerge un patron y es compatible con lo que predicen las teorias
hegemonicas y las investigaciones previas (Rodriguez, 2004a). En efecto, en todos los paises analizados,
entre los migrantes indigenas hay una mayor proporcion de personas con alta escolaridad (con estudios
universitarios) y una menor proporcion de personas sin educacion que entre los indigenas no migrantes.
En algunos paises las diferencias son muy marcadas. Por ejemplo, en Brasil la proporcion de personas sin
educacion es del 13,6% entre los indigenas migrantes entre DAM, y sube al 30,9% entre los no migrantes.
Este patron también se cumple de manera sistematica (salvo un par de excepciones) con los no indigenas,
por lo que puede concluirse que la selectividad educativa no es afectada por la pertenencia étnica. Para las
zonas de asentamiento indigena, en general mas rurales y de emigracion neta, esta regularidad, como ya
se explico, implica un riesgo de pérdida de recursos humanos, pues quienes emigran tienden a tener
mayor educacion que quienes se quedan (o quienes llegan).

Y en lo que refiere a estructura etaria, también se comprueba que los indigenas no escapan a la fuerte
relacion entre ciclo de vida y migracion. En efecto, mientras la proporcién de jc’)venes16 entre los
migrantes indigenas a escala de DAM supera sistematicamente el 40%, y llega al 50% en algunos casos,
entre los no migrantes indigenas es inferior al 35%, e incluso bordea el 25% en algunos casos. Cabe
destacar que este comportamiento no es exclusivo de los indigenas, pues los migrantes no indigenas
también tienen una representacion de jovenes muy superior a los no migrantes no indigenas. Con todo, en
general las diferencias en la proporcion de jovenes entre migrantes y no migrantes son mas abultadas en
el caso de los indigenas, lo que implica que la selectividad etaria opera mas intensamente entre ellos.

En general, este analisis permite concluir que los principales factores de seleccion de los migrantes siguen
operando como en el pasado, aun cuando la selectividad seglin sexo esta atenuandose. No hay indicios
firmes de la doble joroba de la probabilidad de migrar con la edad, tipico de los paises desarrollados
(Gans, 2007; Raymer y Rogers, 2007), aunque patrones de migracion de adultos mayores bien peculiares

16 Medida como el porcentaje de personas de 15 a 29 afios sobre el total de poblacion de 5 afios y més (la poblacién
de 0 a 4 afos esta excluida del analisis de la migracion reciente por definicion).
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y relevantes han emergido en paises como Chile (Rodriguez y Gonzélez, 2006). Finalmente, la educacion
sigue siendo un facilitador de la migracidn, o al menos un factor asociado a ella.

Cuadro 10
Migrantes entre DAM y DAME, rasgos seleccionados seguin condicién
indigena, ronda censal de 2000

Reciente entre DAM Reciente entre DAME
. No .
Pais y afio Migrante M|gnr(a)1nte mig’\rlgnte migrante Migrante Mlgr:gnte mig’\:gnte No migrante
indigena | . . P no indigena | . . P no indigena
indigena | indigena indigena indigena | indigena
Bolivia 2001 94.8 97.3 94.0 95.7 96.0 98.1 93.9 95.6

- Brasil, 2000 92.0 97.4 98.6 95.9 ND

g Chile, 2002 105.4 109.0 100.9 94.4 98.6 101.4 101.7 94.1

= -

= | CostaRica, 112.9 104.8 106.7 98.9 111.1 102.1 106.7 98.9

3 | 2000

[%2]

< | Guatemala,

= | 2002 107.6 90.8 94.9 93.7 100.5 91.7 94.9 93.7
México, 2000 97.2 94.5 99.3 93.9 97.6 91.9 99.3 94.0
Bolivia 2001 16.4 13.2 12.0 8.4 13.7 11.3 12.1 8.4

g Brasil, 2000 3.7 6.7 1.8 55 ND

g Chile, 2002 14.6 29.2 8.8 17.7 14.2 28.1 8.2 16.5

2 | Costa Rica,

§ 2000 5.3 12.3 2.6 10.1 4.9 13.1 2.5 9.9

3 | Guatemala,

= 2002 1.6 6.3 0.7 5.6 1.2 9.0 0.7 5.4
México, 2000 4.2 13.4 2.2 8.8 5.9 14.5 2.1 8.6
Bolivia 2001 7.5 9.1 10.9 15.3 8.1 9.7 11.0 15.5

s Brasil, 2000 13.6 12.6 30.9 15.1 ND

'g Chile, 2002 6.6 51 10.5 6.7 6.7 54 10.9 6.8

© | Costa Rica,

% 2000 17.3 10.5 28.4 9.9 17.7 10.2 28.8 9.9

c | Guatemala,

@ | 2002 36.3 17.0 43.4 20.2 43.2 15.6 43.2 20.5
México, 2000 19.1 9.4 26.3 11.9 19.2 9.4 26.4 12.0
Bolivia 2001 46.6 46.3 33.9 30.2 46.0 45.2 33.4 29.6
Brasil, 2000 45.5 42.9 25.3 31.5 ND

T | Chile, 2002 45.1 38.9 26.4 25.4 40.0 34.2 25.3 24.6

< | Costa Rica,

g 2000 41.5 37.2 30.8 29.0 39.8 36.0 30.5 28.7

- %‘gztema'a' 47.4 448 335 33.2 40.7 39.7 33.4 33.1
México, 2000 51.0 43.3 30.8 32.1 47.5 41.7 30.5 31.8

Fuente: procesamientos especiales de las bases de microdatos censales.

7.2. Insercidn en el lugar de destino

Varios son los atributos individuales o familiares que suelen considerarse altamente
migracion. Dado que los datos censales tienen la gran limitacion de desconocer la situacion de las
personas antes de migrar, en este caso las comparaciones pertinentes para evaluar el efecto de la
migracion pueden hacerse mediante el cotejo con los promedios de los lugares de destino o con los
correspondientes a los lugares de origen. En este documento sélo se comparara la insercion laboral de los
migrantes y los no migrantes en el lugar de llegada. Se considerara s6lo la migracion reciente entre DAM,
porque en principio se ajusta mas a un modelo conceptual conocido, como es la migracién laboral, del
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que se desprenden hipotesis precisas sobre la insercion laboral de los migrantes, como se expuso en el
marco de referencia. Para controlar los factores exdgenos a la migracion (que provienen justamente de la
selectividad examinada en el acapite previo), se efectud una tipificacion de los indicadores segln edad y
nivel educativo. Lo anterior permite estimar lo que sucederia con el nivel de los indicadores usados
(participacion laboral y desempleo) si los migrantes tuvieran la estructura de edad y escolaridad de los no
migrantes.

Se verifica, en primer lugar, que en casi todos los casos (la excepcion es Bolivia en 1992) los migrantes
tienen mayor tasa de participacion que los no migrantes, y en la mayoria de ellos la diferencia es
significativa (mas de 3 puntos porcentuales), lo que es compatible con la vision predominante seguin la
que la migracién tiene como propdsito una blsqueda de trabajo (véase cuadro 11).

Sin embargo, por la interaccion entre la selectividad migratoria y la propension a trabajar, es necesario
refinar este hallazgo, y para ello se usa la tipificacién. Luego de hacerla se advierte que si los migrantes
tuvieran la misma estructura de edad y afios de estudio que los no migrantes, la tasa de participacion
laboral de los migrantes seria mas baja que la observada (con las excepciones de Bolivia en 1992,
Honduras en 1988 y Nicaragua en 1995 y 2005), lo que ratifica que la estructura por edad de los
migrantes favorece “extrinsecamente™ su tasa de participacion laboral. Con todo, alin después de controlar
estos factores extrinsecos mediante la tipificacion, la participacion laboral de los migrantes seguiria
siendo mas alta que la de los no migrantes en todos los paises (salvo Bolivia 1992). Vale decir, la
migracion se asocia a una mayor participacion laboral, lo que es neto de la concentracion juvenil y de la
mayor escolaridad de los migrantes, por lo que cabe imputarla a las motivaciones laborales de la
migracion.

En materia de desempleo, en cambio, se aprecia una situacién menos estilizada, y los resultados dependen
del pais y del afio censal (véase cuadro 12). En primer lugar, predominan los casos donde los migrantes
registran mayor desempleo que los no migrantes: de 24 casos, sélo en 7 los migrantes registraron menor
desempleo que los no migrantes. Aunque esto podria parecer contradictorio con el hallazgo anterior, y
con el enfoque de la migracion por razones laborales, en rigor no lo es, porque segun el enfoque de la
migracion no contratada, los migrantes tienen un proceso de bisqueda de empleo y de adaptacion al lugar
de destino que implica mayor probabilidad de estar desempleado.

Cuando se tipifica no ocurre lo que acontecié en el caso de la participacion laboral, pues la tasa de
desempleo tipificada de los migrantes no cambia mucho respecto de la no tipificada y, sobre todo, el
cambio no es sistematico, pues en 10 de 24 casos la tasa de desempleo aumenta con la tipificacion. Lo
anterior se refleja en que, luego de controlar los factores extrinsecos de edad y nivel educativo, no emerge
un patrén regular, aunque si se verifica un predominio de casos en que la tasa estandarizada de los
migrantes es mayor a la de los no migrantes. Esto sugiere la existencia de un periodo de adaptacion o de
sesgos en el mercado de trabajo de destino que castigan a los migrantes, ya que pese a su mayor
propension (y necesidad) a participar en la actividad econdmica, no tienen mayores probabilidades de
estar empleados que los no migrantes.

En suma, pese a las motivaciones laborales que siguen predominando en la migracién entre DAM, el
desplazamiento no asegura la obtencién de un empleo, y esto introduce un factor de incertidumbre y
riesgo para los migrantes. También se trata de una preocupacion para las politicas publicas y sociales, que
deben enfrentar el proceso de adaptacion de los migrantes internos que no logran encontrar empleo. Dado
que estos migrantes pueden carecer de la red de contactos y conocimientos necesarios para el
desenvolvimiento normal en el lugar de destino, podrian ser necesarios apoyos especificos para reducir el
tiempo de busqueda de trabajo.
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Cuadro 11
América Latina: tipificacion de la tasa de participacién laboral de migrantes recientes entre DAM,
paises seleccionados, censos de las rondas de 1990 y 2000

’ oA Diferencia 2: Diferencia 3:
pais Aodel | No | wigrame | Tipicacion | No migrantes | Nomorantes | Migrantes
- Migrantes tipificada Migrantes
Argentina 2001 58.16 64.09 59.27 -5.93 -1.1 -4.8
Bolivia 1992 62.86 61.64 62.02 1.23 0.8 0.4
Bolivia 2001 59.18 62.87 61.73 -3.70 -2.6 -11
Brasil 1991 58.86 65.94 62.44 -7.08 -3.6 -35
Brasil 2000 63.27 68.00 63.69 -4.73 -0.4 -4.3
Chile 1992 48.77 55.07 51.45 -6.30 -2.7 -3.6
Chile 2002 51.19 55.54 52.09 -4.35 -0.9 -35
Costa Rica 1984 51.20 53.55 51.78 -2.35 -0.6 -1.8
Costa Rica 2000 51.50 56.70 53.83 -5.20 -2.3 -2.9
Ecuador 1990 54.32 61.29 60.53 -6.97 -6.2 -0.8
Ecuador 2001 54.15 60.04 58.74 -5.89 -4.6 -1.3
Guatemala 1994 49.64 52.48 51.95 -2.84 -2.3 -0.5
Guatemala 2002 49.37 59.17 57.67 -9.80 -8.3 -1.5
Honduras 1988 55.07 56.87 57.88 -1.80 -2.8 1.0
Honduras 2001 50.62 53.08 52.80 -2.47 -2.2 -0.3
Mexico 1990 47.68 54.08 51.38 -6.40 -3.7 -2.7
Mexico 2000 54.71 61.77 58.64 -7.06 -3.9 -3.1
Nicaragua 1995 57.79 60.23 60.41 -2.44 -2.6 0.2
Nicaragua 2005 52.67 55.03 55.00 -2.36 -2.3 0.0
Panama 1990 54.79 58.28 57.22 -3.49 -2.4 1.1
Panama 2000 59.33 66.64 63.80 -7.31 -4.5 -2.8
Paraguay 1992 55.04 61.01 59.22 -5.97 -4.2 -1.8
Paraguay 2002 59.57 66.10 64.72 -6.52 -5.2 -14
X;:;g“ji'sanana) 2001 5451 58.94 56.97 -4.43 25 2.0

Fuente: procesamientos especiales de las bases de microdatos censales.
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Cuadro 12
América Latina: tipificacion de la tasa de desempleo de migrantes, paises seleccionados,
censos de las rondas de 1990 y 2000

. AL Diferencia 2: Diferencia 3:
pais Aodel | No | Migrante | Tipficacion | Nomiarames | No,marantes | - Migrantes
- Migrantes tipificada Migrantes

Argentina 2001 28.49 24.41 26.45 4.08 2.0 2.0
Bolivia 1992 2.47 3.67 3.56 -1.20 -1.1 -0.1
Bolivia 2001 4.37 4.99 5.18 -0.62 -0.8 0.2
Brasil 1991 5.00 5.09 5.01 -0.08 0.0 -0.1
Brasil 2000 14.88 17.36 16.78 -2.48 -1.9 -0.6
Chile 1992 8.40 8.04 7.92 0.36 0.5 -0.1
Chile 2002 13.90 14.21 14.54 -0.31 -0.6 0.3
Costa Rica 1984 6.57 6.66 7.12 -0.09 -0.5 0.5
Costa Rica 2000 4.40 4.76 4.85 -0.36 -0.4 0.1
Ecuador 1990 2.68 2.93 2.81 -0.26 -0.1 -0.1
Ecuador 2001 271 2.94 2.95 -0.24 -0.2 0.0
Guatemala 1994 0.66 0.73 0.67 -0.07 0.0 -0.1
Guatemala 2002 0.86 0.79 0.77 0.07 0.1 0.0
Honduras 1988 8.02 7.39 7.46 0.63 0.6 0.1
Honduras 2001 2.00 2.81 2.67 -0.81 -0.7 -0.1
Mexico 1990 2.65 2.37 2.38 0.28 0.3 0.0
Mexico 2000 1.27 1.50 1.48 -0.23 -0.2 0.0
Nicaragua 1995 17.51 14.56 14.50 2.95 3.0 -0.1
Nicaragua 2005 4.15 4.45 4.43 -0.30 -0.3 0.0
Panama 1990 11.51 13.02 11.67 -1.52 -0.2 -1.3
Panama 2000 12.95 11.63 11.08 1.32 1.9 -0.6
Paraguay 1992 1.90 2.45 231 -0.55 -0.4 -0.1
Paraguay 2002 5.44 6.33 5.96 -0.89 -0.5 -0.4
venezuela 2001 8.83 9.97 9.85 -1.14 -1.0 0.1
(Rep.Bolivariana)

Fuente: procesamientos especiales de las bases de microdatos censales.
7.3.  Trayectorias migratorias

Examinar la trayectoria migratoria es, en general, dificil, pues implica varias preguntas para reconstruir
los desplazamientos migratorios del pasado. Y las preguntas censales s6lo captan un movimiento, que por
lo demas se supone directo. Sin embargo, la articulacion de estas preguntas permite una aproximacion a la
nocion de “trayectoria migratoria”. En efecto, combinando las consultas sobre lugar de residencia
habitual, lugar de nacimiento y lugar de residencia cinco afios antes del censo es posible generar la
siguiente tipologia:*” a) no migrante: persona cuyo lugar de residencia habitual, lugar de residencia cinco
afios antes y lugar de nacimiento coinciden; b) migrante antiguo: persona cuyo lugar de residencia
habitual coincide con el lugar de residencia cinco afios antes, pero difiere de su lugar de nacimiento; c)
migrante reciente: persona cuyo lugar de residencia habitual difiere del lugar de residencia cinco afios
antes, y este Ultimo coincide con su lugar de nacimiento; d) migrante de retorno: persona cuyo lugar de
residencia habitual coincide con el lugar de nacimiento pero difiere del lugar de residencia cinco afios
antes; e) migrante multiple: persona cuyo lugar de residencia habitual, lugar de residencia cinco afios
antes y lugar de nacimiento difieren

17 Operacionalizada en Redatam por Rodriguez (2004a), siguiendo la propuesta de Villa (1991).
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A continuacion se presenta una sintesis de esta tipologia, cruzada nuevamente por la variable étnica
(véase cuadro 13), lo que le da un valor adicional, porque hay muy poco conocimiento empirico sobre las
trayectorias migratorias de los indigenas (Del Popolo, Oyarce, Ribotta y Rodriguez, 2007; CEPAL,
2006). Para maximizar la captura de la migracién y precisar la naturaleza del retorno, la tipologia
corresponde a la migracion a escala de DAME. Los principales hallazgos son:

a. En todos los paises la proporcion de migrantes (suma de todos los tipos) es mayor entre los no
indigenas, lo que abona la hipotesis de una mayor fijacion territorial de los indigenas, vinculada a su
apego a la tierra y a la vinculacién entre tierra, identidad y comunidad étnica. Un estudio reciente
(Del Popolo, Oyarce, Ribotta y Rodriguez, 2007) confirma este hallazgo, que persiste (en la mayoria
de los paises, aunque no en todos) luego de controlar la composicion etaria y educativa de indigenas y
no indigenas.

b. Una presencia minoritaria (en casi todos los paises es el tipo menos frecuente) de la migracion de
retorno, lo que es valido tanto para indigenas como para no indigenas. Esto es relevante, porque pone
en cuestion la hipotesis de un retorno masivo de los migrantes indigenas, prevaleciente en la
literatura.

c. Una presencia minoritaria de los migrantes maltiples, lo que sugiere que las personas que se han
trasladado de su lugar de nacimiento no tienen una probabilidad alta de volver a migrar (al menos
durante los cinco afios previos al censo).

Cuadro 13
Tipologia migratoria combinando migracion absoluta y reciente a escala
de DAME por condicién étnica
s Migrantes Migrantes ’ )
pasyano | COPACOn | aniguos | revemes | Mormes | woentes | Ne | o
directos directos
L Indigenas 19.9 5.4 2.2 1.7 70.7 100
Bolivia, 2001 | - indigenas 217 5.3 23 2.0 68.7 100
) Indigenas 31.8 6.3 7.2 2.3 52.4 100
Chile, 2002 |\ indigenas 38.0 5.9 8.0 2.0 46.0 100
Costa Rica, Indigenas 16.0 3.5 25 1.1 76.8 100
2000 No indigenas 28.7 4.5 4.3 15 61.0 100
Ecuador, Indigenas 145 4.3 15 0.7 79.0 100
2001 No indigenas 28.0 4.7 3.1 11 63.1 100
Guatemala, Indigenas 8.9 25 0.9 2.2 85.5 100
2002 No indigenas 21.9 4.2 2.2 1.5 70.2 100
iy Indigenas 6.3 18 0.4 0.7 90.9 100
Mexico, 2000 | 5 indigenas 17.3 2.7 0.9 1.0 78.2 100
Honduras, Indigenas 9.5 2.0 0.6 0.5 87.3 100
2000 No indigenas 21.4 3.8 1.6 0.8 72.4 100
Panama, Indigenas 15.4 9.6 1.8 0.3 72.9 100
2000 No Indigenas 25.2 9.4 2.4 0.8 62.2 100
Paraguay, Indigenas 17.4 3.8 1.7 1.7 75.5 100
2002 No indigenas 28.6 55 4.4 16 59.8 100

Fuente: procesamientos especiales de las bases de m
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8. ORIENTACIONES DE POLITICA
8.1 Principios

Migrar es ejercer un derecho humano, especificamente el relativo al libre desplazamiento a través del
territorio nacional, reconocido en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Por ello, el papel
primario de las politicas publicas en este campo es garantizar el ejercicio de este derecho en las mejores
condiciones posibles (de informacion, por ejemplo) y evitar una discriminacion hacia quienes lo ejercen.

Aungue en una primera lectura este enfoque podria considerarse “promotor” de la migracion —en linea
con una tradicién politica mas bien liberal imperante en los Estados Unidos (ILPES, 2007)—, en estricto
rigor no lo es, pues el derecho a garantizar incluye la posibilidad de no migrar, es decir, no verse obligado
al traslado por la existencia de fuerzas de expulsion originadas en una “discriminacion territorial” (Diaz,
2007). Y si bien las politicas no pueden impedir que existan factores de expulsion, si pueden procurar que
ellos no se originen en derechos conculcados o vulnerados por la mera localizacion de las personas, no
desencadenen trampas territoriales de pobreza ni erosionen la cohesién social en su faceta territorial.*®

Ahora bien, el interés publico por la migracién no deriva sélo de la obligacion que tienen los Estados de
garantizar el libre ejercicio de los derechos humanos o de la legitima preocupacion por la equidad
territorial y el rompimiento de circulos de pobreza y expulsién de poblacién. Por ser la migracion un
factor decisivo de las modalidades de ocupacion de la geografia de los paises, y por resultar estas
modalidades relevantes para las autoridades y actores nacionales por diferentes razones (econémicas,
ambientales, politicas, militares, etc.), entonces los flujos migratorios, compuestos por la agregacion de
una multitud de desplazamientos individuales, pasan a constituir un objeto de atencion de los tomadores
de decisiones. Vale decir, las autoridades, asi como otros actores nacionales, pueden tener interés y
necesidad de intervenir sobre estos flujos para promover cambios en el patrén de localizacién de la
poblacion en sentidos compatibles o funcionales con la estrategia 0 modelo de desarrollo de los paises.

8.2.  Trayectoria historica

El objetivo de armonizar la imagen de sociedad proyectada con la forma como se asienta la poblacion en
el territorio no tiene nada de novedoso en la regién. De hecho, ya estaba presente en la época de las
civilizaciones originarias y, mas recientemente, tuvo un periodo muy activo entre 1930 y 1980, en el
marco de los esfuerzos publicos destinados a promover el desarrollo regional mediante una amplia gama
de intervenciones (véase recuadro 2). Luego de un periodo de cuestionamiento y falta de recursos durante
la década de 1980, los dltimos 15 afios han traido nuevos aires para la intervencion en materia de
migracion interna.

Esto dltimo se ha debido a una conjuncién de factores. Uno de ellos es el impulso estratégico
proporcionado por los procesos de descentralizacion iniciados la década de 1980, en virtud de los cuales
las autoridades subnacionales han ganado funciones y recursos, y con ello importancia. Este nuevo
escenario ha diversificado los actores relevantes e interesados en los flujos migratorios, y ha ampliado las
intervenciones posibles. En su méas reciente texto sobre el tema, el ILPES plantea que “mas que una
politica regional, férmula empleada durante el siglo XX, debe acudirse a una familia de politicas
territoriales [destacado en el original], que incluye, ademas de la descentralizacion/federalismo, el
desarrollo local y la competitividad territorial, el ordenamiento territorial y la regionalizacion de
politicas transversales (ambiental, pobreza, ciencia y tecnologia) y sectoriales (fomento productivo y
desarrollo empresarial)” (2007, p. 106).

18 Estos planteamientos concuerdan con las ideas expuestas recientemente por el ILPES en materia de desarrollo y
equidad regional (ILPES, 2007).
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No se trata, por cierto, que los gobiernos subnacionales se hayan lanzado a implementar programas
especificos de migracion interna. La novedad estriba, mas bien, en que los procesos de desarrollo local y
regional descansan de manera creciente en los propios gobiernos y comunidades subnacionales, los que
con sus propuestas y empuje generan sefiales (de atraccién o de rechazo) especificas para los potenciales
migrantes.

Ahora bien, por las asimetrias de poder y de recursos que hay entre los diferentes espacios subnacionales,
este nuevo escenario puede conducir a un ensanchamiento de las brechas territoriales. Como ya se mostro
en este capitulo, la migracion interna puede coadyuvar a esta ampliacion de las disparidades territoriales.
De ahi que sean necesarios esquemas de redistribucion territorial de recursos y de selectividad de la
inversion publica central, para compensar aunque sea parcialmente estas asimetrias iniciales. En tal
sentido, el papel creciente de los actores locales en modo alguno supone la irrelevancia de los actores
nacionales. Adicionalmente, la potencial competencia entre espacios subnacionales abre las puertas para
alianzas y funcionamiento mancomunado entre los territorios mas débiles, lo que también deberia ser
promovido y eventualmente coordinado con apoyo del nivel central nuevamente (ILPES, 2007).

Recuadro 2
Desarrollo regional, polos de desarrollo y ventajas de localizacion

En Ciudad Guayana (Venezuela) se implement6 uno de los programas mas ambiciosos de apertura de “fronteras internas” y de
creacion de un polo de desarrollo. Esta politica apuntaba a la formacién de un complejo industrial que aprovechara los recursos
mineros e hidroenergéticos. Asi, durante la década de 1950 comenzaron a ser explotados importantes yacimientos de hierro y a
instalarse centrales hidroeléctricas en la cuenca del Caroni, lo que se asocid a la instalacién permanente de poblacion en la region,
culminando en la conformacion de Ciudad Guayana. Su desarrollo, se expresa enfaticamente, fue “determinado esencialmente,
no por problemas de la regién misma, sino por las necesidades de la economia venezolana como un todo” (Coraggio, 1994, p.
310), y representd sobre todo un proyecto de caréacter nacional, pese a que era presentado como un proyecto de corte regional. Si
bien en su primera version e intento de implementacion fue un proyecto nacional destinado a sustituir las importaciones de tubos
de acero para los ductos que requeria el sector petrolero, progresivamente, y a partir de un cambio de coyuntura politica, se
convirtié en un proyecto de ciertas fracciones del capital mundial (grupo Morgan, entre otros), y asi fue implementado con el
benepléacito del Estado nacional.

El Programa de Desarrollo para el Nordeste de Brasil se llevo a cabo desde 1959 con el objetivo de reactivar una region
deprimida. Su base eminentemente latifundista y de produccién agraria redundé en un proceso de estancamiento, agravado por
periodos de sequia que habian sumido a gran parte de la poblacion en la pobreza. Asi, se propuso una radical transformacién de la
estructura econémica de esta region “mediante la industrializacion, la diversificacién de cultivos, el estimulo a la migracion
desde zonas aridas y colonizacion del sector peri-amazonico situado en la parte norte de la regién” (CELADE, 1984: 85), para
mitigar su caracter expulsor y generar mayores posibilidades de retencién poblacional.

Al momento de la evaluacion, se constata que las politicas de polo de desarrollo, mas que un desarrollo regional, se orientaron a
facilitar la ampliacion de los intereses de las empresas transnacionales a la explotacion de recursos en zonas periféricas de los
paises, facilitando vias de acceso, mano de obra y ventajas tributarias. Por otro lado, Celso Furtado —primer director de la
SUDENE (Superintendencia de Desarrollo del Nordeste)— sostuvo que los resultados del Programa de Desarrollo para el
Nordeste de Brasil fueron escasos y que, en definitiva, el Nordeste fue incorporado a los circuitos econémicos de la regién de Sdo
Paulo, perdiendo autonomia sin disminuir significativamente su gigantesco bolsén de pobreza.

Hasta mediados del decenio de 1960 las ciudades de la frontera norte de México se vinculaban con la economia de los Estados
Unidos por necesidades agricolas de este Gltimo, especificamente, mediante el trabajo de jornaleros mexicanos en la cosecha
estadounidense (programa braceros). Desde 1965, los incentivos del Programa Nacional Fronterizo para instalar maquiladoras
exportadoras volcaron el impetu hacia el sector secundario, y las manufacturas mexicanas comenzaron a tener grandes colocaciones
en el mercado estadounidense, lo que provocd un circulo virtuoso de atraccion de inversiones y generacion de puestos de trabajo, al
punto de convertirse en una franja altamente atractiva de poblacién del resto del pais.

Fuente: Rodriguez, 2002; Coraggio, 1994; Peattie, 1987; CELADE, 1984.
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Otro factor significativo ha sido la evidencia acumulada sobre los resultados de las intervenciones
previas. En este plano, al menos dos grandes lineas de intervencion del pasado no han pasado
exitosamente esta evaluacion. Se trata de los programas de colonizacion y de las politicas de retencién de
poblacion rural. Los primeros han sido virtualmente abandonados, al menos en sus modalidades masivas,
por sus altos costos financieros, sus efectos ambientales adversos, sus problemas de sostenibilidad en el
tiempo y por los cuestionamientos que han recibido desde el enfoque de derechos humanos (tanto de los
colonos como de la poblacion nativa de los territorios de colonizacion). Si bien adn existen iniciativas de
este tipo, estan muy acotadas y se rigen por criterios mucho mas exigentes en materia de respeto de
derechos y de efectos ambientales.

Por su parte, todas las medidas y programas de retencion de poblacién rural parecen haber sido
infructuosas. De hecho, los acontecimientos de los uUltimos 20 afios han tendido a ratificar un
planteamiento muy frecuente a mediados del siglo pasado: la modernizacion del campo, si bien puede
elevar sustantivamente la productividad agricola, dificilmente lograra aumentar su capacidad de retencién
de poblacion. Es mas, la modernizacién agricola puede expulsar poblacién del campo, mientras atrae
poblacion mas calificada que reside en ciudades o fuerza de trabajo temporal, también mayoritariamente
urbana en gran parte de los paises, para las actividades intensivas en mano de obra. Por todo lo anterior,
en un estudio reciente se concluye que los intentos por detener la migracion campo-ciudad son indtiles
(UNFPA, 2007).

La conclusion anterior en modo alguno implica una despreocupacion por la poblacién rural, la que
debiera ser objeto de atencion especial, habida cuenta de sus condiciones de rezago socioeconémico. Pero
aun el mejoramiento de las condiciones de vida en el campo no asegura una permanencia de la poblacion
alli, toda vez que esa mejoria abre expectativas de vida que a la postre tienen muchas mas posibilidades
de materializarse en las ciudades.

En contrapartida, la experiencia previa sugiere que tendencias que se consideraban inexorables, como
aquella hacia una concentracion creciente de la poblacién en la ciudad principal, han cedido, en gran
medida por una reorientacion de los flujos migratorios. Por cierto, aquello pareceria avalar la efectividad
de las numerosas politicas, programas y medidas de desconcentracion demografica implementadas desde
la década de 1960. Sin embargo, hay mucha discusion al respecto y escasean las metodologias idoneas
para arribar a conclusiones sdlidas (UNFPA, 2007; Rodriguez, 2004a). En cualquier caso, el fatalismo
existente durante la década de 1980 ha dado paso a una renovada confianza sobre la posibilidad de incidir
en los flujos de migracion interna y la factibilidad de influir sobre tendencias que antes se consideraban
inmodificables.

Y un tercer factor ha sido la paulatina actualizacion de los tomadores de decisiones en el nuevo escenario
de localizacion y desplazamiento de la poblacion regional. Tal escenario estd dado por la diversidad y
complejidad de los flujos, y por el progresivo reemplazo de la corriente campo-ciudad por los flujos entre
ciudades y dentro de las metrdpolis. En una regién donde 3 de cada 4 personas viven en zonas urbanas 'y 1
de cada 3 reside en una ciudad de mas de un millén de habitantes (Guzman y otros, 2006), no hay duda
que tales movimiento son los mas cuantiosos y probablemente acentuaran su predominio en el futuro.

8.3. Situacion contemporanea, estrategias y desafios

La diversidad de la migracion interna contemporanea amplia significativamente la gama de politicas,
programas y medidas disponibles para actuar sobre ella. A la vez, exige mayor conocimiento, precision y
criterio a los formuladores de politicas, quienes deben seleccionar sus intervenciones de acuerdo al tipo de
migracién que procuran influenciar. En cualquier caso, la estrategia debe cefiirse a la maxima doctrinaria
de combinar el ejercicio del derecho a migrar dentro del pais en las mejores condiciones posibles, por un
parte, y el combate a las discriminaciones territoriales que tienden a generar trampas de pobreza, por otra.
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Los cuatro pilares de las estrategias a utilizar en materia de migracion interna son los incentivos para
personas y empresas, la asignacion geografica de infraestructura y servicios publicos, el uso de
instrumentos de ordenamiento y dinamizacion econémica territoriales, y el conocimiento y manejo de los
efectos migratorios no previstos de diferentes politicas sociales.

Un ejemplo nitido de lo anterior son los programas de renovacion urbana y repoblamiento de areas
céntricas. Para lograr atraer inmigrantes a ellas, los tomadores de decisiones y los técnicos disponen de un
vasto repertorio de instrumentos economicos (subsidios), sociales (localizaciéon de servicios) y
administrativos (modificacion de las normas de uso del suelo). Esta evidente ventaja tiene un lado oscuro,
por cuanto tales instrumentos no se disefiaron para afectar la migracion intrametropolitana sino para
organizar la ciudad y optimizar su funcionamiento, que son los objetivos estratégicos y prioritarios. Por
ello, si las fuerzas migratorias son muy poderosas, el uso de tales instrumentos para contrarrestarlas puede
generar desequilibrios que terminan por expresarse en costos para la ciudad y sus habitantes (alza de los
precios del suelo, hacinamiento, congestion, expansion periférica, segregacion residencial, etc.). Como
suele ocurrir, una cosa es contar con instrumentos de politica y otra que ellos den resultados inocuos.

Por su parte, redireccionar los flujos entre ciudades todavia sigue siendo un objetivo deseado en muchos
paises que estiman muy elevada la concentracion de la poblacion en la ciudad principal y que, con base en
estudios recientes (ILPES, 2007; UNFPA, 2007; Cohen, 2006; Guzmén y otros, 2007; Davis y
Henderson, 2003), consideran que una red urbana solida, densa y diversificada es un factor coadyuvante
del desarrollo nacional. Sin embargo, sobre este asunto, como ya se vio, persiste el debate respecto de la
efectividad de los programas implementados para reducir la concentracion. La idea natural de promover
algunas ciudades en detrimento, aunque sea por omisién, de otras, debe pasar varias pruebas: la del
beneficio para el desarrollo nacional, la de consistencia, o al menos no contradiccién, con una dinamica
econdmica definida por el mercado (nacional y global), la de aceptacion de los actores locales
involucrados y la del respeto de los derechos individuales. Como se aprecia, las limitaciones a la
discrecionalidad de la accion publica provienen de muchas fuentes en este ambito.

Cabe hacer un Ilamado de atencion final respecto de politicas publicas que son disefiadas sin considerar
sus efectos sobre la movilidad de la poblacién. Entre ellas se cuentan las de vivienda y de transporte, que
tienen consecuencias directas, a veces casi mecanicas, en los cambios de residencia, en particular dentro
de las ciudades o entre las ciudades y su entorno. Es necesario que estos efectos sean tenidos en cuenta al
momento de disefiarlas; incluso mas, su disefio puede efectuarse de manera tal que tengan impactos en un
cierto sentido deseado sobre la migracién y la movilidad, sin que, por cierto, descuiden su objetivo
natural, relacionado con el ofrecimiento de habitat y conectividad de buena calidad a la poblacion.
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Argentina

P.A.DH. Informe Argentino sobre Desarrollo Humano 1998; Bs. As.
https://hum.unne.edu.ar/revistas/geoweb/Geo2/contenid/idhnea3.htm

Bolivia

http://idh.pnud.bo/webportal/LinkClick.aspx?fileticket=yaEF%2fku4iu4%3d&tabid=176&mid=714

Brasil

IPEA, FJP, IBGE, PNUD. Desenvolvimento humano e condi¢des de vida: Indicadores brasileiros, 1998
http://www.10emtudo.com.br/materias/geografia/brasil/populacao/indice_de_desenvolvimento_humano

Chile

http://www.desarrollohumano.cl/otraspub/Pub04/Desarrollofinal .pdf

Colombia

Calculos Programa Nacional de Desarrollo Humano (PNDH), a partir de DANE, Censos de Poblacién; proyecciones
de poblacion; Encuesta Nacional de Hogares Cuentas Nacionales; DNP/DDS/GCV, esperanza de vida; PNUD,
Informe de Desarrollo Humano, diferentes afios (para factor de conversion de US$ en US$PPA).
http://economia.uniandes.edu.co/var/rw/archivos/cursos_profesores/archivos/d946Diez%20an0s%20de%20desarroll
0%20humano%20en%20Colombia%20-%20PNUD.pdf

Cuba

http://www.undp.org.cu/documentos/idh/idh96/idh96_capitulo5.pdf

Ecuador

PNUD (2001). Informe sobre desarrollo humano Ecuador 2001. Quito

http://www siise.gov.ec/siise/Publicaciones/dehu.pdf

Guatemala
http://www.desarrollohumano.org.gt/UserFiles/PDF/Informes/Los%20Contrastes%20del%20Desarrollo%20Human
o/anexest.pdf

Honduras

http://www.undp.un.hn/pdf/informes/1998/Capitulo2.pdf

México

PNUD (1995). Informe sobre desarrollo humano, Méxic. Editorial: Harla S.A
http://Aww.conapo.gob.mx/publicaciones/2000/pdf/14Desarrollo.pdf

Nicaragua

http://www.pnud.org.ni/files/doc/idhnicaragua2002_completo.pdf

Panaméa

http://www.undp.org.pa/_pnud/Documents/INF_PANAMA_LIBRO_COMPLETO_anexsos.pdf

Paraguay

http://www.stp.gov.py/descentralizacion/index.php

Republica Bolivariana de Venezuela

Instituto Nacional de Estadistica (INE). Ministerio de Educacién y Deporte (MED). Ministerio de Finanzas (MF).
Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE).
http://www.msinfo.info/fegs/archivos/Image/POB/POB_Serie6.xls

Uruguay

http://ww.undp.org.uy/share/pdf/DHUru2001.pdf
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Mapa 1
AMERICA DEL SUR, PAISES SELECCIONADOS: DIVISION ADMINISTRATIVA MAYOR SEGUN CONDICION MIGRATORIA
(CENSOS DE LAS RONDAS 1990 Y 2000)
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Divisiones administrativas mayores cambiantes
a la baja (de inmigracién neta a emigracion neta)

..... Divisiones administrativas mayores sin informacion
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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 aceptacion oficial por las Naciones Unidas.



Mapa 2
AMERICA CENTRAL Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS: DIVISION ADMINISTRATIVA MAYOR SEGUN CONDICION MIGRATORIA (CENSOS DE
LAS RONDAS 1990 Y 2000)
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- Divisiones administrativas mayores de atraccion

- Divisiones administrativas mayores de expulsion

= Divisiones administrativas mayores cambiantes
i al alza (de emigracion neta a inmigracion neta)
y Divisiones administrativas mayores cambiantes
a la baja (de inmigracion neta a emigracion neta)

... Divisiones administrativas mayores sin informacion

\

500 0 500 1000 kilometros 200 0 200 400 kilémetros
e ™ ™ o =

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Division 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 informacion
proporcionada por los paises.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Introduccién

El surgimiento de un movimiento indigena organizado y la incorporacién de un marco de derechos
humanos para las politicas publicas, han permitido el reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos
de derechos colectivos.

El enfoque de derechos entendido como un sistema coherente de principios y pautas aplicables a las
politicas de desarrollo, fija marcos para la definicion de los contenidos y las orientaciones, pero también
incide en la elaboracion e implementacion de las politicas. En ese sentido, se ha establecido que ciertas
practicas culturales asi como algunos marcos politicos y juridicos, que facilitan o promueven las
discriminaciones contra ciertos individuos o grupos -como las mujeres, los pueblos indigenas u otros grupos
étnicos- actian como mecanismos de exclusion social que causan o contribuyen a causar pobreza
(Abramovich, 2006 p.37). De esta forma, se ha puesto en evidencia que bajo un supuesto trato universal se
reproducen las desigualdades preexistentes que afectan a los pueblos indigenas, expresada en marginalidad y
exclusion y, en el caso particular de la salud, en condiciones mas precarias asociadas a las dificultades de
acceso, calidad y pertinencia de los servicios. Urge, por tanto, un trato especifico que incorpore la
perspectiva de derechos de los pueblos indigenas en las politicas y programas de salud, incluyendo la
dimension intercultural, asi como un avance mas decidido en torno a la ratificacion de la normativa
internacional y al desarrollo de una legislacion acorde a su condicién de sujetos de derecho colectivo.

Teniendo presente esta situacion, en este capitulo se continta con el analisis iniciado en el Panorama
Social de América Latina sobre politicas y programas de salud de 2005 y sobre pueblos indigenas tratado en
2006. Se realiza un diagnostico de las politicas y los programas de salud de los pueblos indigenas de América
Latina sobre la base de la informacion proporcionada por las respuestas de 16 paises a la encuesta que
enviara la CEPAL sobre este tema. Otro insumo relevante son los resultados del seminario-taller “Pueblos
Indigenas de América Latina: politicas y programas de salud, ;cuanto y como se ha avanzado?”, realizado en
la CEPAL, 25y 26 de junio 2007, con el apoyo del Gobierno de Francia. En el Anexo 1 se incluye la lista de
paises e instituciones que respondieron la encuesta y el cuestionario enviado. Asimismo, la Organizacion
Panamericana de la Salud brind6 informacion para complementar este diagndstico, sobre la base de la
evaluacion del Decenio Internacional de los Pueblos Indigenas en 2004.

En la primera seccion, se destaca la existencia de estdndares minimos de derechos de los pueblos
indigenas, y se enfatiza que, pese a los avances legislativos en la materia, es necesario que las politicas
publicas enfrenten el desafio de avanzar en el cumplimiento de estos acuerdos. En efecto, se constata que
persiste la inequidad estructural que, en el &mbito de la salud, se expresa en indicadores de morbi-mortalidad
mas desfavorables. Asimismo, se evidencia un menor acceso y 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 seccidn, se reconoce que las reformas del sector salud junto con los avances en
materia legislativa, plantean un escenario mas favorable para la incorporacion de politicas y programas de
salud de pueblos indigenas. Este hecho se refleja, en que la mayoria de los paises muestran acciones al
respecto, alin cuando existe una significativa heterogeneidad. En esta seccion se describen las diferentes
situaciones al respecto, y se plantean los principales logros alcanzados y las dificultades que persisten. Dos
aspectos centrales que se destacan en este diagnostico se refieren a la gestion y participacion indigena en las
politicas y programas de salud, asi como a la disponibilidad de informacién necesaria que permita disefar,
implementar y evaluar las acciones realizadas.

Finalmente, sobre la base de la informacion presentada, se sugieren algunas lineas y
recomendaciones para mejorar las politicas y programas de salud de los pueblos indigenas y avanzar en el
cumplimiento de sus derechos.
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Como es habitual, se incluye ademés la agenda social internacional, que sintetiza las principales
reuniones y acuerdos del sistema de Naciones Unidas sobre temas sociales. En esta oportunidad esta
dedicada a la Décima Conferencia Regional de la Mujer en América Latina y el Caribe, realizada en Quito
los dias 6 a 9 de agosto de 2007.
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A. Pueblos indigenas y el derecho a la salud: avances juridicos y consecuencias para
las politicas publicas

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 derechos de los pueblos indigenas. A partir de los instrumentos internacionales de
derechos humanos es posible construir un conjunto de estandares minimos en relaciéon con la salud:
derecho al nivel mas alto de salud fisica y mental, mediante un acceso adecuado y de calidad y sin
discriminacion; derecho a la salud integral indigena, que incluye uso, fortalecimiento y control de la
medicina tradicional asi como la proteccion de sus territorios como espacios vitales; derecho a
participar en el disefio, implementacién, gestién, administracion y evaluacién de las politicas y
programas de salud, con énfasis en la autonomia de los recursos. Estos estandares generan nuevas
obligaciones estatales en materia legislativas y de politicas publicas. Aunque solo las constituciones de
Ecuador, México y Republica Bolivariana de Venezuela reconocen derechos colectivos de los pueblos
indigenas en salud, se observa un avance en las legislaciones de la mayoria de los paises. Pese a ello,
persiste la distancia entre reconocimiento normativo de los derechos de salud de los pueblos indigenas
y el efectivo cumplimiento de los mismos, puesto que la poblacion indigena muestra perfiles
epidemioldgicos mas desfavorables respecto a la poblacion no indigena.

La irrupcién de los pueblos indigenas y su agenda de derechos no son un fendmeno exclusivo de
América Latina sino un proceso global que surge tras el fin de la Guerra fria, y forma parte de una diversidad
de luchas por los derechos humanos en un mundo globalizado y multicultural (CEPAL, 2007). Asi, la activa
participacion de las organizaciones indigenas ha provocado que en la doctrina de derechos humanos se llegue
a un consenso en dos aspectos relativos a los pueblos indigenas: a) la necesidad de una garantia especial de
los derechos y libertades fundamentales de aplicacion general; b) el reconocimiento y positivizaciéon de
derechos colectivos especificos, estableciendo estandares de derechos de los pueblos indigenas; en otras
palabras, el igual disfrute de los derechos humanos y, al mismo tiempo, el derecho a ser colectivos diferentes
(CEPAL, 2007). En este contexto, durante las ultimas dos décadas los Estados latinoamericanos han
reconocido progresivamente en sus constituciones y legislaciones nacionales, con diferentes grados de
avance, los derechos de los pueblos indigenas.

El estdndar minimo de derechos de los pueblos indigenas esta sintetizado en el Convenio N° 169 de
la Organizacion Internacional del Trabajo (aprobado en 1989) y en la Declaracion de Naciones Unidas de los
Derechos de los Pueblos Indigenas®, que en su Articulo 3 establece “Los pueblos indigenas tienen derecho a
la libre determinacién. En virtud de ese derecho determinan libremente su condicién politica y persiguen
libremente su desarrollo econémico, social y cultural”, y a partir de ese principio de ius cogens de derechos
humanos se reconoce un conjunto de derechos colectivos especificos de los pueblos indigenas (CEPAL,
2007).

! La Declaracién de Naciones Unidas de los Derechos de los Pueblos Indigenas fue aprobada por el Consejo de
Derechos Humanos en su primera sesion de Junio de 2006.

2 Ademés, la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion Racial (1965),
ratificado por todos los paises del continente americano, compromete a los estados para prohibir y eliminar la
discriminacion racial y garantizar, entre otros, la salud publica y la asistencia médica, sin distincion de raza, color,
origen nacional o étnico. Asimismo, el Convenio sobre la Diversidad Biolégica (1992) estipula que “Con arreglo a su
legislacion nacional, respetara, preservara y mantendra los conocimientos, las innovaciones y las practicas de las
comunidades indigenas y locales que entrafien estilos tradicionales de vida pertinentes para la conservacion y la
utilizacion sostenible de la diversidad biol6gica y promoverd su aplicacion mas amplia, con la aprobacién y la
participacion de quienes posean esos conocimientos, innovaciones y practicas, y fomentara que los beneficios derivados
de la utilizacion de esos conocimientos, innovaciones y practicas se compartan equitativamente” (art. 8, j).
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En la actualidad el enfoque de derechos en las politicas publicas constituye un marco conceptual
aceptado por la comunidad internacional, que orienta el proceso de formulacién, implementaciéon y
evaluacion de las politicas. Asimismo, sirve como guia para la cooperacién internacional, tanto para las
obligaciones de los gobiernos donantes como para sus receptores; asi como para definir el alcance de la
participacion y los mecanismos de control y de responsabilidad local e internacional (Abramovich, 2006).

1. Derechos de los pueblos indigenas en salud: estandar minimo y principales
dimensiones

El tema de los derechos humanos se traduce en un cuerpo de normas juridicas (declaraciones,
convenciones y tratados internacionales) de promocién y de proteccion de los mismos. De estos instrumentos
juridicos internacionales, los que mencionan de manera explicita el derecho a la salud son: la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos de 1948 (en adelante la Declaracion), el Pacto de las Naciones Unidas
sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966 (PIDESC) y el Protocolo Adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(Protocolo de San Salvador, que entra en vigor en 1999)°. El PIDESC establece el derecho de toda persona al
disfrute del grado maximo posible de salud y a que los estados adopten medidas tendientes a garantizar este
derecho (véase articulo 12). Por su parte, el Protocolo de San Salvador agrega una serie de medidas al
respecto en términos de atencion primaria, ampliacion de la cobertura, inmunizacion, prevencion y
tratamiento de enfermedades, educacién en salud y la especial atencién a los grupos mas vulnerables (véase
articulo 10). La Organizacion Mundial de la Salud (OMS), también consagra este derecho, entendiendo por
salud el completo bienestar fisico, mental y social, y no sélo la ausencia de enfermedad o dolencia, todo lo
cual se reafirma en la Declaracion Mundial adoptada por la Asamblea de la Salud en 1998.

Estos instrumentos constituyen la base fundamental para disefiar politicas publicas que aseguren el
gjercicio de derecho a la salud de las personas indigenas en tanto ciudadanos. Asimismo, dado el nuevo
contexto sociopolitico, el gran desafio para las politicas de salud es también reconocer, promover, proteger y
garantizar una atencion de salud acorde a las concepciones y practicas del proceso salud-enfermedad-
sanacion propios de los pueblos indigenas, en tanto se trata de un derecho colectivo especifico.

En este sentido, es prioritario considerar en las politicas y programas que el concepto de salud
indigena trasciende la definicion internacionalmente aceptada por la OMS e incorpora como elementos
constitutivos la espiritualidad, lo colectivo y la estrecha relacion con el ecosistema, de una manera holistica.
A modo ilustrativo, se puede citar el concepto Mapuche (Chile) del kimelkalen, el cual consiste en que la
persona ““esté en equilibrio consigo mismo y ademas lo esté para con sus pares, su familia, sus seres mas
cercanos y queridos. También debe estar en equilibrio con su lof [unidad territorial propia], su entorno
social, cultural, politico, ambiental, territorial, religioso y cosmico” (Quidel, 2001); asi, las enfermedades o
kutran, son consecuencia de una trasgresion del wall mapu (universo).

Por lo tanto, el disfrute del derecho a la salud de los pueblos indigenas se relaciona con el ejercicio
de otros derechos, siendo evidente que una dimensién clave es el control de sus territorios y el
mantenimiento de sus ecosistemas. Al respecto, el Relator Especial sobre la Situacion de los Derechos

® El Pacto de las Naciones Unidas sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) ha sido ratificado
por los siguientes paises: Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guyana, Honduras, Jamaica,
Panama, Per(, Uruguay, Venezuela. A su vez, estos paises adhirieron al PIDESC: Barbados, Bolivia, Brasil, Dominica,
Republica Dominicana, Grenada, México, Nicaragua, Paraguay, Suriname, Trinidad y Tobago. En cuanto al Protocolo
de San Salvador, ratificaron: Argentina, Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Ecuador, Guatemala, México, Panama,
Paraguay, Perd, Uruguay; y adhirieron: Brasil, Colombia, Suriname.
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Humanos y las Libertades Fundamentales de los Indigenas* sefiala que “las actividades extractivas, las
grandes plantaciones comerciales y patrones de consumo no sustentables han conducido a la amplia
contaminacion y destruccion ambientales, de la que ya se hace eco la opinion publica mundial. Estos
procesos tienen un impacto especialmente grave sobre los pueblos indigenas, cuyas formas de vida estan
estrechamente vinculadas a su relacion tradicional con sus tierras y recursos naturales. Con frecuencia el
deterioro de esta relacion conduce a desplazamientos forzados de comunidades indigenas, que a su vez
generan altos indices de pobreza y serios problemas de nutricion, salud y bienestar”. Ademas, en su Gltimo
informe presentado al Consejo de Derecho Humanos de Naciones Unidas agrega que “Aungue numerosos
gobiernos han adoptado politicas sociales con el objeto de "cerrar la brecha™ de las disparidades en los
indicadores de desarrollo humano entre indigenas y no indigenas, hasta la fecha los resultados han sido
magros” (Naciones Unidas, 2007, A/HRC/4/32).

Asimismo, situaciones en las que los derechos de los pueblos indigenas a la salud han sido
vulnerados como consecuencia de la invasion a sus territorios y las inequidades en el acceso a los bienes y
servicios del estado (entre ellos la accesibilidad cultural), ha sido constatada también por el Relator Especial
en Salud en sus misiones a paises de América Latina (Naciones Unidas, 2005). En su informe del 2005
establece, ademas, una serie de recomendaciones donde enfatiza —entre otros- la participacion de los pueblos
indigenas en las politicas y programas asi como en la produccién de informacion para estos grupos.

Sin perjuicio de reconocer el caréacter de interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos,
en el Recuadro 1 se detallan los articulos referidos a los derechos en salud de los pueblos indigenas,
contenidos en los diferentes instrumentos internacionales.

RECUADRO 1
El derecho a la salud de los pueblos indigenas en los diferentes instrumentos internacionales

En el caso del Convenio 169 de la OIT, el articulo 7 (inciso 2) establece: EI mejoramiento de las condiciones
de vida y de trabajo y del nivel de salud y educacion de los pueblos interesados, con su participacion y cooperacion,
debera ser prioritario en los planes de desarrollo econémico global de las regiones donde habitan. Los proyectos
especiales de desarrollo para estas regiones deberan también elaborarse de modo que promuevan dicho mejoramiento.
Asimismo, incluye un apartado especial para Seguridad Social y Salud (Parte V):

Avrticulo 24

Los regimenes de seguridad social deberan extenderse progresivamente a los pueblos interesados y
aplicarseles sin discriminacion alguna.

Avrticulo 25

1. Los gobiernos deberan velar por que se pongan a disposicidon de los pueblos interesados servicios de salud
adecuados o proporcionar a dichos pueblos los medios que les permitan organizar y prestar tales servicios bajo su
propia responsabilidad y control, a fin de que puedan gozar del maximo nivel posible de salud fisica y mental.

2. Los servicios de salud deberan organizarse, en la medida de lo posible, a nivel comunitario. Estos servicios
deberan planearse y administrarse en cooperacién con los pueblos interesados y tener en cuenta sus condiciones
econdmicas, geograficas, sociales y culturales, asi como sus métodos de prevencion, practicas curativas y
medicamentos tradicionales.

3. El sistema de asistencia sanitaria debera dar la preferencia a la formacion y al empleo de personal
sanitario de la comunidad local y centrarse en los cuidados primarios de salud, manteniendo al mismo tiempo
estrechos vinculos con los demas niveles de asistencia sanitaria.

4. La prestacion de tales servicios de salud debera coordinarse con las deméas medidas sociales, econdmicas y
culturales que se tomen en el pais.

Avrticulo 30

* Intervencion oral del Sr. Rodolfo Stavenhagen, Relator Especial sobre la Situacién de los Derechos humanos y las
Libertades Fundamentales de los Indigenas en el 4to.periodo de sesiones del Consejo de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas, Ginebra, 20 de marzo de 2007.
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1. Los gobiernos deberan adoptar medidas acordes a las tradiciones y culturas de los pueblos interesados, a
fin de darles a conocer sus derechos y obligaciones, especialmente en lo que atafie al trabajo, a las posibilidades
econdémicas, a las cuestiones de educacion y salud, a los servicios sociales y a los derechos dimanantes del presente
Convenio.

2. A tal fin, debera recurrirse, si fuere necesario, a traducciones escritas y a la utilizacién de los medios de
comunicacion de masas en las lenguas de dichos pueblos.

Asimismo, la Organizacion de Estados Americanos en el afio 1989 le solicito a la Comisidn Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) la preparacién de un instrumento juridico relativo a los derechos de las “poblaciones
indigenas”. Luego de que la CIDH recogiera sugerencias y comentarios de gobiernos, organizaciones indigenas,
organizaciones intergubernamentales y expertos, en 1997 aprueba el Proyecto de Declaracién Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, que aln esta en proceso de revision y aprobacion por parte de la Asamblea
General de la OEA. En lo que se refiere a la salud, establece:

Articulo XII. Salud y bienestar

1. Los pueblos indigenas tendran derecho al reconocimiento legal y a la practica de su medicina tradicional,
tratamiento, farmacologia, practicas y promocion de salud, incluyendo las de prevencion y rehabilitacion.

2. Los pueblos indigenas tienen el derecho a la proteccion de las plantas de uso medicinal, animales y
minerales, esenciales para la vida en sus territorios tradicionales.

3. Los pueblos indigenas tendran derecho a usar, mantener, desarrollar y administrar sus propios servicios de
salud, asi como deberan tener acceso, sin discriminacion alguna, a todas las instituciones y servicios de salud y
atencion médica accesibles a la poblacién en general.

4. Los Estados proveeran los medios necesarios para que los pueblos indigenas logren eliminar las
condiciones de salud que existan en sus comunidades y que sean deficitarias respecto a estdndares aceptados para la
poblacién en general.

En cuanto a la Declaracién de Derechos de los Pueblos Indigenas de Naciones Unidas, ademas de
referencias a los DESC que por supuesto incluyen a la salud, se tiene:

Avrticulo 23

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y a elaborar prioridades y estrategias para el ejercicio de
su derecho al desarrollo. En particular, los pueblos indigenas tienen derecho a participar activamente en la
elaboracion y determinacion de los programas de salud, vivienda y demas programas econémicos y sociales que les
conciernan y, en lo posible, a administrar esos programas mediante sus propias instituciones.

Avrticulo 24

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a sus propias medicinas tradicionales y a mantener sus préacticas de
salud, incluida la conservacion de sus plantas, animales y minerales de interés vital desde el punto de vista médico. Las
personas indigenas también tienen derecho de acceso, sin discriminacién alguna, a todos los servicios sociales y de
salud.

2. Las personas indigenas tienen derecho a disfrutar por igual del nivel mas alto posible de salud fisica y
mental. Los Estados tomaran las medidas que sean necesarias para lograr progresivamente la plena realizacion de este
derecho.

Fuente: elaboracién propia en base a los documentos originales considerados.

A partir del Recuadro 1 y considerando las cinco dimensiones sobre las que se articula el estandar
minimo de derechos de los pueblos indigenas (CEPAL, 2007), es posible sintetizar derechos especificos en
salud asociados a cada una de ellas:

i.  Derecho de no discriminacion: en el acceso y la atencién en salud
ii.  Derecho al desarrollo y bienestar social: derecho al nivel més alto de salud fisica y mental,
mediante un acceso adecuado y de calidad
iii.  Derecho a la integridad cultural: utilizar el idioma indigena; concepto de bienestar-salud-integral;
uso, fortalecimiento y control de la medicina tradicional
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iv.  Derecho de propiedad, uso, control y acceso a las tierras, territorios y recursos: conservacion de
las plantas, animales, minerales y espacios territoriales de interés vital en la salud-enfermedad-
sanacion.

v. Derecho de participacion politica: disefio, responsabilidad, control social (recursos) de las
politicas y programas de salud

Este estandar también se recoge en los principios de la Iniciativa de Salud de Pueblos Indigenas
(SAPIA) de la OPS (1993), que establece: a) el enfoque integral de la salud; b) el derecho a la
autodeterminacion de los pueblos; c) el respeto y revitalizacion de las culturas indigenas; d) la reciprocidad
en las relaciones; vy, e) el derecho a la participacién sistematica de los pueblos indigenas.

En cuanto a la medicina tradicional, en los ultimo afios la OMS ha estado definiendo su rol y
alcances, desarrollando estrategias para tratar los temas asociados con la politica, la seguridad, la eficacia, la
calidad, el acceso y el uso racional de la medicina tradicional, complementaria y alternativa (Pedrero, 2003).
En este sentido, propone: i) integrarlas en los sistemas nacionales de salud, desarrollando e implementado
politicas y programas nacionales; ii) fomentar la seguridad, la eficacia, y calidad de las mismas, ofreciendo
directrices sobre normas y estandares para asegurar la calidad; iii) incrementar la disponibilidad y la
accesibilidad de estas medicinas, segun sea apropiado, enfatizando el acceso de las poblaciones pobres; iv)
fomentar terapéuticamente el uso sélido de una medicina tradicional apropiada por parte de proveedores y
consumidores.

Actualmente, en materia de politicas publicas, los estados tienen el desafio de enfrentar la
desfavorable situacién de salud de los pueblos indigenas y la inequidad estructural que les afecta,
incorporando el enfoque de derechos que tome en cuenta este estandar, cuyas caracteristicas fundamentales
son: i) constituyen derechos de pueblos, es decir, son atributos de entidades sociales, mas alla de individuos y
colectividades; ii) integran derechos politicos y de desarrollo, como condiciones mutuas; iii) existen
independientemente de su reconocimiento por parte del Estado (Castafieda, 2006). En este sentido, las nuevas
obligaciones estatales pueden agruparse de acuerdo a los siguientes elementos: obligaciones de respetar, de
proteger, de garantizar y de promover el derecho en cuestion (Abramovich, 2006), estableciendo mecanismos
de exigibilidad y de evaluacion del cumplimiento de los mismos.

2. Marco constitucional y legislacién en salud relativa a pueblos indigenas en
América Latina

El surgimiento de los movimientos indigenas como activos actores politicos y sus demandas por un
nuevo tipo de relacion con el estado, asi como el retorno a la democracia en los paises latinoamericanos,
propiciaron una “ola de constitucionalismo multicultural” (Van Cott, 2000), en donde las reformas
constitucionales iniciadas en la década de los noventa reconocen estados pluriétnicos y pluriculturales. La
gran mayoria de los paises de la region incluyeron en estas reformas -en mayor o en menor medida- derechos
colectivos de los pueblos indigenas (Barié, 2003). En general se refieren a la tenencia, protecciéon y uso de
sus territorios (y en algunos casos, a sus formas de organizacion social y politica), y al reconocimiento y
proteccion del uso de los idiomas indigenas. Segin un minucioso andlisis de Barié (2003), las constituciones
mas avanzadas en el reconocimiento y garantia de derechos colectivos de los pueblos indigenas son, en orden
de importancia, las de Ecuador, Colombia, Republica Bolivariana de Venezuela y Paraguay.

Cabe sefialar que las reformas constitucionales tienden a reconocer el derecho internacional de los
derechos humanos al mismo nivel jerarquico que la constitucion o, inclusive, reconocen una jerarquia supra
legal®. Este nivel jerarquico determina la eficacia y la efectividad de las normas internacionales, y por lo

> Segun Henderson (2004), existen cuatro tipos de modelos de integracion del derecho internacional al derecho interno.
El modelo supraconstitucional que destaca que el derecho internacional de los derechos humanos puede modificar la
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tanto su primacia frente a las normas internas del pais al momento de solicitar su proteccion antes los
tribunales correspondientes.

Estos avances constitucionales han sido acompafiados por el desarrollo de una legislacion especifica,
observandose un panorama heterogéneo, tal como lo refleja un “indice de calidad legislativa” elaborado por
el Banco Interamericano de Desarrollo, en donde Colombia, Venezuela y Bolivia exhiben los maximos
puntajes (entre 70% y 80%) mientras que Guatemala, Chile, El Salvador, Honduras y Uruguay estan por
debajo del 50% (BID, 2004).

Practicamente todas las constituciones latinoamericanas reconocen el derecho a la salud, en el marco
de los derechos sociales establecidos por los Estados. Sin embargo, solamente tres paises, Ecuador y México
y la Republica Bolivariana de Venezuela, reconocen de manera explicita el derecho a la salud de los pueblos
indigenas, como colectivos diferenciados®, siendo la constitucién de Ecuador la méas amplia en términos
reconocimiento, respeto, promocion y garantia del uso de la medicina tradicional, sistemas de conocimiento
y proteccion de lugares y elementos sagrados’.

En esta materia, el avance mas significativo se ha dado en las legislaciones nacionales, sobre todo
en los Gltimos diez afios. De los 16 paises examinados, 13 tienen algun tipo de legislacion especifica sobre
salud y pueblos (o poblaciones) indigenas: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Per(, Republica Bolivariana de Venezuela. Este hecho responde,
principalmente, a las demandas y reivindicaciones en salud que han realizado los pueblos indigenas respecto
a la accesibilidad, equidad, oportunidad e integralidad de las prestaciones, con pertinencia cultural (Cavieres,
2006). Sin embargo, esta legislacién ain es insuficiente para el real ejercicio de los derechos en salud de los
pueblos indigenas, observando una amplia gama de situaciones que van del reconocimiento del derecho a la
salud como bien individual, mencionando a las poblaciones indigenas como grupos prioritarios, hasta una
legislacion que reconoce y promueve los derechos colectivos (medicinas tradicionales, participacion y
autonomia).

Esta heterogeneidad puede verse detalladamente en el Banco de Datos de Legislacion Indigena del
BID (2004), donde es posible distinguir algunos aspectos del estindar minimo de derechos de los pueblos
indigenas en salud, como ser: acceso preferencial y gratuidad; practicas tradicionales; proteccion de plantas
medicinales; atencion de salud de acuerdo a usos y costumbres; participacion indigena en manejo y

constitucién (Guatemala, Honduras, Venezuela), el modelo constitucional que implica que el derecho internacional de
los derechos humanos esta al mismo nivel que la Constitucion (Argentina, Brasil), el modelo supralegal que precisa que
el derecho internacional de los derechos humanos esta por encima de leyes pero no pueden modificar la constitucion.
(Colombia, El Salvador, Ecuador, Paraguay) y el modelo legal que sugiere que los tratados de derechos humanos tienen
el mismo rango que la Ley Nacional. (Estados Unidos, Uruguay).

® Las constituciones de Guatemala y Nicaragua no mencionan explicitamente a los pueblos indigenas, pero hacen
referencia, en el primer caso a comunidades (que puede interpretarse como comunidades indigenas) y, en el segundo, a
sectores vulnerables, donde se encuadra a las comunidades étnicas (Castafieda, 2006).

" En la constitucion de Ecuador (1998) existen dos articulos, el articulo 44 establece que el Estado “reconocera,
respetara y promoverd el desarrollo de las medicinas tradicional y alternativa™; y el articulo 84, que reconocera y
garantizara a los pueblos indigenas una serie de derechos colectivos, entre ellos “sus sistemas de conocimientos y
practicas de medicina tradicional, incluido el derecho a la proteccion de los lugares rituales y sagrados, plantas,
animales, minerales y ecosistemas de interés vital desde el punto de vista de aquella”. Por su parte, México (2001)
incluye en el articulo 3 de su constituciéon “el acceso efectivo a los servicios de salud mediante la ampliacion de la
cobertura del sistema nacional, aprovechando debidamente la medicina tradicional, asi como apoyar la nutricién de los
indigenas mediante programas de alimentacion, en especial para la poblacion infantil”. La constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela establece que “Los pueblos indigenas tienen derecho a una salud integral que considere sus
practicas y culturas. ElI Estado reconoce su medicina tradicional y las terapias complementarias, con sujecion a
principios bioéticos” (Art. 122, 2001).
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promocidn del sistema de salud; y, autonomia en el manejo de los recursos de salud. La situacion regional se
resume en el Cuadro 1. Bolivia es el Unico pais que ha legislado respecto a todas las dimensiones del
estandar, en tanto Colombia, Ecuador y la Repulblica Bolivariana de Venezuela lo han hecho en cinco de las
6 dimensiones, aunque cabe sefialar la obligatoriedad que se desprende por haber ratificado el Convenio 169
de la OIT. No es casual que estos paises son precisamente aquellos en donde la consolidacion de
organizaciones indigenas de nivel nacional tiene larga data®. En el otro extremo, Chile, El Salvador y
Paraguay practicamente no han desarrollado legislacion especifica, no obstante este Ultimo pais ha ratificado
el Convenio 1609.

En términos generales, esta legislacion se refiere a garantizar el acceso a la salud de estos grupos
(Cuadro 1), lo cual se asocia a que las reformas en el sector de la salud de las Ultimas décadas se han
centrado en asegurar la cobertura béasica universal, poniendo énfasis en la calidad de la atencion (CEPAL,
2006). En el caso de Bolivia, por ejemplo, se han promulgado en los Gltimos afios una serie de leyes y
decretos, con el fin de asegurar a los pueblos indigenas las prestaciones béasicas de salud tales como el Seguro
de Salud Indigena y Originaria (2002); asi como el Seguro Universal Materno Infantil (SUMI) (2002), que en
el articulo 8, menciona la importancia de una atencion en salud segin los usos y costumbres de los pueblos
indigenas (Anexo 2). De manera similar, en Colombia existe un decreto (1990) que garantiza atencién
gratuita en salud para las comunidades indigenas, junto a una adecuacion institucional y formacion del
recurso humano, respetando la cultura (Anexo 2).

Cuadro 1
América Latina (16 paises): existencia de legislacion especial sobre salud de pueblos indigenas

Atencion de | Participacion

salud de indigena en Autonomia

Acceso Proteccién acuerdo a manejo y en manejo

preferencial y Précticas de plantas usos y promocién recursos de

Paises gratuidad Tradicionales | medicinales | costumbres | sistema salud salud
Ratificaron
Convenio 169 OIT
Argentina (b) X X (@) X X
Bolivia X X X X X X
Brasil X X (@) X X
Colombia X X (a) X X X
Costa Rica X @) Xc @) @)

Ecuador X X X (@) X X
Guatemala X X (@) (@) (@)
Honduras @) (@) (@) @) (@)
México (b) X X X @) @)
Paraguay (a) (a) (a) (a) (a)
Peru X X X (@) X ---
R.B.de Venezuela (b) X X (@) X X X
No ratificaron

8 En la actualidad, la mayorfa de los paises de la regién cuentan con una organizacién nacional o regional, que agrupa
organizaciones de base y a los diferentes pueblos indigenas del pais o de la regién, respectivamente (12 de los 16
examinados). Entre las primeras organizaciones de nivel nacional se tiene la Organizacién Nacional Indigena de
Colombia (ONIC, 1982); la Confederacién de Nacionalidades Indigenas de Ecuador (CONAIE, 1986); y el Consejo
Nacional Indio de Venezuela (CONIVE, 1989). Entre las de nivel regional de larga data cabe mencionar la
Confederacion Indigena del Oriente Boliviano (CIDOB) creada en 1982; y la Confederacion de las Nacionalidades
Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana (CONFENIAE) creada en 1980.
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Chile X X
El Salvador
Nicaragua X Xc Xc Xc X
Panama X X Xc X Xc X

Fuente: elaboracion propia en a base a BID (2004, actualizada al 2006) y Anexo 2.
(a) Sélo por Convenio 169 OIT.

(b) En algunas provincias/estados existe mayor legislacién.

(c) Sélo en territorios indigenas (reservas, regiones autbnomas, comarcas).

Por otra parte, se ha realizado un avance significativo en cuanto al reconocimiento de la medicina
tradicional indigena (MTI). Como ya se mencionara, ésta es una de las dimensiones constitutivas del derecho
colectivo en salud, que junto al derecho individual de acceso, constituye la base del didlogo intercultural
(Cunningham, 2002). Hacia fines de la década de 1990 Uunicamente Bolivia tenia algun desarrollo legislativo
en esta materia y actualmente en la mayoria de los paises de la region existe alguna legislacion en el
reconocimiento de las practicas tradicionales en salud (Cuadro 1 y Anexo 2). En el caso de Bolivia, la
resolucion ministerial de 1987 establece un reglamento para la practica de la MTI; Per(, a través de su Ley
General de Salud de 1997, reconoce la MTI y a través de un decreto supremo de 2003 creé el Instituto
Nacional de Salud que abarca un Centro Intercultural de Salud (CENSI), encargado de promover entre otros,
la revalorizacion de esta medicina (Anexo 2). La Ley Orgéanica de Pueblos y Comunidades Indigenas
adoptada por la Republica Bolivariana de Venezuela (2005), reconoce el uso de la MTI y de las practicas
terapéuticas para la proteccion, el fomento, la prevencion y la restitucion de su salud integral (articulos 111,
112 y 113). Ademas, considera la incorporacién de la MTI y de las préacticas terapéuticas de los pueblos y
comunidades indigenas a los servicios del Sistema Nacional de Salud, asi como la capacitacion del recurso
humano. Se aprecia entonces que los contenidos de esta legislacion especifica es variada, mientras que en el
caso de Argentina, la ley establece solamente el respeto por las pautas establecidas en la directiva de la
organizacion Mundial de la salud, respecto a la medicina tradicional indigena (Ley 23302, 1985), en
Colombia la legislacion al respecto es abundante, reconoce el uso y practica de la medicina tradicional,
establece su promocion y ha desarrollado toda una normativa al respecto (BID, 2006).

Es importante sefialar que el derecho de los pueblos indigenas a sus propias medicinas y a fortalecer
y mantener sus practicas de salud esta estrechamente vinculado a los derechos de propiedad intelectual. El
resguardo de la medicina tradicional y de cada uno de sus componentes (los agentes o terapeutas
tradicionales indigenas; los conocimientos tradicionales; y los recursos naturales) forma parte de las
exigencias basicas de los pueblos indigenas en relacion a sus derechos intelectuales (OMS, 2002;
Huenchuén, 2004). Se trata de un tema clave y su abordaje amerita un mayor desarrollo, lo cual escapa a las
posibilidades de este capitulo. Sin embargo, cabe mencionar que las demandas por un estatus de proteccién
especifico no han sido plenamente satisfechas, y persisten dos puntos de vista en el tratamiento del tema.
Desde el punto de vista de los derechos de propiedad intelectual y salud publica, la medicina tradicional
puede utilizarse como aportacion a la investigacion farmacéutica, pero también como una fuente de
tratamientos eficaces por si misma; de este modo, el interés se centra en la manera de aprovechar mejor el
potencial de la medicina tradicional para suministrar tratamientos asequibles. Desde el punto de vista de los
derechos intelectuales de los pueblos indigenas, la medicina tradicional —como los deméas componentes de
su patrimonio— deben ser protegidos y para ello es preciso avanzar en un sistema especifico destinado a
garantizar la propiedad colectiva de dicho patrimonio, asi como su control y autogestion. Es decir, se trata de
avanzar en la proteccion de los conocimientos tradicionales relacionados con la medicina a través de sistemas
de derechos sui generis u otra modalidad de garantia de los derechos intelectuales indigenas; la proteccion de
las tierras indigenas y su diversidad bioldgica; asi como la preservacion de los sistemas de reproduccion
cultural de los pueblos indigenas, que es donde se sostienen sus innovaciones, conocimientos y practicas para
la sanacion.
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Avances legislativos incipientes se observan en la participacion y autonomia en salud, y que desde
un enfoque de derecho deberia abarcar desde el disefio de la politica o programa hasta la administracion y la
gestion de los recursos. Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Per( y la Republica Bolivariana de
Venezuela promueven la participacion indigena en materia de salud en su legislacion9 (Cuadro 1y Anexo 2).
Por un lado, esta participacion estd promovida por la creacion de una institucionalidad indigena con este
propdsito, tal como el Consejo de Participaciéon Indigena del Instituto de Asuntos Indigenas de Argentina
(resoluciones 2004 y 2006), o el Consejo Nacional de Salud de los Pueblos Indigenas de Costa Rica (2006).
En el primer caso, el objetivo es crear un nuevo espacio de dialogo y participacion entre los diferentes
representantes de los pueblos indigenas de Argentina; en el segundo, tiene la funcién de asesorar al
Ministerio de Salud en la formulacion de estrategias para politicas pablicas de salud de pueblos indigenas.
Colombia, a través de la Ley 691 y del Decreto 1416, promueve y regula la participacion de los grupos
étnicos en el Sistema General de Seguridad Social y en las demas entidades prestadoras de servicios de salud
(Anexo 2). Con respecto a la autonomia de los recursos de salud, Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela
tienen alguna legislacién al respecto, mientras que Nicaragua y Panama hacen referencia explicita para las
regiones autbnomas y comarcas, respectivamente.

Puede decirse que a la fecha ha habido avances en términos del reconocimiento de los derechos de
los pueblos indigena en el derecho internacional, en algunas constituciones latinoamericanas asi como —con
distintos grados- en las legislaciones nacionales. Sin embargo, tras estos cambios, al inicio del siglo XXI el
balance es critico, constatandose falta de cumplimiento de las normas y persistencia de la violacion de
derechos de los pueblos indigenas (Stavenhagen, 2002). Asimismo, Stavenhagen (2006) sefiala entre las
causas de las brechas de implementacion de las normativas, aspectos del propio proceso legislativo:
composicion de la legislatura, en la escasa representacion y participacion de los indigenas en el quehacer
legislativo, en la falta de consulta con los pueblos indigenas, en los sesgos y prejuicios contra los derechos
indigenas... no se trata sélo de legislar sobre cuestiones indigenas sino de hacerlo con los pueblos
indigenas. Ademas, se enfatiza el hecho de que no existen mecanismos adecuados para monitorear la
efectividad de la legislacion indigena y para evaluar su aplicacién en la préctica cotidiana de la
administracion publica y de la sociedad (Castafieda, 2006).

3. Institucionalidad publica sobre pueblos indigenas y salud

El movimiento indigena, acompafiado por el fortalecimiento del marco juridico, ha logrado también
constituir y abrir espacios institucionales (Stavenhagen, 2004), impulsando otro fendmeno notable en la
region que es la creacion de instituciones gubernamentales a cargo de los asuntos indigenas. Una mirada
regional muestra que estas instituciones abarcan realidades distintas, en al menos dos sentidos, el grado de
participacion politica de los pueblos indigenas y la jerarquia institucional alcanzada. Respecto a esto Gltimo,
se observa en el Anexo 3 desde una Unidad dentro de direcciones nacionales, a un rango ministerial, como es
el caso del Ministerio de Asuntos Indigenas de Venezuela. La dependencia institucional también es variada,
aungue la mayoria esta vinculada a algin ministerio. En algunos casos, funcionan como organismos publicos
descentralizados y, en unos pocos, disponen de una autonomia operativa, técnica, presupuestal y
administrativa, tal como el Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecuador (CODENPE)
o0 la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de México (CDI).

Estas instituciones tienen como objetivo el apoyo y fortalecimiento del desarrollo integral de los
pueblos indigenas y la promocion de sus derechos, siendo una de sus principales funciones la articulacion
intersectorial —incluyendo los ministerios de salud-, con las organizaciones indigenas y la cooperacién
internacional. Esta institucionalidad ha ido evolucionando desde una posicion asistencialista, en donde los
indigenas eran objetos de politicas publicas, a una de reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos

° México tiene alguna legislacion al respecto, no a nivel nacional sino en algunos Estados, como la Ley de Salud del
Estado de Chiapas.
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de derecho colectivo. No obstante, en la practica el balance aun es critico, entre otras cosas porque la
mayoria de las instituciones disponen de capacidades limitadas para incidir realmente en los diferentes
sectores de la accion publica, debido a la falta de apoyo politico, econémico y administrativo (Fondo
Indigena, 2004).

Esta institucionalidad también se ha extendido al campo de la salud. En la region, la mayoria de los
ministerios de salud tiene alguna instancia a cargo de la salud de los pueblos indigenas (14 de los 16 paises
examinados, las excepciones son El Salvador y Paraguay). Al igual que antes, los rangos son variados, y ello
repercute en los alcances de sus acciones. Se observan programas de salud indigena sin rango institucional -
pero que permean al resto de los programas ministeriales (Argentina y Honduras)-, hasta la creacién de un
Viceministerio de Medicina Tradicional e Interculturalidad en Bolivia (2006), cuyo propoésito es la
revalorizacion de la medicina tradicional y el fomento de programas de salud intercultural (véase Tabla 3).
En Ecuador, México y Venezuela existen direcciones nacionales de salud indigena, que incluyen la medicina
tradicional; similar nivel tiene la secretaria técnica en Panam4; en Brasil y Chile existen departamentos o
unidades a cargo de la salud indigena (Anexo 3). Uno de los principales problemas que enfrentan estas
instituciones es la inestabilidad derivada de los cambios de régimen politico, lo cual dependera en buena
parte de la naturaleza juridica que la sustenta (decision ejecutiva, parlamentaria, resolucion del poder judicial
0 decision de la administracion pablica).
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B. Politicas y programas de salud y pueblos indigenas: ¢cuanto y cémo se ha
avanzado?

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 més favorable para el avance en el cumplimiento de
los derechos a la salud de los pueblos indigenas, al priorizar la activa participacién de las
comunidades. Respecto a las politicas de salud de pueblos indigenas, se puede distinguir cuatro tipos
de paises: un grupo numeroso que cuenta con una politica nacional de pueblos indigenas, un segundo
grupo que ha iniciado un proceso para su disefio e implementacion; un tercer grupo que incorpora un
enfoque intercultural explicito en la politica nacional de salud; y un grupo que no contempla politicas
especificas hacia los pueblos indigenas. En lo referente a la oferta de programas, el panorama es
heterogéneo, distinguiéndose dos grandes tendencias: programas especialmente disefiados para
mejorar la salud de los pueblos indigenas, destacAndose aquellos que se centran en aspectos
especificos, como la medicina tradicional y la formacién 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 sefialan como limitaciones la poca
disponibilidad de recursos humanos capacitados, escaso financiamiento y discontinuidad en la
asignacion de recursos. La participacién de los pueblos indigenas en estos procesos es vista en algunos
casos como un logro, en otros se enfatiza la necesidad de avanzar en este campo. La ausencia
generalizada de informacién sistematica sobre la situacion de salud y perfiles epidemioldgicos 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.

Si bien el nuevo ordenamiento juridico es todavia insuficiente, se considera que estan las bases
sentadas para que en los proximos afios el “campo contencioso” se desplace de la formulacién de leyes hacia
la implementacion y el cumplimiento de éstas, es decir, se inicia un nuevo ciclo que debera centrarse en las
practicas institucionales y la puesta en marcha efectiva del marco juridico (Stavenhagen, 2004). Asi como la
fuerza del movimiento indigena ha dado lugar al reconocimiento progresivo de sus derechos colectivos,
también ha instalado en las agendas estatales la necesidad de formular politicas publicas especiales acordes a
sus requerimientos y necesidades.

El comln denominador indigena es la discriminacién estructural que les afecta, no obstante, la
existencia de mas de 670 pueblos indigenas, con realidades territoriales, demograficas y epidemioldgicas
diversas, implica considerar la situacion particular y estatus especifico de cada pueblo (CEPAL, 2007). Las
estrategias de los movimientos indigenas en pro de sus derechos son diversas, y 1os marcos de posibilidades
dependen tanto de los respectivos regimenes estatales, culturas politicas nacionales, asi como del peso
demografico y de la valoracion geopolitica y econdmica de sus territorios que hacen los poderes econémicos
(CEPAL, 2007). En términos muy generales, pueblos indigenas que representan una mayoria poblacional y
sobre todo con organizaciones indigenas de larga trayectoria y peso politico —como Bolivia y Ecuador-
buscan transformaciones de los estados y nuevos regimenes democraticos plurales; por el contrario, pueblos
que constituyen minorias demogréficas en sus paises, tienden a reclamar regimenes de autonomia, como en
Colombia, Nicaragua, Chile, Panama4, entre otros (CEPAL, 2007). Como se vera en los puntos siguientes, las
politicas y programas estatales responden a las estrategias indigenas especialmente cuando los programas
tienen base territorial y amplia participacion. Sin embargo, persiste el disefio e implementacion de acciones
estatales que no toman en cuenta la heterogeneidad de los pueblos indigenas y contindan reproduciendo las
politicas asistencialistas del pasado centradas en un estado monocultural.
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1. Lasreformas del sector salud: ¢escenarios mas favorables?

Las politicas y los programas de salud de pueblos indigenas en América Latina deben ser entendidos
en relacion a la ampliacion del marco juridico relativo a los derechos de estos pueblos, asi como a los
procesos de reformas del sistema de salud iniciados en la mayoria de los paises de la region desde la década
de 1980 (CEPAL, 2006).

En efecto, en la mayoria de los paises de América Latina se estan reestructurando los sistemas de
salud estatales, en términos de politicas, programas y redes de servicios. En este marco, se ha priorizado la
estrategia de Atencion Primaria en Salud (APS), cuyos principios basicos son la accesibilidad y cobertura
universales en funcion de las necesidades de salud; el compromiso, participacion y auto-sostenimiento
individual y comunitario; la accién intersectorial por la salud y el costo-efectividad y tecnologia apropiada en
funcién de los recursos disponibles (CEPAL, 2006). Un aspecto central en este sentido, ha sido el fomento
de la participacion de los usuarios en el disefio de nuevos modelos de atencién y de gestion; asi como la
incorporacién de las lineas de medicina comunitaria y familiar que enfatizan la comunicacion entre el
individuo, su familia y cultura con la medicina cientifica (OPS, 2002). Estos nuevos enfoques se
fundamentan en la necesidad de readecuar las politicas publicas generando politicas transversales destinadas
a garantizar los derechos de grupos especificos que sufren de exclusion estructural, entre los que se cuentan
los pueblos indigenas (CEPAL, 2006). En este Gltimo sentido, la APS es una de las estrategias fundamentales
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, dado que fortalece los sistemas de salud, enfatizando
la equidad y la participacion social en salud, entre otros aspectos (OPS, 2002).

De esta manera, los procesos de reformas que apuntan a la equidad, la eficiencia y la calidad de las
prestaciones de salud, han generado un escenario mas propicio para desarrollar nuevos modelos de atencion
en salud asentados en la participacién y empoderamiento de los usuarios. En el caso particular de los pueblos
indigenas, esto ofreceria una oportunidad para avanzar en la implementacion de sus derechos colectivos,
cuyo estandar minimo se enuncié previamente. Mas adn, la afirmacion de que los paises de América Latina
son pluriétnicos y multiculturales, ha tenido su correlato en el campo de la salud en el llamado “pluralismo
médico”, donde en forma progresiva se ha ido reconociendo que la biomedicina es uno méas entre muchos
otros sistemas de salud y practicas médicas. Los sistemas de salud poseen sus propios principios etioldgicos,
categorias diagnosticas y sanadores, y su eficacia terapéutica se encuentra en el marco de su propio contexto
sociocultural (Kleinman, 1980). Esto implica que ningln sistema -por si s6lo- es capaz de resolver todas las
demandas de salud que enfrenta un pueblo. En el marco de las estrategias de APS se ha planteado que las
medicinas tradicionales pueden ser un recurso medico véalido, eficiente y de menor costo para lograr
disminuir la inequidad que afecta a los pueblos indigenas.

El diagnostico regional sobre el avance de las politicas y programas de salud realizado por la CEPAL
en el 2005 concluye que, a pesar de las reformas de salud encaminadas a lograr la equidad, la eficiencia y la
calidad de la atencion, persisten tres tipos de problemas respecto a los pueblos indigenas: a) condiciones de
salud mas deterioradas que la poblacion no indigena, b) inequidad en el acceso, y c) poca oferta especifica de
salud para estos pueblos (CEPAL, 2006). A ello cabe agregar, tomando en cuenta el marco de derechos
colectivos, falta de accesibilidad cultural (o poca integridad cultural de las acciones convencionales de salud)
y escasa participacion politica en las decisiones que les atafien como pueblos. Para dar solucion a estos
problemas se plantea el desarrollo de un enfoque intercultural en las politicas sanitarias, sefialandose que
constituye un desafio en el marco de los estados pluriculturales y del desarrollo de nuevas politicas y
modelos de atencién (CEPAL, 2006).
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2. Politicas de salud y pueblos indigenas: conceptos y situacién regional

Una politica pablica es la manifestacion explicita del compromiso que asume un estado y sus
instituciones para dar respuesta a un determinado problema colectivo. Con ese fin, propone un conjunto de
iniciativas y orientaciones estableciendo un marco normativo para su implementacion. Entre sus elementos
se cuentan: un problema publico, el diagnostico, el disefio de soluciones y estrategias, los recursos para su
implementacion y la ejecucion. Una norma forma parte del proceso de construccion de politicas y establece
atribuciones a los responsables de la implementacion de las mismas; un programa es la expresién concreta de
las orientaciones de las politicas publicas dentro del marco normativo establecido, e involucra un cuerpo
articulado de acciones concretas destinadas a cumplir objetivos susceptibles de ser evaluados mediante
indicadores. La existencia de una politica de salud de pueblos indigenas, sus normas y programas se ilustra
en el Recuadro 2 para el caso de Brasil.

Los problemas y aspectos que una politica publica debe enfrentar en relacion a la salud de los
pueblos indigenas son de tres tipos: i) perfil epidemioldgico complejo y que evidencia una sobre-mortalidad,
asi como mas vulnerabilidad y dafio en las poblaciones indigenas que en el resto de la poblacion; ii)
inequidad en el acceso a la atencidn sanitaria y poca pertinencia cultural de la misma; vy, iii) falta de
participacion politica (CEPAL, 2006; Montenegro y Stephens, 2006).

Recuadro 2
La Politica Nacional de Atencion de los Pueblos Indigenas de Brasil

En el caso de la Politica Nacional de Atencién de los Pueblos Indigenas de Brasil es posible apreciar la
interrelacion entre politica, norma y programa. Esta tiene como objetivo: Garantizar a los pueblos indigenas
el acceso a la atencion integral de salud, de acuerdo con los principios y normas del Sistema Unico de Salud
(SUS), contemplando la diversidad social, cultural, geogréfica, histérica y politica, de modo de favorecer la
superacion de los factores que tornan a esta poblacién méas vulnerable, agravando la salud en una mayor
magnitud y trascendencia que la del resto de la poblacion brasilefia; reconociendo la eficacia de su
medicina y de los derechos de sus pueblos a su cultura.

Para alcanzar los objetivos de esta politica se establecen un conjunto de normas que orientan la definicién de
los instrumentos de planificacion, implementacion, evaluacion y control de las acciones de atencion en salud
de los pueblos indigenas, entre las que se cuentan: organizacion de los servicios de atencion de salud de los
pueblos indigenas en forma de Distritos Sanitarios Especiales de Salud (DSEI); formacién de recursos
humanos para la accion en contextos interculturales; monitoreo de las acciones de salud dirigidas a los
pueblos indigenas, que incluye la creaciéon de un Sistema de Informacion de Atencién de Salud Indigena
(SIASI), para la vigilancia y la gestion; articulacién de los sistemas tradicionales de salud indigena;
promocién y uso adecuado de medicamentos, de una ética en la investigacion y accion, de ambientes
saludables y proteccion de la salud indigena, entre otros; y, control social por parte de los pueblos indigenas.

El Distrito Sanitario Especial Indigena (DSEI) es un modelo de organizacion territorial de servicio orientado
para un espacio etno-cultural dindmico, geogréfico, poblacional y administrativo bien delimitado-, que
contempla actividades técnicas, apuntando a medidas racionalizadas y calificadas de atencion en salud,;
promoviendo y reordenando las redes de salud y de practicas sanitarias, desarrollando actividades
administrativas-gerenciales necesarias para la prestacion de asistencia con control social. Cabe destacar que
los criterios utilizados para definir a los DSEI son: el territorio tradicional, las relaciones sociales, la
distribucién demografica, la Idgica operacional, el perfil epidemioldgico, la disponibilidad de recursos
humanos, la infraestructura regional, el acceso para las derivaciones al SUS. A la fecha existen 34 DSEI, que
abarcan un total de 3751 aldeas. Asimismo, en cada DSEI existen postas de salud para cada aldea que lo
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conforma; ademaés, se ha instalado un centro-base, donde se entrega atencion primaria y servicios de
referencia hacia la Casa de Salud del Indigena o hacia el SUS.

Conforme al conjunto de normas que se derivan de la politica, existen varios programas entre los que se
destaca y prioriza el Programa de Formacion de Recursos Humanos para la Accién en Contexto Intercultural.
Este se considera fundamental para la adecuacion de los servicios de salud a los pueblos indigenas y a las
nuevas realidades técnicas, politicas y de organizacién. Su objetivo es: la capacitacién de personas
indigenas como agente de salud, apuntando a favorecer la apropiacién por los pueblos indigenas de los
conocimientos y recursos técnicos de la medicina occidental, sumando este conocimiento a su acervo de
terapias, u otras practica culturales propias, sean tradicionales o no. Este Programa utiliza una metodologia
participativa, favorable a la comunicacién intercultural, de manera de potenciar el proceso reciproco de
conocimiento.

Fuente: elaboracién propia basado “Politica Nacional de Atengao a Saude dos Povos Indigenas”, Ministerio da Salde,
Fundacién Nacional de Saide, 2002.

El perfil epidemiologico de los pueblos indigenas guarda relacion con la etapa de la transicion
demogréfica de los mismos que, a diferencia de la poblacién no indigena, se caracteriza por estructuras de
edades mas jovenes, derivadas principalmente de niveles de fecundidad méas elevados (CEPAL, 2007).
Asimismo, varios estudios han mostrado que los pueblos indigenas presentan lo que se denomina
acumulacion epidemioldgica, es decir, un perfil de morbi-mortalidad donde persisten y se agudizan
enfermedades asociadas a la pobreza y al subdesarrollo, como son las enfermedades transmisibles y
carenciales (desnutricién, tuberculosis, diarrea, bronco-neumonia, etc.), y a la vez se evidencia un aumento
progresivo de enfermedades asociadas a la modernidad, crénicas y degenerativas (como son cancer,
hipertension, diabetes, depresion, etc.); a ello se suman problemas relacionados con la urbanizacién, como la
violencia, homicidios y accidentes (Rojas y Shugair, 1998;). Si bien estas caracteristicas se asocian a otros
grupos en desventaja socioeconémica, cabe sefialar que la incidencia de algunas enfermedades —como la
tuberculosis- entre los pueblos indigenas es ain mayor y que la estructura de la morbi-mortalidad también
difiere (Oyarce y Pedrero, 2006; Montenegro y Stephens, 2006).

Datos recientes para América Latina confirman una persistente sobre-mortalidad, especialmente en
las edades tempranas. Si bien existen importantes diferencias entre paises, como promedio latinoamericano la
mortalidad infantil de los nifios indigenas es un 60% mayor que la de no indigenas, 48 por mil nacidos vivos
frente a 30 por mil, respectivamente (CEPAL, 2007). La brecha es ain mayor respecto a la probabilidad de
morir antes de los 5 afios de vida, con una sobremortalidad del 70%. Se trata de muertes que en su gran
mayoria son por causas evitables, siendo una de las principales la desnutricién. Mas aln, aquéllos nifios y
nifias indigenas que logran sobrevivir pasan a formar parte de la poblacion desnutrida en mayor proporcion
que la poblacion no indigena. Datos provenientes de las encuestas de demografia y salud muestran que en
Bolivia, Peru, Ecuador y Guatemala la incidencia de la desnutricion global y crénica de nifios menores de 5
afios es algo méas del doble que la de no indigenas, variando la desnutricién crénica de un 48% a un 68%
entre los primeros y de un 23% a un 37% entre los segundos; si bien estos resultados estan asociados a la
pobreza y a una mayor presencia en sectores rurales, las inequidades entre ambos grupos se mantienen adn
cuando se controlan estos factores (Naciones Unidas, 2005).

En el caso de las enfermedades infecciosas como la tuberculosis, ain paises de baja incidencia como
Chile muestra brechas contundentes; a modo ilustrativo, en el caso del pueblo Aymara del Servicio de Salud
de Arica la incidencia es casi 6 veces mayor respecto a la poblacién no indigena (35,1 por 100 mil personas
comparado con 6,3 por 100 mil personas, respectivamente) (Oyarce y Pedrero, 2006). A su vez, tomando los
datos que enviara Brasil en la encuesta, si bien se aprecia un descenso importante en la incidencia de la
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tuberculosis entre los pueblos indigenas, de 108,6 por 100 mil habitantes en el 2002 a un 49,7 en el 2005, el
promedio nacional se ubica en 24,2 por 100 mil habitantes en el afio 2003".

A partir de las encuestas enviadas a los 16 paises de la region, se puede distinguir cuatro grupos de
paises (Cuadro 2). El primero de ellos est& constituido por paises que han reconocido explicitamente que los
problemas de salud de los pueblos indigenas requieren de un abordaje diferente y, consecuentemente, han
formulado politicas especificas para enfrentarlos; un segundo grupo, parten de lo anterior y se encuentran en
proceso de disefio de una politica; un tercer grupo, donde el enfoque intercultural esta contenido
explicitamente en la politica nacional de salud; y, finalmente un cuarto grupo lo conforman paises donde no
existen politicas especificas hacia pueblos indigenas. Como se observa en el Cuadro 2, el grupo mas
numeroso contiene a los paises que ya cuentan con una politica nacional de salud de pueblos indigenas.

Cuadro 2
América Latina (16 paises): situacion en materia de politicas de salud y pueblos indigenas
Situacién Paises
1. Paises que cuentan con una politica nacional Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México,

Nicaragua, Panama, Per( y R. Bolivariana de Venezuela

Argentina, Colombia

2. Paises que estdn en proceso de disefio de la
politica

Guatemala y Honduras

3. No existe una politica especifica, pero el tema es
transversal en la politica de salud nacional

4. No existe una politica ni enfoque al respecto El Salvador y Paraguay

Fuente: elaboracion propia en base a las encuestas enviada a los paises.

Varios paises reconocen explicitamente que estas politicas se inscriben en el marco conceptual de un
modelo de salud intercultural. La interculturalidad en salud se entiende, en términos amplios, como un
proceso colectivo de negociacion y construccion de significados entre actores sociales de culturas distintas,
en torno a: las epistemologias y modelos de realidad; etapas y ciclos de vida; proceso salud-enfermedad-
sanacion; conceptos de persona, tiempo y espacio; y que busca el bienestar de un pueblo en un territorio
socialmente significativo y clinicamente adecuado (Oyarce y Pedrero, 2007). Al respecto, hay que considerar
gue éste puede presentar distintos grados de interpretacion y desarrollo en cada una de las politicas
existentes. Asimismo, dada la heterogeneidad de los pueblos indigenas, éstas pueden dar origen a diferentes
modelos de salud intercultural.

En Bolivia y Ecuador, las politicas se formulan explicitamente en términos interculturales con un
fuerte componente de medicina tradicional. En Venezuela, se focaliza especificamente en este ultimo
aspecto. En Brasil y Chile, las politicas se definen en términos de salud y pueblos indigenas; en el primer
caso, el énfasis esta dado en la atencién y adecuacion de los servicios de salud en los espacios territoriales de
los pueblos indigenas (Recuadro 4); en el caso de Chile, la politica se orientan méas bien al desarrollo de un
modelo de salud para pueblos indigenas. En Per( la politica se establece para pueblos indigenas, e incluye la
coordinacién y ejecucion con enfoque intercultural, a través del Centro Nacional de Salud Intercultural. Se
observan dos orientaciones, politicas de transversalizacion (por ejemplo, Chile y Venezuela), y politicas
territoriales (Brasil, Costa Rica, Nicaragua).

19 Estos datos corresponden a la tasa de incidencia de tuberculosis, con baciloscopia positiva.
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El desarrollo de estas politicas especiales es un fendmeno reciente, puesto que en la gran mayoria de
los casos se inician con posterioridad al afio 2000. Una evaluacion exhaustiva de estas politicas desde la
perspectiva de derechos implica examinar la inclusion de un enfoque intercultural, integral y
complementario, en el entendido de construir un nuevo campo de conocimiento en que se respeten,
promuevan y garanticen la negociacion de los distintos significados de los hechos vitales y ciclos de vida que
tienen los pueblos indigenas en el marco de sus cosmovisiones particulares. Esta perspectiva obliga a la
biomedicina a romper con su ldgica hegemdnica y a abrirse a conocimientos distintos al suyo, en un
escenario de reconocimiento cada vez mas creciente de los derechos culturales indigenas.

Cabe agregar que en la construccion de las politicas nacionales mencionadas en la encuesta, la
participacion de los pueblos indigenas se ha dado basicamente como instancia consultiva, principalmente en
el disefio (10 paises), menor ha sido en la definicion de los contenidos (9 paises) y en la implementacion (7
paises). De acuerdo a la encuesta, destaca Brasil, Costa Rica, Nicaragua, Perll y Venezuela, puesto que la
participacion indigena se ha dado en las tres dimensiones. En esta perspectiva, la interculturalidad debe ser
contextualizada en una marco sociopolitico méas amplio en que se reconozca que las relaciones entre las
culturas indigenas y las occidentales se dan insertas en un plano de subordinacion de las primeras a las
segundas. Por esa raz6n todos los actores que participen de los espacios de dialogo-negociacién-
programacion en salud debieran también participar de un proceso de adquisicion de destrezas y competencias
para el didlogo intercultural. Parece evidente que un requisito fundamental es la creacion de espacios
democréticos, para lo cual se deben garantizar las dindmicas y procedimientos de participacion y toma de
decisiones propios de los pueblos indigena (Taller OPS-CELADE-UFRO, Pedrero 2007; Castafieda, 2006).
En la préctica, solo sera posible avanzar en el desarrollo de politicas de salud interculturales e integrales en la
medida en que se garanticen los derechos colectivos de los pueblos indigenas, de lo contrario estos modelos
pueden convertirse en una herramienta mas de dominacidon por parte de los estados (Boccara, 2007).

3. Programas de, para y con pueblos indigenas: ¢poblacion objetivo o sujetos de
derechos?

Los programas son la expresion concreta de la politica pablica, no obstante la relacion entre éstos no
es lineal ni secuencial en el tiempo; la mayor parte de las veces un problema concreto da origen a un
programa especifico, y a medida que la tematica que aborda alcanza resonancia nacional, se institucionaliza a
través de la formulacion de una politica. Por ejemplo, en Chile los programas de salud y pueblos indigenas
comienzan a inicios de la década de 1990, en la Regiéon de la Araucania, region que ha presentado
histéricamente los indicadores de salud méas deteriorados del pais. Se trata del territorio histérico-reciente del
pueblo Mapuche, siendo el mas numeroso, y que tiene una fuerte presencia politica y social. A partir de esa
experiencia territorial, se instaura a mediados de los 90 un programa especial para pueblos indigenas a nivel
nacional, que durante el 2000 se extiende a 22 servicios de salud. Por su parte, la politica de salud y pueblos
indigenas se formula en el afio 2006, y representa de cierta manera la cristalizacion institucional de las
actividades que se venian desarrollando territorialmente desde las dos Gltimas décadas (Pedrero, 2007). La
heterogeneidad en la naturaleza de las politicas y programas se ilustra en el Recuadro 3: en el caso de
Venezuela, se trata de una politica enmarcada en leyes que reconocen, promueven y garantizan los derechos
de los pueblos indigenas en salud, la cual se implementa a través de una serie de programas en todo el pais;
en el caso de Colombia, pese a existir una importante legislacion, no existe una politica nacional de salud de
pueblos indigenas, sin embargo, la organizacion del sistema de salud paradojalmente ha permitido el
desarrollo de programas desde la territorialidad indigena, con control social por parte de la organizacion
tradicional y sustentados en su propia cosmovision.
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Recuadro 3
Politicas y programas de salud indigena en Venezuela y Colombia

En la reforma constitucional de 1999 de la Republica Bolivariana de Venezuela se amplian los derechos de los
pueblos indigenas y se formulan leyes con reconocimiento a la medicina indigena, proteccion a los recursos
medicinales, formacién de recursos humanos, entre otros. En el afio 2004 se crea en el Ministerio de Salud la
Coordinacion de Salud Intercultural, que en el 2006 pasa a ser la Direccién de Salud Indigena, cuya mision es la de
formular y evaluar politicas de salud en el marco de un enfoque intercultural con pueblos y comunidades indigenas, a
fin de garantizar el cumplimiento del mandato constitucional y de la Ley Organica de pueblos y comunidades indigenas
en materia de salud. Esta Direccion esta a cargo de una epidemiologa perteneciente al pueblo Wayiu y laboran en él
alrededor de 600 indigenas profesionales en el area de la salud, facilitadotes interculturales hospitalarios, comunitarios,
defensores de la salud y agentes de salud comunitaria indigena. La politica de salud incluye programas especiales para
los 40 pueblos indigenas que se distribuyen en todo el territorio nacional, tales como: la Oficina de Salud Indigena, Los
defensores de la Salud Indigena, el Proyecto Madres, el Plan de Salud Yanomami, el Plan Delta y planes binacionales
(con Colombia). A su vez, se promueve el enfoque intercultural en todo el conjunto de servicios y programas del
Sistema Publico Nacional de Salud. Entre los principales resultados cabe mencionar la consulta directa a los pueblos
indigenas, con la acreditacion de médicos indigenas, la armonizacion con la medicina formal y la contraloria social. Se
destaca que el éxito de esta politica se basa en la solidaridad en todas las instancias de gobierno. Un aspecto a resaltar es
la inclusion de la identificacion étnica en los registros de salud, lo cual permitira realizar un monitoreo y evaluacion de
los diferentes programas.

En el caso de Colombia, existe un Sistema de Seguridad de la Salud (SSS) con afiliaciéon subsidiada,
contributiva o “vinculados” a las Empresas Promotoras de Salud (EPS), quienes administran y contratan a las
Instituciones Prestadoras de Servicios (IPS). Las organizaciones indigenas han logrado mediante sus mecanismos de
exigibilidad —entre ellos, de consulta y concertacidn para trabajar en territorio indigena-, cambios en la normativa que
permitieron a las autoridades tradicionales crear EPS e IPS indigenas, a las que el Estado entrega recursos. Entre ellas se
puede mencionar Dusakawi EPSI, que constituye un ejemplo de apropiacion de un modelo de gestién impulsado desde
el estado, y que se pone al servicio de los intereses y necesidades de los pueblos indigena, factible de lograr en un
contexto de gobierno propio y autonomia territorial. En efecto, Dusakawi EPSI se construyd sobre un proceso de
consulta amplia y se lleva a cabo a través de la Asociacion de Cabildos indigenas del César y la Guajira, siendo una
herramienta de trabajo para la salud indigena en el Norte de Colombia que abarca 12 pueblos indigenas que residen en
la Sierra Nevada de Santa Marta. Los principios, valores, conceptos y programas se desarrollan desde la cosmovisién y
la interculturalidad, basados en el “orden ancestral para la vida”; asi, el territorio y los sitios sagrados son muy
importantes para la salud integral, y la medicina occidental es vista como complemento. Los programas incluyen
reconocimiento de la medicina tradicional, educacién en salud indigena, autonomia alimentaria y nutricional, casas de
recuperacion de pacientes y familiares que provienen de zonas alejadas; asi como adecuacion de la medicina occidental,
programas especificos (hipertension arterial, salud oral y tuberculosis) y vigilancia epidemiolégica.

Fuente: Seminario-Taller “Pueblos Indigenas de América Latina: politicas y programas de salud, ¢cuédnto y como se ha
avanzado?” CEPAL, Santiago de Chile, 25y 26 de junio de 2007.

En 13 de los 14 paises encuestados existe una oferta especifica de programas de salud para, de y con
pueblos indigenas, los que pueden agruparse en dos grandes categorias: i) programas especiales, es decir,
“especialmente” disefiados para pueblos indigenas; y ii) programas, también dirigidos especialmente a
pueblos indigenas, pero insertos en lineas estratégicas o en areas programaticas habituales de los servicios de
salud, como son atencién primaria, salud sexual y reproductiva, enfermedades infecciosas, nutricion,
saneamiento basico, entre otras.

a) Programas especiales
En este grupo se pueden distinguir programas generales, es decir, que apuntan a mejorar la salud y

calidad de vida de los pueblos indigenas, mediante el acceso y adecuacién cultural de los servicios, el
fortalecimiento de medicina tradicional, la formacion de recursos humanos y la investigacion (aunque este
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ultimo aspecto es el menos desarrollado). Diez paises de la region tienen este tipo de programas (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua y Venezuela, Anexo 4).

Una caracteristica importante de estos programas generales es que, si bien se plantean como
nacionales, en la practica la mayoria se focaliza en &reas territoriales especificas, principalmente aquellas
donde se concentra la poblacion indigena (rurales y/o urbanas). El Gnico programa de cobertura nacional es
el de Atencion a las Etnias de Honduras y sus objetivos son: coordinar la prestacion de servicios de salud,
fortalecer los servicios de salud de las comunidades indigenas, formar recursos locales, fomentar el enfoque
intercultural de la salud equitativo, oportuno, eficiente y, por ultimo, formar equipos interinstitucionales que
definan politicas, promuevan investigaciones y evallen la calidad de los servicios. Un ejemplo de
focalizacion es el Programa de Atencion Integral de Salud Indigena de Brasil, que tiene como meta entregar
atencion integral en todos los programas regulares del SUS, en territorios especificos que son los distritos
sanitarios (Recuadro 3). En términos de una mayor focalizacién, se destacan los programas de desplazados
en areas fronterizas de Colombia y los de inmigrantes indigenas panamefios en Costa Rica (Anexo 4).

Un segundo grupos de programas especiales apuntan a aspectos especificos del modelo,
fundamentalmente al fortalecimiento de las medicinas tradicionales y a la formacién de recursos humanos.
En el primer caso, estos programas se orientan al desarrollo de las medicinas tradicionales y pretenden
revertir la historica subordinacion, e inclusive la persecucion de los sanadores tradicionales, que junto al
deterioro de los ecosistemas ha traido como consecuencia una importante pérdida de estas précticas. En
respuesta a esto, en Bolivia, Costa Rica y Guatemala se han desarrollado programas especificos de
reconocimiento, valoracion y rescate de las medicinas tradicionales, destacandose dos ambitos: las plantas
medicinales y las parteras tradicionales. En ambas situaciones se trata de reconocer las epistemologias, los
conocimientos y préacticas de los pueblos indigenas en salud y, ademas, incorporarlos en los sistemas de
atencion oficial de la medicina occidental. Por ejemplo, en Guatemala, el Programa Nacional de Medicina
Popular y Tradicional tiene como objetivo “el reconocimiento, valoracién y rescate de la medicina popular
tradicional y otros modelos alternativos de atencién en los niveles politico, técnico, normativo y operativo”.
Destaca entre sus logros la incorporacion de tratamientos de medicina tradicional en los niveles primarios y
secundarios de atencion. En este aspecto, cabe decir que organizaciones indigenas y desde el mundo
académico se ha hecho notar que este ejercicio sin control social por parte de los pueblos indigenas, puede
llevar a la alienacion y enajenacion de la medicina indigena (Pedrero, 2007; Boccara, 2007).

Complementariamente se desarrollan programas de formacidn y capacitacion de recursos humanos
en salud intercultural o para el trabajo en areas indigenas; ya sea formando profesionales que respeten las
concepciones del proceso salud-enfermedad de los pueblos indigenas (México y Pert), o mediante la
formacion de personas de las comunidades indigenas en salud occidental pero manteniendo su acervo
cultural (Argentina y Panamd). El fin Gltimo de esta capacitacion es lograr que el equipo de salud tenga una
preparacion técnica en el manejo de la biomedicina y las medicinas indigenas. Un buen ejemplo lo
proporciona México que cuenta, desde el afio 2002, con un Programa Nacional de Capacitacion en Salud
Intercultural transversal a todos los equipos de salud que trabajan en los programas regulares. Una
caracteristica comin de los programas de fortalecimiento de las medicinas tradicionales y de formacion de
recurso humano, es que se focalizan en territorios rurales y de alta concentracion de poblacién indigena.

b) Programas regulares
Se trata de programas que se insertan en lineas estratégicas, como atencién primaria y salud sexual y
reproductiva, o que se implementan en lineas programaticas regulares de los sistemas de salud (enfermedades
infecciosas, saneamiento basico, alimentacién y nutricion).
En Argentina, Costa Rica, Ecuador y Venezuela se han implementado programas de atencién

primaria, orientados a mejorar el acceso respetando las especificidades culturales. Por ejemplo, en Argentina,
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el programa de Médicos comunitarios tiene como objetivos formar profesionales en salud comunitaria e
intercultural para mejorar la APS y fortalecer la gestion nacional y provincial, respetando tradiciones y
costumbres. Estos programas se llevan a cabo en territorios indigenas delimitados. En el area de la salud
sexual y derechos reproductivos, existen programas en Ecuador y Panama, paises que han implementado
acciones especificas, combinando un enfoque de género e interculturalidad en pro de los derechos de la
mujer. En Panama, existen dos programas en esta materia incluyen metas de reduccion de la mortalidad
materna y tasa de aborto, mortalidad infantil y embarazo en adolescentes (Anexo 4).

En el &mbito de los programas sanitarios regulares, Panamé es el Gnico pais de la region con una
oferta especifica en el campo de las enfermedades infecciosas, principalmente VIH-SIDA, TBC y malaria.
En Brasil y Panama se llevan a cabo programas especificos de saneamiento ambiental asi como en las areas
de alimentacién y nutricion (Anexo 4).

Ademaés de las politicas y programas, cabe sefialar que en la mayoria de los paises se han
desarrollado acciones con enfoque intercultural en las estrategias de Atencidn primaria de Salud (9 paises),
Salud Sexual y derechos reproductivos (7 paises), asi como en los programas materno infantil (9 paises); de
salud mental (Brasil y Costa Rica,); y de enfermedades infecciosas (VIH /SIDA en Brasil Ecuador y Panamg;
TBC y Malaria en Panamg; Chagas en Argentina y Diarrea en Costa Rica). De manera importante, en
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México y Peru se desarrollan actividades
de capacitacion en el ambito de los recursos humanos con enfoque intercultural y, con la excepcién de Perd,
en todos ellos ademas existen actividades que buscan fortalecer y promover las medicinas tradicionales desde
el estado.

Por ultimo, se cuenta con varias experiencias de complementacion de medicinas indigenas y
medicinas occidentales en &reas territoriales especificas, entre las que se pueden citar: el Hospital Indigena
de Tungurahua, el Hospital Andino de Riobamba, el Centro Jambihuasi de Cariar y las redes plurales de
Loreto, todos ellos en Ecuador. En Chile existen diversas experiencias, entre las mas reconocidas en el sur, se
encuentran el Hospital Mapuche de Makewe, el Centro de Salud Intercultural Boroa FiluLawen, y el
complejo de Salud Intercultural de Nueva Imperial (todos ellos en la Region de la Araucania). En Bolivia
puede mencionarse el Centro de Salud de Curva, donde se integra la Medicina Kallawaya.

4. Principales logros y dificultades de los programas

En el plano de los logros de los programas (Anexo 4) se destaca la consolidacion de modelos de
salud diferenciados para pueblos indigenas y la adecuacion de la atencion de salud en Bolivia, Brasil, Costa
Rica, Colombia, Panama y Venezuela. Dentro del modelo se le otorga especial atencion a los avances en el
area de formacion de recursos humanos, destacandose en Panama, México, Pert, Colombia y Chile la
sensibilizacion y capacitacion de equipos de salud en temas interculturales. Otros aspectos que se consideran
importantes son la participacion indigena en todo el proceso de disefio, implementacion y evaluacion de los
programas (Argentina, Brasil y Chile).

El mejoramiento de las condiciones objetivas de salud de los pueblos indigenas se destaca como un
logro significativo en Argentina, Brasil, Bolivia y Perd, principalmente en el area de mortalidad infantil,
materna y TBC. Sin embargo, Unicamente Brasil presenta informacion que permite sustentar estos logros. Es
asi como, entre el afio 2000 y el 2006 la mortalidad infantil indigena (que comprenden los distritos
sanitarios) descendié de un 74,6 por mil nacidos vivos a un 38,5 por mil; la incidencia de la tuberculosis
pulmonar descendi6 de 108,6 por 100 mil habitantes en el afio 2002 a 49,7 en el 2005.

En Argentina, Colombia y Chile se menciona la coordinacion intersectorial entre distintos
estamentos del Estado como un avance en materia de politicas puablicas y programas. Otros aspectos
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sefialados son: el reconocimiento del Estado de las especificidades culturales de los pueblos indigenas; la
ampliacion de la oferta en salud con pertinencia cultural; y el desarrollo de estudios particulares,
principalmente diagnosticos epidemioldgicos (Chile, Colombia y Brasil). Finalmente, se considera un avance
la complementariedad de las medicinas con normas de adecuacion del parto (Ecuador, Panama y Pert), y la
elaboracion de esquemas de incorporacion de la partera empirica en el sistema sanitario estatal (Guatemala,
Panamad, Per( y Venezuela), asi como de plantas medicinales en las estrategias terapéuticas de los programas
regulares (Bolivia).

Dada la relevancia de contar con recursos humanos formados para el trabajo en salud con enfoque
intercultural, la inexistencia o limitado avance en este componente del modelo aparece como el principal
aspecto que limita el éxito de las politicas y programas. En este sentido, por un lado, se destaca la falta del
recurso humano capacitado y, por otro, la insuficiencia y lo limitado de la capacitacion actual.

La informacion proporcionada por los paises respecto del financiamiento de programas especificos
para la poblacion indigena es escasa. So6lo siete paises informaron de esos montos, con informacion al 2006
(Argentina, Brasil, Chile, Honduras, México, Panama y Per(). Entre ellos destaca Brasil que destina el 1,7%
del PIB a gasto en salud y que con un monto de 173 millones de dolares es el Gnico pais que destina a estos
programas alrededor de 1% del gasto en salud y ha duplicado su presupuesto destinado a la poblacion
indigena entre 2004 y 2006. Sin embargo, no es el caso del resto de los paises, que mencionan como una
limitacion importante la falta o insuficiencia de recursos para cubrir todas las acciones.

Otro aspecto que requiere revision y en un plano mas conceptual, es la necesidad de dar més
contenido a lo “intercultural”, destacandose que ello implica ahondar en procesos de construccién colectiva
(Argentina y Brasil).

5. Gestién y participaciéon indigena

Como ya se mencionara, la participacion constituye un eje central de las reformas sanitarias y
ademas es un derecho fundamental de los pueblos indigenas. Es crucial a la hora de disefiar politicas, a fin de
que éstas sean pertinentes a las condiciones de vida y cosmovisiones de los pueblos indigenas; asimismo
debe asegurarse en todas las etapas, incluyendo la administracion y uso de los recursos. En efecto, s6lo a
través de la participacion y el trabajo conjunto entre planificadores, ejecutores de salud y representantes de
los pueblos indigenas se podréa asegurar la relevancia de los problemas, la eficiencia de las acciones para
enfrentarlos y la adecuacidn de los modelos de atencion y gestidn (tanto en términos epidemiol6gicos, como
de los significados que éstos tienen en los distintos contextos).

De acuerdo a las respuestas de los paises, en la mayoria de los programas de salud intercultural (13
de 15) la instancia del ministerio de salud a cargo de estas actividades se coordina con las organizaciones
indigenas para el desarrollo de las mismas; a su vez, en varios de estos programas se destaca —como ya se
sefialo- la participacion indigena como un logro. Es relevante mencionar el importante papel que han
desempefiado las organizaciones indigenas en el campo de la salud, principalmente las organizaciones de
mujeres indigenas. Estas organizaciones tuvieron en sus inicios un caracter econémico productivo, apoyadas
por organismos no gubernamentales y agencias de cooperacion internacional promovieron el enfoque de
género, como un eje fundamental de su quehacer. Paulatinamente ampliaron su accién a otras areas y
especialmente al area de la salud, haciéndose cada vez mas auténomas.

Entre diversas experiencias en América Latina, se puede mencionar la creacion de las “Defensorias
Comunitarias” en el departamento del Cusco, Per(, donde se ha desarrollado un modelo eficaz para enfrentar
la violencia intrafamiliar. Asi, las defensoras son mujeres lideres seleccionadas por la propia comunidad, que
se capacitan para atender y apoyar a las victimas de la violencia, destacando que la denuncia es un derecho,
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acompafiando en los examenes médicos, a las comisarias, exigiendo y vigilando que las autoridades cumplan
con sus funciones Mediante su labor, las Defensorias Comunitarias visibilizan el fenémeno de la violencia
familiar en sus comunidades y aportan soluciones concretas para los afectados. En el proceso, no sélo logran
“empoderar” a las mujeres defensoras, sino también fomentan la co-responsabilidad de los hombres. Estos, a
pesar de las dificultades, también forman parte importante de los equipos de defensores, asumiendo que la
violencia familiar no es un problema exclusivamente de las mujeres, nifias y nifios afectados, sino de la
comunidad y sociedad en su conjunto. Actualmente, existen 38 Defensorias con 380 defensoras, la mayoria
en zonas rurales apartadas, con poblacidn basicamente indigena, quechua parlante, muchas de cuyas mujeres
no hablan espafiol..™.

De manera consistente a lo observado en las politicas, en Bolivia, Brasil, Nicaragua y Venezuela la
participacion en los programas se realiza a través de organizaciones indigenas y en todas las etapas de los
programas, incluyendo la administracion de los recursos. En otros paises como Chile, si bien existe un grado
de participacion en el disefio, contenido, administracion y evaluacion ésta se realiza basicamente en forma
individual (y no a través de las organizaciones indigenas). Argentina se encuentra en un estado intermedio
con programas que apuntan y fortalecen la autonomia y participacion y otros donde ésta se da s6lo en las
etapas de disefio. Finalmente en Honduras, Costa Rica y Per( se estd en proceso de generar condiciones para
garantizar la participacion.

En términos generales, como ya se mencionara, cabe preguntarse hasta qué punto puede haber un
verdadero proceso participativo si no existe una igualdad en la estructura de poder y toma de decisiones, en
donde los pueblos indigenas han ocupado una posicion subordinada respecto al resto de la sociedad (Valdés,
2007). En este sentido, se trata de un tema complejo que adn esta sujeto a un amplio debate social, y que
requiere tomar en cuenta al menos los siguientes aspectos: como se define la participacion indigena (en el
sentido de que no cualquier espacio en que estén presentes indigenas son por definicion participativos); como
adecuar los mecanismos de participacién que propician las instituciones estatales a los mecanismos de los
pueblos indigenas, de tal forma que éstos respondan a las dindmicas comunitarias y territoriales; cémo y
quién deberia definir la representacion por pueblo indigena; y como vincular los derechos de participacion
politica y la participacién en los programas de salud.

.6. Informacidén en salud: ;cémo medimos los avances?

Es indudable el importante rol que cumple la informacion en salud, tanto para establecer los
diagnosticos epidemioldgicos necesarios en el disefio de una politica publica -especialmente para definir los
objetivos sanitarios- como para llevar a cabo el seguimiento y la evaluacion de las acciones que se realizan.
Asimismo, la investigacion, en particular aquella que apunta a analizar la situacion de salud de los pueblos
indigenas, condicionantes, factores de riesgo e inequidades, requieren también de datos basicos para tal fin,
en donde un requisito es que dichos datos estén desagregados de acuerdo a la identificacion étnica.
Complementariamente, un enfoque de derechos y la implementacién de los estandares de derechos de los
pueblos indigena enunciados previamente, requiere de la produccion de informacién publica, estadisticas y
sistemas de indicadores para el monitoreo y evaluacion.

Es asi como la demanda de informacion es un tema central y recurrente en ambitos nacionales,
regionales e internacionales, por parte de estados, organizaciones indigenas, sociedad civil, agencias de
cooperacion, etc. (CEPAL, 2006). En América Latina, los sistemas estadisticos nacionales han comenzado a
responder a estos requerimientos, especialmente a través de la identificacién étnica en los censos de
poblacién (sobre todo en la ronda del 2000, véase CEPAL, 2006) y, en menor grado, en las encuestas de

1 para mayor detalle véase “Concurso Experiencias en Innovacion Social” organizado por la Cepal con apoyo del la
Fundacion W.K. Kellogg http://www.eclac.cl/dds/innovacionsocial/
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hogares; no obstante en las fuentes de datos que son especificas del sector salud, como las estadisticas vitales
y los registros hospitalarios, se observa un fuerte rezago.

Lo anterior se refleja en la informacion suministrada por la OPS, en base a la evaluacién del primer
decenio internacional de pueblos indigenas. De los 16 paises que conforman el universo del presente
documento, con la excepcion de un pais, todos responden que poseen informacion sobre el perfil
demografico de los pueblos indigenas (basados en los censos), pero solamente 7 aseguran disponer de
perfiles epidemioldgicos. La elaboracion de estos diagndsticos no se realiza, sin embargo, de manera
sistemética, estd condicionada a los datos disponibles, y muchas veces se trata de estudios acotados en
términos territoriales o s6lo para algunos pueblos indigenas.

En cuanto a la identificacion étnica en las fuentes de salud, en general en la regién se observan
avances territoriales y locales. En el caso de Argentina, se dispone de informacion en algunas provincias para
determinadas zonas sanitarias, en donde se considera el porcentaje de poblacién indigena. En Chile, se
observan experiencias locales especialmente en la region de la Araucania, tanto en el Servicio de Salud
Araucania Sur (SSAS) y Norte (SSAN) (area de predominio del pueblo mapuche). Asi por ejemplo, el
Hospital Dr. Hernan Henriquez Aravena (principal hospital de referencia de la region) posee un sistema de
informacién que incluye la pertenencia al pueblo mapuche (auto-adscripcion y por apellidos), tanto en el
sistema “Base de Datos Atencion Cerrada” como en el sistema de “Agenda Médica” (sistema de consultas y
derivaciones, interconectado a toda la red de hospitales y centros de salud del SSAS); ademas posee un
Registro de Informacién de la Oficina Intercultural Amuldungun? (aunque en este caso la identificacion se
hace a partir de un criterio comunitario que usa el facilitador intercultural). Asimismo, en Nicaragua, el
sistema de informacion en salud de las Regiones Autonomas RAAN y RAAS vy pueblo Mayagna esta en
proceso de consolidacion.

Respecto a paises que méas han avanzado en la inclusidn de la identificacion étnica en las fuentes de
datos basicos de salud de manera universal son Brasil, Republica Bolivariana de Venezuela y, en menor
medida, Chile.

En el caso de Brasil, en general las fuentes de datos utilizan el criterio de raza o color, que incluye la
categoria “indigena”, esto es en censos, encuestas de hogares y registros (por ejemplo, en el SUS). Como una
importante iniciativa en la region, cabe agregar que la FUNASA ha comenzado a implementar desde el afio
2000 un Sistema de Informacion de la Atencién a la Salud Indigena (SIASI) en los Distritos Sanitarios
Especiales Indigenas (DSEI). Este sistema ha sido disefiado bajo la légica epidemioldgica y de servicios, es
decir, permite la vigilancia, la planificacion, evaluacion y control de la salud de la poblacién indigena.
Incluye informacién sobre defunciones, nacimientos, morbilidad, inmunizacion y produccidn de servicios. El
desarrollo de este sistema esta directamente vinculado a la Politica Nacional de Atencion de Salud de los
Pueblos Indigenas y esta prevista su articulacion con el SUS. Los instrumentos de recoleccion de datos que
alimentan al SIASI son: catastros de familia, formularios de consulta, hoja de vida, libro de registro de los
agentes indigenas de salud (AIS), consolidados mensuales de actividades, formularios de referencia y contra-
referencia; y los registros de vacunacion; las fuentes de datos basicos son las Aldeas, las Casa de Salud
Indigena (CASAI) y las unidades de salud publica y privada. Si bien el sistema aun esti en proceso de
implementacion y no ha estado exento de algunas dificultades operativas, existe consenso de que se trata de
un sistema de facil acceso, integral, con posibilidades de desagregacion a nivel local y que estd pensado para
la produccidn y analisis de la informacion a nivel local y con participacién comunitaria (de Sousa y otros,
2007).

La Republica Bolivariana de Venezuela ha incorporado en el sistema de informacion de salud del
Ministerio del Poder Popular para la Salud, una variable de identificacion étnica, en los instrumentos de

12 Amuldungun en lengua mapuche significa llevar la palabra, orientar, difundir el conocimiento o informacion.
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recoleccion de datos para la atencion primaria, inmunizaciones, fichas epidemioldgicas (por ejemplo, en
VIH-SIDA, y otras enfermedades crénicas como diabetes, enfermedad renal); asimismo la identificacion
aparece en los registros de consultas médicas. Sin embargo, los criterios para tal identificacion son diversos:
a veces se utiliza el concepto de raza, etnia (34 pueblos indigenas, blancos y mestizos), y pueblos indigenas).
En el caso de Chile, en el afio 2007 el Ministerio de Salud ha incorporado la pertenencia a pueblo indigena en
el formulario de egresos hospitalarios, utilizando el mismo criterio que el censo de poblacion y las encuestas
de hogares.

Por otra parte, la existencia de datos basicos desagregados por etnia o pueblo de pertenencia no
necesariamente implica su procesamiento, analisis, utilizacién y difusién. Menos aun el retorno de la
informacion al medio local y comunidades de origen, limitando un uso apropiado y control social de la
misma. Asi por ejemplo, para la elaboracion de programas en el nivel central se suelen utilizar promedios
nacionales, que esconden la heterogeneidad cultural y territorial;, de esta manera, se establecen metas
sanitarias que a veces no responden a los perfiles epidemioldgicos de los diferentes contextos.

Cabe sefialar que no solamente desde el estado se produce informacién en salud, sino que las propias
organizaciones indigenas también estdn generando sus sistemas de informacion, como la Organizacion
Nacional Indigena de Colombia, la Confederacion de las Nacionalidades Indigenas del Ecuador y la
Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia. En algunos casos las universidades lideran algunas
experiencias, como es el caso de la Universidad de las Regiones Auténomas de la Costa Caribe Nicaragtiense
(URACCAN), y la Universidad de la Frontera (véase Recuadro 4).

En la regidn para contrarrestar en parte las falencias en materia de informacion, el Fondo Indigena
(FI) esta desarrollando un Sistema de Informacion de Pueblos Indigenas (SIPI), y como uno de los
componentes del SIPI, el CELADE vy el FI ha elaborado el Sistema de Indicadores Sociodemogréfico de
Poblaciones y Pueblo Indigenas (SISPPI). Este contiene mas de 50 indicadores demograficos y
socioeconomicos, entre ellos de mortalidad infantil y en la nifiez (CELADE-CEPAL y FI, 2007). A su vez, la
Organizacion Panamericana de la Salud en conjunto con el CELADE estan llevando a cabo un proyecto
precisamente para la inclusion de la identificacion étnica en las estadisticas vitales y los registros de salud.
Hasta el momento se ha trabajado en el area del territorio mapuche de Chile y Argentina, con experiencias en
la region de la Araucania (Chile) y la provincia de Neuquén (Argentina).

A partir de este breve diagnostico se puede concluir que la falta de informacion sobre la situacion de
salud y condiciones de vida de los pueblos indigena continGia siendo uno de los principales obstaculos para
definir objetivos sanitarios pertinentes a la realidad de los pueblos indigenas, que orienten y permitan la
evaluacion de las intervenciones tendientes a cerrar las brechas en el cumplimiento de los derechos
individuales (aumento de cobertura, calidad de la atencion, etc.) y colectivos (adecuacién cultural de los
servicios y programas, desarrollo de medicina tradicional, entre otros).

Para el desarrollo de sistemas nacionales de informacion apropiados a un concepto de salud integral,
se visualizan al menos dos grandes lineas de accion complementarias: por un lado, se trata de incluir la
identificacion étnica en las fuentes de datos convencionales de salud (y por tanto que permita la construccién
de indicadores comparables entre poblacion indigenas y no indigena) y, por otra, el desarrollo de indicadores
(cuantitativos y cualitativos) que respondan a los modelos de salud integral de los pueblos indigenas (en este
sentido podran considerarse indicadores de medio ambiente, territoriales, de participacion politica, etc.).

En el marco del proyecto OPS-CELADE se realizd un taller bi-nacional (Argentina y Chile) en esta
materia, considerandose un aspecto central la participacion indigena y al respecto se formularon las
siguientes recomendaciones: i) es necesario que la inclusion de la pregunta y el sistema de registro que se
desarrolle, sea producto de un proceso participativo donde se involucren todos los actores y se negocien o
acuerden la forma y contenidos del mismo en un proceso colectivo, que va desde la definicion de la pregunta
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hasta el analisis y control de la informacion; ii) la participacion debe ser deliberativa, permitiendo la toma de
decision, y no so6lo un ejercicio consultivo, “la participacion es lo que permite generar los cambios”; iii) se
requiere de un proceso de debate a nivel territorial, con participacion plena de comunidades y técnicos, en un
marco de flexibilidad y busqueda de adaptacion local de los instrumentos, para la generacién y uso de
registros estadisticos, desde un control social ejercido por los pueblos indigenas; iv) se deben considerar
diferentes modalidades de participacion distinguiendo entre el estado, las instituciones y las organizaciones
mapuches (autoridades tradicionales); v) reiteradamente se sefiala que se deben respetar los tiempos de los
pueblos indigenas; vi) las instituciones también requieren de dialogos y discusiones a nivel de las instancias
directivas, que finalmente Ileven a tomar las decisiones y generar los cambios.

Recuadro 4
EL OBSERVATORIO REGIONAL DE EQUIDAD EN SALUD SEGUN GENERO Y PUEBLO MAPUCHE,
REGION DE LA ARAUCANIA CHILE
Una iniciativa interesante en términos de recoleccion de la informacion y de desarrollo de indicadores especificos por
género y para la poblacion indigena es el Observatorio regional de equidad en salud segin género y pueblo
mapuche. Surge en el marco de la Reforma de Salud del afio 2004-2005 y el Plan de Igualdad de Oportunidades para
Hombres y Mujeres 2000-2010 de Chile, como un espacio regional de analisis, reflexion y seguimiento de las
inequidades de género que viven las mujeres en la region de la Araucania.
El Observatorio esta conformado por representantes de diversas organizaciones de la sociedad civil regional, mapuche y
no mapuche y por académicos de la Universidad de la Frontera, cuenta con dos equipos de trabajo: un equipo
coordinador, responsable de la comunicacién con las diversas organizaciones de la sociedad civil; y un equipo técnico,
que debe coordinar el contacto con los directivos y jefes de servicios, que vincula la sociedad civil con la
institucionalidad publica, produce datos para establecer metodologias y estrategias, consecuentes con las especificidades
socioculturales de la region, para elaborar informacion y antecedentes que permitan conocer la situacion actual de
equidad en salud segtn género y poblacion mapuche,
Los objetivos del Observatorio Regional de La Araucania son: evidenciar las desigualdades e inequidades de género y
de etnia en salud, proporcionar elementos a la sociedad civil para ejercer abogacia en situaciones de inequidad, legitimar
el Observatorio como referente valido en el tema, establecer redes con la OPS y el Observatorio Nacional y producir
nuevos conocimientos regionales con informacion oficial en los campos de observacion establecidos.
Se establecieron cinco campos de observacion, para los cuales se crearon distintas categorias, con indicadores (de
impacto o proceso), los valores observados (en algunos casos) y la evaluacion y meta en cada uno de ellos:
Violencia: violencia doméstica sexual, psicoldgica y fisica, acceso a la atencion integral para la violencia doméstica,
violencia sexual fuera del hogar, violencia laboral, violencia extrema con resultado de muerte, violencia institucional.
Salud Sexual y Reproductiva: embarazo y parto, accesibilidad a métodos anticonceptivos, informacion, atencion y
educacién a adolescentes, participacion masculina en salud sexual y reproductiva, VIH/SIDA, conserjeria y orientacion,
atencion de la mujer en Climaterio.
Salud Mental: consultas por patologias de salud mental, adicciones y discapacidad.
Calidad de la Atencion: atencion en instituciones publicas de salud, derechos de usuarios/usuarias de salud,
participacion ciudadana en salud, salud intercultural (establecimientos que cuentan con facilitadores y facilitadoras
interculturales).
Medio Ambiente: contaminacién ambiental por material particulado y plaguicidas, salud de las mujeres temporeras,
medicina tradicional mapuche (registro nacional y regional de hierbas medicinales, superficie de plantaciones con
bosque nativo, existencia de programas evaluados como eficaces para la mejora de ecosistemas, mejora de las
condiciones generales de vida de las personas encargadas de la salud tradicional mapuche en las comunidades) y el
contexto legislativo.

Fuente: elaboraci6n propia sobre la base de pagina Web www.observatoriogenerosalud.cl
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C. Consideraciones finales y recomendaciones para politicas publicas

El gran desafio para las politicas puablicas es continuar el avance en el cumplimiento de los estdndares
de derechos en salud de los pueblos indigenas, lo cual implica considerar el concepto integral de salud
indigena —que incluye sus derechos territoriales y de integridad cultural-, y la su plena participacion
en la definicidn, gestion y evaluacion de las politicas y los programas de salud. Estos elementos
deberian constituir la base de los modelos de atencion diferenciados en salud (intercultural, integral,
complementarios). Adicionalmente, es clave avanzar en la formacion de recursos humanos, para
lograr un diélogo intercultural en salud; asi como en la produccién de conocimiento que sustente el
desarrollo de estos modelos y permita la definicion de objetivos sanitarios, su seguimiento y
evaluacion. Entre otros, sistemas de indicadores apropiados, estudios sobre epidemiologia
sociocultural, diagnosticos participativos de salud comunitaria, investigaciones locales sobre salud-
enfermedad y medicina tradicional, evaluando su eficacia en cada contexto. Central para el logro de
estos objetivos es contar también con un adecuado y continuo financiamiento, garantizando la
autonomia de los pueblos indigenas como sujetos de derechos colectivos.

El fortalecimiento del estado de derecho esta estrechamente vinculado con el goce efectivo de los
derechos ciudadanos en sus dimensiones econdmica, social y cultural. Si bien los derechos han ganado status
juridico adolecen de serios vacios respecto de su contenido, alcance y herramientas de proteccion. Un
ejemplo de esta distancia se observa en la brecha existente entre el reconocimiento de los derechos de los
pueblos indigenas y su efectiva implementacion, que en el ambito de la salud se expresa en indicadores de
morbi-mortalidad mas desfavorables que el resto de la poblacion, evidenciando un dafio acumulativo y mas
intenso entre la poblacion indigena.

La aplicacion del principio de titularidad de los derechos que debe guiar las politicas publicas
enfrenta serias dificultades cuando se trata de sociedades estructuralmente heterogéneas étnica y
culturalmente como las latinoamericanas, con importantes asimetrias en la distribucién del poder. Se requiere
de consensos sociales en torno a los derechos de los pueblos indigenas asi como una institucionalidad que
responda a esos consensos, de tal forma de garantizar su ejercicio.

La region latinoamericana ha avanzado en el reconocimiento de la existencia de democracias
pluriculturales y del aporte de identidad, cosmovisiones, raices y humanidad de los pueblos indigenas de la
region (CEPAL, 2006). De ello da cuenta la creacion de instituciones gubernamentales a cargo de los asuntos
indigenas que constituye un logro importante pese a su diversidad respecto del grado de participacién politica
de los pueblos indigenas y de la jerarquia institucional alcanzada. Sin embargo, los pueblos indigenas no
cuentan con el cumplimiento de muchos de los derechos consagrados en las constituciones y legislaciones de
sus paises. Entre ellos, el derecho a la buena salud que constituye uno de los factores decisivos para el
bienestar de las personas, las familias y las comunidades, y a la vez, un requisito para el desarrollo humano.
Asi, las politicas de salud para la poblacion indigena deben considerar los instrumentos internacionales y
nacionales que conforman el estandar de derechos, y debe garantizarse que nadie quede excluido del derecho
a acceso a los servicios de salud y que éstos proporcionen una atencién integral y de calidad para todos.

En ese sentido, cabe resaltar el avance en el reconocimiento paulatino de los derechos en salud de los
pueblos indigenas, su incorporacion en las legislaciones nacionales en algunos paises de la regidn
latinoamericana y su inclusion en politicas y programas de salud en la mayoria de ellos. De esta forma, los
principales avances en las politicas y programas de salud de los pueblos indigenas han ocurrido en el plano
del mejoramiento del acceso y la adecuacion de los servicios a las realidades culturales de los pueblos. Se
registran significativos avances en el nivel de servicios, pero sin muchos logros respecto al derecho a la salud
de los pueblos indigenas en su concepcion integral, que incluye la medicina tradicional y la proteccion de los
ecosistemas que la sustentan. Asimismo, la participacion de los pueblos indigenas en los procesos ha sido
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limitada y permanece como uno de los desafios centrales para construir una politica pablica que los
considere sujetos de derechos colectivo.

En el plano del mejoramiento de las condiciones objetivas de salud y disminucion de las
inequidades, poco puede deducirse, dado que por un lado, no existen sistemas de informacién y diagnosticos
gue permitan el seguimiento y la evaluacion de las acciones y, por otro, la implementacion de las politicas de
salud de pueblos indigenas es un fendmeno reciente. La ausencia de informacion respecto de la magnitud de
recursos destinados a estas politicas y programas es también notable. No existe informacién actualizada
sobre los montos de recursos destinados especificamente a la poblacién indigena, su grado de continuidad y
sus incrementos, ya que no es posible distinguir del total de recursos destinados a los programas de salud de
los que se destinan especificamente a estos grupos.

Entre las principales recomendaciones derivadas del examen de las respuestas de los gobiernos a la
encuesta de la CEPAL sobre politicas y programas de salud de pueblos indigenas y de los resultados del
seminario-taller “Pueblos indigenas de América Latina: politicas y programas de salud, ¢cudnto y cémo se ha
avanzado?”, pueden sefialarse las siguientes:

En lo relativo al marco normativo, cabe avanzar en el fortalecimiento de una legislacion acorde con los
derechos especificos en salud de los pueblos indigenas, tomando en cuenta los estandares minimos, que
pueden sintetizarse en las siguientes dimensiones:

e derecho a acceso y atencion preferencial en salud
derecho a salud de calidad y sin discriminacion

e derecho el reconocimiento de la salud integral indigena, que incluye el uso y control de la
medicina tradicional y de los espacios territoriales de interés vital para la sanacion.

e derecho a participar en el disefio, implementacion, gestion, administracion y evaluacion de
las politicas y programas de salud.

Para el cumplimiento de ese marco normativo se requiere fortalecer un cuerpo institucional a cargo de
estos temas de mayor rango que haga visible y efectivas estas politicas y programas en el aparato de la salud
publica, de manera de transformarlas en politicas de Estado continuas y no sujetas a las variaciones de los
gobiernos de turno.

El cumplimiento del marco de derechos para pueblos indigenas demanda la existencia de una permanente
voluntad politica de quienes toman las decisiones, junto con la vigilancia permanente de las organizaciones
indigenas para que las normas se apliquen y se reduzcan las brechas de implementacion de los derechos.

Un marco de derechos es insuficiente si no se crean los mecanismos de exigibilidad y evaluacion del
cumplimiento de las politicas publicas y de las normas, de manera de acortar las brechas de implementacion
en el cumplimiento de los derechos en salud. Se sugiere hacer un uso creativo de los recursos institucionales
de los defensores del pueblo, por ejemplo por medio de informes especiales sobre salud indigena, iniciativas
de ley, rendicion de cuentas, llamadas de atencién al ejecutivo, y otras. Ademas, promover la abogacia y la
judicializacion del no cumplimiento de los derechos indigenas, entre ellos los recursos de
inconstitucionalidad y la elaboracién de informes sombra sobre el cumplimiento de los derechos indigenas de
la salud (ante la Organizacién Internacional del Trabajo, la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos
y otros).

En cuanto a la construccion de politicas, éstas deben considerar como elemento clave el concepto

indigena de salud integral, que implica la vinculacion con otros aspectos que afectan la vida de las
comunidades y pueblos indigenas -como la tierra, territorio, cultura-. Ello demanda un enfoque intersectorial
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para su abordaje (medio ambiente, territorio, obras publicas, agua y saneamiento), sobre todo si también se
toman en cuenta las causas estructurales de discriminacion y pobreza. Por ello, seria conveniente el acceso a
la participacién justa y equitativa en la distribucion de los beneficios de la explotacién de los recursos
naturales en los territorios indigenas, que sirvan para mejorar las condiciones de vida de manera integral.

Ligado a lo anterior, cobra relevancia la territorialidad como un aspecto central en la produccién de la
salud y la enfermedad, y por tanto las politicas deberian sustentarse sobre una base territorial con sentido
para los pueblos indigenas. Algunas investigaciones sobre mejores practicas en salud muestran las ventajas al
respecto (O’Neil y otros, 2005). Mas aun, a través de este diagndstico se han conocido experiencias positivas
y de buena gobernanza en salud cuando éstas surgen de procesos culturales y comunitarios propios de los
pueblos indigenas y se desarrollan en sus territorios.

Asimismo, la politica publica debe avanzar en la complementariedad en salud, articulando la medicina
tradicional con los sistemas de salud convencionales. En este sentido, se precisa generar marcos juridicos
apropiados, de tal forma de brindar garantias especificas para el ejercicio de los terapeutas tradicionales
indigenas, asi como para proteger los conocimientos tradicionales y los recursos naturales que hacen viable
el desarrollo de la medicina indigena de manera sostenible. A este respecto, la OPS (2003) distingue, ademas
de la armonizacion juridica, la armonizacién conceptual y practica. Estos aspectos implican disefiar y
fortalecer modelos de atencion intercultural en salud, basados en investigaciones locales sobre précticas en
salud y medicinas indigenas que den cuenta de los recursos terapéuticos propios. Ademas, se requieren
desarrollar lineas de investigacion en epidemiologia sociocultural y diagnésticos participativos de salud
comunitaria (Arriagada, Aranda y Miranda, 2005). Un factor clave en la implementacion de estos modelos es
la capacitacién de recursos humanos, con metodologias que respeten la diversidad cultural y los procesos de
aprendizaje de cada pueblo y cultural (por ejemplo, transmisidn oral e intergeneracional).

Evidentemente, estos procesos de disefio y ejecucion de politicas y programas en salud de pueblos
indigenas requieren su activa participacion, tomando en cuenta sus mecanismos y espacios propios, por
medio de sus organizaciones y autoridades, de tal forma de garantizar el real ejercicio en la toma de
decisiones de los problemas que les afectan. La sostenibilidad a mediano y largo plazo de la politica publica
debe garantizarse desde las bases juridicas y la participacidn y el empoderamiento de las comunidades.

En relacion con el financiamiento, se precisa destinar mayores recursos econémicos y financieros para
avanzar en la puesta en marcha de la politica publica en salud de pueblos indigenas, evaluar la magnitud de
gasto publico en salud y el gasto de salud “de bolsillo”, estableciendo mecanismos de rendicidn de cuentas
sobre el uso de los recursos destinados a la poblacién indigena. Son necesarios recursos nuevos y continuos
para financiar la expansion del sistema, asegurando, por un lado que su introduccién esté acompafiada de
verdaderas mejorias en los servicios de salud de los pueblos indigenas, y, por otro, la autonomia en el manejo
de los mismos.

Con respecto a la informacidn, es importante recordar la carencia y debilidad de la misma, y de manera
especial en el ambito de la salud pablica. Se requiere producir informacion de calidad sobre la cual sustentar
las politicas, y que permitan la puesta en marcha y la evaluacion de sus resultados. Asimismo, se deben
generar datos basicos para la realizacion de estudios sobre los determinantes sociales de la situacion de salud
de los pueblos indigenas y la distribucion de los recursos médicos, asi como para construir sistemas de
informacion de monitoreo y evaluacion. Esto implica incorporar preguntas de identificacion étnica en las
fuentes de datos convencionales, como censos poblacionales y registros de salud, y desarrollar fuentes
alternativas que recojan las especificidades y requerimientos de cada pueblo. Contar con informacion sobre
el acceso a la oferta de recursos publicos de salud: servicios, medicamentos y acceso a hospitales y otros
centros de salud. Todo ello es central para la evaluacion de la calidad de los programas y los efectos de
politicas y programas en el mejoramiento de la salud de los pueblos indigenas.
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Sin duda, la implementacion del estandar minimo de los derechos colectivos en salud de los pueblos
indigenas plantea enormes desafios en la construccion de politicas pablicas ya que implica, para los estados
una reformulacion profunda que va desde los marcos conceptuales hasta la definicion de metas y acciones en
salud, y para las organizaciones y pueblos indigenas, avanzar efectivamente en el ejercicio y defensa de su
derecho a la salud.
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D. Agenda Internacional, X Conferencia Regional sobre la Mujer en América Latina
y el Caribe

La Décima Conferencia Regional de la Mujer en América Latina y el Caribe, organizada por la CEPAL, que
se celebro el 6 a 9 de agosto en Quito, Ecuador tuvo como principales objetivos examinar la participacion
politica y paridad de género en los procesos de adopcidn de decisiones a todos los niveles y analizar la
contribucién de las mujeres a la economia y la proteccion social, especialmente en relacién con el trabajo no
remunerado.

La Conferencia es convocada cada tres afios por la CEPAL para efectuar un analisis de las politicas
publicas desde una perspectiva de género. Asistieron el presidente de Ecuador, la presidenta de Chile, la
Vicepresidenta de Esparfia, la asesora especial en asuntos de género de las Naciones Unidas, y Ministras y
responsables de politicas de género de 33 paises de América Latina y del Caribe y miembros de la CEPAL.

Como preparacidn para esta conferencia, se realizaron tres reuniones preparatorias (Ciudad de
Guatemala el 16 y 17 de mayo; Saint John’s, el 22 y 23 de mayo y Santiago de Chile el 28 y 29 de mayo)
que tuvieron como objetivo principal revisar, analizar y retroalimentar el documento titulado “El aporte de
las mujeres a la Igualdad en América Latina y el Caribe”, elaborado por la Unidad de la Mujer de la CEPAL,
para facilitar el didlogo entre los gobiernos y brindar las orientaciones y lineamientos para la formulacion de
politicas y medidas especificas en cada uno de los paises de la region. El proceso preparatorio y la
conferencia también acogen a actividades paralelas de organizaciones sociales y ONG nacionales y
regionales que velan por los intereses de las mujeres latinoamericanas y del Caribe

Durante la Conferencia también se realizaron eventos paralelos a las sesiones oficiales organizados
por diversas agencias del sistema de Naciones Unidas y organizaciones no gubernamentales, donde se
examinaron temas tales como: la contribucion de la economia del cuidado a la proteccion social (CEPAL);
las politicas de responsabilidad compartida entre trabajo reproductivo y productivo (UNFPA y Banco
Mundial); la economia invisible y las desigualdades de género: la importancia de medir y valorar el trabajo
no-remunerado (OPS, UNIFEM y Consejo superior de Investigaciones Cientificas de Espafia (CSIC); los
regimenes juridicos sobre trabajo doméstico remunerado en el MERCOSUR (Articulacion Feminista
Marcosur); las politicas de paridad de género en y para la sociedad de la informacion (Cétedra Regional
UNESCO); y la participacién politica de las mujeres indigenas y afrodescendientes (PNUD, UNIFEM,
INSTRAW, Secretaria del Foro Permanente de Asuntos Indigenas).

El Consenso de Quito contiene 36 resoluciones, entre las principales se cuentan las referidas 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 (véase una seleccion de
los acuerdos en recuadro V.1)

Los paises también se comprometieron a adoptar medidas que contribuyan a la eliminacion de todas las
formas de violencia y sus manifestaciones contra las mujeres, especialmente el femicidio, a desarrollar
programas integrales de educacion pablica 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 Convencidn para la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la mujer y su Protocolo Facultativo.

Finalmente, 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 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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Recuadro V.1
Lugar y fecha: Quito, Ecuador 6-9 de agosto de 2007
Participantes: Representantes de 33 gobiernos de los paises miembros de la CEPAL, organizaciones
intergubernamentales y agencias del sistema de Naciones Unidas.

Organizadores: CEPAL
Actividades Preparatorias en 2007:

. Reunidn Subregional Preparatoria, Ciudad de Guatemala el 16 y 17 de mayo

. Reunidn Subregional Preparatoria, Saint John’s, el 22 y 23 de mayo

. Reunién Subregional Preparatoria, Santiago de Chile el 28 y 29 de mayo

Seleccion de los principales acuerdos del Consenso de Quito:
En relacién con la paridad politica y la equidad de género

e Adoptar todas las medidas de accién positiva y todos los mecanismos necesarios, incluidas las reformas
legislativas necesarias y las asignaciones presupuestarias, para garantizar la plena participacion de las mujeres en
cargos publicos y de representacion politica con el fin de alcanzar la paridad en la institucionalidad estatal
(poderes ejecutivo, legislativo, judicial y regimenes especiales y autdnomos) y en los ambitos nacional y local,
como objetivo de las democracias latinoamericanas y caribefias;

e Ampliar y fortalecer la democracia participativa y la inclusion igualitaria, plural y multicultural de las mujeres en
la regién, garantizando y estimulando su participacion y valorando su funcion en el &mbito social y econémico y
en la definicidn de las politicas publicas y adoptando medidas y estrategias para su insercion en los espacios de
decisidn, opinién, informacién y comunicacion.

e  Promover acciones que permitan compartir entre los paises de la region estrategias, metodologias, indicadores,
politicas, acuerdos y experiencias que faciliten el avance hacia el logro de la paridad en cargos publicos y de
representacion politica;

. Desarrollar politicas electorales de caracter permanente que conduzcan a los partidos politicos a incorporar las
agendas de las mujeres en su diversidad, el enfoque de género en sus contenidos, acciones y estatutos y la
participacion igualitaria, el empoderamiento y el liderazgo de las mujeres, con el fin de consolidar la paridad de
género como politica de Estado;

e Propiciar el compromiso de los partidos politicos para implementar acciones positivas y estrategias de
comunicacion, financiacion, capacitacion, formacion politica, control y reformas organizacionales internas, a fin
de lograr la inclusion paritaria de las mujeres, tomando en cuenta su diversidad en su interior y en los espacios de
toma de decisiones;

e Adoptar medidas legislativas y reformas institucionales para prevenir, sancionar y erradicar el acoso politico y
administrativo contra las mujeres que acceden a puestos de decision por via electoral o por designacién, tanto en
el nivel nacional como local, asi como en los partidos y movimientos politicos;

En relacion con la contribucién de las mujeres a la economia y la proteccion social, especialmente en relacion con el
trabajo no remunerado.

e Adoptar medidas en todas las esferas de la vida democratica institucional y, en particular, en los dambitos
econdmico y social, incluidas medidas legislativas y reformas institucionales, para garantizar el reconocimiento
del trabajo no remunerado y su aporte al bienestar de las familias y al desarrollo econémico de los paises, y
promover su inclusion en las cuentas nacionales;
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Implementar sistemas publicos integrales de seguridad social, con acceso y coberturas universales, articulados a
un amplio espectro de politicas publicas y capaces de garantizar el bienestar, la calidad de vida y la ciudadania
plena de las mujeres;

Formular y aplicar politicas de Estado que favorezcan la responsabilidad compartida equitativamente entre
mujeres y hombres en el ambito familiar, superando los estereotipos de género, y reconociendo la importancia del
cuidado y del trabajo doméstico para la reproduccion econémica y el bienestar de la sociedad como una de las
formas de superar la division sexual del trabajo;

Igualar las condiciones y los derechos laborales del trabajo doméstico al de los demas trabajos remunerados, de

conformidad con los Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo ratificados y las normas
internacionales en materia de derechos de las mujeres, y erradicar todas las formas de explotacion del trabajo
doméstico de las nifias y los nifios;

Desarrollar instrumentos de medicién periodica del trabajo no remunerado que realizan las mujeres y hombres,
especialmente encuestas de uso del tiempo para hacerlo visible y reconocer su valor, incorporar sus resultados al
sistema de cuentas nacionales y disefiar politicas econdémicas y sociales en consecuencia;

Adoptar las medidas necesarias, especialmente de caracter econdmico, social y cultural, para que los Estados
asuman la reproduccion social, el cuidado y el bienestar de la poblacion como objetivo de la economia y
responsabilidad publica indelegable.
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Paises Institucién Cargo Nombre
Instituto Nacional de Asuntos Responsable Técnica de
Argentina Indigenas (INAI) Ministerio de | Salud Intercultural Inés Quilici
salud
Responsable del Programa
ANAHI, Salud para los
Pueblos Indigenas Gabriela Martinez
Viceministerio de Medicina
Bolivia Tradicional e Interculturalidad | Asesor Viceministerio Oscar Laguna
Fundagédo Nacional de Saude
Brasil (FUNASA) Asesor Saude Indigena Edgard Magalhaes
Encargada programa Salud y
Chile Ministerio de Salud Pueblos Indigenas Margarita Saéz
Coordinadora grupo Equidad
Colombia Ministerio de Proteccion social | y Género Gina Carrioni Denyer
Jefe Unidad de Analisis de
Costa Rica Ministerio de Salud situacion de salud Dr.César Gamboa
Direccion Nacional de Salud
Ecuador Indigena Director de la Direccién Juan Naula
Consejo Nacional para la
El Salvador Cultura y el Arte Director del Consejo José Manuel Bonilla Alvarado
Coordinador del Programa de
Guatemala Ministerio de Salud Medicina Popular Tradicional Mynor Lopez
Honduras Fiscalia de las Etnias Fiscal Especial de las Etnias Jany Del Cid
Subsecretaria de programas
México en areas rurales e indigenas Subdirector Luciano Rangel Castillos
Rectoria Universidad de las
Regiones Auténomas de la
Nicaragua Costa Caribe Nicaraguense Rectora de la URACCAN Alta Hooker
Dirreccion Nacional de la
Panama Politica Indigenista Director Ignacio Rodriguez
Paraguay Ministerio de Salud Experto Salud Indigena Dr.Silvio Ortega
Peru Centro de Salud Intercultural Director Dr.Oswaldo Salverry
Dirreccion de Salud Indigena
Venezuela Ministerio de Salud Directora Dra.Noly Coromoto
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Cuadro 2

América Latinay el Caribe (15 paises): Existencia de legislacion de salud para Pueblos Indigenas
vigente al 2006 segun fecha y contenido legislativo

Pais Leyes, proyectos de ley, decretos | Fecha Contenido legislativo
Politica Indigenista y Apoyo a las Instituto Nacional de
Asuntos Indigenas (INAI), encargo de formular planes de
Argentina Ley 23.302 1985 salud y saneamiento ambiental
Resueltos 154/2004, 301/2004, 2004 Conforma el Concejo de Participacion
142/2006 2006 indigena, representado a los 24 pueblos del pais
Reglamento para la practica de la Medicina Naturista
Resolucion Ministerial 0231 1987 Tradicional
Decreto supremo 25265 1998 Seguro Basico de Salud
Decreto supremo 26330 2002 Seguro de Salud Indigena y Originaria (SBS)
El reglamento del SBS establece entre sus componentes, la
Resolucion Ministerial No. 0030 2002 interculturalidad y promocién de las medicinas tradicionales
Bolivia Seguro Universal Materno Infantil (SUMI) articulo 8, sobre
Ley 2426 2002 usos y costumbres
Proyecto de Ley 2005 Salud intercultural
Creacion del Viceministerio de medicina tradicional e
Interculturalidad que tiene como meta desarrollar planes de
interculturalidad en salud y revalorizar la medicina
Decreto supremo 28631 2006 tradicional
Ley 9.836 1999 Subsistema de Salud Indigena
_ Decreto 3156 1999 Establece las condiciones de asistencia a la salud indigena
Brasil Portaria Ministerio de Salud N.254 2002 Aprueba la politica de atencién nacional
de salud de los Pueblos Indigenas
Portaria FUNASA 852 1999 Distritos Sanitarios Especiales Indigenas
Portaria Ministerio de Salud 70/GM 2002 Consejo Consultivo da politica nacional
de atencién a la salud de los Pueblos Indigenas
Portaria 644 2006 Creacion del Foro Permanente de Presidentes
dentro de los distritos sanitarios especiales
Portaria presidencial 2006 Creacion Comision Nacional Politica Indigenista
Chile
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Resolucién Exenta N. 91
Resolucién Exenta N. 261

2006
2006

de salud tiene que desarrollar politicas con un enfoque
intercultural

Proceso de formulacién de la politica de salud y pueblos
indigenas

Interculturalidad en los Servicios de Salud

Colombia

Decreto 1811

Resolucién N.005.078

Ley 100

Ley 691

Decreto N. 330

Acuerdo 244

Acuerdo 326

1990

1992

1993

2001

2001

2003

2006

Prestacion de servicios gratuitos para las comunidades
indigenas, la adecuacion institucional y del talento humano,
respetando su cultura

Adopcién de normas técnicas en medicina tradicional y
creacion de consejo asesor para su conservacion
Establece que las comunidades indigenas seran afiliados al
régimen subsidiado de salud

Participacion de los grupos étnicos en el Sistema General
de Seguridad Social respetando la diversidad cultural de la
nacién y sus estilos de vida, protegiendo sus derechos en
salud

Adopcion de normas técnicas para la constitucion,
funcionamiento de entidades promotoras de salud
conformados por cabildos y autoridades indigenas

Prioriza los indigenas como beneficiarios del régimen a
través de la elaboracién de listados censales elaborados
por las autoridades tradicionales con lo establecido en la
Ley 691, 2001

Regulacion y adopcién lineamientos para la organizacion y
funcionamiento del Régimen Subsidiario de Salud para
Pueblos Indigenas

Costa Rica

Proyecto de Ley de Desarrollo
Auténomo los Pueblos Indigenas

Decreto N. 33121-S

2006

2006

Establece el reconocimiento de la medicina tradicional, y el
desarrollo de programas especificos de salud para los
pueblos indigenas

Creacién del Consejo Nacional de Salud de los Pueblos
Indigenas

Ecuador

Decreto N.1642

Decreto N.2717

Ley Organica de Salud

1999

2005

2006

Establece la creacion de la Direccion Nacional de Salud de
los Pueblos Indigenas

Establece dentro de la politica de salud sexual y derechos
reproductivos, el desarrollo de modelos interculturales de
salud y medicina tradicional

Reconoce la necesidad de desarrollar las medicinas
tradicionales y de adoptar un enfoque intercultural en las
politicas de salud

Guatemala

Decreto legislativo 42-2001 Ley de
Desarrollo social con especial
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atencion a Pueblos Indigenas y otros
grupos de poblacién considerados de

mayor vulnerabilidad

indigena

Reglamento que establece una unidad administrativa que
se encarga de atencion en salud en materia indigena que
es la Direccion de Medicina tradicional y Desarrollo

México Ley General de Salud 2003 Intercultural
Indica que los Indigenas tendran acceso a las prestaciones
Ley de Seguro Social 1995 de solidaridad social bajo los términos que indica la ley
Establece que las Regiones Autdbnomas pondran definir un
Ley General de Salud 423y su modelo en atencion de salud conforme a sus usos y
Nicaragua reglamento 2002 costumbres
Propuesta de Ley de Medicina
Tradicional y Terapias Alternativas 2007
Articula las relaciones entre ministerio de salud y los
Ley 28 Estatuto de Autonomia y su 1987 consejos regionales de salud en las regiones autbnomas y
reglamento 2003 establece las comisiones de salud
Crea la Unidad de Medicina Tradicional del Ministerio de
Panama Resuelto Ministerial N0.4376 1999 Salud
Decreto Ejecutivo 117 2003 Crea la Comision Nacional de Medicina Tradicional
Peru Ley General de Salud N.26253 2001 Reconoce la Medicina Tradicional
Reglamento de organizacién y funciones del Instituto
Nacional de Salud que contiene el Centro Intercultural de
Decreto Supremo 001 2003 Salud encargado de elaborar politicas en Salud Intercultural
Establece la Estrategia Sanitaria para los Pueblos
Resolucién Ministerial 771 2004 Indigenas
Ley para la proteccion de los Pueblos Indigenas en
Ley 28736 2006 situacion de aislamiento y en situacion de contacto inicial
Establece el derecho de los Pueblos Indigenas al uso de su
Ley Organica de Pueblos y medicina tradicional a estar integrada al sistema oficial de
Venezuela | Comunidades Indigenas 2001 salud y capacitacién recursos humanos
Sistema de Seguridad social que otorga proteccion especial
Ley 37.600 2002 a personas indigenas
Creacion del Consejo Nacional del Sistema de Salud
Pudblica con representacion indigena, reconocimiento del
derecho al uso y practica de la medicina tradicional
Proyecto de Ley de Salud y Sistema elaboracién de politicas y programas de salud con
Puablico de Salud 2007 pertinencia cultural y linglistica
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Cuadro 3

América Latina y el Caribe (16 paises): Principales instituciones gubernamentales a cargo del tema indigena

Afo de Entidades gubernamentales responsables de la
Pais Institucionalidad creacion | Rango institucional Dependencia jerarquica salud indigena
Instituto Nacional de Administracién Secretaria de politicas Programa ANAHI, Ministerio de Salud
Argentina | Asuntos Indigenas 1985 descentralizada sociales y desarrollo
(INAI) humano, Ministerio de
Desarrollo y Accion social
Viceministerio de la Medicina Tradicional e
Bolivia (a) Interculturalidad, Ministerio de Salud
Fundacao Nacional do Departamento da Saude Indigena, Fundacgao
Brasil Indio (FUNAI) 1967 Fundacién publica Ministerio de Justicia Nacional da Saude, Ministerio de Salud
Corporacién Nacional
de Desarrollo Indigena Ministerio de Planificacion y | Unidad de salud de los Pueblos Indigenas
Chile (CONADI) 1993 Organismo publico Cooperacion. Ministerio de Salud
Subdirecciéon de Viceministerio del Interior,
Asuntos Indigenas Subdireccién Ministerio del Interior y Grupo Equidad y Género, Ministerio de la
Colombia | Dirreccién de Etnias 2005 nacional Justicia Proteccién social
Comision Nacional de Ministerio de Planificacion
Asuntos Indigenas Institucion publica de | Nacional y politica Caja Costarricense del Seguro Social, Ministerio
Costa Rica | (CONAI) 1973 servicio econémica de Salud
Consejo de Desarrollo Consejo Nacional
de las Nacionalidades donde el Secretario
y Pueblos del Ecuador ejecutivo tiene rango | Adscrita a la Presidencia de | Direccién nacional de salud de los Pueblos
Ecuador (CODENPE) 1998 de ministro la Republica Indigenas, Ministerio de Salud
Unidad de Asuntos
Indigenas dentro de la
Direccién Nacional de Consejo nacional para la
El Espacios de Cultura y el Arte Ministerio
Salvador Desarrollo cultural 1995 Direccién nacional de la Educacion No hay
Fondo de Desarrollo
Indigena
Guatemalteco Entidad publica Programa Nacional de Medicina Popular
Guatemala | (FODIGUA) 1994 bipartita Presidencia de la Republica | Tradicional y Alternativa, Ministerio de Salud
Fiscalia Especial de
las Etnias y del Direccién General de Programa de Atencion a las Etnias, Secretaria de
Honduras | patrimonio cultural 1994 Fiscalia especial Fiscalias Ministerio Publico | Salud, Ministerio de Salud
Comision Nacional
para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas Direccion de Desarrollo Intercultural y Medicina
México (b) | (CDI) 2003 Organismo publico Presidencia de la Republica | Tradicional, Ministerio de Salud
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Nicaragua

(c)

Panamé
Paraguay

(d)

Pert (e)

Venezuela

Consejo de Desarrollo
de la Costa del Caribe

Direccion Nacional de
la Politica Indigenista
Instituto Paraguayo
del Indigena (INDI)
Instituto Nacional de
Desarrollo de Pueblos
Andinos, Amazénicos
y Afro peruano
Ministerio de Asuntos
Indigenas

2007

1954

1981

2005

2007

Instituto Nacional
Organismo publico
cuyo presidente
ejecutivo tiene rango
de ministro

Ministerio

Dependencia del Ministerio
de Gobierno y Justicia

Presidencia de la Republica
Adscrito a la Presidencia
del Consejo de Ministro

Presidencia de la Republica

Comisiones de Salud de la RAAN y RAAS,
Consejos Regionales Auténomos RAAN y RAAS
Secretaria técnica de Medicina Tradicional y
direcciones de salud de las comarcas indigenas
Ministerio de Salud

No hay

Centro Nacional de Salud Intercultural, Instituto
Nacional de Salud, Ministerio de Salud
Direccion General de Salud indigena, Ministerio
de Salud

(a) Desde enero 2006, el Ministerio de Asuntos Campesinos, Pueblos Indigenas y Originarios (MACPIO) fue eliminado.
(b) La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas reemplaza el Instituto Nacional Indigenista México creado en 1950.
(c) El Consejo de Desarrollo de de la Costa del Caribe reemplazo a la Secretaria técnica de la Presidencia para Asuntos Indigenas creada en 1991.

(d) El Instituto Paraguayo del Indigena reemplaza el Instituto Nacional del Indigena creado en 1975.
(e) El Instituto Nacional de Desarrollo de los Pueblos Andinos, Amazonicos y Afroperuano reemplaza a la Comision Nacional de desarrollo de los Pueblos
Andinos, Amazonicos y Afroperuano creado en 2001
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1. Especiales
1.1Generale
S

Tipo de
Programa
Salud para los
pueblos
indigenas.
(1999)

Salud
Intercultural
(2005)

Adecuacion de
los Servicios
de Salud
(2005)
Atencion de
Salud a
pueblos
indigenas
(1999)

Sistema Unico
de Salud:
componente
salud indigena
(2000)

Salud y
Pueblos
Indigenas
(1996)

América Latina (14 paises): Programas de salud y pueblos indigenas

Objetivos

Mejorar la salud y calidad de
vida.

Promover el desarrollo integral.
Respetar y valorar las
particularidades culturales.
Atencion en salud con gestion
participativa, empoderamiento
y liderazgo.

Atencién integral de salud a
pueblos indigenas.

Fortalecer el modelo de
atencion: gestion,
financiamiento, organizacion e
iniciativas comunitarias con
medicina tradicional.

Mejorar salud y medio
ambiente.

Satisfacer las necesidades de
manera integral.

Considerar caracteristicas socio-
culturales con participacion de
los PI.

Cobertura

Focalizado:
Rural

Focalizado:
rural y por
zonas: andina,
valle y oriente

Focalizado por
zonas: andina
y valles

Focalizado:

34 Distritos de
Salud
Indigena
(DS1), rural y
urbano.

Focalizado:

34 Distritos de
Salud
Indigena
(DSI) , ruraly
urbano.
Focalizado:

22 Servicios
de Salud.

Cuadro 4

Poblacién
Objetivo
Comunidades
de pueblos
indigenas

Poblacién de
5 a 45 afios.

Poblacion
indigena

Comunidades
indigenas

Poblacién
indigena

Pueblos:
Aymara,
Atacamefio,
Colla,
Diaguita,
Rapa nui,
Mapuche,
Yanama y
Kawasqar

Institucion

Coordinadora

Ministerio de
Salud

Ministerio Salud,
Organizaciones
Indigenas, ONG,
y Agencias
Internacionales

Ministerio de
Salud y otras
entidades

gubernamentales

Ministerio de
Salud

Ministerio de
Salud
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Logros

Articulacién inter-
institucional

Participacion de las
organizaciones indigenas
y afrobolivianas

Construccion de
indicadores vy visibilidad
de la salud en tierras
indigenas.
Profesionalizacion de los
servicios.

Articulaciéon y adopcién
de estrategias en el SUS
Aumento de inversion

Aumento cobertura
Mejoramiento del acceso
geografico y
accesibilidad cultural
(normas técnicas y
procedimientos)
Calidad de la atencién y
capacidad resolutiva.
Sensibilizacion y
capacitacion de equipos
de salud.

Coordinacion entre
Servicios y
organizaciones

Aspectos que
requieren revision

Implementacion de
interculturalidad real en
los Centros de Salud

Politica de Recursos
Humanos y
profesionalizacion de los
agentes indigenas
Indigenas fuera de
territorios y en areas
urbanas

Regionalizacion y mayor
autonomia de los DSI
Dialogo intersectorial

Baja participacion de las
comunidades.

Falta capacitacién y
recursos humanos.
Sobrecarga laboral de
equipos locales.
Dificultad de consenso
en torno a la salud
intercultural.
Insuficiente difusion de
las acciones.

Programa protegido,
no ha logrado
transversalizar el

Financia-
miento
Presupuest
0 nacional

Presupuest
0 nacional,
internacion
al y ONG

Presupuest
0 nacional

Presupuest
0 nacional,
fondo
internacion
al

Presupuest
0 nacional

Paises

Argentina

Bolivia

Bolivia

Brasil

Brasil

Chile
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Componente
de Salud
Intercultural.
(Programa
Origenes)
(2001)

Adecuacion
del Plan
Obligatorio de
Salud (POS)
para los
pueblos
indigenas
(2007)

Plan de
Atencién
Bésica (PAB)
(2004)

Atencion
Integral en
Salud a la
poblacion
indigena
(2002)

Atencién
Integral de
Salud a los
indigenas
migrantes
(2002)
Salud
intercultural

Mejorar la salud de la poblacién
indigena.

Eliminar barreras culturales
Ampliar acceso fisico a los
servicios.

Elaborar modelos de salud
integrales e interculturales

Concertar y adecuar las
acciones de salud publica
colectiva, en aspectos de
medicina tradicional

Atencion integral en salud con
una accesibilidad al menos igual
que el resto de la poblacion.

Prevenir y atender en forma
integral, oportuna y con calidad
en las areas: infecto-
contagiosas, materno infantil,
adulto mayor, vivienda, agua
potable y nutricion.

Desarrollo de modelos
interculturales de salud.

Focalizado: 44
comunas
rurales

Focalizado: en
la zonas de
Cauca y Sierra
Nevada de
Santa Marta.

Focalizado:
municipios

y
departamento
S

Focalizado:
Canton Coto
Brus

Focalizado:
Canton Coto
Brus

Pueblos
Aymara,
Atacamefio y
Mapuche

Pueblos
Nasa ,
Guambiano
Yanacona,
Arhuaco,
Kogi y
Wiwa

Pueblos de
los
Resguardos
indigenas.

Poblacion
indigena

Poblacion
indigena
migrante.

Mideplan
(CONADI) y
otros Ministerios
(Salud,
Educacion y
Agricultura)

Ministerio de
Salud,
Organizacion
Indigena y
Agencias
Internacionales.

Ministerio de
Salud y otros
organismos
gubernamentales

Ministerio de
Salud, otras
entidades
gubernamentales
y organizaciones
indigenas

Ministerio de
Salud, otras
entidades de
gobierno y
organizaciones
indigenas
Ministerio de
Salud.
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indigenas.
Estudios
epidemioldgicos.

Facilitadores
interculturales

Atencién indigenas
migrantes.

Capacitacion a equipos
de salud reconocido en
carrera funcionaria.
Coordinacién con
municipios.

Proyectos de adecuacion
cultural en servicios de
salud.

Valoracion, recuperacion
y fortalecimiento de la
medicina indigena.
Proceso de
sensibilizacion a nivel
nacional.

Mesas departamentales
de concertacién entre
pueblos indigenas y
autoridades de salud.

Mejora condiciones
socio-sanitarias y de
morbi-mortalidad.
Disminucion de
hospitalizacion y
urgencias.

Impacto financiero
positivo.

sistema de salud.

Complejidad
administrativa de los
Servicios de Salud.
Puesta en marcha y
evaluacion de las
experiencias piloto:
complementacion de la
medicina indigena y la
oficial.

Recursos no especificos
Falta de personal
capacitado.

Reactivar promotores
de salud indigenas y
vincularlos al sistema.
Elaborar instrumentos
de seguimiento y
evaluacion.

Adaptacion cultural de
Servicios de Salud.

Fondo
internacion
al (BID)

Presupuest
o0 nacional

Presupuest
0 nacional

Presupuest

o nacional

Presupuest
o0 nacional

Presupuest
0 nacional.

Chile

Colombia

Colombia

Costa Rica

Costa Rica

Ecuador
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(1999)

Programa de
atencion a las
etnias

(1996)

Modelo de
salud de RAAN
y RAAS

(2005)

Oficina de
Salud
Indigena “Una
vision
Intercultural”
(2005)

Defensores de
la Salud
Indigena
(2006)

Plan Delta
(2007)

Fortalecimiento de sistemas
tradicionales.

Fortalecimiento organizacional
y de talento (recurso) humano.
Coordinar atencién de salud con
instituciones y organizaciones
étnicas.

Fortalecer los servicios de salud
comunitarios.

Formar recursos locales con
pertinencia cultural y

equipos interinstitucionales:
definir politicas, investigaciones
y evaluacion.

Fomentar enfoque intercultural
equitativo, oportuno y eficiente.
Fomentar el desarrollo del
modelo de atencién para las
Regiones Auténomas de la costa
caribe de Nicaragua.

Atender al paciente indigena
con calidad y eficiencia,
fomentando la comunicacion
intercultural.

Mejorar la comunicacion entre el
equipo de salud y los usuarios
del hospital, centro de atencion
primaria y comunidades.

Atender y hospedar al paciente
Warao y sus familiares
Atencién nutricional y
alimentaria.

Fortalecer la medicina
tradicional Warao.
Implementar atencién de salud

Nacional

Focalizado:
RAAN
RAAS

Focalizado: 8
estados, zonas
rural y
urbana.

Focalizado: 8
estados, zonas
rural y
urbana.

Focalizado:
Estado Delta
Amacur,
zonas urbano
y rural.

Todos los
pueblos
indigenas y
negros del
pais (9)

620,000
personas

40 pueblos
indigenas.

40 pueblos
indigenas

Pueblo Warao

Ministerio de
Salud,
Organizaciones
indigenas y ONG.

Ministerio de
Salud, y otras
entidades de
gobierno:
Consejo y
Gobierno
Regional RAAN y
RAAS

Ministerio de
Salud, otros
organismos
gubernamentales
, organizacion
indigena y
agencias
internacionales.
Ministerio de
Salud, otras
entidades de
gobierno ,
Organizaciones
indigenas.
Ministerio de
Salud y otros
Ministerios.
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Formacién de recursos
humanos con enfoque
intercultural en todos los
programas de salud.

Utilizacién de

metodologias integradas
y consensuadas con los

pueblos indigenas.

Integracién en la

atencion de salud a la

poblacién de las

regiones auténomas
Participacion social, en

particular de los

pueblos indigenas en la
gestion del modelo.
Revitalizacion cultural.

Reciprocidad y
solidaridad social.

Equidad en la atencién.
Implementacion de 7

Oficinas en los
Hospitales de los

Estados de Bolivar,
Delta Amaruco, Distrito

Capital y Zulia.

Formacién de 427

Defensores de Salud
Indigena en 8 Estados
con poblacion indigena

Escasez de recursos
técnicos y financieros.

Equipo deficiente y
defectuoso.

Financiamiento
insuficiente
En proceso de

adecuacion cultural de
programas y normas

En proceso de
descentralizacion

Avances del modelo no
extensivos a las regiones
del Pacifico, Centro y

Norte.

Desarrollar estas
oficinas en los

establecimientos de los

estados de mayor

referencia de pacientes

indigenas.

Incorporar, capacitar y

formar agentes

comunitarios de salud

indigenas

Presupuest Honduras
0 nacional y
fondo
internacion
al.
Presupuest Nicaragua
0 nacional
Presupuest  Venezuela
0 nacional
Presupuest Venezuela
0 nacional

Venezuela
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integral y formar agentes de
salud integral comunitarios.
Recuperacién y adecuaciéon
intercultural de establecimientos

de salud
1.2
Especificos
1.2.1.
Medicina
Tradicional
Laboratorios Transformar las plantas Focalizado: Poblacién de Ministerio de Capacitacién para Falta de reglamentacion Presupuest Bolivia
Artesanales medicinales en formas Area Rural 20 a 50 afios Salud, convertir plantas adecuada para el 0 nacional,
(2005) farmacéuticas Pueblos Organizaciones medicinales en forma registro de los productos  fondo
Indigenas indigenas., farmacéutica farmacéuticos. internacion
Agencias Preparacion de guias, Fuente de al y ONG
Internacionales cartillas y material financiamiento,
escrito capacitacion recursos
Participacion de las humanos
organizaciones indigenas
y afro-bolivianas
Parteras Focalizado: Costa Rica
tradicionales Area de
(2000) Salud, Buenos
Aires, Caja
Medicina Reconocer, valorar y rescatar la  Focalizado: Mujeres en Ministerio de Guias de medicina Falta de financiamiento Sin Guatemala
Popular medicina popular tradicional y Totonicapan, edad fértil y Salud Publica y tradicional y normas Escaso recurso humano Financiamie
Tradicional y otros modelos alternativos de Quetzaltenang  terapeutas Asistencia Social Vademecun de plantas Falta de voluntad nto
Alternativa atencién; en los niveles politico, o tradicionales , otras entidades  medicinales. politica para su
(2003) técnico, normativo y operativo. Huehuetenang de gobierno, Fortalecimiento y implementacion.
0 Organizaciones rescate e las practicas Estancamiento del
Chimaltenang indigenas, ONG de los terapeutas programa.
o, tradicionales.
Quiché y
Solola
Proyecto Disminuir la mortalidad infantil Focalizado: 8 40 Pueblos Ministerio de Participacion en el Generar respuestas Venezuela
Madres en poblaciones indigenas estados con Indigenas. Salud, otras programa de oportunas desde el
(2006) poblacion entidades comadronas, parteras y servicio de salud a las
indigena rural gubernamentales médicos tradicionales de  demandas de la
y urbano y organizaciones  las comunidades poblacion indigena.
indigenas. indigenas. Considerar los pueblos
indigenas; evaluar,
monitorear, controlar y
determinar el impacto.
1.2.2
Recurso
Humano
Inter-
cultural
Capacitacién en Bolivia

44



Panorama social de América Latina 2007 — Capitulo V. Version no editada.

2.
Particulare
sen
estrategias

2.1 APS

Salud
Intercultural
(s/informacion)
Capacitacion al
personal de
salud que
atiende
poblacion
indigena.
(2002)
Capacidades de

las comunidades

y de sus
instituciones

fortalecidas para

el cuidado de la
salud.

(2004)
Capacitacion
sobre
interculturalidad
dirigido a los
equipos
itinerantes.
(2006)

Médicos
Comunitarios
(2005)

Atencion
Primaria por
personal
indigena
(2000)

APS en
Amazonas
(2000)

Plan
Yanomami
(s/
informacion)

Formar recursos humanos
respetuosos de las diferentes
concepciones del proceso
salud-enfermedad.

Mejorar el desarrollo de la
nifiez, adolescencia y
juventud en areas indigenas

Incorporar la interculturalidad
en la prestacion de servicios
de salud de la poblacién
actualmente atendida por
equipos itinerantes.

Formar profesionales en salud
comunitaria, intercultural para
mejorar la APS.

Fortalecer la gestion nacional y
provincial, respetando
tradiciones y costumbres.
Capacitacion de personas
indigenas para dar atencion a
sus pueblos.

Conformacion de Brigadas
Interculturales de Atencion
Integrada con Programa y Red
de Unidades Mdviles.
Aumentar la cobertura de salud
en APS con pertinencia cultural
y lingtistica, participacion de
personal indigena y estrategias

Focalizado:
rural con
elevada
concentracién
de poblacion
indigena.

Focalizado:
Territorios de
los siete
pueblos
indigenas

Focalizado:
Comunidades
en aislamiento
geografico o
con alta
dispersién

Focalizado:
comunidades
indigenas
rurales y
urbanas

Focalizado:
territorios
indigenas

Focalizado:
Amazonas

Focalizado

Municipios de
Alto Orinoco y
Rio Negro del

Nifios y
mujeres
embarazadas
o lactando.

Pueblos
Indigenas

Poblaciones
indigenas
amazonicas y
andinas

Comunidades
y pueblos
indigenas

Pueblos en
esos
territorios

Pueblos
Amazoénicos

Pueblos
Yanomami,
Yekuanas y
Arakuacos

Ministerio de
Salud.

Ministerio de
Salud

Ministerio de
Salud,

Ministerio de
Salud.

Otras entidades
de gobierno
(Ccss)
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Su incorporacion en los
programas regulares de
capacitacion del
personal de salud.

Se ha capacitado la
totalidad de los equipos
itinerantes en atencion

Elaborar e implementar
un plan de accién:
diagnostico, asistencia,
intervencion, local,
participativa e
intersectorial.

Formacién de agentes
de salud con
metodologia basada en
sus demandas y

Formacion de
instructores en salud
intercultural para los
niveles operativos.

Mas promocién en uso
de preservativos y
método de control pre
natal.

Insuficiente
financiamiento y escasez
de recursos humanos
para la capacitacion

Inexistencia de
mecanismos que
posibilite la participacion
protagoénica de los

Presupuest
o nacional.

Presupuest
o nacional.

Presupuest
0 nacional.

Presupuest
0 nacional.

México

Panama

Peru

Argentina

Costa Rica

Ecuador

Venezuela
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2. 2 Salud
Sexual y
Derechos
reproductivo
s

3.
Particulares
en areas
programatic
as regulares
3.1
Enfermedad
es
Infecciosas

Programa de
salud sexual y
derechos
reproductivos
(2005)
Servicio de
atencion a la
mujer
embarazada y
de atencién al
parto (2004)
Capacidad
institucional
fortalecida
para ofrecer
servicios de
SSR con
enfoque de
género e
inter-
culturalidad
(2004)

Prevencién y
control de las
ITS/VIH-SIDA,
intersectorial e
intercultural
(2004)
Atencion y
prevencion de
Tuberculosis

adaptadas a las condiciones
geograficas de la zona

Posicionamiento de la
interculturalidad en Plan
Nacional de SS y DR para el
sistema nacional de salud.

Desarrollo de servicios
obstétricos de emergencia y
reducir la mortalidad materna.

Reducir la tasa de aborto y
mortalidad infantil y embarazo
en mujeres adolescentes,
mediante uso de métodos
anticonceptivos.

Detener el avance del
VIH/SIDA.

Detectar brote de Tuberculosis y
Malaria para su erradicacion
(tratamiento y curacion).

Estado de
Amazonas
(rural)

Focalizada:
Territorios de
los siete
pueblos
indigenas

Nacional y/o
focalizada en
territorios
indigenas

Nacional y /o
focalizada en
territorios
indigenas.

Nacional y /o
focalizada en
territorios

Alrededor de
21.000
indigenas.

Mujeres de los
pueblos
indigenas

Toda la
poblacién,
(énfasis en
jovenes y
adolescentes)

Enfasis:
territorios
indigenas y
personas que
viven con el
virus.
General

Ministerio de
Salud, Regional,
Provincial y
Comarcal

Ministerio de
Salud, Regional,
Provincial y
Comarcal

Ministerio de
Salud, Regional,
Provincial y
Comarcal.

Ministerio de
Salud, Regional,
Provincial y
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prioridades.
Formacién bilingtie
Intercambio de los
conocimientos y
practicas de curacion
entre saberes
“occidentales” y
tradicionales.

Se consolida el
programa de partera
empirica, en atencion al
embarazo y el parto en
comunidades indigenas

Las regiones indigenas

registran pocos casos de

TBC y Malaria

pueblos indigenas en el

disefio, seguimiento y
control de las politicas
publicas en salud
(principalmente en el
Alto Orinoco)

Mas promocion en uso
de preservativo y
método de control
prenatal.

Falta mayor
concientizacion en uso
de preservativos en
areas indigenas.

Ecuador
Presupuest Panama
0 nacional y
fondo
internacion
al
Presupuest Panaméa
o0 nacional
Presupuest Panama
0 nacional
Presupuest Panama
o0 nacional
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3.2
Saneamient
0 basico

3.3
Alimentacio
n y Nutricién

y Malaria
(2004)
Mejoramiento
Infraestructur
a Sanitaria de
las
comunidades
(2005)

Saneamiento
bésico en
areas
indigenas

Agua segura y
saneamiento
bésico en
areas
rural/indigena
s

(2004)

Seguridad
alimentaria y
nutricional
(2003)

Mejorar la calidad de atencién.

Construir sistemas de
abastecimiento de agua y
sanitarios, controlar calidad;
reconstruir postas de salud y
centros de salud del indigena
Proveer agua potable a los
moradores de territorio
indigenas.

Reducir la desnutricién crénica
en las comunidades rurales e
indigenas

indigenas.

Focalizada:
Rural y peri
urbana

Nacional:

Nacional
focalizado:
territorios
indigenas

Nacional y
focalizada a
territorio
indigenas

Pueblos
Diaguita,
Toba, Wichi,
Pilaga.

General

General y
especifica a
comunidades
rurales e
indigenas

comunidades
rurales e
indigenas
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Comarcal

Ministerio de
Salud, Ministerio
del Trabajo,
Organizaciones
indigenas y ONG

Ministerio de
Salud (COSAN-
DENSP-
FUNASA/MS

Ministerio de
Salud , Regional,
Provincial y
Comarcal.

Ministerio de
Salud ( Regional,
Provincial y
Comarcal) y
ONG

Participacion de las
comunidades en la
formulacién y gestién.
Mejora de la atencion 'y
dignificacién de las
condiciones de trabajos

El nivel de incidencia de
desnutriciéon ha
disminuido

Crear conciencia de la

responsabilidad del
sistema de salud y
comunidades en el

mantenimiento de la

infraestructura.

Los territorios indigenas
cuentan con recursos
hidricos, no obstante
pocas comunidades

cuentan con agua
potable.

Presupuest
0 nacional

Presupuest
o0 nacional

Presupuest
o nacional

Argentina

Brasil

Panama

Panama
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