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Resumen

En este documento se examinan |as relaciones entre la dindmica
demogréficay la pobreza, revisando lalargatradicion y experiencia en
los estudios en América Latinay el Caribe, asi como los nuevos temas
de preocupacidon que sefidan la vigencia de la importancia de los
factores demogréficos en las situaciones de pobreza; de alli se exploran
las modalidades de inclusién del conocimiento logrado en paliticas,
estrategias y programas destinados a su combate. Se presenta en primer
lugar un andlisis de los antecedentes més relevantes del debate sobre
poblacion y pobreza; luego se discute sobre el cambiante escenario de
la transicion demogréfica en la regién y sus asociaciones con la
pobreza, bésicamente considerando los rezagos transicionaes en el
comportamiento reproductivo y la mortalidad. Las secciones centrales
estan dedicadas a examinar temas emergentes en la regién, que
representan nuevos desafios, como lo son la fecundidad adolescente (y
sus tendencias disimiles a la de la fecundidad total), €l proceso de
envejecimiento (que esta aconteciendo en un marco de gran
incertidumbre), la localizacion espacial de la poblacion y la migracion
interna (cuyas expresones sobre la pobreza asoman en una
combinacion de vigos y nuevos rostros); también se hace un andlisis
sobre la migracion internacional (que tiene especial interés en un
contexto proclive al aumento de la movilidad, prestando especia
atencion al fendmeno de las remesas). Finamente, se revisan de
manera resumida tanto la experiencia en las intervenciones frente a la
pobreza en la regidn, como algunos programas recientes de combate a
la pobreza en paises seleccionados, en este Ultimo caso se hace
hincapié en considerar e grado de incorporacion de variables
demograficas en algunos megaprogramas y en las llamadas estrategias
de reduccion de la pobreza.
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. Introduccidn

En este documento se revisa y sistematiza lo que se aprendié
sobre América Latina en |as Ultimas décadas acercade vinculo entre la
dinamica demogréfica y la pobreza examindndose € grado y las
modalidades en que estos conocimientos estdn siendo —Yy/o pueden ser
usados— para disefiar politicas, estrategias y programas de combate
contra la pobreza. Se pretende mostrar la importancia de la dimensién
demogréfica en tales politicas y programas, con € convencimiento de
gue los antecedentes sobre la dinamica y estructura de la poblacion
pueden contribuir a maximizar el impacto de las intervenciones y a
minimizar sus costos.

Con una larga tradicion en la literatura académica y en la
discusion politica, € debate acerca del vinculo entre poblacion y
pobreza adquiere en la actualidad especia relevancia s se considera
gue € proceso de superacion de la pobreza se encuentra estancado en
América Latinay el Caribe aproximadamente desde 1997 (ECLAC,
2003, p. 1). Adicionamente se observa que a pesar del proceso de
transicién demogréfica experimentado en la region durante la segunda
mitad del siglo XX (CEPAL, 1995), persisten fuertes diferenciales de
mortalidad y fecundidad, tanto entre como dentro de los paises de la
region, esto es, entre regiones, grupos u hogares con caracteristicas
sociodemogréficas, educacionalesy econdmicas disimiles.

La caida dd ritmo de crecimiento de la poblacion O s bien muy
generalizada a nivel regional no ha sido homogénea y los paises
registran distintas etapas de la transicién demogréfica.
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Si bien el rezago transicional de algunos paises entrafia riesgos sociodemograficos para los
grupos que lo experimentan® (y que son tipicamente pobres), el paso de niveles altos a bajos de
mortalidad y fecundidad, no implica, en absoluto, |a desaparicion de los problemas relacionados con
la poblacién y, por € contrario, emergen nuevos riesgos sociodemograficos, sin que la mayor parte
de los paises de AméricaLatinay e Caribe esté preparada para enfrentarlos (CEPAL, 2002).

Este trabgjo esta organizado de la siguiente manera. En la seccion |l se da un repaso breve a
los antecedentes de este tema. En la seccion 11 se analizan |as relaciones basicas entre transicion
demogréficay pobreza, y luego se examinan topicos tales como la fecundidad adol escente (seccidn
V), el envejecimiento (seccidn V), lamovilidad interna (seccion V1) e internacional de la poblacion
(VI). La dltima seccion (VIII) esta destinada a andlisis de la forma en que las sociedades
enfrentaron los problemas relacionados con la pobreza y concluye examinando la inclusion de la
dimensién demogréfica en las paliticas vigentes de combate contra la pobreza en varios paises de
Américalatina.

1 Debido, por gemplo, a los altos niveles de mortalidad infantil y materna y de fecundidad, que son propios de esta etapa de la

transicion.

10
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II. Antecedentes

Si bien en la literatura hay consenso sobre la estrecha relacion
entre las variables demogréficas y la pobreza —y su reproduccion—,
los enfoques para abordarla han cambiado. En esos cambios tuvo
mucho que ver la percepcion de los factores que af ectan el bienestar de
la poblacién y los objetivos y metas que se propusieron acanzar las
naciones en términos de crecimiento y desarrollo econémicos. Los
antecedentes de la concepcion actual ddl vinculo se remontan a fines
de la década de 1950, y es posible identificar periodos de predominio
de diversas aproximaciones a la relacién “dindmica demogréfica-
pobreza’ y de los enfoques de politica correspondientes. Durante €l
decenio de 1960 y hasta mediados del siguiente, los estudios de la
relacion entre poblacion y pobreza la abordaban desde una perspectiva
agregada. Inspirados por la dindmica demogréfica de los paises no
desarrollados, se sostenia entonces la hipétesis de una “trampa de
pobreza’ ocasionada por la presion demogréafica sobre los recursos. La
idea de base —desprendida de modelos de crecimiento econémico,
como el de Solow (1956)— se expresa en términos de inversion en
capital fisico y de relaciones entre € capital y € trabgo. En estos
modelos, € crecimiento demogréfico aparece como exdgeno® y
relacionado de manera directa con la cantidad de capita fisico
requerida por la economia; méas especificamente, como un factor
erosionador que diluye lainversién productiva.

2 En este contexto, el término “exégeno” significa “independiente de fuerzas econémicas’ o “dependiente sdlo de variables biolégicas

como lanatalidad y la mortalidad.”

11
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L as recomendaciones de politicas derivadas de ese abordaje conceptual apuntaron a acciones
concretas sobre las variables demogréficas, como un medio de dotar a los paises pobres de una base
conveniente para un crecimiento econdmico sostenido (CEPAL, 1975a y 1975b). En esa época,
crecimiento y desarrollo econémicos eran conceptos précticamente equivalentes. Durante la
Segunda Guerra Mundia y en las dos décadas siguientes, la adopcion del desarrollo econdémico
como objetivo para los paises subdesarrollados del mundo, coincidié con la elevacion de
crecimiento econémico a la categoria de objetivo principal de politica econémica en los paises
desarrollados (Ardnt, 1992). Las primeras criticas a este enfoque se hicieron visibles hacia fines del
decenio de 1960 y se consolidaron a mediados de |os afios setenta. Seers (1969) ya habia sefialado
las limitaciones de confundir “desarrollo” con “desarrollo econébmico” y éste con “crecimiento
econémico”; es ingenuo suponer que un aumento del ingreso nacional més répido que e de la
poblacion llevainexorablemente ala solucién de los problemas socides y politicos. Se hicieron mas
comunes en ladiscusion los temas del desarrollo social, el empleo y las necesidades basicas. En este
periodo se siguieron elaborando programas de planificacién familiar entre cuyos objetivos
principales estaba el de frenar el crecimiento demogréfico, considerado “nocivo” paraalcanzar otras
metas en 1o econdmico y en lo social. Como dice Boland (1997) sintetizando a muchaos autores: “en
los afios setenta los términos ‘planificacién de la familia y ‘politica de poblacion’ eran
précticamente sinbnimos” .

Durante la década de 1980, la discusion se concentrd en las diferencias de fecundidad dentro
de los paises y més especificamente entre grupos definidos segin condiciones de pobreza. Se
introdujeron en los estudios los problemas relacionados con la crianza de proles numerosas bajo
condiciones de carencias y se adjudico a la dindmica demografica de los grupos pobres un papel
central como coadyuvante de su situacion de pobreza y un elemento que facilitaba su reproduccion
intergeneracional. La Conferencia Internacional sobre la Poblacion y e Desarrollo (CIPD)
celebrada en El Cairo en 1994 introdujo una renovada forma de anaizar la relacion entre poblacion
y pobreza: se incorporan los derechos sexuaes y reproductivos como parte fundamental de los
derechos de las personas, tienden a descartarse las metas demogréficas y se ratifican y amplian las
sociales. Las tendencias y conductas demogréficas aparecen como un componente dentro de un
enfoque multidimensional de la pobreza, en particular como un componente gque actla sobre su
reproduccion intergeneracional.

Al igua que lo sucedido en los periodos previos, € enfoque del vinculo entre la dinamica
demograficay la pobreza que emerge en El Cairo conlleva justificaciones diferentes de las acciones
publicas y no gubernamentales en materia de poblacion. La incapacidad para gercer los derechos
reproductivos forma parte de las limitaciones o incapacidades que suelen experimentar los pobres;
por otra parte, el mero reconocimiento de tales derechos no garantiza ni su cumplimiento ni gque su
gercicio sea funcional a estrategias de combate a la pobreza. Se necesita movilizar recursos para
promover el gercicio pleno de esos derechos, cuya expresién més elementa es que las decisiones
reproductivas estén a alcance de las pargjas tanto en términos culturales como materiales, y para
actuar sobre la informacion y €l conocimiento con gque cuentan los hogares pobres en procura de
evitar la fecundidad no deseada. Se reconoce también la necesidad de apoyar las politicas que
erosionan la sustentacion del papel doméstico de la mujer, como la promocién de su escolaridad y
su trabajo. La dimensién de género comienza a tomar fuerza anditicay practicay confluyen asi las
perspectivas de género y derechos humanos.

Al mismo tiempo, crece la importancia de temas tratados solo de manera accesoria en las
discusiones sobre poblacion y pobreza anteriores a la CIPD. La fecundidad adolescente, la
mortalidad materna y € enveecimiento en condiciones sociales de pobreza extrema, los
movimientos de la poblacion entre paises y dentro de élos (incluidos los que suceden en las
ciudades), la segregacion urbanay los cambios en las estructuras familiares, resultan insoslayables
en las discusiones sobre € tema.

12
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Desde @ punto de vista de las politicas publicas contrala pobreza, hacia mediados de 1990 se
implementaron en varios paises de la regién varios programas, algunos novedosos [0 0 a menos
diferentes de los tradicionales] , destinados a reducir los elevados niveles de pobreza. A principios
de la década de 2000, algunos de esos programas se reformulan, ya sea en funcion de la experiencia
previay € interés por expandirlos (como ocurrié con Progresa en México, que se transformd en
Oportunidades e incursion6 en zonas urbanas) o del aumento en el nivel de pobreza (como
aconteci6 con los programas de empleos para jefes y jefas de hogar en Argentina) como resultado
de recesiones econdmicas y crisis politicas y sociales profundas. Ademés, los organismos
multilaterales de crédito O como e Banco Mundial y € Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)O toman carta en el tema e impulsan [ como objetivo de una estrategia global de reduccién
de la pobrezall la implementacion de programas nuevos o la revisién de otros antiguos. Todos
estos programas tienen en comin el establecimiento de ciertos requisitos de elegibilidad de la
poblacion beneficiaria, usando como instrumento basico la focalizacidn. En ellos se manifiestan
también la necesidad de implementar mecanismos de inclusién social basados, fundamental mente,
en el fortalecimiento de los activos de los sectores mas pobres de la poblacion. En este documento
se sistematizara € conocimiento acumulado acerca de las relaciones entre dindmica demogréfica 'y
pobreza, se plantearan las orientaciones de politicas que se derivan de tales relaciones y se
discutirdn las maneras y las posibilidades de integrar este conocimiento en esos programas.

13
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lll. Dinamica demogréaficay pobreza

Los patrones de fecundidad y mortalidad de la poblacién pobre
difieren de los correspondientes a la poblacién no pobre; ambas
variables suelen tener intensidades més atas entre los pobres. Por esto,
se ha planteado que el rezago en la transicion demogréfica suele
caracterizar alos pobres (CEPAL/CELADE, 2002 y 1998; Chackiel y
Schkolnik, 1998). El resultado neto de este rezago en la transicion es
una tasa de crecimiento vegetativo de la poblacién pobre
sistematicamente superior a de la poblacién no pobre. Vale decir, la
mayor fecundidad entre los pobres sobrecompensa su mayor
mortalidad. Esta dinamica demografica de la pobreza ha sido
identificada como un factor que contribuye a la reproduccion
intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2003; Merrick, 2002; Wodon
y otros, 2001; Martinez, 1996; CELADE, 1995 y 1994). La ultima
aseveracion tiene a menos tres bases de fundamentacion. El éngulo
histérico ha sido € agregado, es decir el que se sitla a escaa de
colectivos, normalmente paises 0 regiones. Desde este angulo, €
rezago en latransicion caracteristico de los paises pobres se expresaria
por un crecimiento més rapido y una estructura mas juvenil,
erosionando las capacidades de inversion productiva, de por si escasas
en ellos. La evidencia todavia sugiere que, a escala agregada, pobreza
y rezago son concomitantes, pues las comunidades nacionales
y subnacionales mas pobres de la region aln registran los niveles
mas altos de fecundidad y mortalidad. Asi, los paises y regiones con
menos presupuesto deben enfrentar un més alto ritmo de expansién de
los requerimientos sociales derivados de su transicion demogréafica
més tardia.

15
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Como es hien sabido, la transicion demogréfica se extendio por casi toda la region (con la
salvedad de Haiti) y con ello € crecimiento de la poblacion paso de 3% medio anual en e decenio
de 1960 a uno del orden de 1,5% en la actualidad. Sin embargo, la experiencia de la regién, de
avance sostenido de la transicion demogréfica bajo condiciones de pobreza persistente e incluso
creciente, deja de manifiesto la necesidad de un enfoque integrado para superar la pobreza, dentro
del cual el avance de latransicion es solo uno de sus componentes.

Los otros dos angulos para examinar la relacion entre pobreza y rezago transiciona tienen un
caracter microsocial, pues atafien a los hogares y los individuos. Aunque su exposicion requiere
distinguir por una parte € comportamiento reproductivo, y la morbimortalidad, por otra, €
planteamiento central es que tanto a escala de hogares como de individuos la asociacién entre
condiciones de pobreza y niveles elevados de fecundidad y mortalidad erosiona los ingresos (por
enfermedad y por costos de crianza), restringe €l acceso al mercado de trabajo o limita las opciones
laborales (sobre todo para las mujeres) y coarta la adquisicién de activos (entre ellos los educativos),
dificultando la salida de la condicion de pobreza. En términos de reemplazo generacional, esta
asociacion entre pobrezay rezago se denominatransmision intergeneracional de la pobreza (CEPAL,
2003; Wodon y otros, 2001; Aldaz-Carrol y Moréan, 2001, Carrasco, Martinez y Vid, 1998;
CEPAL/CELADE, 1996, 1995; CELADE, 1994; CEPAL, 1992), que edtilizadamente significa que
los nifios nacidos en hogares pobres no son adecuadamente atendidos y, al ser muchos, su nutricion,
la atencidn paternay la inversion hecha en cada uno de ellos en educacion y salud resulta escasa en
términos absolutos y relativos; por elo, a llegar a adultos estan en una situacién desventgjosa para
su insercién adecuada en € mercado laboral y tienden a replicar la condicion de pobreza de sus
progenitores.

A. Comportamiento reproductivo: las proles numerosas

Recientemente, Birdsall y Sinding (2001) sintetizaron los mecanismos a través de los cuales
los niveles elevados de fecundidad abonan a la reproduccion de la pobreza: @) una prole mas
numerosa reduce la capacidad de consumo de los hogares, b) disminuye e bienestar de todos sus
miembros y, ¢) cae la capacidad de acumulacion de activos. En América Lating, e vinculo entre la
conducta reproductiva de |os sectores pobres de |a poblacién y la transmision intergeneraciona de la
pobreza, ha sido ampliamente estudiado desde e decenio de 1960 (CEPAL; 2003
CEPAL/CELADE, 2002; Hicks y Valdés, 2001; Lagosy Arriagada, 1999; CEPAL/CELADE, 1998
y 1995; Martinez, 1996; CELADE, 1994; Uthoff, 1990). Estas investigaciones muestran que €l fuerte
descenso de la fecundidad regional desde la segunda posguerra se ha dado con diversaintensidad en
todos los paises de la regién, excluido Haiti. Mas importante para la relacion entre fecundidad y
pobreza, la evidencia proveniente de censos y encuestas especiaizadas [1 como las de “ demografiay
salud” (DHS, que realiza Macro Inc.) y las de salud reproductiva y materno/infantil que se levantan
en la region con apoyo del Center for Disease Control (CDC) sugieren que en la mayoria de los
paises, lafecundidad ha bajado de manera transversal en términos sociaes, es decir, cay6 en todos (0
la gran mayoria) los grupos socioeconémicos (Del Popolo y Bay, 2003; Rodriguez, 2003b; Chackiel
y Schkolnik, 1998; CEPAL/CELADE, 1995).

En el cuadro 1 seilustra € carécter transversal del descenso de la fecundidad y se aprecian
especificidades nacionades. Como no se dispone de datos para comparar la trayectoria de la
fecundidad seglin condicién de pobreza, se seleccionaron dos indicadores que tienen algun grado de
proximidad con la pobreza: 1a zona de residencia (urbana o rural) y € nivel educativo alcanzado. La
pobreza es més ata en las zonas ruraes y entre los menos educados. En € cuadro 1 se aprecia, en
primer lugar, una marcada caida de la fecundidad entre principios y mediados del decenio de 1980 y
mediadosy fines del decenio de 1990 parala mayoria de los paises. Dada la naturaleza cambiante del
peso de |os diferentes grupos socioecondmicos expuestos en € cuadro 1, € cambio porcentua de la
tasa global de fecundidad para € conjunto del pais se nutre tanto del cambio de los niveles
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reproductivos dentro de cada grupo como de las modificaciones de la composicién socioecondémica a
escala naciona (Chackiel y Schkolnik, 2003). Como en la mayoria de los casos este cambio de
composicion se dio en términos de un aumento del peso de los grupos con menor fecundidad (zonas
urbanas y personas con educacién secundaria 0 més) e descenso porcentua naciona es mayor que €
gue se obtiene de la baja de la TGF en cada grupo. En segundo lugar, € cuadro presenta un
panorama con marcadas reducciones entre l1os grupos mas afectados por |a pobreza (habitantes del
campo y personas con baja educacion). Por [o mismo, en numerosos paises se ha experimentado en
los Ultimos 20 afios una tendencia a la convergencia de la intensidad reproductiva. Con todo, los
grupos socioecondmicos més favorecidos son |os que han reducido con mayor fuerza la fecundidad,
ensanchando las brechas socioeconémicas de la reproduccion. En tercer término, € cuadro permite
concluir que, con independencia de este proceso de convergencia o ensanchamiento de brechas, €
distinto punto de partida de los procesos de descenso sostenido de la fecundidad tiene efecto
contemporaneo, 1o que se reflgla en la sistematica menor fecundidad de los grupos més educados. Y
en cuarto término, e cuadro |lama la atencién sobre la situacion de virtual ausencia de control sobre
la reproduccion que experimentan los grupos mas pobres y excluidos en los paises méas pobres
(Bolivia, Guatemala, Honduras y Haiti), donde las mujeres sin educacion que siguen siendo una
fraccion no menor de la poblacion en edad reproductiva todavia tienen mas de 6 hijos en promedio y
no presentan signos de reduccién en los dltimos 15 afios.

La mayor fecundidad de las mujeres pobres influye en su posicion social, en sus dificultades
para acumular activos educativos parainsertarse en e mercado de trabgjo. En e cuadro 2 se presenta
evidencia reciente basada en procesamientos especial es de microdatos censales. Se aprecia que a una
edad donde las mujeres estén en plenas condiciones para trabgar, la cantidad de hijos inhibe la
participacion laboral; este efecto tiende a ser més ato entre las mujeres menos educadas.

En el gréfico 1 se presentan los quintiles de bienestar (elaborados por Macro Inc. y basados en
indicadores sobre condiciones de vida y disponibilidad de bienes y servicios aplicados a las
encuestas de demografia y salud a escaa mundial). Aungue la medida difiere de las usadas
oficialmente en laregion O en su mayoria basadas en un enfoque de pobreza absoluta, que opera con
hogares cuyo nivele de ingreso o de consumo per capita es inferior a una “linea de pobreza’ 0 se
inserta claramente entre las opciones de medicion que reconoce la literatura, pues se acerca a la
medicion clésica mediante las necesidades basicas insatisfechas (NBI) 0 a la més reciente mediante
posesion de activos. Destaca la persistente diferencia del comportamiento reproductivo, en este caso
la intensidad de la fecundidad segiin niveles de pobreza. Los datos son coherentes con los
presentados en € cuadro 1: las disparidades son menores en Brasil y Republica Dominicana [0 una
vison diacrénica sugiere convergencia de la fecundidad entre grupos socioecondémicosl] en
comparacién con las enormes brechas que exhiben Nicaraguay, sobre todo, Bolivia.

En € cuadro 3 se aprecia lavigencia de una de las expresiones més relevantes de la dindmica
demogréfica de la pobreza a escala doméstica: la carga de crianza que enfrentan los hogares pobres.
Ello es consecuencia directa de sus niveles reproductivos mas altos, aungue también puede influir
una eventua predisposicion a modalidades de corresidencia extensa. Se consideré como punto de
corte e nivel de 4 nifios 0 mas por hogar, por cuanto supera claramente los niveles reproductivos
medios de la region y, sobre todo, es una cifra de nifios cuya crianza resulta dificil en una sociedad
contemporanea. Los resultados, obtenidos de procesamientos de microdatos de censos recientes, son
concluyentes, aunque muestran especificidades nacionales marcadas. En los paises pobres y
rezagados en esta transicién [0 Honduras, Guatemala, Nicaraguall los hogares con 4 0 mas nifios
representan el 20% o mas del total de hogares particulares, mientras que en los més avanzados en la
transicion 00 como Chile y Uruguayd no superan e 4%. Las disparidades socioecondmicas son
acentuadas en los paises mas pobres, donde los hogares liderados por jefes con educacion superior
(una €lite poco numerosa) registran indices marginades de ata presion de crianza (excluida
Nicaragua, 1995). La transversalidad socioeconémica del avance de la transicion demogréfica
también se aprecia en las cifras del cuadro 3, ya que incluso entre los hogares liderados por jefe con
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nula o escasa escolaridad en Chile y Uruguay hay muy pocos que tienen més de tres nifios; un caso
excepciona es Brasil, donde la prevalencia de los hogares con alta carga de crianza es, comparada
con paises como Costa Rica 'y México, menor; pero la brecha respecto de la prevalencia entre los
hogares liderados por jefes con educacién superior sigue siendo significativa.

Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD SEGUN ZONA
DE RESIDENCIA Y NIVEL DE EDUCACION DE LA MADRE, PAISES Y FECHAS SELECCIONADAS

TGF segun zona de residencia y nivel de educacién
Pais y afio de la encuesta Zona de residencia Mayor nivel educacional alcanzado Total
Urbana Rural edui‘i':lr::ién Primaria Securggzria ° Total
Belice, 1991 3,9 58 6,0 4,5 3,2 4,5
Belice, 1999 31 4,2 51 3,6 2,7 3,7
Cambio porcentual -20,5 -27,6 -15,0 -20,0 -15,6 -17,8
Bolivia, 1989 4,0 6,6 6,4 6,0 3,3 5,0
Bolivia, 1998 33 6.4 7,1 57 2,9 4,2
Cambio porcentual -17,5 -3,0 10,9 -5,0 -12,1 -16,0
Brasil, 1986 2,8 51 6,2 3,6 2,0 34
Brasil, 1996 2,3 35 4,9 33 2,1 2,5
Cambio porcentual -17,9 -31,4 -21,0 -8,3 5,0 -26,5
Colombia, 1986 2,6 4,7 52 39 2,4 3,2
Colombia, 2000 2,3 3,8 4,0 3,6 2,2 2,6
Cambio porcentual -11,5 -19,1 -23,1 -7,7 -8,3 -18,8
Ecuador, 1987 - - 6,4 52 3,0 4,3
Ecuador, 1999 - - 5,6 4,2 2,4 3.3
Cambio porcentual - - -12,5 -19,2 -20,0 -23,3
El Salvador, 1998 2,8 4,6 5,0 4,1 2,7
Guatemala, 1987 4,0 6.4 6,8 51 2,7 55
Guatemala, 2002 34 52 6,4 4,72 2,1 4,4
Cambio porcentual -15,0 -18,8 -5,9 -7,5 -22,2 -20,0
Haiti, 1994/1995 33 59 6,1 4,8 25 4,8
Haiti, 2000 34 58 6,1 53 2,7 4,7
Cambio porcentual 3,0 -1,7 0,0 10,4 8,0 -2,1
Honduras, 1983 - - 8,0 6,2 3,3 6.3
Honduras, 2001 33 5,6 6,5 52 2,7 4,4
Cambio porcentual - - -18,8 -16,1 -18,2 -30,2
México, 1982 - - 7,2 4,8 3,0 4,7
México, 1997 - - 4,7 33 2,2 2,7
Cambio porcentual - - -34,7 -31,3 -26,7 -42,6
Republica Dominicana, 1986 31 4.8 5,2 4,2 2,7 3,7
Republica Dominicana, 2002 2,8 3,3 4,7 3,6 2,4 3,0
Cambio porcentual -9,7 -31,3 -9,6 -14,3 -11,1 -18,9
Perd, 1986 31 6.3 6,6 5,0 2,9 4,1
Pera, 2000 2,2 4,3 51 4,1 2,2 2,8
Cambio porcentual -29,0 -31,7 -22,7 -18,0 -24,1 -31,7

Fuente: www.measuredhs.com (29 diciembre, 2003); Chackiel y Schkolnik, 2003; http://ccp.ucr.ac.cr. Guatemala, 2002:
Encuesta Nacional de Salud Materno Infantil, Informe resumido 2002 (2003), Guatemala (varios; encuesta del tipo CDC).
Nota 1: la TGF tiene como periodo de referencia los tres afios previos a la encuesta.

Nota 2: el cambio porcentual se calculé6 como: (TGF na =~ TGF g ) £100
TGF

inicial
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Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE PARTICIPACION LABORAL DE LAS MUJERES
DE 32 ANOS DE EDAD EN SITUACIONES POLARES DE TRAYECTORIA EDUCATIVA
SEGUN NUMERO DE HIJOS. PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS

Bolivia, 2001 |  México, 2000 | CostaRica, 2000 | Panama, 2000

N° de hijos Escolaridad ' . .

4 afos 10 afios 4 afnos 10 afios 4 afos 10 afios inli:rcl)m;rlleata ScegrL:]r;)(lj;r;a
Sin hijos 57,7 59,0 40,0 70,5 35,3 58,3 30,3 61,9
1 hijo 49,3 57,0 40,2 57,0 28,6 47,6 29,9 57,2
2 hijos 42,6 49,5 28,7 42,4 19,7 26,0 18,2 50,9
3 hijos 43,8 44,6 26,0 40,0 21,6 27,6 23,3 43,2
4 hijos 0 mas 42,8 46,1 28,5 51,0 21,8 26,5 17,4 39,5
Total 42,2 48,6 27,7 48,2 22,8 35,3 18,5 51,8

Fuente: Rodriguez, 2003b.

Grafico 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD
POR QUINTIL SOCIOECONOMICO, PAISES SELECCIONADOS

Hijos por mujer
OFR N WM OO N ©

3 4

Quintiles socioecondémicos

—— Bolivia, 1998 —a&— Brasil, 1996 —%— Republica Dominicana, 1996 —=— Nicaragua, 1997/98

Fuente: procesamiento especial de las encuestas EDS.

Cuadro 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE DE UNIDADES DOMESTICAS CON 4 O MAS NINOS
MENORES DE 15 ANOS SEGUN NIVEL DE EDUCACION DEL JEFE, PAISES SELECCIONADOS

g:'féfzr:gni?gsal y unidad Sin educacion Primaria Secundaria Superior Total

Bolivia, 2001 # 11,0 19,1 11,9 3,5 13,7
Brasil, 2000 7.9 49 2,2 0,8 4,1
Chile, 2002 2,0 2,5 1,9 1,7 2,1
Costa Rica, 2000 ? 9,7 7,3 5,0 2,2 6,1
Ecuador, 2001 12,3 11,3 6,1 2,6 8,7
Guatemala, 2002 28,0 25,6 9,6 4,0 22,8
Honduras, 2001 26,0 21,9 9,7 4.5 20,3
México, 2000 12,3 11,9 59 2,4 8,8
Nicaragua, 1995 * 37,7 29,9 17,3 7.8 29,3
Panamé, 2000 ? 18,5 11,4 6,0 2,1 8,7
Uruguay, 1996 3,2 4,0 2,9 1,4 3,4
Venezuela, 2001 10,5 10,5 6,1 3,1 8,4

Fuente: procesamiento de las bases de microdatos censales (con REDATAM); en Honduras procesamiento desde
http://198.92.126.87/cgi-bin/RG4WebEngine.exe/PortalAction?&MODE=MAIN&BASE=cnpv2001&MAIN=WebServerMain.inl

? En estos paises, la unidad de referencia es la vivienda; en los demas es el hogar. En Brasil, la unidad es la familia.
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Los hogares con muchos nifios enfrentan condiciones demogréficas desfavorables para
superar los umbrales de pobreza, cuaquiera sea la manera de definirla (ingreso, educacion,
equipamiento). Por ello, € bienestar de las personas y las familias, incluida la probabilidad de
revertir condiciones de pobreza, se beneficia con la promocién de la saud reproductiva y €l
gercicio de los derechos reproductivos, por la persistencia de fecundidad no deseada, accion que
atafie aingtituciones publicas, organismos no gubernamentales y lacomunidad en su conjunto.

Un elemento destacable Oy que contribuye a explicar las diferencias de fecundidad por
grupos socialesl] es la fecundidad no deseada. El nimero ideal de hijos declarado por las mujeres
es mas homogeéneo entre estratos sociales que la fecundidad observada (CEPAL, 1998), lo que
sefida dificultades para € gercicio de los derechos reproductivos entre las mujeres pobres
(CEPAL/CELADE, 2002), pues indica que la sociedad no esta proporcionado a los grupos méas
pobres los medios para hacer coincidir la fecundidad observada con la deseada. La evidencia
disponible muestra también que esta falta de correspondencia entre lo observado y |0 deseado est4
sostenida por las bajas tasas de acceso a métodos anticonceptivos. A pesar de este hallazgo, no debe
perderse de vista que entre los determinantes profundos del uso de métodos de control de la
fecundidad, se encuentralaimportancia desigua que asumen los costosy |os beneficios de los hijos
entre diversos estratos sociales. La falta de informacién, los costos de traslado, el bajo salario que
ofrece el mercado laboral alas mujeres pobres, la baja probabilidad de insercidn en lafuerzalabora
en condiciones econdmicas favorables son aspectos que confluyen en laexplicacion del fenémeno.

Contodo, el conocimiento de los métodos anti conceptivos ha venido aumentando en América
Latinay e Caribe durante los Ultimos afios y se encuentra bastante generalizado en la region. Los
datos de las encuestas de demografiay salud muestran que casi un 94% de las mujeres en América
Latina declaran conocer algin método anticonceptivo. En algunos paises esa cifra llega a 100%
(Republica Dominicana 1999), mientras que en otros como Guatemala en 1995 o en Bolivia en
1998 tan sdlo un 75% de las mujeres de las zonas rurales esta en esa situacion. Pero el conocimiento
no es condicion suficiente para igualar la fecundidad deseada con la observada. Los datos
disponibles muestran diferencias claras y acusadas en el porcentaje de esas mujeres que declaran no
usar los métodos a pesar de conocerlos.® Existe un amplio conjunto de factores que explican esta
discrepancia entre conocimiento y uso, entre ellos, falta de recursos econémicos, escollos culturales,
debilidades ingtitucionales (limitacion de la oferta) y la falta de acuerdo en la parga. Una
proporcién no menor de elas discrepa sobre € uso de métodos de regulacion de la fecundidad,
situacion particularmente frecuente entre los grupos pobres, donde la valoracién de los papeles de
madre y de esposa se antepone a otras inserciones sociaes posibles, en particular las relacionadas
con €l mercado de trabgjo. La regla es que los grupos pobres presentan 10s mayores porcentajes de
fecundidad no deseada y las menores tasas de acceso a los métodos anticonceptivos De ali,
entonces, laimportancia que adquieren las consideraciones de género y de derechos humanos en los
programas gue pretenden actuar en este sentido.

Las politicas en materia reproductiva dirigidas a los grupos pobres deben apuntar a debilitar
las fuerzas que impiden la convergencia entre la fecundidad deseada y la observada y se debe
eliminar los escollos que restringen € acceso a la informacion, la educacion y alos medios y asi
materializar las aspiraciones reproductivas, en especia de las mujeres. Si esto se combina con las
politicas dirigidas a ampliar las oportunidades sociades y econdmicas de los grupos méas
desfavorecidos de la sociedad, el cambio reproductivo encontrard un terreno fértil para hacer
efectiva su contribucién a un mejoramiento sostenido del bienestar de las familias. Entre las
politicas vinculadas al &mbito reproductivo, una mayor equidad de géneroy el gercicio pleno de los
derechos humanos pueden provocar fuerte impacto no solo en la dindmica demogréfica, sino
también en cuanto a la reproduccion intergeneracional de la pobreza. La equidad de género es solo

®  Seestimaque & 57% de |as parejas latinoamericanas y caribefias en edad reproductiva usan algin método anticonceptivo y en su

mayoria (49%) un método moderno (CEPAL, 1998).
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uno de los planos relevantes de las desigua dades que tienen expresiones en materia reproductiva;
en efecto, las politicas destinadas a reducir las desigualdades socioecondémicas y territoriales
también forman parte del arsenal de intervenciones que debe usarse para favorecer la convergencia
entre lafecundidad deseaday la observada.

Asi, aungue es indiscutible que la sobrecarga de crianza no es el Gnico elemento que impone
barreras a la acumulacion de capital humano entre los mas pobres, |as intervenciones que procuren
reducir la incidencia de la pobreza deben considerar entre sus intervenciones la mayor intensidad
reproductiva entre los pobres.

B. Mortalidad

Como ya se sefidd para la fecundidad, €l descenso de la mortalidad en la region fue
persistente y generalizado durante los Ultimos afios, pero las diferencias entre paises y entre grupos
clasificados segln su condicién de pobreza contintan mostrando fuertes disparidades. Una manera
de evaluar las diferencias socioecondmicas de mortalidad es concentrarse en indicadores sensibles a
las condiciones sociales de las personas, entre |os que cumplen con esa condicion estan la tasa de
mortalidad infantil, latasa de mortalidad maternay latasa de mortalidad adulta.

B.1. Mortalidad infantil

Si se analizan las diferencias sociales en la mortalidad infantil se advierte que las tasas que se
registran entre grupos pobres y excluidos son varias veces mas atas que las medias nacionales,
incluso en los paises que han avanzado mas en la transicion demografica. No se dispone en este
caso de cifras que permitan relacionar de manera directa as diferencias sociales de muerte en la
infancia con la pobreza por ingresos, pero si es posible examinar algunos indicadores que
aproximen la relacion entre ellos. Usando la educaciéon de la madre como un indicador de nivel
socioecondémico de las familias, se construy6 €l gréfico 2, donde se representa el promedio simple
de siete paises que contaban con informacion reciente (Bolivia, Colombia, Guatemala, Haiti,
Nicaragua, Pert y Republica Dominicana).

Gréfico 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MORTALIDAD INFANTIL SEGUN ANOS DE EDUCACION
DE LA MADRE, PAISES SELECCIONADOS, CIRCA 1995
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Fuente: tabla B, anexo.
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La mortalidad infantil en los estratos socioecondmicos bgjos (en este caso, los menos
educados) supera, en promedio, en més de un 100% a la media de los estratos atos; estos Ultimos
estén agrupados considerando como umbral los 12 afios de escolaridad. Es probable, entonces, que
si seincorporan a andlisis los estratos con mayor educacién surjan diferencias alln mas marcadas.
Bolivia, en 1998, daba cuenta de una diferencia ago mayor a 170% y Peru, en 2000, de un 168%.

Aungue los datos anteriores traten de disparidades sociales “observadas’ verdaderamente
elevadas, con las mismas cifras se podria también mostrar cudn lgjos se encuentra la mortalidad
infantil de los grupos més aventgjados de la estructura social, con relacién a 10 por mil, que es €
nivel acanzado por paises de la regién ya avanzados en sus transiciones demogréficas. Asi, € nivel
medio de mortalidad infantil provenientes de madres con 12 o mas afios de educacion formal es de
235% sobre € 10 por mil; Haiti en 459% y Boliviay Guatemala en 310%, aproximadamente. En
suma, no obstante |os enormes avances en materia de reduccion, laTMI aun es altay marcadamente
desigual en laregion lo que afecta mucho més intensamente a los pobres.

La bagja educacién materna que se traduce en mayor mortalidad infantil es producto de una
constelacion de variables, entre ellas e conocimiento sobre € cuidado del nifio sano y enfermo, las
decisiones familiares acerca de la asignacion de los recursos del hogar (distribucion del alimento
entre sus miembros, por gemplo), la decisién de consultas médicas y los diferenciales de
fecundidad, que se analizaron en el apartado previo.

Una periodizacion del momento en el que se produce la muerte del nifio puede ayudar a
analizar las causas predominantes en las distintas etapas de la transicion demogréficay las politicas
adecuadas para reducir la mortalidad infantil. La sobremortalidad en las etapas incipientes de la
transicion demogréfica se explica fundamentalmente por causas evitables originadas por procesos
infecciosos. Otro elemento importante en €l andlisis de los diferenciales sociales de esta mortalidad
es @ lugar de residencia de las madres y la ubicacién geogréfica de los grupos de riesgo. En €
cuadro 4 se muestran los datos més recientes de cuatro paises para dos fechas suficientemente
algadas entre si.

Cuadro 4

MORTALIDAD INFANTIL (TASA POR MIL) SEGUN RESIDENCIA DE LA MADRE,
PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS

Pais Fecha* Urbana Rural Total
. 1986 37,5 40,7 38,7
Colombia
2000 21,3 31,1 24,4
L - 1986 71,9 67,9 70,1
Republica Dominicana
1999 35,3 39,1 36,8
1987 66,6 84,2 79,2
Guatemala
1998/1997 49,0 49,1 49,1
., 1986 55,8 106,1 79,1
Pera
2000 28,4 60,3 43,2

Fuente: Encuestas de Demografia y Salud, www.measuredhs.com.
* Fecha de la encuesta. Los datos corresponden, aproximadamente, a diez afios antes.

La reduccion de la mortalidad infantil se tradujo, en algunos casos, en una disminucion de la
disparidad entre zonas urbanas y rurales. Como se trata de pocos casos, es imposible lograr alguna
generalizacion a partir de esta informacion. Sin embargo, reviste mucho interés la observacion de
los diferenciadles persistentes aln para las épocas mas recientes. Tal como se desprende de la
informacion, a pesar de la reduccion generalizada de la mortalidad infantil en los paises, persisten
ciertas disparidades no sdlo entre éreas urbanas y rurales, sino entre las unidades administrativas de
un mismo pais. Sirvan como ejemplo los casos de Chile, Costa Ricay Brasil.
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En Santiago de Chile, latasa de mortalidad infantil de la comuna donde residen los grupos de
més altos ingresos (Vitacura) fue de 6,6 por mil en e afio 2000, mientras que en las comunas con
mayores niveles de pobreza (por gemplo, La Pintana) registro tasas del 13,5 por mil (www.ine.cl).
En Costa Rica, a principios de la década de 1990, las tasas de mortalidad infantil de los cantones
con nivel de vida més alto eran cercanas a 12,2 por mil, frente a 18,7 por mil observado en los
cantones con menor nivel de vida (Behm Rosas, 1992). Hacia la misma fecha, las areas del
Municipio de S&o Paulo con menos del 30% de la poblacién pobre tenian una tasa de mortalidad
infantil del orden ddl 20 por mil, mientras que en aguellas con mas del 50% de la poblacién pobre
eran superiores a 60 por mil (Akerman, Campanario y BorlinaMaia, 1996).*

En el plano de las paliticas antipobreza, 1os programas de mantenimiento de ingresos, la
educacion general y sanitaria, la provision de los servicios basicos (agua potable) y la focalizacion
territorial de los recursos podrian generar un alto impacto en esta dimension demogréfica.

B.2. Mortalidad materna

La mortalidad materna es una de las expresiones mas directas del dafio a que estan expuestas
las mujeres durante su etapa fértil y es una consecuencia de problemas relacionados con €
embarazo, el parto y el puerperio, tratables mediante medidas sencillas y de bajo costo (CEPAL,
1998). Las informaciones disponibles sefidlan que la mortaidad materna se encuentra mas
estrechamente relacionada con la disponibilidad de |os servicios de salud que la mortalidad infantil.
Esto permitiria entender, por ejemplo, por qué durante las Ultimas décadas la mortalidad materna en
laregién se ha mostrado més renuente al cambio gque la mortalidad infantil (Gémez, 1997). A pesar
de las dificultades para determinar con cierta exactitud e nivel de la mortalidad materna,” las
evidencias muestran que las principales causa de defuncion son: eclampsia, hemorragia del
embarazo y el parto, aborto, sepsis puerperal, hipertension y parto obstruido. Estas defunciones son
evitables si se facilita el acceso de la poblacion a los servicios basicos de sanidad y eludiendo
riesgos inherentes a comportamiento reproductivo (gestaciones precoces y/o tardias, reducidos
interval os entre nacimientos, embarazos no deseados, entre otros).

Estos elementos ya se contemplaron en e Programa de Accién de la Conferencia
Internacional sobre la Poblaciony € Desarrollo (CIPD), donde se destaca la necesidad de promover
la salud de las mujeres y la maternidad sin riesgos, y asi disminuir la morbilidad y mortalidad
maternas y reducir las disparidades entre los paises y dentro de ellos (Naciones Unidas, 1995).

L as encuestas de demografiay salud entregan cifras acerca de |os diferencia es de mortalidad
materna entre paises. Se cuenta con datos de 11 paises, y Boliviay Perl registran las tasas més altas
de laregién. Le siguen Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Paraguay. Mientras la cifra mas
baja corresponde a México (CEPAL, 1998, cuadro 28: 155), un estudio especifico revelé que, a
mediados de 1990, la més alta de la region correspondia a Haiti (FNUAP, 1997). Unainvestigacion
revelé que los mayores niveles de mortalidad materna se registran en los estratos sociales mas
desprotegidos y en las regiones mas pobres de México. La razén de mortalidad materna en €l
Estado de Oaxaca es ocho veces superior alade Nuevo Ledn (CONAPO, 1996).

En cuanto a la evolucién reciente —y considerando la escasez de datos—, s6lo Argentina,
Costa Ricay Chile mostraron reducciones persistentes de los niveles de mortalidad materna durante
el ultimo decenio. De acuerdo alainformacion disponible (pocay de mala calidad), los otros paises
de la region muestran un estancamiento relativo de la mortalidad materna desde 1990 (Naciones
Unidas, 2003). Los paises que registran aumentos en este tipo de mortalidad pueden haber mejorado
su sistema de notificacion y captacién del dato y no aumentado sus niveles.

4
5

Si bien estas cifras no son actuales, muestran claramente la situacion de paises en etapas postransicionales (Chiley Costa Rica).
Esta dificultad se agrava con laomisién en los certificados de defuncién del embarazo (Gémez, 1997).
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B.3. Mortalidad adulta

Los estudios sobre la mortalidad adulta en la regidén son escasos. Ademas, su andlisis
—dirigido a detectar diferenciales sociales— es sumamente complejo y la informacién disponible
es todavia menos precisa que aquella de la mortalidad infantil y materna.

En el estudio de Hugo Behm (1992) se sefida que los diferenciales sociales de muerte
encontrados para la mortalidad infantil y materna son validos también para la poblacion adulta. Se
ha detecto, por g emplo, que en AméricaLatinay el Caribe hay unamortalidad excesiva por cirrosis
hepatica que puede contribuir a producir fuertes diferenciales sociaes de la mortalidad. Es probable
gue diversos factores de riesgo (alcoholismo, tabaquismo, condiciones de trabgjo y violencia)
tengan mayor incidencia en los sectores sociales més pobres, por 1o que la enfermedad y |la muerte
podrian también mostrar estos contrastes parael adulto.

Pero quiza €l aspecto que adquiere mayor relevancia en la actualidad —y que se remonta a un
par de decenios- es e del Virus de Inmunodeficiencia Humana / Sindrome de Inmunodeficiencia
Adquirida (VIH / SIDA), que generd una epidemia propagada vertiginosamente y que afectaria més
a los mas pobres. Esta afirmacion debe tomarse con cautela, dada la escasa informacién existente
como para proporcionarle sustento empirico. En América Latina y el Caribe la epidemia habria
comenzado entre fines de 1970 y comienzos de 1980. Se estima que hacia fines del 2001 alrededor
de 1,8 millones de personas, entre adultos y nifios, vivian con €l VIH / SIDA (ONUSIDA y OMS,
2001). La epidemia parece mas extendida en laregion del Caribe que en América Latina. En varios
paises caribefios, e VIH / SIDA es una de las principales causas de muerte, y Haiti y Bahamas son
los paises més afectados: sus tasas de prevalencia duplican € promedio de la regiéon (Naciones
Unidas, 2003).

C. Breve conclusioéon

Si bien los estudios basados en datos agregados dan cuenta de claros progresos en materia de
reduccion de la sobrefecundidad y de la sobremortalidad de los sectores pobres de la region, los
diferenciales sobre fecundidad no deseada, mortalidad infantil por grupos de pobreza, mortalidad
materna y adulta, sugieren que todavia queda mucho por hacer. Ademas, estos diferenciales estan
asociados de manera mas estrecha con los niveles de pobreza y su reproduccion. En consecuencia,
su tratamiento requiere més andisis y formulacién de la intervencion politica para contribuir a
mejorar € nivel de vidade un vasto sector de la poblacién de laregion.
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V. Fecundidad adolescente

El descenso de lafecundidad no ha sido similar en los diferentes
grupos de edad; mientras en las edades mas avanzadas la caida ha sido
mas intensa que la media, €l grupo de menores de 20 afios aparece
refractario a descenso. Numerosos indicios, aungue no siempre del
todo consistentes, sefialan que en varios paises de laregion, incluyendo
agunos donde |a caida reciente de la fecundidad total ha sido marcada,
el nivel de fecundidad de este grupo etario durante las Ultimas dos
décadas aumento.

La preocupacion por la fecundidad adolescente obedece a tres
razones. La primera se refiere a las especificidades etarias de su
trayectoria, pues las evidencias sugieren que su aumento se debe
basicamente a incremento de la maternidad precoz, es decir, de
jovenes de 15-17 afios (Rodriguez, 2003b; CEPAL/CELADE, 2002);
en Brasil, la proporcion de madres entre las muchachas de 15 a 19 afios
aumentd en 30% entre 1991 y 2000, mientras que la misma proporcion
entre las que tenian 15, 16 y 17 afios de edad, |0 hizo en un 52%, 49%
y 37%, respectivamente (cuadro 5). En segundo lugar, la evidencia 'y
los investigadores coinciden en sostener que la fecundidad adol escente
y la pobreza son fendmenos fuertemente relacionados. Tercero, la
maternidad precoz trae consecuencias desfavorables para las madres,
sus hijos y sus padres y familiares (CEPAL/CELADE, 2002, 2000 y
1998). Esos embarazos menoscaban € proceso educativo, reducen la
insercion adecuada en e mercado de trabgjo y son claves en la
transmision intergeneracional de la pobreza. Los estudios sugieren que
la maternidad antes de los 18 afios es la més preocupante, por sus
efectos nocivos sobre la salud de las jovenes, la crianza de los nifios y
ladesercion escolar (CEPAL/CELADE, 2002; Guzman y otros, 2000).

25



AmeéricalLatinay € Caribe: dindmicademogréficay politicas paraaliviar lapobreza

Datos obtenidos de procesamientos especiales de censos de poblacion de las rondas de 1990
y de 2000 (cuadro 5) aportan mas evidencia sobre las tendencias y asociaciones descritas en los
parrafos anteriores. De las 45 comparaciones posibles (9 paisesy 5 grupos de edad) en mas de 40 se
registra aumento o igualdad en la proporcion de madres adol escentes durante la década de 1990, lo
que sugiere que, mas que refractaria a descenso, la maternidad en estas edades aument6 durante €l
decenio de 1990.

Cuadro 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE DE MUJERES DE 15 A 19 ANOS CUMPLIDOS
QUE SON MADRES. PAISES SELECCIONADOS, CENSOS DE LAS RONDAS DE 1990 Y 2000

3 Afios de edad
Pais Fecha
15 16 17 18 19 Total
. 1992 1,6 4,4 9,9 17,9 28,0 11,7
Bolivia
2001 2,0 57 11,7 20,8 29,2 13,5
. 1991 2,2 52 10,2 17,1 24,4 11,5
Brasil
2000 3,3 7,7 14,0 21,3 28,8 15,0
Chile 1992 2,1 4,8 9,8 16,1 24,8 11,8
2002 6,3 51 10,2 16,7 24,1 12,3
. 1984 2,0 5,6 10,9 18,6 27,5 12,8
Costa Rica
2000 2,5 6,2 11,8 19,8 27,5 13,2
1990 6,2 54 11,0 19,4 27,9 13,5
Ecuador
2001 3,2 8,1 14,9 23,9 32,5 16,3
L. 1990 1,4 3,8 8,6 16,1 24,2 5,8
México
2000 1,8 4,8 10,7 18,2 26,2 7,6
) 1990 3,6 8,2 15,2 22,4 30,8 16,1
Panama
2001 4,1 9,3 16,2 25,4 33,3 17,4
1985 1,2 3,4 7,2 12,4 19,3 8,4
Uruguay
1996 5,0 7,7 12,8 18,4 24,6 13,9
1990 3,3 4,7 9,4 15,1 22,1 13,8
Venezuela
2001 3,2 7,5 13,7 21,8 29,9 15,0

Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales; Rodriguez (2003b).

Diversos indicadores de encuestas especializadas refuerzan estas conclusiones y un g emplo,
es lainformacion acerca del porcentaje de mujeres de 15 a 19 afios que han sido madres o que estan
embarazadas de su primer hijo a momento de la encuesta.® Se aprecia claramente que las de 17
anos de edad registran aumentos de la fecundidad durante € decenio de 1990 en todos los paises
que aparecen en la tabla. También se advierte que sdlo en dos de los siete paises incluidos (Bolivia
y Guatemala) descendio el porcentgje de mujeres que han sido madres o estdn embarazadas de su
primer hijo. En los cinco restantes, el aumento fue notorio.

La fecundidad adolescente es indiscutiblemente un elemento que debe incluirse en la
denominada “ dinamica demogréfica de la pobreza’. Mas aun, la evidencia reciente indica que es €l
componente mas duro de tal dindmica. Asi, s bien las jévenes latinoamericanas actuales tendran
entre 2y 3 hijos a final de su vida fértil (y no los 5 o 6 que tuvieron las mujeres que actualmente
tienen mas de 50 afios), € hecho de que e primero de estos nifios se siga teniendo a edades
similares alas registradas 30 o0 40 afios atrés hace surgir dudas sobre los dividendos y ventgas que
entrafa esta menor fecundidad total. Un punto destacable es que, a diferencia de lo que ocurre con
el rezago transicional, la fecundidad adolescente [ que atafie a calendario de la fecundidad y no
forzosamente a su nivel, aunque histéricamente ha anticipado unaintensidad reproductiva altall , no
presenta disparidades sistemdticas entre paises mas y menos pobres; Boliviay Haiti tienen tasas de
fecundidad adolescente y proporciones de madres adolescentes mas bien bgas en el contexto

¢ Setratade las Encuestas de Demografiay Salud (ENDESA o DHS); www.measuredhs.com.
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regional (CEPAL/CELADE, 2002 y 2000; www.measuredhs.com); lo que ha sido destacado como
una sefial inequivoca de los condicionantes culturales presentes en las disparidades internacionales
de esta fecundidad. Dentro de los paises, la fecundidad adolescente se expresa claramente como un
comportamiento esencialmente circunscrito alos pobres.

Gréfico 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE FECUNDIDAD ADOLESCENTE,
SEGUN QUINTILES SOCIOECONOMICOS, PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS
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Fuente: procesamiento especial de las encuestas EDS.

El procesamiento de |os datos censal es proporciona evidencia reciente y pormenorizada sobre
la mayor probabilidad de ser madres durante la adolescencia gue tienen las jovenes con escasa
educacion o que viven en zonas ruraes. En el afio 2000, entre las mujeres mexicanas de 15 a 19
afios de edad sin instruccion formal, € 27% era madre, frente a 4% de las que tenian bachillerato.
Indicadores més rigurosos de la situacion socioeconémica, que combinan €l nivel educativo de las
jovenes con € estrato socioecondmico de su hogar (medido segin un indice compuesto de
equipamiento del hogar), muestran que las adolescentes de 17 afios de los grupos mas pobres tienen
entre 14 y 30 veces mas probabilidades de haber sido madres que las de los grupos més
acomodados (cuadro 6). La situacion de Honduras es preocupante, pues € segmento de mujeres
jévenes en condiciones muy desmedradas representa casi un 17% del total de mujeres de 17 afiosy
unade cadatres de €ellas ya habia sido madre alos 17 afios.

Cuadro 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MUJERES DE 17 ANOS DE DOS GRUPOS SOCIOECONOMICOS
EXTREMOS: PORCENTAJE DE MADRES ADOLESCENTES E INDICADORES DE COMPARACION

Pais v fech Porcentaje de madres Disparidad e indicadores del peso de los dos grupos comparados
ais y fecha
Grupo bajo-bajo | Grupo alto-alto Disparidad % grupo bajo-bajo % grupo alto-alto
57 16,9
Costa Rica, 1984 305 2.2 139
2000 35,9 1,3 28,7 6,3 20,8
34,5 3,8
Honduras, 1988 27,5 2,3 12,0
2001 31,8 2,0 15,7 16,6 8,8
44,8 1,9 23,7 9,0 31,5
Panama, 1990
2000 48,6 2,9 16,9 6,2 27,4

Fuente: Rodriguez, 2003c.

Notas: a) grupo bajo-bajo: estrato bajo y educacion baja (0-4 afios); grupo alto-alto: estrato alto y educacion alta (10 afios o
mas); b) la disparidad se calcula como el cociente entre el porcentaje de madres del grupo bajo-bajo y el porcentaje de
madres del grupo alto-alto; c) los porcentajes de los grupos bajo-bajo y alto-alto se presentan para dejar constancia de que
en ambos casos se trata de segmentos de la poblacion no infimos.
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Estos resultados sefialan una expresion muy clara de la transmision intergeneraciona de la
pobreza. Siendo sdlo una asociacion y no una relacion causal, las mujeres excluidas tempranamente
de la ensefianza formal inician su etapa reproductiva a edades inferiores, con lo cual su situacién de
exclusion tiende a perpetuarse y a transmitirse a su progenie (CEPAL, 1998; CEPAL/UNFPA,
2001; CEPAL/CELADE, 2002, 2000). Algunas investigaciones con datos censales (Rodriguez,
2003b y 2003c) sugieren que la permanencia en la escuela hasta grados avanzados tiene una
asociacion muy significativa con la nuliparidad; las cifras también sugieren que s ocurre la
maternidad, las jOvenes llevaban una trayectoria educativa normal tienen muchas mas
probabilidades de retornar a la escuela después ddl parto; en alguna medida se mitiga una de las
consecuencias mas complicadas de la fecundidad adolescente: la desercion escolar definitiva.
Ademés, como los padres adolescentes pobres y sus familiares carecen de recursos para afrontar la
crianza de los nifios, ingresan a la fuerza de trabgjo, redistribuyen responsabilidades a través de sus
redes de apoyo, consistentes por lo general en familiares (Rodriguez, 2003b; CEPAL/CELADE,
2002) o rehuyen sus obligaciones, afectando directamente el futuro de sus hijos. De hecho, hay
indicios de gque crecientemente la maternidad adolescente se experimenta en condiciones de solteria
y por 1o mismo, las muchachas requieren del apoyo de su familia para subsistir (gréfico 4).

Grafico 4
AMERICA LATINA: RELACION DE PARENTESCO DE LAS MADRES ADOLESCENTES
CON EL HOGAR, PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS
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Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

De este breve examen surgen varias orientaciones de politica. Primero, el éxito de los
programas de educacion sexual, salud reproductiva y planificacion familiar entre los adultos no se
replica necesariamente entre |os adolescentes, grupo expuesto a numerasos estimulos para el inicio
de la actividad sexud y que, simultaneamente, enfrenta restricciones o dificultades para acceder a
medios anticonceptivos en |os programas tradicionales (CEPAL/CELADE, 2002 y 2002; Guzman y
otros, 2001; Monroy y Martinez, 1986). Esa laguna debe ser encarada considerando que las
prioridades han de ser evitar los embarazos no deseados y educar para que los muchachos y
muchachas adopten decisiones informadas, libres y responsables. Segundo, mas que la ampliacién
de conocimientos generales sobre métodos anticonceptivos [0 aunque €ello todavia puede ser
necesario entre los grupos mas pobres y excluidos, como los indigenasl] los y las adolescentes
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necesitan conocimientos especificos sobre su uso y empoderamiento para tomar decisiones
responsables en e plano sexual y en € reproductivo. Tercero, se requieren intervenciones que, sin
incentivar la maternidad temprana apoyen (incluyan) a las embarazadas y madres adolescentes, en
especial en lo que atafie a continuar los estudios y a compatibilizar la crianza con la insercion
laboral. Una adolescencia sin € embarazo y la maternidad precoces, facilita alas jovenes el proceso
de acumulacién de activos y de generacién de ingresos alo largo de su ciclo vital. Es decir, s bien
no garantiza un futuro sin pobreza, lo facilitaria. Por el contrario, €l embarazo y la maternidad a
edades tempranas imponen severos limites e involucran a otros miembros del hogar, por lo genera
familiares. Esto provoca un aumento en la probabilidad del hogar de experimentar un episodio de
pobrezay produce vulnerabilidad de la madre joven y también de su(s) hijo(s).
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V. Envejecimiento

Como consecuencia de la transicién demografica experimentada
en los Ultimos decenios, la poblacion de la region enveece
sostenidamente. Hacia € afio 2000 la poblacion de 60 afios y mas
representaba el 8% de la poblacién total y se estima que en el 2025
llegard d 14% y en el 2050 a 23% (CEPAL/CELADE, 2002). Las
diferencias entre paises aparecen cuando la etapa de la transicion
demogréfica nacional se incorpora a andisis. Los 6 puntos
porcentuales de incremento de esta proporcion proyectados para €l
conjunto de la region entre 2000 y 2025, resultan un promedio de
situaciones un tanto disimiles. Se cree que en € 2025 los paises muy
avanzados en su transicion demogréfica se ubicaran por sobre la media
y que los paises con transicidn incipiente registraran val ores menores a
la media. Ejemplo de los primeros son Uruguay (19,6%) y Argentina
(16,6%), y de los segundos Paraguay (9,4%) y Honduras (8,6%).

Aungue el envejecimiento de la poblacion es un proceso aescala
mundial, en nuestra regién adquiere relevancia por su rapidez y por su
contexto. Respecto a lo primero, los retos que plantea un creciente
envejecimiento de la poblacion se agravan por la mayor rapidez con
gue € aumento de la proporcion de personas mayores se produce en la
region, en relacion con la experiencia de los paises con transiciones
avanzadas, como paises europeos, Estados Unidos y otros paises
desarrollados. En €l cuadro 7 se muestra que Brasil agregara, en solo
40 afios una cantidad proporcionalmente mayor de personas mayores
de los que agregaron Holanda o Finlandia a lo largo de un siglo. Los
paises |atinoamericanos que enfrentan este fenémeno hoy, deben tomar
medidas para enfrentar sus consecuencias con mucha mayor celeridad
delo quelo hicieron |os paises europeos.
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Cuadro 7

VELOCIDAD DE AUMENTO DE LA POBLACION DE PERSONAS MAYORES
(65 ANOS Y MAS). PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS

Pais Periodo Tiempo (afios) Atggrecn;r?tgg?:g)s
Holanda 1900-2000 100 7,4
Finlandia 1900-2000 100 7,8
Estados Unidos 1930-2000 70 7,6
Brasil 2000-2040 40 9,4

Fuente: basado en Guzman (2002), pagina 11.

Por otro lado, preocupa € contexto en que se da € proceso de envejecimiento, caracterizado
por una ata incidencia de pobreza y desigualdad y un escaso desarrollo institucional de las
estructuras de protecciéon socia (Guzman, 2002), lo que debe considerarse cuando se evalle €
impacto probable de este cambio sobre € bienestar de la sociedad en general y de las personas
mayores en particular. El panorama de desigualdad y pobreza en que se desarrolla este proceso esta
ampliamente documentado en CEPAL (2003) y en un trabajo aln no publicado del Banco Mundia
(Gasparini, 2003). Se derta ali que los progresos hacia niveles menores de desigualdad y de la
superacion de la pobreza logrados durante la primera mitad de la década de 1990 se frenaron a raiz
de la desaceleracidn del crecimiento econdmico (a partir de 1997). Una importante consecuencia de
esta situacion fue su impacto sobre & gasto social, que se habia expandido entre 1990 y 1997.”

A. Pobrezaenlavejez

En contextos poco propicios, |as personas mayores se tornan particularmente vulnerables. Es
dable esperar que € riesgo de caer en la pobreza y no poder sdir de ella sea més ato en este grupo
etario, ya que su capacidad de generacion de ingresos es menor que la del grupo més joven y €
retorno de su capital humano es comparativamente bgo. Las estimaciones de pobreza para la
poblacién mayor muestran indices que, en general, son menores gque los observados en la poblacién
joven, lo que puede explicarse por la mayor acumulacion de activos de la poblacion, expresada
principamente en las pensiones y jubilaciones. Sin embargo, en paises con baja cobertura de la
seguridad social, este hecho puede ocultar niveles de pobreza mayores en la poblacion de personas
de edad, por dos vias. En primer lugar, sus necesidades son diferentes alade la poblacién joveny las
lineas de pobreza calculadas por € método tradicional de las canastas alimentarias y no alimentarias
no reflgian adecuadamente las necesidades de las personas mayores (por gjemplo, las derivadas de
sus problemas de salud). Si se incorporan estas dimensiones a caculo de las lineas de pobreza,
probablemente serian mas altas que las correspondientes ala poblacion joven. Las personas mayores
en situacion de pobreza pueden residir con hijos u otros familiares en mejor situacién econémica,
con lo cud “salen” dela pobreza, alin manteniéndose ellos mismos como personas sin ingresos o con
ingresos muy bajos. Datos censales de México (afio 2000) corroboran este hecho: la incidencia del
bgjo ingreso en adultos mayores (definida a partir de los datos de ingresos totales por hogar
declarados en € censo) se estima en cas 58%, cifra que se eleva a cerca del 80% s se toma la
informacién en e ambito individual. En & caso de México, casi un 20% de las personas mayores
seria pobre s no residiese en hogares con integrantes no pobres.

Para profundizar en las implicaciones del contexto en la calidad de vida de las personas
mayores debe analizarse su situacion de seguridad econdémica mediante un andlisis de las fuentes de
sustento que determinan su calidad de vida. En primer lugar, estan los ingresos que provienen del
mercado labora; en segundo lugar, las transferencias sociales (jubilaciones, seguros de salud,

" El gasto social tiene un claro comportamiento prociclico: aumenta durante |as expansiones y se contrae en las recesiones. Un estudio

reciente del caso argentino muestra claramente este patrén para un extenso periodo (Bertranou y Bonari, 2003).
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subsidios por discapacidad y transferencias comunitarias) y por Gltimo —pero no por ello menos
importante— las transferencias familiares. En los gréficos 5 y 6 seilustralaimportancia de cada una
de estas fuentes para € caso de algunos paises de América Latinay € Caribe, diferencidndolas por
lugar de residencia de las personas mayores. Como puede verse, una buena parte de la subsistencia
de las personas mayores (en algunos paises la mas importante) depende de las transferencias
familiares, pues aparecen como no receptoras de ingresos de las otras fuentes consideradas. Los
graficos muestran que este grupo puede ser identificado como de alta vulnerabilidad (Guzmén,
2002). Esta vulnerabilidad es diferencia por zona de residenciay es méas alta en las zonas rurales. En
seis de los 10 paises para los que se dispone de informacién la cobertura de la seguridad socia en
estas areas no llega ni a 5% de la poblacion de personas mayores. En cas todos |los paises incluidos
en los gréficos, méas del 50% de | as personas mayores dependen silo de laayuda familiar.

Grafico 5

AREA URBANA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE: FUENTES DE INGRESOS
DE LAS PERSONAS MAYORES, CIRCA 1997
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Fuente: CEPAL (2000).
Gréfico 6
AREA RURAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE: FUENTES DE INGRESOS
DE LAS PERSONAS MAYORES, CIRCA 1997
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Fuente: CEPAL (2000).

La bga cobertura de la seguridad social refuerza la necesidad de residir en hogares
multigeneracionales y, a la vez, promueve una mayor participacion de las personas mayores en la
fuerza de trabgjo. Buena parte de este segmento se ve impelida atrabgjar y el trabajo aparece, de esta
manera, como una necesidad y no necesariamente como una opcién voluntaria que, eventualmente,
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podria mejorar la autoestima de la poblacion en edades avanzadas. Los datos muestran una fuerte
relacion inversa entre la cobertura de la seguridad socia y la proporcion de personas mayores
ocupadas (CEPAL, 2000d). Los ingresos laboraes potenciales de las personas mayores no solo son
comparativamente bajos sino absolutamente inestables y con ata probabilidad de interrupcién por
problemas de discapacidad fisica. La seguridad social gerce un importante impacto en la
disminucion de la pobrezay en la desigualdad de ingresos (CEPAL, 2000c). Segun las estimaciones
disponibles, si en los hogares en los que residen sdlo adultos mayores se eliminaran 10s ingresos
provenientes de pensiones, la incidencia de la pobreza aumentaria del 21% a 40% en las zonas
urbanas y del 34% a 43% en las &eas rurdes (promedios simples). En algunos casos, esos
beneficios provocan externalidades positivas entre los miembros de los hogares en los que residen las
personas mayores. Si en los hogares multigeneracionales que incluyen personas mayores se
eliminaran los ingresos provenientes de las pensiones, la incidencia de la pobreza aumentaria del
31% a 37% en las zonas urbanas y del 47% a 51% en las &reas rurales. La cobertura de la seguridad
social no implica per se un mayor bienestar econémico. Entre las personas mayores protegidas por la
seguridad social, se encuentra un grupo de carenciados gque recurre a mercado laboral impulsado por
el reducido valor de sus jubilaciones y pensiones (Villa'y Rivadeneira, 2000). Esta participacion
“inducida’ refuerza la conclusién en cuanto a que la actividad econdmica es una estrategia
implementada por las personas mayores para evitar la pobreza o para sdir de dla. En los casos de
Argentinay Chile (Bertranou, 2000 y Bertranou y Mastrangelo, 2003) se Ilama la atencién no sdlo a
la sadida del mercado laboral sino también alas personas mayores que se ven forzadas a permanecer
en él, lo que se asociaa mayores niveles de desempleo de este sector de la poblacion.

Si e apoyo familiar es tan importante en la vejez como muestran los datos, cabe preguntarse
sobre la forma en que los cambios en la fecundidad afectarian esta fuente de apoyo. La caida de la
fecundidad puede debilitar en € futuro las redes de apoyo de las personas mayores. S bien un
andlisis detalado de esta afirmacion requeriria revisar modelos de generaciones superpuestas, a
reducirse la proporcién de nifios y jovenes en la poblacion total actual, menos seran los que podrén
ayudar alas personas mayores cuando decaiga su capacidad de generacidn de ingresos. Si estos hijos
estan educados y entablan nexos fuertes con € mercado de trabgjo, la ayuda podria llegar a ser
mayor de que la que proporcionaria un mayor nimero de hijos con niveles educativos bajos y pobres
por ingreso.

Este problema puede analizarse también partiendo de la poblacion joven. Cada vez son menos
los jovenes que deberdn sostener a una poblacion de personas mayores de crecimiento sisteméatico y
sostenido. Pero para que este efecto no repercuta de forma negativa cuando las generaciones que
tuvieron menos hijos lleguen la vegiez, tiene que producirse una suficiente acumulacién de activos
durante la vida laboral, y/o que los hijos fruto de una mayor capacidad de inversion de los padres en
elos, logren una mejor insercion en e mercado de trabgjo. Consecuencias similares tienen los
desplazamientos de la poblacién; una caracteristica del emigrante tipico es su edad joven a migrar:
los jévenes son mas propensos a migrar gue los mayores. La migracion puede significar, en muchos
casos, una ayuda para los hogares, pero, debido a las diversas propensiones a migrar (por grupos de
edad), |as personas mayores corren €l riesgo de quedarse solas y enfrentar episodios de pobreza.

Es necesario considerar € envejecimiento en toda estrategia de superacion de la pobreza. Las
caracterigticas del actual mercado de trabajo, con dta incidencia dd empleo informa y escasa
afiliacion alos sistemas de seguridad socia hacen predecir que, si no hay unbio es estas variables, las
condiciones de vida en la vgjez empeoraran en muchos paises. Por lo tanto, se requiere una visiéon
gue considere no sblo laincidencia de la pobreza en las personas mayores sino que también resalte el
nuevo escenario que se avecina.

8  Esto puede verse agravado por |as pautas migratorias de la poblacion ocupada en servicios relacionados con € cuidado de ancianos.

Por gemplo, si la fuerza laboral del sector salud abandona el lugar de origen por los incentivos que se generan en los lugares de
destino, se presenta € riesgo de enfrentar problemas de escasez de of erta laboral para el tratamiento de las necesidades especificas de
|as personas mayores.
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VI. Localizacidon espacial
y migracion interna

A. Territorios subnacionales y pobreza:
especificidades relevantes para politicas

América Latina es la regiéon mas urbanizada del mundo en
desarrollo (Rodriguez, 2002; United Nations, 2002); si bien la pobreza
es més aguda en el campo (gréfico 7), la mayor parte de los pobres de
la regién reside actuamente en zonas urbanas (CEPAL/HABITAT,
2001), lo que acenttia la heterogeneidad de |la pobreza (Kaztman, 2003,
2002 y 2001; Arriagada, 2000). Esta diversidad no atafie sdlo a la
distincion entre pobres del campo y de la ciudad pues en cada &mbito
existen diferenciaciones significativas. Las politicas contra la pobreza,
s bien deben procurar identificar y atacar las raices compartidas del
flagelo, deben también considerar las especificidades asociadas a cada
tipo o situacion de pobrezay su tratamiento debe contar con programas
0 intervenciones particulares. En tal sentido, ladistincién entre pobreza
en territorios urbanos y en territorios rurales, si bien gruesa, es de todas
formas un indicador basico para introducir matices y especificidades a
|os programas e intervenciones contra la pobreza.
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Grafico 7

AMERICA LATINA: POBREZA E INDIGENCIA EN ZONAS URBANAS Y RURALES,
PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS

En porcentajes
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Fuente: CEPAL (2000).

Por un simple efecto aritmético, € proceso de urbanizacién que ha experimentado América
Latina y € Caribe ha contribuido a descenso de los indices agregados de pobreza. Como
historicamente los indices de pobreza han sido menores en las zonas urbanas, €l cambio en la
composicién de la poblacién hacia una mas urbana (es decir, € proceso de urbanizacién) entrafia,
ceteris paribus, una reduccién de la proporcién de pobres. S se afiaden las visiones optimistas
sobre el proceso de urbanizacion que predominaron durante las décadas de 1950 y 1960 y suponian
que dicha redistribucion territorial favorecia tanto la productividad del sistema econémico como la
movilidad socia de los individuosd parece natural que, a lo menos hasta € decenio de 1970,
existiesen expectativas de que los procesos de relocaizacion de la poblacion abonaron a la lucha
contrala pobreza (Germani, 1971).

Esta visién positiva del proceso de urbanizacion no fue obstaculo, sin embargo, para que en
el periodo 1950-1970 numerosos paises de la regién emprendieran vastos y ambiciosos planes de
desarrollo regional, que procuraban, simultdneamente, promover € progreso y €l avance
socioecondmico de zonas consideradas prioritarias [ por razones geopoliticas (fronteras o éreas
despobladas con escaso gjercicio de la “soberania’ nacional), econdémicas (disponibilidad de
recursos, economias de frontera, ventgjas de localizacion), politicas (desconcentracion demografica
y administrativa) o sociales (rezagos en condiciones de vida de su poblacion)] y lograr una mayor
integracion naciona. Existia la convicciéon de que programas de inversion, de colonizacion y de
desarrollo regional en sentido amplio (incluyendo, por g emplo, lareforma agraria), podrian revertir
las agudas disparidades territorial es que de los paises latinoamericanos (CELADE, 1984).

El panorama cambié hacia fines del decenio de 1960, cuando €l acelerado crecimiento de la
poblacion urbana comenzé a deshordar |a capacidad de generacion de empleos, de construccion de
espacios habitables y de dotacion de servicios en las ciudades; también se hicieron evidentes las
complegidades de atender y gobernar ciudades que alcanzaron tamarios enormes y las dificultades
gue enfrentaban muchos migrantes para insertarse productivamente en las ciudades [ y también en
las zonas rurales cuando se trataba de programas de migrantes hacia areas de colonizacionl de
destino (CEPAL, 1998). Se afadio, en e decenio de 1970, la creciente evidencia de que los
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ambiciosos programas de desarrollo regional y de colonizacion tenian menos efectos de los
previstos y, ademas, generaban consecuencias no deseadas, por g emplo, en materia ambiental.
Adicionamente, los recursos publicos para mantener los programas disminuyeron durante €l
decenio de 1980, y la confianza en la capacidad de promover “desde arriba’ el desarrollo de los
territorios rezagados se diluyd. Asimismo los ambitos urbanos resultaron los mas afectados por la
crisis de la deuday los posteriores programas de gjuste estructura; de hecho, los niveles de pobreza
urbanos fueron los que se elevaron fuertemente en dicho periodo (Rodriguez, 2002;
CEPAL/HABITAT, 2001). Todos estos avatares no modificaron mayormente el proceso de
urbanizacion, € que continu6 de manera sostenida; la reduccion de su intensidad se debid
basicamente a una bagja del ritmo de crecimiento de la poblacion urbana O a diferencia de los
decenios de 1950 a 1970, cuando creci6 aritmo medio de entre 3 y 4% anual, en los afios noventa
no superd € 2,3%L01 , producto del avance de latransicién demogréfica.

Sin embargo, en los decenios de 1980 y 1990 se hicieron evidentes algunos cambios en €l
sistema urbano: las megaciudades’ perdieron impetu demogréfico y hasta socioeconémico y otras
ciudades [0 muchas de ellas con més de un millén de habitantesl] se convirtieron en las mas
dindmicas. Aun asi, los sistemas urbanos de la regién mantuvieron un perfil marcado por su gran
cantidad de ciudades grandes; de hecho, una de cada tres personas reside en ciudades de un millén o
mas de habitantes, o que tiene dos expresiones rel evantes para las politicas contra la pobreza.

Por una parte, los sistemas urbanos de la regién tienen una primacia alta en comparacion con
los estdndares nacionales, 1o que sittia ala ciudad principal en una condicién especia en materia de
presion por recursos y acumulacion de déficit y problemas urbanos, s bien habituamente sus
indices de pobreza estdn bajo la media naciona e incluso la urbana. Por otra parte, estan los
fendmenos de distanciamiento fisico entre pobres y no pobres en las ciudades grandes, pues hay
evidencia, mas bien fragmentaria (Arriagada y Rodriguez, 2003; Kaztman, 2003 y 2001; Rodriguez
2001), de que la segregacion residencial podria contribuir ala reproduccidn intergeneracional de la
pobreza con diversos mecanismos —uno de ellos la aplicacién descuidada de la descentralizacion y
del traspaso de la responsabilidad de ofrecer servicios publicos a los municipios (Weisner, 2003;
Balbo, Jordan y Simioni, 2003; Finot, 2002).

Como contrapartida a esta tendencia desconcentradora, las ciudades de mayor tamario
extendieron su dmbito de influencia y consolidaron areas metropolitanas extendidas mediante la
conexion con ciudades de distinto tamafio y Iganas (100 o mas kilémetros), pero conectadas para
permitir el flujo diario entre ellas y la ciudad principal. Estas modalidades de estructuracién
metropolitana han llevado a algunos autores a sugerir que la desconcentracion de la poblacion fue
mas bien “concentrada’ (Lattes, Rodriguez y Villa, 2002; Rodriguez, 2002; Pinto da Cunha, 2002;
EURE, 2002; Ingram, 1997) y se conformaron &mbitos “paradojales’, pues encierran,
simultdneamente, las mayores potencialidades sociales y econdmicas de los paises junto con
enormes bolsones de pobreza y grandes déficit y problemas urbanos dificiles de encarar tanto por su
magnitud como por la ausencia de una autoridad o a menos de una vision estratégica de estas
“&reas metropolitanas extendidas’ forjadas basicamente por las fuerzas del mercado.

En lo que atafie a disparidades regionales, no hay indicios de convergencia (Cuervo, 2003;
ILPES, 2000) pero si de reposicionamiento de regiones aptas y capaces para insertarse en la
globalizacién (Rodriguez, 2002; Ocampo, 2000; CEPAL/HABITAT, 2001). Aunque en agun
momento se pensd gque aquello beneficiaria a regiones historicamente rezagadas (por € perfil de
produccién bésica que tiene la insercién regiona en el comercio mundial), la experiencia reciente
sugiere que solo algunas regiones especializadas en productos primarios o en servicios (como el

También reciben el nombre de megépolis (Rodriguez, 2002; Rodriguez y Villa, 1998 y 1997). Aunque no hay consenso oficial sobre
su definicion (Gilbert, 1996), diversos autores sugieren la cifra de 10 millones de habitantes como umbral de clasificacion (Lattes,
Rodriguez y Villa, 2002) Ello fue aceptado en e Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
Desarrollo (El Cairo, 1994), tal como se expone en su parrafo 9.12 (Naciones Unidas, 1995).
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turismo) con demanda internacional y con ventajas comparativas para su produccion se dinamizaron
en los Ultimos afios. Ademés, las grandes ciudades, que estaban en una posicion débil hasta
principios del decenio de 1990, retomaron brios a amparo de sus capacidades acumuladas y de las
tareas de comando, conocimiento y produccién especializada, en las gue tienen ventgjas en sus
contextos nacionales (CEPAL, 2003).

B. Rasgos de la pobreza urbana

L os estudios que datan del principio del presente decenio insisten en la importancia que para
la politica pablica tiene la consideracion de la dimension territorial de la pobreza, en particular la
localizacion de los pobres dentro de las ciudades. Por muchos argumentos aungue no todos con
suficiente respaldo empirico, los patrones de localizacion de los pobres tienden a reproducir las
condiciones iniciales de pobreza. Por una parte esta su ubicacion predominantemente periférica que
eleva los costos de los desplazamientos, aumenta los tiempos de transporte y suele asociarse con
escasez de equipamiento y servicios basicos; adicionalmente, suele exponerlos de manera mas
aguda a desastres ambientales (CEPAL/CELADE, 2002; Dureau y otros, 2002). Por otra parte esta
su concentracién geogréfica y su distanciamiento y desvinculacion con otros grupos
socioecondémicos en € marco de persistentes 0 mas agudos patrones de segregacion residencial
(Arriagada y Rodriguez, 2003; Kaztman, 2001; Rodriguez, 2001; Sabatini, 1999). En este punto la
literatura reciente ha puesto atencion (Kaztman, 2003), aunque la evidencia empirica todavia no es
suficiente para trazar un panorama comparativo o llegar a conclusiones sdlidas. Aunque €l mismo
tema de la segregacion residencial ha aumentado su visibilidad en medios académicos y politicos,
no es claro cud ha sido su tendencia efectiva en los Ultimos afios (Arriagada y Rodriguez, 2003;
Rodriguez, 2001), pues junto con las tendencias a la expulsion de los pobres desde barrios
acomodados o de clase media, hay procesos urbanos que entrafian un acercamiento fisico (que no
socia) por €l traslado de familias acomodadas hacia sectores populares (Arriagada y Rodriguez,
2003). Aunque en el pasado la concentracién geogréfica de los pobres dio pdbulo alaformacién de
comunidades organizadas y con facetas protectoras, la creciente heterogeneidad de la pobreza
urbana fragmentd los barrios pobres, cuyos vinculos comunitarios se han deteriorado y, como
contrapartida, parecen haber aumentado los conflictos, las conductas anémicas y los problemas de
inseguridad y drogas (Kaztman, 2003 y 2001; CEPAL/CELADE, 2002; Dureau y otros, 2002;
Sabatini y otros, 2001). Adicionalmente, las zonas pobres presentan problemas sociales [ por
gemplo: desercion escolar y maternidad adolescentel] mas agudos que € resto de la ciudad y
ameritan una atencion especial en materia de politicas; sin embargo, la concentracion territorial de
los pobres no sigue un patrén comin en las ciudades de laregion y la especificidad territorial de las
politicas contrala pobreza urbanay metropolitana varia en cada caso.

En e cuadro 8 se ilustra esta situacion con municipios seleccionados de cuatro areas
metropolitanas de la regiéon. La comparabilidad no es directa: por una parte, los indicadores usados
difieren ligeramente y, por otra, los municipios centrales en los aglomerados metropolitanos
brasilefios son desproporcionadamente grandes y capturan mucha de la heterogeneidad
metropolitana. La evidencia presentada en el cuadro sugiere patrones diferentes de concentracién de
lariquezay lapobrezay las 4 areas metropolitanas brasilefias presentan signos de mezcla social. En
municipios de altos ingresos medios se advierten niveles no menores de situaciones tipicas de los
pobres, como la maternidad temprana y el abandono escolar. En cambio, en Ciudad de México y
sobre todo en Santiago de Chile los contrastes socioecondmicos son mas marcados, y sugieren
mayor concentracién geogréfica de los pobres. Un indicador que tiene gran poder de discriminacién
es € de la maternidad adolescente, sobre todo en Chile, 10 que revela que méas que un asunto de
rezago cultural o de comportamiento “tradiciona” es un tema de pobreza. En general, las cifras de
Santiago de Chile y de Ciudad de México muestran una conformacion territorial de conductas que
coadyuva a la reproduccion de la pobreza: a menos una de cada cinco jévenes de |os municipios o
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comunas pobres tienen su primer hijo antes de cumplir los 18 afios'® es decir, antes de concluir su
periodo de formacidn escolar basicay alos 16 afios entre un tercio y lamitad de los jovenes no vaa
la escuela como debiera hacerlo.

Cuadro 8

CIUDAD DE MEXICO (2000), SAO PAULO (2000), RIO DE JANEIRO (2000)
Y SANTIAGO DE CHILE (2002): INDICADORES SOCIOECONOMICOS
DE TRES MUNICIPIOS DE ALTO Y DE BAJO INGRESO MEDIO

Municipios segun nivel de ingreso

Ciudad de México, 2000 Medio alto Medio bajo
. . . Valle de
Indicadores Cuajimalpa Be[nto M|guel Teoloyucan| Chimalhuacéan Chalco
de Morelos Juarez Hidalgo A
Solidaridad
Ingreso promedio del jefe de hogar 10 704 8 949 7 850 2389 2 205 2554
(en pesos mensuales)
Promedio de escolaridad de la
poblacion de 25 a 39 afios 11,0 13,2 114 8.0 74 7.3
Mujeres de 15 a 18 afios de edad 28 23 45 11,0 97 10,2
gue son madres (%)
N|r_105 de 15 a 17 afios que no 33,1 16,7 256 48,2 47,4 47,6
asiste a la escuela (%)
Séo Paulo, 2000 Medio alto Medio bajo
Indicadores Santana de [S&o Caetano S50 Paulo Rio Grande ltaguaguecetuba Francisco
Paraiba do Sul da Serra quaq Morato
Ingreso promedio del jefe de 2108 1695 1335 494 488 437
familia (en reales mensuales)
Promedio de escolaridad de la
poblacion de 25 a 39 afios 7.0 11,0 8.9 7.0 6.2 57
Mujeres de 15 a 18 afios de edad 104 23 8.4 10,6 10,6 11,7
gue son madres
Nifios de 14 a 16 afios de edad 11,0 3.2 9,9 11,7 11,4 9,9
gue no asisten a la escuela (%)
Rio de Janeiro, 2000 Medio alto Medio bajo
Indicadores Niteroi Rio (.je Petropolis |Queimados | Belford Roxo Japeri
Janeiro
Ingreso promedio del jefe de 1670 1242 876 422 420 360
familia (en reales mensuales)
Promedio de escolaridad de la
poblacion de 25 a 39 afios 10,6 9.3 7.9 6.9 6.8 6.1
Mujeres de 15 a 18 afios de edad 8.5 10,0 8.5 13,3 14,7 19,9
gue son madres (%)
Nifios de 1l4a 16 afios de edad 74 95 134 16,3 15,0 13,3
gue no asisten a la escuela (%)
Santiago, 2002 Medio alto Medio bajo
Indicadores Vitacura |Las Condes Lo Cerro Navia| LaPintana |San Ramoén
Barnechea
indice socioeconémicos
(disponibilidad de equipamiento) 52 4.6 48 16 1.6 L7
Promed|o de escolaridad de los 15.4 15,2 12,9 93 8.6 96
jefes de hogar
Mujeres de 15 a 19 afios de edad 17 25 5.4 16,0 19,0 171
gue son madres (%)
Nifios de 15 afios de edad que no 6.9 8.6 10,7 18,0 212 24.7
asisten a la escuela (%)

Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales (usando REDATAM).

1 Esta cifra no se presenta en los cuadros, pero fue calculada y esta disponible. En e cuadro se presenta una prevalencia de la

maternidad adolescente para un grupo de edad, pero por lo mismo no reflgja la prevalencia a finalizar dicho tramo etario. Sin
embargo, es posible una estimacién aproximada con |os datos censales mediante la prevalencia de la maternidad entre las muchachas
de 18 afios.
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Para ilustrar mejor € caso de Santiago [ una de las ciudades con mayor segregacion
residencial en laregion (Arriagaday Rodriguez, 2003; Sabatini, 1999) , en € mapa 1 se presentan
indicadores a escala de distritos censales. Es evidente la concentracion de los grupos acomodados
en el sector oriente de la ciudad, zona que de forma bastante compacta registra indicadores de
maternidad adolescente y desercion escolar comparativamente muy bajos. Como contrapartida, 10s
distritos pobres registran niveles mucho més altos en ambos comportamientos, 1o que constituye un
refuerzo alatesis de reproduccion territoria de la pobreza.

MAPA 1

AREA METROPOLITANA DE SANTIAGO: INDICADORES SOCIOECONOMICOS
POR DISTRITO. CENSO DE 2002

COmIReS QUE CORFORKAR EL ARES METROPOLITAMA DE SanTman MARL 1S
FORCENTAJE DESERCON ESCOLAR
& LOS 12 ARIDS, POR DISTRTD

AT S

rasnan de 13
T

a2

- = . L :Il
a =i h

Fuente: procesamiento especial (con REDATAM) de la base de microdatos censales.
Nota: las comunas de Lo Barnechea, Pudahuel y San Bernardo modificaron sus limites y s6lo aparecen las zonas urbanas.

Las limitaciones para que las personas se mezclen socia mente dentro de las ciudades afectan
principalmente a los pobres. se estrechan sus modelos de rol y se restringe su acceso a codigos,
informaciones, conocimientos y redes socialmente valorados;, es decir, se erosionan sus
posibilidades de acumular capital socia (Kaztman, 2003; Sabatini y otros, 2002). Otro mecanismo
por el cual la agrupacion y el aidamiento de los pobres aporta a la reproduccion intergeneracional
de la pobreza es e denominado “efecto estigma’, que opera “castigando” a quienes residen en
zonas con “mala reputacion” o “pobres’. Este efecto fue medido de manera fragmentaria en los
Estados Unidos (Easterly y Levine, 2001), pero en la region hay poco datos comparativos. Con
todo, las crecientes posibilidades de procesar las bases de microdatos censales ofrecen grandes
oportunidades para investigar con mayor detalle la vigencia del “efecto estigma’. En el cuadro 9 se
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presentan antecedentes obtenidos con la muestra del censo de Brasil del afio 2000 y se registra un
panorama variopinto, pues mientras en Rio de Janeiro la poblacion “favelada’ que vive en barrios
de atos ingresos registra —comparada con la poblacion favelada de barrios pobres— menor
intensidad en la maternidad precoz y la desercion escolar y lo contrario ocurre en So Paulo.

Cuadro 9

RIO DE JANEIRO Y SAO PAULO (2000): INDICADORES SOCIOECONOMICOS DE DISTRITOS
CON ALTO Y BAJO NIVEL DE INGRESO MEDIO, TOTALES Y SOLO DE POBLACION QUE RESIDE
EN “AGLOMERADOS SUBNORMALES” (“FAVELAS”)

Rio de Janeiro, 2000

Madres | Inasistencia

Madres . .
Inasistencia| entre a la escuela
entre . S
Renta Viviendas | muieres |® la escuela| mujeres | poblacién
Poblacién | promedio Viviendas en de 1{5 218 poblacion |de 15a 18| de 15a 18
Tipo de areas 10 y mas | poblacion = de 15a18 | afios de afios de
. .. | faveladas | favelas afios de <
afios 10y mas afios de edad edad
- (%) edad i -
afos (total) edad (poblacion | (poblacion
(%) favelada) | favelada)

0) %) (%)

Promedio de las areas
"ricas" (renta media de
la poblacién de 10 247 286 2564 1609 2 1 10 11 23
afios y mas sobre
2000 reales)

Promedio de las areas
"pobres" (renta media

poblacion de 10 y méas |1 815 490 216 74 536 12 15 32 19 34
afios inferior a 250

reales)

Tipo de areas Séo Paulo, 2000

Promedio de las areas
"ricas" (renta media de
la poblacion de 10 585 863 2589 1670 1 2 10 33 48
afos y mas superior a
2000 reales)

Promedio de las areas
"pobres" (renta media
poblacion de 10 y méas |1 248 348 224 61 054 15 13 28 16 33
afios inferior a 250
reales)

Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales (usando REDATAM).

A la segregacion residencia debe sumarse la fragmentacién del espacio publico, cuya
caracteristica centra era la mezcla social (Kaztman, 2001) y € sistema educativo es un g emplo
emblemético. Su segmentacion estd en la composicion de la matricula escolar (nifios pobresy ricos
en escuelas publicas y privadas) y replica la segregacion territorial. Los sectores altos son mayoria
en las escuelas privadas y exclusivas y en las escuelas publicas se concentran |os sectores méas
pobres. El debilitamiento de la interaccion social opera en la parte més bagja de la pirdmide
poblacional y propicia la reproduccion intergeneracional de la pobreza. En la segmentacion del
sistema educativo resalta el problema de la calidad educativa y de su impacto en el momento de la
insercién de los egresados en € mercado de trabgjo. Hay, en sus contenidos, actitudes y
procedimientos, una educacion para pobres y otra para ricos. Sumado a gasto por alumno que
enfrentan naciones empobrecidas y endeudadas, socava la competitividad futura de los nifios mas
pobres, que no tienen otras opciones educativas (Ocampo, 2001).
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C. Sector rural

A pesar del amplio predominio urbano, las paliticas no deben descuidar a sector rural, cuya
pobreza es més aguda. Tal es el caso de Guatemala, donde la pobreza rura llega al 70% de la
poblacion, frente al 46% de las areas urbanas (CEPAL/HABITAT, 2001). El planteamiento
adquiere mayor relevanciasi se considera que las politicas antipobreza en la region tienen un sesgo
urbano, s bien hay casos recientes de concentracion en zonas rurales (sobre todo en Brasil —con €
programa de pensiones no contributivas— y México —con la primera fase de PROGRESA—).
Entre las especificidades que estas politicas deben considerar hay algunas claramente demogréficas,
como €l rezago en la transicion y la localizacion dispersa. Con pocas excepciones (la mayoria en
América Central), la densidad rurd en la regidén es comparativamente bgja. Los asentamientos
humanos estén compuestos por una miriada de localidades con muy poca poblacion y con signos de
inestabilidad asociados a migracién itinerante y/o de supervivencia; el resto de la poblacién rura
enfrenta un mayor aislamiento. Esta dispersién va acompafiada de claras insuficiencias en
infraestructura de servicios, comunicaciones y transporte y todo ello contribuye a los atos indices
de pobreza prevalecientes en los ambitos rurales. La distancia de los centros de produccion,
comercializacion, toma de decisiones y suministro de servicios representa “uno de los problemas
mas desafiantes para la politica social” (CONAPO, 1999, p. 112).

El sector rural tiene mucha importancia, no sdlo como generador de bienestar para su
poblaciéon sino también para € conjunto de la economia. Si se consideran los encadenamientos
productivos del sector con otras éreas de la economia, su importancia no es una cuestion trivia. Un
estudio realizado para Chile con la matriz de insumo-producto de 1996, muestra que, a considerar
esos encadenamientos, la contribucién del sector rural ala economia paso de 4% a 15% del PIB y
su contribucion a empleo de 5% a 22%. El empleo manufacturero regional dependia en un 60% de
los encadenamientos directos con la agricultura (Dirven, 2002). Si bien la migracion rural hacialas
ciudades dej6 de tener un rol central en la explicacion de los problemas urbanos (L attes, Rodriguez
y Villa, 2002; CEPAL/HABITAT, 2001), sigue siendo una fuerza erosiva relevante para las
comunidades rurales. Dado €l patron selectivo de la migracion y las diferentes propensiones a
migrar por sexo, edad y nivel educativo, la poblacion rural es mas envejecida que lo
correspondiente a su etapa de transicion demogréfica. Ademas, s se consideran los balances
examinados en este documento, es dable pensar en un empobrecimiento de la poblacién rura
explicado por lamigracion hacialas ciudades.

Ladistribucion espacial de la poblacion presentaimportantes y emergentes aristas en materia
de pobrezay, sobre todo, en € disefio de poaliticas para combatirla. En algunos casos —tipicamente
las grandes ciudades— los indices de pobreza material no capturan déficit e inseguridades que
inciden negativamente sobre las condiciones de vida y €l bienestar de las personas y que afectan
mas intensamente a | os pobres. En otros casos, € dinamismo econdmico a escala subnacional no va
acompaiiado con reducciones concomitantes en 10s niveles de pobreza, a causa de |los fundamentos
productivos (por gemplo, muy intensivos en capita y tecnologiay con poca absorcién de mano de
obra) de tal dinamismo. El creciente predominio urbano impone exigencias dobles a las politicas
contra la pobreza: por una parte no pueden desconocer que en estos dmbitos habita € grueso de su
poblacion objetivo, pero por otra deben reconocer que las zonas rurales son las mas af ectadas por la
pobreza. Las especificidades territoriales de las politicas antipobreza no se restringen a contraste
rural-urbano, pues las evidencias sugieren una enorme heterogeneidad de los niveles y tipo de
pobreza entre y dentro de las ciudades, o que sugiere lineas de intervencién con especificidades
territoriales. La region tiene una deuda historica con la poblacién rural, que ha sido postergada y
gue —pese a ser minoria— todavia representa un 25% del total de latinoamericanos y caribefios. En
varios paises de la regién —los mas pobres— la pobreza rural sigue siendo la més cuantiosa (y
también la mas aguda).
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D. Migracion interna

Aungue tedricamente la migracion es un mecanismo con que cuentan los individuos para
enfrentar adversidades socioecondmicas 0 para megjorar su situacion socioeconémica [ es decir,
procurar movilidad social ascendente (Rodriguez, 2003a; Chant, 1999; Greenwood, 1997)00 , las
evidencias sobre la relacion entre migracién y pobreza son escasas y fragmentarias. Buena parte de
la teoria y de las investigaciones se han concentrado en la migracion del campo a la ciudad y sus
consecuencias socioecondémicas para personas y hogares (Rodriguez, 2003a; Lucas, 1998 y 1997,
Chant, 1999; Greenwood, 1985) pese que la migracién predominante en la region es de origen y
destino urbanos (Rodriguez, 2003a). Este hecho ateralas relaciones tedricas entre lamigracion y la
pobreza: las hace mas dependientes de la relacion especifica entre origen y destino y, por ende,
menos generdizables. A partir de las disparidades histéricas entre campo y ciudad —que muestran
mejores condiciones a la ciudad en megores condiciones— es natural suponer que la migracién
mejora las condiciones de vida de las personas y, simultaneamente, promueve la modernizacion
econdmicay socia. Si bien estos planteamientos han despertado polémicay la evidencia disponible
no fue concluyente, los estudios empiricos aportaron a los planteamientos sobre los efectos
favorables para las personas del cambio de residencia del campo a la ciudad (Rodriguez, 2003z;
Chant, 2001). Un estudio reciente y disponible 00 Wodon y otros (2001, tabla 10)[0 sefida que €
solo hecho de vivir en hogares con jefe migrante campo-ciudad (sin importar el sentido del
desplazamiento) se asocia con un mayor ingreso.

En un trabgjo reciente de Rodriguez (2003a) se indican importantes avances en materia de
investigacion empirica sobre este tema usando informacion de microdatos censales. Ademés de
explotar una de las fuentes mas Utiles y cabales para la indagacion sobre la migracién Oy que
hist6ricamente ha sido subutilizada para tal efectol] , €l autor examina empiricamente varias de las
asociaciones entre migracion interna, bienestar y pobreza y distingue entre asociaciones a escaa
individual y asociaciones a escala territorial (es decir, la forma en que la migracion afecta a las
regiones de origen y de destino). Entre los hallazgos més relevantes estén: a) los migrantes™ O ya
sea entre divisiones administrativas mayores o menores (municipios)d tienen mayor educacién que
los no migrantes, incluso luego de controlar la edad (cuadro 10). Esto puede significar que la
educacion predispone a la migracion o a que la migracién facilita la acumulaciéon de activos
educacionales y en la préctica, ambas relaciones operan. Si bien este hallazgo permite descartar las
hipbtesis sobre desventgjas de base de los migrantes [ imagen comin durante el éxodo rura por la
desmedrada condicion de los que llegaban a la ciudad , no lleva a conclusiones inmediatas sobre
su relacion con pobreza. Si 1os gque migran son los mas educados, los pobres estarian subutilizando
lamigracién (o, més bien, con problemas para usarla) como estrategia para mejorar sus condiciones
de vida; b) los migrantes enfrentan procesos de insercion laboral compleos, pues registran mayores
indices de desocupacién que los no migrantes (cuadro 11); se necesita un lapso de tiempo para
lograr una insercién satisfactoria en materia laboral, o que puede ser un desincentivo para la
migracion o tener efectos coyunturales adversos en materia de pobreza; c) los migrantes tienen, en
promedio, ingresos mayores gque l1os no migrantes, incluso después de controlar educacion, edad y
tipo de migrantes (cuadro 12); este es un resultado significativo y en linea con los planteamientos
que ven facetas positivas en la migracion.

™ Los resultados se refieren a migracion reciente, es decir la producida durante los 5 afios previos al censo; sin embargo en € estudio

de Rodriguez también se detalla la migracion absoluta o de “toda la vida' (es decir respecto del lugar de nacimiento) y las
conclusiones sobre la relacion con pobreza no difieren, salvo en lo que atafie a insercion en € mercado de trabajo, donde los
migrantes de toda la vida registran niveles de desempleo similares a los no migrantes (lo que valida la hipétesis de asimilacion en e
tiempo).
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Cuadro 10

PROMEDIO DE ANOS DE ESCOLARIDAD, POR GRUPOS DE EDAD Y SEGUN CONDICION
MIGRATORIA RECIENTE ENTRE DAM,? PAISES Y FECHAS SELECCIONADOS

Grupos de Brasil, 2000 Chile, 2002 Costa Rica, 2000 | Ecuador, 2001 México, 2000
edad Migran-| No mi- | Migran-| No mi- | Migran- | No mi- | Migran- | No mi- | Migran-| No mi-
tes grantes tes grantes tes grantes tes grantes tes grantes
5-9 0,63 0,65 1,73 1,82 1,00 1,12 1,64 1,74 1,24 1,33
10-14 3,73 3,77 5,81 5,88 4,41 4,74 4,73 5,00 5,04 5,12
15-19 6,49 6,73 10,35 9,93 7,03 7,51 7,29 7.83 8,09 8,23
20-24 7,03 7,51 11,87 11,35 8,14 8,49 8,55 8,76 9,06 8,92
25-29 7,31 7,24 12,21 11,30 8,55 8,28 8,73 8,91 9,78 8,88
30-34 7,23 6,95 11,91 10,78 8,77 8,20 8,62 8,72 9,97 8,65
35-39 7,15 6,82 11,31 10,22 8,71 8,36 8,38 8,44 9,48 8,13
40-44 6,94 6,48 11,03 9,95 8,31 8,16 7,55 7,83 8,88 7,46
45-49 6,47 5,95 10,65 9,59 7,52 7,63 6,78 7,12 8,04 6,58
50-54 5,72 5,19 9,69 8,69 6,88 6,80 571 6,14 7,09 5,78
55-59 4,99 4,41 8,91 7,91 5,99 6,03 4,94 5,35 6,10 4,87
60-64 4,45 3,82 8,26 7,11 5,42 5,23 4,55 4,63 5,50 4,19
65-69 3,72 3,42 7,82 6,55 4,72 4,65 4,27 4,24 4,85 3,66
70-74 3,59 3,13 7,42 6,20 4,40 4,41 3,76 4,05 4,31 3,32
75-79 3,10 2,82 6,95 5,78 3,76 4,08 3,78 3,92 4,09 3,07

Fuente: Rodriguez, 2003a.
? Divisiones Administrativas Mayores.

Como contrapartida a estos halazgos —que generalmente conducen a planteamientos de
politica que promueven la migracion y eventuamente de asistencia en materia labora a los
migrantes en € lugar de destino—, hay dudas sobre e efecto de la migracion en materia de
atenuacion de las disparidades territorides. Ademés, la migracion habituamente perjudica a las
zonas mas pobres, bésicamente porque sigue fluyendo desde zonas pobres a otras en mejores
condiciones y los méas pobres se quedan en los lugares de origen y dentro de una estructura
demografica menos favorable a dinamismo econdémico (ata dependencia por ancianos y nifios).

Para examinar la relacion entre disparidades socioecondmicas territoriales y migracion se ha
desarrollado un procedimiento novedoso (Rodriguez, 2004). Procesando bases de microdatos
censal es se obtienen matrices de migracion reciente (la acaecida durante los 5 afios previos a censo)
entre entidades de diferentes escalas, en las que € valor de la celda corresponde a un atributo del
flujo de personas (edad media, indice de masculinidad, proporcion de indigenas, promedio de
escolaridad, etc.). Los marginales corresponden a valor del atributo (medido en la fecha del censo)
para cada entidad con la poblacién residente en e momento del censo y con la poblacién gque residia
alli 5 afios antes. Cuando € atributo es invariable en € tiempo, la diferencia entre los marginales se
debe al efecto neto de la migracién en la estructura de la entidad; por gemplo, si € atributo es la
relacion de masculinidad de los flujos (y e sexo de las personas se supone invariable en € tiempo)
la diferencia entre los marginales se debe al efecto de la migracion en el periodo sobre la estructura
segln sexo de la entidad. A partir de las potenciaidades de esta interpretacion, se calcularon
matrices de migracién reciente entre Divisiones Politicas Mayores (DAM) y entre Divisiones
Politicas Menores (DAME) con el indicador “promedio de afios de estudio”. S e marginal actual es
més ato que € de 5 afios antes del censo, dicha entidad gand educacion por la migracion. Este
balance tiene dos componentes. € volumen de la migracion neta 'y la escolaridad de inmigrantes y
emigrantes, y su descomposicion no es relevante para € gercicio. En procura de robustecer €
supuesto de invariabilidad del atributo individua en los 5 afios previos a censo, las matrices se
calcularon para subgrupos de la poblacion cuya edad especifica (0 media) implica una baga
probabilidad de haber cambiado de nivel de escolaridad en esos 5 afios.
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Cuadro 11

JEFES DE HOGAR DE ENTRE 30 Y 59 ANOS POR PARTICIPACION LABORAL, DESOCUPACION Y CESANTIA (CIFRAS ABSOLUTAS Y RELATIVAS),
SEGUN CONDICION DE MIGRANTE RECIENTE ENTRE DAM,? PAISES SELECCIONADOS, RONDA DE CENSOS DE 2000

Bolivia, 2001 Brasil, 2000 Chile, 2002 Costa Rica, 2000 Ecuador, 2001 Venezuela, 2001
Condicion laboral e
indicad | i d . i- . i- . i- . i- . i- . i-
indicadores seleccionados Migrantes No mi Migrantes No mi Migrantes No mi Migrantes No mi Migrantes No mi Migrantes No mi

grantes grantes grantes grantes grantes grantes

f\gg\'/a;z‘;’éf\)conom'came”te 49988| 909796| 791169| 24937818 76561 | 1691055 29306| 492157| 65383 |1426117| 209028 |3 606 859
i'; gtélt?vc;on economicamente 10057 | 202629| 118246| 4244736 19048 | 430613 4666| 95177| 11401| 251970 494891313151
Desocupados 2 802 39 825 78149 | 1973796 9347 | 180488 1083 14 044 1850 33 556 16 768 | 223233
Cesantes 2 467 34 294 - - 9020| 174577 1061 13 810 1580 30 026 15656 | 210403
Tasa de participacion laboral 83,60 82,34 87,00 85,45 80,08 79,70 86,27 83,80 85,15 84,98 80,86 73,31
Tasa de desocupacion 5,61 4,38 9,88 7,91 12,21 10,67 3,70 2,85 2,83 2,35 8,02 6,19

Fuente: procesamientos especiales de las bases de microdatos censales.
Nota: las clasificaciones de PEA, ocupados y cesantes corresponden a las definiciones convencionales, que normalmente se obtienen directamente de una pregunta censal sobre
actividad econémica efectuada la semana previa al empadronamiento, aunque en algunos paises fue necesario procesar dos 0 mas preguntas para obtenerla.

% Divisiones Administrativas Mayores.
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Cuadro 12
BRASIL Y MEXICO, 2000: INGRESOS MEDIOS DE LAS PERSONAS DE 30 A 59 ANOS,
POR NIVEL DE EDUCACION Y TIPOLOGIA DE MIGRANTE ENTRE DAM?

Brasil, 2000, tipo de migrante

Nivel de educacién Recientes Multiples Retorno Antiguo No migrante

Ninguno 164 184 123 190 118
Primaria 332 381 295 395 305
Secundaria 804 961 737 889 743
Universitaria 2339 2718 2303 2648 2188
promedio 670 826 609 631 559

(todos los niveles)

México, 2000, tipo de migrante

Nivel de educacién Recientes Multiples Retorno Antiguo No migrante

Ninguno 2102 2 407 938 1162 826
Primaria 2253 2128 1425 1863 1386
Secundaria 2338 2 696 2071 2 662 2355
Universitaria 8 546 9828 7821 8 186 7131
Postuniversitaria 13 458 17 782 14 225 13 483 11 960
Promedio 3697 4697 3397 3266 2459

(todos los niveles)

Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales.
% Divisiones Administrativas Mayores.

Los resultados del uso de este procedimiento no son concluyentes respecto de la relacion
entre migracién, pobreza y disparidades socioeconémicas territoriales. En € gréfico 8 se expone,
como caso ilustrativo, el de México 1995-2000 para €l nivel de DAM (entidades federativas) y la
poblacion de 30 a 59 afios alafecha del censo. Se verifica unarelacidn negativa entre la escolaridad
media de la entidad en 1995 (escolaridad captada en 2000 pero que se supone idéntica en 1995 por
la edad seleccionada) y la ganancia de escolaridad en el periodo. Este hecho sugiere que la
migracion contribuiria—aungue muy modestamente habida cuenta del escaso grado de relacion que
indica el coeficiente determinacion que se expone en el gréfico— a reducir las disparidades
regionales. L os resultados de algunas aplicaciones para otros paises (Chile 1997-2002; Brasil 1995-
2000) sugieren que € patrén mexicano no es excepciona, aungue la conclusion central de tales
calculos es que virtualmente no hay relacion entre la migracién y € cambio en materia de
disparidades educativas entre DAM. Algo distinto ocurre cuando € examen se hace para ciudades y
a escala de DAME. En € gréfico 9 se expone € caso de Santiago de Chile (1997-2002, jefes de
hogar), tal vez el méas marcado en términos de una relacion positiva (coeficiente de determinacion
de 13%, es decir una correlacion simple de 0,36) entre nivel educativo de las comunas y las
ganancias en escolaridad derivadas de la migracién intrametropolitana: las comunas con mayor
nivel educativo a inicio del periodo tendieron a ganar més educacion con esa migracion. Esa
relacion positiva se da pese a la emergencia en € periodo de referencia de un grupo de comunas
relativamente pobres en 1997 y que entre 1997 y 2002 recibieron un flujo importante de personas
con dato nivel educaciona, muchos de elos provenientes del sector oriente de la ciudad (donde se
localizala poblacion de atos ingresos (Rodriguez y Arriagada, 2004)).
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Grafico 8

MEXICO, 1995-2000: PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO (EN 2000) DE LA POBLACION RESIDENTE
EN 1995 EN LA ENTIDAD Y GANANCIA DE ESCOLARIDAD POR MIGRACION ENTRE 1995-2000,

POBLACION DE 30 A 59 ANOS DE EDAD

Cambio relativo (por cien) de la
escolaridad media de la poblacién de 30

a 59 afios por efecto de la migracion
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Fuente: elaboracién propia de los autores.

Grafico 9

AREA METROPOLITANA DEL GRAN SANTIAGO, 1997-2002: PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO
(EN 2002) DE LA POBLACION RESIDENTE EN 1995 EN LA COMUNA Y GANANCIA
DE ESCOLARIDAD POR MIGRACION ENTRE 1997-2002, JEFES DE HOGAR
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VII. Migracién internacional,
pobrezay remesas

Cada vez es mayor la atencidn que se otorga a las relaciones de
la migracién internacional con la pobreza, las que, en general, tienen
dos regularidades: a) se distinguen multiples aspectos de interés, que
varian segun la escala de andlisis y que, ademas, se intersectan y, b) no
hay evidencias univocas sobre la direccionalidad de las asociaciones.
En una escala agregada, las relaciones entre la migracion y la pobreza
pueden ser contrastantes. los contextos de pobreza no incitan la
migracion de los mas pobres sino la de otros estratos y —a menos que
se trate de unainmigracion masiva e imprevista— |0s paises receptores
no se empobrecen con la llegada de esos inmigrantes. La emigracién
de fuerza de trabgjo caificada puede ser una trampa de pobreza, pues
afecta a capital humano de que disponen paises con bgjas dotaciones;
ademés, la emigraciéon es una fuente de divisas que contribuyen a
equilibrar la balanza de pagos. Entre hogares e individuos, los
desplazamientos conllevan muchos riesgos para |os migrantes, que no
permiten reconocerlay estimularla como estrategia frente ala pobreza;
sin embargo, algunos aspectos potencian su papel cuando se insertan
en un marco de menores restricciones a ingreso, permanencia e
integracion de losinmigrantes, y de coexistencia con las tendencias del
transnacionalismo.

La migracion genera resultados positivos para los hogares
receptores de recursos, en especia cuando se trata de comunidades
rurales o algadas de los centros urbanos, y de ali surge un desafio a
las obligaciones de los gobiernos.
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Tal vez la més importante leccion de los Ultimos estudios es que los pobres no son quienes
participan habitualmente de la movilidad internacional, es decir, que las mejores précticas estén
aun pendientes en este ambito.

Ello induce a prestar atencién a las externalidades de la migracion sobre el bienestar y la
pobreza, la exclusion y la vulnerabilidad socia. En palabras de Haan: “Thus, migration, in many
cases does alleviate poverty, but it can also increase inequality. The crucial question is not about
migration itself, but what kinds of opportunities are available for what groups of people, and
whether the type of migratory work allows the migrants and their families to improve their assets
and ‘human capital’. Too little is known about this. A further question concerns the implications for
relations within the households’ (1999, p. 27).

Siempre han existido razones para examinar las externalidades de la migracion internacional,
desde e momento en que los movimientos desde Asia y Europa jugaron un papel decisivo en la
conformacion del orden internacional y contribuyeron a establecer las diferencias de productividad
entre las regiones del mundo. La importancia de analizar sus potencialidades y conexiones con la
pobreza O en un mundo de fuertes asimetriasl] estriba en la fuerte dinamica de las tendencias
migratorias, insertas en un contexto restrictivo a la movilidad de las personas. En resumen: a) en
més de 20 millones de latinoamericanos que viven fuera de su pais de nacimiento; b) en que todos
los paises son de origen de la migracion; ¢) en la mantencion de los Estados Unidos como principal
destino de numerosos flujos; d) en la reciente y creciente emigracion a paises de Europa
O principalmente Espafial] y Japdn; €) en el predominio de la mujer en la migracion intrarregional
y en lamayoria de corrientes que se dirigen a destinos diferentes alos Estados Unidos.

La emigracion ha aumentado en casi todos los paises y sus destinos son més diversificados
que en € pasado. Este es € carécter expulsor de la region (Martinez, 2003b), que algunos autores
describen como € paso de una region exportadora de productos agricolas a una que ahora exporta
mano de obra (Orozco, 2002). Pero este carécter no entrafia una separacion definitiva de los
emigrados con respecto a sus paises; mas bien se modela bgjo una dimension transnaciona en la
gue las comunidades de migrantes mantienen estrechos vinculos con sus lugares de origen. Sin
embargo, el rasgo més difundido sobre la migracién internacional en América Latinay el Caribe no
es su carécter expulsor [ que sefida la agudeza de los procesos de exclusion sociddl ni la
condicion de region exportadora de mano de obra O producto de la abundancia relativa de este
factord sino @ flujo de remesas de los emigrantes, simbolo del 1azo con sus paises de origen y del
reconacimiento de los migrantes como actores transnacional es.

A lapar del aumento y diversificacion de la migracion, las remesas registran un espectacular
aumento a partir del decenio de 1990: pasaron de 7 252 millones de ddlares en 1992 a 23 000
millones en 2002 (gréfico 9). Su incidencia sobre el PIB en |la mayoria de los paises siguio
creciendo, y supera e 10% en El Salvador, Honduras y Republica Dominicana. En otros paises, s
bien con porcentajes menores, esta incidencia se eevé también considerablemente.™ Los datos del
grafico se refieren Unicamente a fondos enviados por canales formales, por o que representan una
estimacion minima. Un informe del Banco Interamericano de Desarrollo sefidla que los
latinoamericanos y caribefios envian a sus familias 250 dolares entre ocho y diez veces por afio
(citado por CEPAL, 2002a); el monto de remesas podria ser bastante mayor que el estimado s se
considerala magnitud de emigrados en algunos paises (grafico 10).

2 | as cifras de remesas de 2002 provienen del Fondo Monetario Internacional y fueron complementadas con datos del Banco Mundial
en |os casos de El Salvador, Honduras y Per(; estos registros no incluyen a la totalidad de los paises de |a region.
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Gréfico 10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LAS REMESAS. 1990-2002
(millones de dolares)
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Fuente: CEPAL (2002) y Lozano (2000), sobre la base de datos del FMI.

Gréfico 11

AMERICA LATINA, PAISES SELECCIONADOS: ESTIMACION DE
LA POBLACION EMIGRADA. 1990 Y 2000
(en miles)
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Fuente: Martinez (2003a).

Las relaciones entre la migracion internacional y la pobrezainvolucran diferentes unidades de
andlisis y es necesario considerar la multiplicidad de actores involucrados. Para un pais en
desarrollo, la emigracion definitiva de sus recursos humanos calificados O de baja disponibilidad en
la mayoria de los paises de laregion] erosiona su masa critica de conocimiento y estos migrantes
usualmente logran satisfacer expectativas salariales y laborales, los emigrantes de menor
calificacion O que pueden formar parte del trafico y la indocumentaciond se asocian a una menor
presion sobre los mercados laborales de sus paises, pero en los paises de destino se exponen a una
elevada vulnerabilidad, que va acompafiada por multiples formas de discriminacion, desproteccién
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y hasta exclusion: en no pocas ocasiones, se suman a los sectores pobres de los paises receptores,
aungue sus ingresos sean mayores gque en su pais de origen. Ello es el més poderoso atractivo para
la migracion, incluyendo sus vertientes irregulares. En los Estados Unidos, la incidencia de la
pobreza es claramente mayor entre los oriundos de América Latina, con porcentajes que duplican a
promedio nacional y més altos entre los mexicanos y |os centroamericanos (gréfico 12).

Gréfico 12

PORCENTAJES DE POBREZA EN LA POBLACION TOTAL DE ESTADOS UNIDOS Y
EN LA POBLACION INMIGRANTE, SEGUN ORIGEN. 1999
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Fuente: Schmidley (2001), basado en datos de la Encuesta Periddica sobre Poblaciéon de 2000.

Mediante las remesas, especiamente cuando participan las mujeres, 1os migrantes ayudan a
sus familias a superar niveles de consumo y, eventualmente, a empinarse por sobre los umbrales de
pobreza en la comunidad de origen; asi |0 sugieren los resultados de a gunos estudios reaizados en
México y América Central.®® En teoria, un flujo sostenido de remesas familiares estimula la
demanda de hienes de consumo durables y con ello provoca un aumento de la demanda laboral en
las industrias locales productoras o comercializadoras. Las remesas colectivas podrian canalizar
inversiones sociales y productivas s existieran adecuadas condiciones institucionales y culturales
en |los paises, 10 gue no parece ser €l caso en la actualidad.

L as remesas dieron mayor presencia alos migrantesy a nuevos y mas actores en 10s procesos
migratorios. Los migrantes han sido descritos como “agentes de desarrollo transnaciona” y ta
descripcion involucra a familias, organizaciones de migrantes, sector financiero y gobiernos. La
experiencia muestra que todos ellos pueden tener intereses distintos, y a veces conflictivos.
Mientras el migrante intenta maximizar su envio (que los fondos lleguen a su familia) y minimizar
su costo de transferencia, €l sector dedicado a negocio busca maximizar su beneficio en un
mercado imperfecto, resultando en varios miles de millones de délares que no llegaron a su destino.

% En algunas comunidades de México, |los hogares receptores llegan a tener una capacidad de ahorro, en promedio, de un 14% de su
gasto monetario, del que las remesas representan arededor de lamitad (Garcia Zamora, 2000; Tuiran, 2002).
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A. Perspectivas de la migracion y el caso de las remesas

Existe consenso en que los flujos migratorios desde los paises en desarrollo hacia los
desarrollados seguirdn aumentando en los proximos afios, S se tiene en cuenta que, junto a los
factores de expulsion, los paises desarrollados fortalecerdn estrategias de captacion de recursos
humanos calificados, como lo vienen haciendo generalizadamente mediante la constitucién de un
mercado global de recursos humanos calificados que satisface los intereses de las grandes
economias. Parece que el problemadel brain drain —y las pérdidas de capital humano asociadas—
constituye un factor propiciatorio de la pobreza, 1o que deberia enfrentarse aprovechando €
contexto y las tendencias de transnacionalizacién (véase e recuadro 1).

La emigracion continuara siendo una alternativa para los trabajadores menos calificados, en
la medida en que las mejores remuneraciones, la mayor estabilidad y las perspectivas laborales
sigan siendo una excepcién en los paises de origen; esos trabajadores son, € recurso mas abundante
con que cuentan (CEPAL, 2002a). Sin embargo, ala par de la generalizacion de las expectativas de
movilidad se aprecia un aumento de restricciones para el desplazamiento y ello puede desencadenar
un crecimiento de la migracion irregular. Esta migracion (ala que suelen echar mano los migrantes
CON menores recursos) acrecienta la probabilidad de ocupar sectores marginales en la estructura
ocupacional de |os paises receptores. En la base de la migracién también cabe esta laflexibilidad de
los marcos ingtitucionales y su demanda en los paises receptores, a causa de sus menores costos y
el desempefio habitualmente segmentado en € mercado laboral, que es manifiesto en € caso de las
mujeresy el servicio doméstico (incluido € cuidado de las personas mayoresy |os enfermos).

Algunos autores postulan que las remesas aumentaran inevitablemente, independientemente
del nivel de remuneraciones de los migrantes, pues se trata de un asunto de escala (Martin, 2001).
Sin embargo, en nuestros analisis hemos encontrado que también aument6 € nimero de remesas
por emigrado (Martinez, 2003a). Cuando lainsercién labora del migrante es inestable [ ya sea por
ausencia de contratos o por indocumentacionl , se puede sospechar irregularidades en los flujos de
remesas. Los hogares receptores dependen de un flujo de ingresos que puede diluirse en cuaquier
momento, o cual acrecienta su vulnerabilidad y €l riesgo de enfrentar un episodio de pobreza. Esta
conclusion puede generaizarse en € ambito de comunidades y paises (CEPAL, 2002b) y entre
estos ultimos, los més dependientes de las remesas son mas vulnerables alos patrones nacionales.

Nadie duda que las remesas constituyen inyecciones econdmicas importantes para los paises
receptores, pero se discute poco sobre su inestabilidad y sensibilidad a las turbulencias econdmicas
y politicas de los paises de destino. Los cambios en las condiciones econdémicas o politicas de los
paises receptores de migrantes pueden provocar colapsos importantes en los paises receptores de
remesas, Colapsos que seran mayores mientras mayor sea la dependencia de estos fondos,
expresada, por gemplo, en la incidencia sobre el PIB (CEPAL, 20023). Si el andlisis apunta a
migrante, debe evaluarse lo expresado en los parrafos precedentes:. la probable situacion de
vulnerabilidad derivada ya sea del incumplimiento de los derechos, de la explotacion laboral, o
simplemente, de su poca capacidad para defenderse de este tipo de situaciones. En tal sentido, €
costo social de las remesas puede ser muy elevado.

El hablar de emigracion de mano de obra de baja calificacion no implica afirmar que los
emigrantes son necesariamente pobres. La evidencia disponible muestra que la migracién
internacional estd fuera del alcance del segmento mas pobre de la poblacién, cuya probabilidad de
migrar es extremadamente baja; antecedentes empiricos disponibles sefidan que, si bien € nivel
medio de educacién del conjunto de los inmigrantes latinoamericanos y caribefios hacia los Estados
Unidos es inferior al de quienes provienen de otros paises y a de los nativos, los inmigrantes tienen
un nivel educativo mayor que la media de sus poblaciones de origen (Schmidley, 2001).

Lo anterior esvélido s se considera al individuo migrante. No obstante, recientemente se han
sefialado | os aspectos positivos de | as remesas sobre |os niveles de pobreza de su hogar. En algunos
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paises, una alta proporcion de las familias de los migrantes se encuentra en condiciones de
pobreza® y la migracion constituye un paliativo de esa situacion. No obstante, el impacto de las
remesas sobre la pobreza depende del uso que los hogares den a ellas. Si os receptores no son los
mas pobres, cabe anadizar las externalidades de estos flujos. Se puede sostener que las remesas
podrian impulsar el desarrollo econémico, en especial si |os hogares gastan en las economias de los
paises en que se origind la migracion; ali podrian generarse efectos multiplicadores sobre otras
areas de la economia (Martin, 2001.) El uso de las remesas en la compra de bienes de consumo
durable estimularia la demanda por esos productos y €l efecto escala debiera provocar un aumento
de la demanda labora en las industrias locales. No existen evidencias de que esto ocurra'y no es
posible establecer conclusiones. Por otra parte, las compras de viviendas o terrenos o la migracién
de retorno puede impactar en los mercados inmobiliarios locales, ya sea activandolos o elevando €
precio de las propiedades (perjudicando a los sectores de menores ingresos que deben adquirir
inmuebles).

Recuadro 1
MIGRACION CALIFICADA: C',PERDIDAS PARA LOS PAISES EMISORES?

Uno de los impactos méas importantes de la emigracion para los paises de origen es la selectividad
implicita en la migracion y las pérdidas que ésta implica desde el punto de vista de la acumulacion de
conocimiento y consolidacion de masas criticas para proyectos de innovacion. Esto se sustenta en la
comprobacion de que, en general, suelen emigrar los que se encuentran en mejores condiciones para
enfrentar la aventura migratoria; no necesariamente migran los desocupados ni el excedente resultante
de “sobreeducacion”, es decir, aquellos que tienen mas posibilidades de salir adelante en los paises de
destino. Pese a eso, de una vision negativa o de pérdida de capital humano se ha querido pasar a otra
que reivindica los aspectos positivos de la movilidad, no sélo para los individuos sino también para las
sociedades, en la medida en que para los paises en desarrollo las migraciones circulares o pendulares
—con retornos transitorios de los migrantes— contribuirian a la consolidacion y desarrollo de los
mercados de trabajos locales. El brain drain no se consideraria como un factor de empobrecimiento y
pérdida definitiva, sino que coexistiria como una fuente de desarrollo y ventaja potencial. Desde esta
perspectiva, se podria llegar a un brain gain, a través del brain circulation y brain exchange.

El concepto de brain circulation se refiere al hecho de que muchos migrantes de alto nivel de
capacitacion —numéricamente de importancia creciente— son transitorios y retornan a su pais después
de una estadia breve, o van a otro lugar dentro del circuito internacional, lo que beneficia tanto al pais
receptor como el emisor. A su vez, brain exchange significa ofrecer contacto profesional y desarrollo
profesional sin requerir el desplazamiento de las personas. La retencién en su pais de especialistas de
alto nivel serd probablemente mas facil si los paises en desarrollo acceden a bases de datos desde
cualquier parte del mundo y al contacto electrénico inmediato con colegas del extranjero. En términos
del mercado laboral doméstico, estas tecnologias ofrecen capacitacion a distancia. Aunque estas
propuestas apuntan a aprovechar las oportunidades de la globalizacion, su puesta en vigor se ve
dificultada, entre otras razones, por las practicas de flexibilizacion laboral aplicadas por las grandes
corporaciones, la retencion de los estudiantes mas destacados en las universidades del mundo
desarrollado, y la enorme disparidad entre las condiciones de trabajo y remuneraciones. Ademas, los
paises latinoamericanos y caribefios todavia participan escasamente en estas formas de movilidad.

En este sentido, los paises de la region deben establecer: a) firmes demandas concertadas para
facilitar la movilidad de profesionales y técnicos como una forma de atenuar las asimetrias del orden
global; b) desarrollo de estrategias innovadoras de vinculacion y retorno de ideas y reforzar las redes
ya creadas Y, c) oferta de genuina ciudadania a las personas emigradas y garantizar el ejercicio de
derechos econémicos, politicos y sociales. Estas iniciativas podrian llevarse adelante en los acuerdos
de integraciéon subregional y en diversos procesos de negociacién de escala multilateral (como el
suministro de servicios). La accion concertada de los paises —propia de la voluntad politica— tiene
mucha mas probabilidad de éxito que el aislamiento. Tales objetivos deben entenderse como un intento
por atenuar las consecuencias negativas de la emigraciéon y en ningln caso como una intervencion
deliberada para erradicar el fendmeno; y tampoco excluyen la obligacion de cada sociedad en cuanto a
garantizar el derecho de vivir en el pais de origen. La estrategia de largo plazo exigira también la
generacion de conocimiento en algunos ambitos de la migraciéon hasta ahora escasamente explorados
(por ejemplo, el pensamiento de los actores involucrados).

Fuente: CEPAL, 2002; Martinez, 2003c; Pellegrino y Martinez, 2001.

4 Se estima que en 1997 € 83% de los hogares hondurefios receptores de remesas estaba bajo la linea de pobreza y que & 58% era

indigente (Perdomo, 1999).
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Los impactos —tanto en &reas rurales como en localidades y regiones especificas dentro de
los paises— pueden ser decisivos para las economias, como se ha observado en México (Garciay
Zamora, 2000; Lozano, 2000; Tuirén, 2002). Aunque insuficientes, las evaluaciones del impacto de
las remesas sobre el desarrollo en varios paises del mundo tienden a resaltar sus efectos positivos
netos, especialmente sobre el consumo y la formacién de capital (DSI, 2002). El flujo de remesas
hace que la migracion internacional pueda ser concebida como un proyecto de inversion que redizan
los hogares con € propdésito de obtener retornos positivos netos. Desde ese punto de vista, € individuo
migrante aparece como € “agente” de una relacion econdmica de “principal-agente”. El “principa”,
representado en este caso por los demas miembros del hogar, promovera la inversion (la migracion)
con vistas a obtener un flujo neto positivo, que serd evaluado en funcion de los retornos (remesas) alo
largo de lavida Util del proyecto (la duracién de la migracion propiamente dicha). Los costos no sélo
son monetarios sino también sociales, provocados por los riesgos que enfrentan los migrantes
(incluyendo la adaptacion a una cultura distinta) y los efectos que provoca la ausencia del migrante en
los hogares (por g emplo, sobre la socidizacion de los nifios o las asimetrias de género).

Esta inversion implica asumir un riesgo. La incertidumbre sobre los resultados previstos
disminuird s e miembro de lafamilia migra (Samuel, 2000; Villay Martinez, 2002). Los estudios de
la CEPAL (2000b) redizados en Centroaméica a comienzo y a término del decenio de 1990
permiten una sugerencia acerca de esas compensaciones y revelan que la mayor parte de las remesas
se destina a consumo y |as necesidades bésicas de las familias,™ y una parte marginal a inversiones,
como € mejoramiento de lavivienda, lacomprade tierrasy capital de trabgjo y a ahorro. En México
y diversos paises del Caribe las conclusiones no han sido muy diferentes y es posible conjeturar que,
en agunos paises, las remesas juegan un papel importante en € sostenimiento de las familias y
permiten superar una situacion de infraconsumo en |los hogares receptores (Martinez 2003a).

Existe escaso apoyo empirico para reconocer un impacto agregado de las remesas sobre los
niveles de pobreza. Por gemplo, en e afio 2000 las mayores incidencias de pobreza corresponden a
aquellos paises donde la variacion de las remesas por habitante (una forma de medir su crecimiento)
durante € decenio de 1990 fue mas holgada: los paises centroamericanos y Ecuador (Martinez,
20034). Esta dltima evidencia debe interpretarse con cautela y tener en cuenta que: a) a escala
agregada, los niveles de pobreza puede ser independientes del flujo de remesas, sobre todo s se
trata de un flujo reciente y que afecta directamente, alo mas, a una quinta parte de los hogares; b) es
necesario tener un horizonte mayor y analizar la situacion a escalas menores, y en tal caso sera
necesario verificar cua fue € papel de las politicas y programas sociaes en la evolucion de la
pobreza.

Desde € punto de vista de las paliticas, el aprovechamiento de las oportunidades que crea la
migracion internacional y e envio de remesas para la superacién de la pobreza, pasa,
fundamental mente por promover su uso productivo, para cuyo efecto deberan considerarse factores
como la diversidad de las transferencias (familiares o colectivas), los canales de remision (formales
o informales), los costos de envio y los propdsitos de utilizacién (consumo, ahorro o inversion).
Como plantea Martinez (2003a), debe pensarse en la generacién de incentivos para lograr mayores
flujos de divisas provenientes de las remesas (brindar apoyo técnico, crediticio, reducir riesgos,
liberar impuestos) o promover la conformacidén de asociaciones entre emigrantes, receptores,
comunidades, organismos publicos y agentes privados. Se podrian explotar las experiencias del
papel de las redes, comunidades, asociaciones y clubes de migrantes (véase € recuadro 2), pero
también se debe considerar que estas politicas no sustituirdn jamés a los programas sociales y de
combate a la pobreza. Ser& conveniente pensar una forma para integrarlas a los programas sociales,
lo que hace necesario reconocer previamente la cara positiva de las remesas para aliviar la pobreza.

L a escasa evidencia disponible indica que la migracion internacional esta operando como una
estrategia implementada por los hogares para generar ingresos. Si 1os hogares a los que llegan los

® Mésdel 80% de las remesas familiares recibidas en El Salvador, Guatemalay Nicaragua se utiliza en alimentacion.
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ingresos por remesas son pobres, y si ese ingreso lleva al hogar a superar el umbral de pobreza, la
migracion es un mecanismo directo para la superaciéon de la pobreza; pero esta no parece ser la
norma. Si los hogares a los que Ilegan los ingresos por remesas no son pobres, |as remesas podrian
estar operando como un mecanismo que impide caer bajo de los umbrales de pobreza. En ambos
casos, las remesas congtituyen un factor importante para el logro del bienestar de los hogares de los
paises receptores a través de estrategias definidas, usualmente sin € concurso de [os gobiernos.

Recuadro 2
REMESAS Y ALTERNATIVAS POLITICAS PARA SU USO PRODUCTIVO

Pese a que el flujo y monto de las remesas de migrantes hacia los paises en desarrollo ha estado en
creciente aumento, en las regiones de mayor recepcion se observa que aun cuando las comunidades
reciben este tipo de ingreso durante muchos afios, en la mayoria de los casos conocidos en la region,
no existe todavia un aporte significativo a su desarrollo y crecimiento econémico. Las iniciativas
llevadas a cabo en paises en desarrollo para aprovechar las remesas son variadas y aparentemente
sin mucho éxito. Sin embargo, existe un potencial de acciones —que involucra tanto al sector publico
como al privado— para optimizar su empleo, sea para uso colectivo, individual, publico o privado, con
mayores impactos econémicos y sociales. Entre las principales recomendaciones hechas por la CEPAL
hace ya unos afios, se destacan las siguientes:

—  Fortalecer y generar mayor transparencia en el sistema bancario y financiero para que
desempefie un papel mas activo en el envio de remesas y mejore la eficiencia y costos de
las transacciones;

—  Crear oportunidades de inversion que atraigan los ahorros de los migrantes;

- Dar mayor atencién a las iniciativas de los migrantes, expresadas a través de sus
organizaciones en los paises de destino, fundamentalmente en el desarrollo de otros
mecanismos de tipo financiero, como las uniones o cooperativas de crédito;

- Respecto a las remesas colectivas se recomienda adoptar una estrategia gradual,
descentralizada y participativa, para aumentar su flujo y orientarlas a proyectos con mayor
impacto en las comunidades de origen;

—  Fortalecer las capacidades de las organizaciones de los migrantes, apoyando su desarrollo
institucional e Impulsar el desarrollo de organizaciones locales que puedan fungir como
contrapartes activas de las agrupaciones de migrantes;

— Impulsar la comunicacién y el intercambio de experiencias de las organizaciones de
migrantes y sus contrapartes locales para que potencien sus capacidades y generen
acciones conjuntas;

- Es conveniente que los gobiernos de la regién consideren otros programas estratégicos que
potencien los proyectos de desarrollo local financiados con remesas y los esfuerzos de
inversion de las comunidades del exterior, como los programas de crédito para
microempresas, los programas de desarrollo rural y de fortalecimiento de los gobiernos
locales;

- Los organismos internacionales deben adoptar un papel méas activo en el apoyo y
fortalecimiento de todos esos procesos y abrir programas permanentes en materia de
estudios, capacitacion, fortalecimiento institucional y financiamiento complementario.

Fuente: Arroyo y Corvera, 2003; Garcia Zamora, 2000.
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VIIl. Politicas, estrategias
y programas antipobreza
en America Latina

Los objetivos de esta seccion son: presentar una breve revision
de lo que fue la intervencion del Estado en cuestiones atinentes al
combate contra la pobreza, para luego describir cdmo se configura la
actual politica antipobreza y en qué medida se incorporan las
dimensiones demogréficas analizadas en |as secciones precedentes.

El repaso historico sigue una versién modificada de la linea
trazada por Arndt (1992) para dar periodicidad al pensamiento
relacionado con los problemas de desarrollo. Para una aproximacion a
andlisis de las cuestiones demogréficas en el disefio de las actuales
politicas implementadas en América Latinay e Caribe, se compara
primero, un conjunto de programas y luego, de estrategias, con la
mirada puesta en sus consideraciones demograficas. Entre los
programas se encuentran “Jefes de Hogar” en la Argentina, “Bolsa
Escola” en Brasil, “Chile Solidario” y “Chile Barrio” en Chile y
“Oportunidades’ y “Hébitat” en México. Las estrategias reciben un
tratamiento de conjunto y en agunos recuadros se presentan casos
especificos de paises.
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A. Evolucidén de los enfoques sobre coOmo reducir la pobreza

Si bien la preocupacion del Estado por |a pobreza se remonta a mucho antes de 1930, a partir
de la gran depresion mundia de 1929 comienzan a plantearse medidas concretas para actuar sobre
el conjunto de personas con carencias materiales. En la segunda posguerra la discusion acerca de los
denominados “modelos de crecimiento econdmico” elaborados en los paises industrializados por
Harrod (1939) y Domar (1946) se traslada a los paises no desarrollados. Aparece entonces un
conjunto de trabajos cuyo ge central es el crecimiento econdmico en las economias pobres de Asia,
Africay América Latina. Quiza los escritos més representativos de esta época sean los de Lewis
(1954) y de Kuznets (1955).

La caracteristica distintiva en este periodo es la creencia generalizada de los responsables de
la elaboracion, puesta en marchay financiamiento de las politicas econdmicas y sociaes en cuanto
aque la solucién alos problemas de los paises no desarrollados pasa por €l crecimiento sustancial,
sostenido y sistematico del producto de la economia.

Se reconocié que la desigualdad de los ingresos aumentaria en las primeras etapas del
proceso de modernizacién de | as estructuras econdmicas y sociales, pero que €llo, g os de constituir
una barrera para € crecimiento lo aentaria, dado que la desigualdad de ingresos operaria como €
incentivo paralainversiéon y laampliacion de la capacidad productiva.

Durante la década de 1960 se fueron diluyendo las esperanzas de un mayor bienestar
proveniente del crecimiento. La evidencia empirica daba cuenta de situaciones nacionales en las que
el ato crecimiento no se “derramaba’ sobre los pobres. Las técnicas productivas atamente
intensivas en capital, la desigualdad en € acceso a la tenencia de la tierra'y a la educacion y la
fuerte concentracién de las inversiones en las zonas urbanas aparecen como los determinantes
claves paraexplicar ese crecimiento sin bienestar.

También durante esta década aparece € concepto de “trabajadores pobres’, y dentro de éstos,
las mujeres son identificadas como el grupo més desfavorecido de la modernizacién excluyente.
Los trabgjos en labores agricolas y en €l sector no estructurado de la economia extienden la jornada
laboral de las mujeres, que se ven obligadas también a las tareas hogarefias relacionadas con la
reproduccion (cuidado de los nifios y ancianos, preparacion de comidas y mantenimiento de
vestimentas en buen estado, |o que implicatareas de lavado y costura, por gjemplo).

En esos afios se fortalecio la idea de que la nutricion, la educacion y la salud de los
trabajadores, son componentes fundamentales de la inversién y no “consumo” como suelen
denominarselos en las cuentas del Estado. Un concepto novedoso, pues no se aludia ya a capita
fisico sino a capita humano (Becker, 1964 y Shultz, 1963). Los problemas de empleo siguen
presentes en la literatura del desarrollo, pero ahora ligados a temas demogréficos de creciente
importancia. Las relaciones entre el proceso de modernizacién, la migracion del campo a la ciudad
y el aumento del desempleo son topicos muy analizados en e primer quinquenio de los afios setenta
(por ggemplo, Harrisy Todaro, 1970).

Todo esto fue configurando una nueva vision del desarrollo que desemboco en [o que podria
denominarse la “era de las necesidades basicas’. El criterio consistio en reconocer la necesidad de
brindar —a todos los seres humanos— |os medios bésicos para la que obtengan bienestar. Los ges
estructurantes de las politicas fueron, basicamente: a) las “ventgjas comparativas’, en € sentido de
usar méas trabajos en los paises en los que este factor abunda; b) provision estatal de servicios
publicos basicos (ensefianza, agua potable, planificacion familiar y servicios de salud); c)
promocion de la participacion de los beneficiarios en € disefio de la politica social.

Posteriormente, el uso inadecuado de esta politica condujo a los gobiernos de los paises en
desarrollo a concentrarse en el segundo factor (provision de los servicios bésicos) y desembocaron
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en la receta “contar, costear y entregar”: contar los pobres, calcular los costos de la asistencia y
proveerla (UNDP, 1996).

El optimismo de esta visiéon comenzé a decaer en la década de 1980; a raiz de la
desaceleracion del crecimiento, de la crisis de la deuda y del deterioro de los términos del
intercambio la idea de desarrollo con inclusién fue perdiendo fuerza y los programas de ajuste
estructural ocuparon € centro de la escena.

Las privatizaciones, la estabilizacion y € gjuste se caracterizan por € esfuerzo gubernamental
por reducir € déficit presupuestario y comercial, 1o que implicé un guste del gasto publico y €
aumento de las tasas de interés. El crecimiento del desempleo y la precarizacion laboral fueron
rasgos caracteristicos desde la segunda mitad de los afios ochenta y durante los noventa. La idea
central que acompafio 1os gjustes estructurales era que la pobreza aumentaria en e corto plazo, pero
que era e precio por la estabilidad de largo plazo y, posteriormente, por e crecimiento econdémico
generado por esa estabilidad. En términos algo forzados, era €l regreso alatesis de Kuznets (1955)
en su version més clasica

Las protestas por las consecuencias visibles de los programas de gjuste estructural surgieron
de diversas fuentes (organismos internacionales, iglesia, organizaciones no gubernamentales) y se
plasmaron en el documento publicado por UNICEF en 1987, en € que se proclama la “proteccion a
los més débiles en lugar de imponerles la carga mas pesada del gjuste’ (UNICEF, 1987).

En 1998, Amartya Sen fue galardonado con el premio Nébel de Economia, principamente
por sus trabgjos relacionados con una nueva vision de la situacion de los paises no desarrollados. Se
comenzd a hablar entonces de la pobreza por capacidad, de la multidimensionalidad de la pobrezay
conceptos afines (Sen, 1992). En 1990 aparecié también el primer Informe sobre e Desarrollo
Humano publicado por €l Programa de las Naciones Unidas para €l Desarrollo (PNUD). Basado en
laidea de la pobreza por capacidades, € desarrollo humano se describe como un proceso tendiente a
ampliar las capacidades y las opciones de la gente (UNDP, 1997). El ingreso es tratado en este
enfoque como un insumo para acanzar logros trascendentes desde € punto de vista humano. Las
dimensiones relevantes del bienestar humano son unavida larga y saludable, educacion, libertad de
eleccion y derechos humanos.

B. Cambios durante los ultimos afios

Como se planted en e apartado anterior, la desaceleracion del crecimiento econémico en los
anos ochenta oblig6 a que los gobiernos revisaran la eficacia de los sistemas de proteccién social,
tarea que recibié € apoyo de los organismos internacionales, que vieron en estos mecanismos
probables caminos para “ayudar a los paises pobres a reducir la pobreza en forma més decidida y
obtener mayores beneficios de la globalizacion con minimizacion deriesgos’ (BM, 2002).

Hacia fines de 1980 y durante parte de la década de 1990, € principio rector de toda politica
socia paso a ser launiversalidad. Esto implicaba el reconocimiento de que todos |os seres humanos
—con independencia de atributos como €l sexo, laraza, la edad, lalenguay el poder econémico y
social— tienen derechos similares no solo a la “existencia’ sino también a la “existencia con
calidad”.

Més adelante, comenzaron a reconocerse las situaciones especificas de riesgo social segun
distintas etapas del ciclo vital de la personay de las familias y de carencias clara y ampliamente
definidas. La proteccion socia debia apuntar, entonces, a momentos cruciaes de la existencia,
como €l nacimiento, lainfancia, el embarazo y lareproduccién, la alimentacion, lasaud, el empleo,
lavivienday laveez.
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Con este enfoque, el Banco Mundia apoyo las estrategias para la lucha contra la pobreza a
principios de los afios noventa, y que se extiende hasta la actualidad. La critica a esta vision ha
apuntado a que dichas estrategias siguen subordinadas a guste estructural y quedan reducidas a
medidas sociales que operan como amortiguadores de corto plazo de los costos sociales del gjuste.

Los organismos internacionales han respondido a esa critica solicitando a los paises que
apoyen las intervenciones que tengan por objeto la reduccién de la pobreza. Las estrategias deben
contemplar e mediano y € largo plazo, mientras que los monitoreos y evaluaciones vigilaran la
marcha en plazos més reducidos.

El principal instrumento de la politica socia implementada a principios de |os afios noventa
es la focalizacion, de la que se desprende, casi con naturalidad, € andlisis costo-impacto. La
orientacion de la politica social a grupos-meta y la lucha contra la pobreza coexisten con la
privatizacion, la desregulacion y la descentralizacion.

El efecto politico-econdmico de los niveles crecientes de pobreza llevé a Banco Mundial y a
los bancos regionales de desarrollo a otorgar mayor importancia a los problemas sociaes en €
marco del gjuste estructural. Estos organismos consideran que “para la consolidacion democrética y
la estabilidad politica es indispensable establecer las condiciones que profundicen y acrecienten la
solidaridad y €l equilibrio sociales. Sélo en un clima de estabilidad socia y politica ser& posible
atraer inversiones orientadas a largo plazo” (BID/PNUD, 1993).

Todas |as politicas parten reconociendo la necesidad de lainversion en capital humano. Y no
sblo por considerar a capital humano como un recurso crucial para el crecimiento sino también por
su potencialidad para romper con € circulo vicioso de la pobreza y la desigualdad. Asimismo, se
desarrollan mecanismos de compensacion social con el objeto de proteger a los ciudadanos con
insuficiente dotacion o ante situaciones de desastres econdmicos, sociales, politicos o naturales. Son
las denominadas redes de proteccién social ya implementadas en varios paises de Europa. La idea
central de estas redes es que no se trata de asistencialismo puro sino de un compromiso del Estado
para subsanar € incumplimiento previo de tareas constitucionales que le competen. Las politicas
antipobreza buscan asegurar la cohesion socia; laidea es que las personas se sientan participes de
un proyecto Unico por e que vale la penaluchar.

La CEPAL, abogaba por reformas sociaes estructurales que debian producir oportunidades
de educacién y ocupaciones productivas para los estratos menos favorecidos de la poblacion y, por
sobre todas las cosas, orientadas ala eliminacion de la pobreza estructural (CEPAL, 2002c).

C. Los programas y las estrategias antipobreza vigentes

El elevado crecimiento demogréfico de América Latina y € Caribe entre la segunda
posguerra y fines de la década de 1980 cred enormes retos a la instrumentacion de politicas
universales que aseguraran la proteccion y la equidad sociales y € componente migratorio interno
de la dindmica demogréfica latinoamericana tuvo mucho que ver en este proceso. Las ciudades
receptoras de migrantes rurales y de ciudades més pequefias generaron espacios de marginalidad
urbana crecientes (Katzman, 2001); las necesidades de inversién para atender a los inmigrantes
—que no fueron consideradas en los planes y programas nacionales— en muchos casos superaron a
las tasas de crecimiento del PIB (CEPAL, 2001). Esto fue seguido, en los noventa, por una politica
de claro adeamiento estatal de muchas actividades. Pero s durante € primer quinquenio de esa
década los resultados de las reformas parecian alentadores,® a partir de 1997 la region sufrié un

6 Algunos autores parecian estar completamente convencidos de que las reformas habian comenzado a dar sus frutos en e plano
distributivo. Esinteresante consultar € articulo de Lodofio y Székely (1998).
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retroceso en su crecimiento y los indicadores de bhienestar comenzaron a dar muestras de
agravamiento de la situacion de un nimero importante de hogares de laregion.”

Las tasas de entrada a ocupaciones de buena caidad fueron disminuyendo durante los
decenios de 1980 y 1990; ala par de laretraccion del crecimiento econdmico aumentd € umbra de
educacion requerido para la realizacion de determinadas tareas (CEPAL, 2000c). El aumento de la
fuerza laboral desplazada de ocupaciones tradicionalmente intensivas en el uso de trabgo —y que
fueron automatizadas por € cambio tecnoldgico— implicé un crecimiento del desempleo de una
franja de trabajadores adultos en plena edad productiva, en muchos casos jefes de hogar, padres de
familiay principales proveedores del ingreso hogarefio.

Como consecuencia, la politica social de principios de |a presente década ha puesto énfasis en
la integralidad de las intervenciones, reconociendo que la poblacién objetivo es productoray ala
vez consumidora de bienes y servicios, en especial de los provistos por € Estado. A la vez, ha
mirado el mediano y el largo plazo; sin descuidar las urgencias, ello implica enfrentar un conjunto
de necesidades estructurales y las dimensiones que configuran y condicionan la pobreza.

Dadas las urgencias, los nuevos programas antipobreza en América Latina y el Caribe
tomaron como principal destinatario de las politicas sociaes a los indigentes. Para identificarlos y
focalizar la accion sobre la pobreza extrema, algunas importantes dimensiones —como la
territorid— fueron dgjadas de lado en diversos programas. La familia aparece, en este sentido,
como el ge principa de las intervenciones, lo que permite, ademas, incluir entre los objetivos
consideraciones acerca del ciclo de vida individual y familiar. Pero, en muchos casos, € concepto
de familia no contempla las profundas transformaciones ocurridas en las estructuras familiares alo
largo de las dos Ultimas décadas (Torrado, 2003). Asimismo, si bien se esbozan en todos €llos, no
sobresalen |as desigual dades por género como fuente de pobreza (PNUD, 2000).

Como buena parte de estos programas se basa en d enfoque de la pobreza por ingresos, las
iniciativas para promover la salud reproductiva y los temas ligados a la movilidad internacional de
la poblacidn no estan suficientemente integrados. Desde |la perspectiva de los hallazgos recientes en
la investigacion sociodemogréfica comentados en este documento, la fecundidad adolescente, la
salud de los nifios, la segregacion residencial, € envejecimiento y la migracién internacional son
topicos estrechamente vinculados con la falta de ingresos y resulta dificil tratar cualesquiera de ellos
sin hacer referenciaa otro.

En América Latina y el Caribe existe un importante nimero de programas orientados a la
poblacion pobre y abarcan una diversidad de instrumentos que pueden ser sistematizados
atendiendo a variados puntos de vista. Pueden considerarse, por g emplo, |as acciones programadas,
la fuente de financiamiento, el monto de gasto socia que generan, la unidad de andlisis a las que
estan orientados, la existencia o no de mecanismos de monitoreo y evaluacion, entre tantos otros. El
problema mayor que aparece a andlizar los programas nacionales contra la pobreza consiste,
justamente, en marcar los limites que separan las actividades que guardan relacion con la pobreza
delas que no lo hacen (PNUD, 2000).

En ese conjunto de intervenciones se hace manifiesta la dispersion existente en los programas
de laregion. Existen muchos programas —entre cuyos fundamentos se encuentra la lucha contra la
pobreza—, generalmente desarticulados entre si, con superposiciones de objetivos y gestionados
por entidades diferentes. Este aspecto es general en la region y muy cuidado por los paises que
pusieron en marcha —o que estan intentando hacerlo— las estrategias de reduccién de la pobreza.
Con € solo proposito de ordenar la discusion, se han considerado aqui, en primer lugar, las
intervenciones publicas que entraron en vigencia a partir del afio 2000 y que, en muchos casos,
provienen de programas previos pero gque crecieron considerablemente ajuzgar por los beneficiarios

' No obstante, en algunas éreas sociaes se lograron avances significativos. Rama (2001) pondera los logros derivados de las politicas

educativas.
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de los subsidios otorgados. Se andizaran los principales segin € volumen de gasto publico que
generan y por ser los que tienen como base de sustentacion la focalizacion, ya sea en las familias en
condiciones de pobreza extrema 0 en determinadas |localizaciones geogréficas. Luego se analizaran
las denominadas Estrategias de Reduccién de la Pobreza (ERP) que, si bien no son programas en €l
sentido tradicional del término, nuclean (o pretenden hacerlo en los paises donde se estan
implementando) un conjunto de programas especificos, especialmente de las &reas de salud y
educacion y tienen como objetivo central —al igual que los megaprogramas ya mencionados—
bgjar los niveles de pobreza y promover la integracion social. Estos se aplican en varios paises de
AméricalLatinay el Caribe (Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert y Republica
Dominicana).

D. Los megaprogramas

En e cuadro 13 se muestran las dimensiones comparables de los programas donde se
considerd primero la fecha de inicio. Luego se resume la base sobre la que se erigen (hogares o
territorio), su nivel de cobertura, e objetivo principal, €l perfil de los beneficiarios a los que
pretende llegar con la asistencia, los requisitos de permanencia, el concepto de familia usado (sdlo
para los que tienen base en hogares), y la manera en que € programa incluye la dimension
demogréfica entre los considerandos de los decretos de creacion. Aungue —con la excepcion de
Bolsa Escola (PBE), Jefes de Hogar (PJH), Chile Solidario (PCHS) y Oportunidades (POP)—
entraron en vigencia en € afo 2002, todos |os programas tienen antecedentes en programas previos
que comenzaron, por lo genera, durante la segunda mitad de la década de 1990. Tal es € caso del
Plan Trabajar en la Argentinay de Progresa en México. Sustentado en e plano territorial, México
esta llevando a cabo € programa Habitat (PHA), que comenzd a gecutarse en € gercicio fisca
2003 y en Chile se desarrolla €l programa Chile Barrio (PCHB), que es € mas antiguo, con sus
raicesen e afio 1997.

Desde e punto de vista de los objetivos de cada programa, e Unico que plantea como
condicion de partida consideraciones ligadas a la reproduccién intergeneraciona de la pobreza es €
POP. Un tanto menos preciso, € PBE presenta la nocién de circulo vicioso de la pobreza, pero no
especifica como se conforma dicho circulo y en qué medida operan los mecanismos de
interaccion.™® Por su parte, el PJH fue concebido como un programa de empleo y sus intervenciones
tendran siempre en cuenta la insercién laboral de los ya desocupados o de los nifios y jovenes que
habitan hogares pobres. EIl PCHS se proponeincluir alos mas pobres en las redes social es de ayuda.

Entre los programas con base territorial, los dos examinados (PCHB y PHA) tienen €
propésito comin de combatir la pobreza centrado en los asentamientos precarios. Desde el punto de
vista del andlisis previo sobre los nuevos patrones de movilidad territoria de la poblacion, esta es
una manera correcta —aunque parcial— de enfocar los nuevos desafios que impone la pobreza
urbana actual. No obstante, el PHA es € que da cuenta de un diagnéstico més cuidadoso del
problema urbano a la luz de los conocimientos sobre el tema (véase la seccion VI del presente
documento). Ninguno de ellos incluye cuestiones ligadas a sector rural, aungque los niveles de
pobreza de la poblacion latinoamericana y caribefia residente en el campo siguen siendo muy
elevados.

8 En esa operacion descriptiva quedan a descubierto los determinantes ligados a la dinamica demogréfica.
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Cuadro 13
Programas antipobreza en cuatro paises de América Latina. Caracteristicas basicas
Programa Jefes de hogar Bolsa Escola Chile Solidario Oportunidades Chile Barrio Habitat
9 (PJH) (PBE) (PCHS) (POP) (CHB) (PHA)
Pais Argentina Brasil Chile México Chile México
Inicio Enero 2002 Abril 2001 Octubre 2002 Marzo 2002 1997 Ejercicio fiscal, 2003
Base Hogar Hogar Hogar Hogar Territorial Territorial
Cobertura 2,5 millones de personas. 5 millones de 64 mil familias. 21 millones de 117 mil familias que 32 ciudades
(aproximada) nifos. personas. habitan en 972 seleccionadas, con mas
campamentos (500 de 100 mil habitantes.
mil personas). 56% de
ellos se ubica en
areas urbanas.
Objetivo Superar la desproteccion de Romper el circulo | Promover redes sociales para que | Apoyar a las Desarrollar una Contribuir a superar la

Beneficiarios

hogares con jefes desocupados y
asegurar un minimo ingreso
mensual a toda familia.
Garantizar la proteccién integral y
asegurar el acceso de nifios,
jovenes y jefes a la educacion
formal y a programas que los
capaciten para su reinsercion
laboral.

Jefes/as de hogar con hijos de
hasta 18 afios de edad, o
discapacitados de cualquier edad
y hogares en los que la jefa de
hogar o la cényuge, concubina o
cohabitante del jefe de hogar se
encuentre en estado de gravidez;
todos ellos desocupados y
residentes permanentes en el
pais. Jévenes y mayores de 60
afios que no hubieran accedido a
una prestacion previsional.
Discapacitados de cualquier
edad.

vicioso de la
pobreza,
combatir la actual
pobreza
estructural y
alentar la
inclusion social.

Familias
residentes en el
municipio con
ingresos per
cépita inferiores a
un umbral (reales
90) con nifios
entre 6 y 15 afios
gue concurran
regularmente
(mayor o igual al
85%) a la
escuela.

las familias en extrema pobreza
accedan a mejores condiciones de
vida.

Familias en extrema pobreza
ubicadas fuera de las redes
sociales; (nota: se entiende por
“extrema pobreza” un ingreso
insuficiente y/o condiciones que
impidan que las familias satisfagan
sus necesidades basicas y
participar en la vida social). Adultos
mayores de 65 afios que vivan
solos y que hayan sido calificados
como pobre extremo por el
Ministerio de Planificacion y
Cooperacion. Se incluyen adultos
mayores discapacitados.

familias que viven
en condiciones de
pobreza extrema,
potenciando las
capacidades de
sus miembros
mejorando
opciones en
educacion, salud y
alimentacion.

Depende de la
dimension por la
cual acceda al
beneficio. Este
programa articula
acciones de
diversas areas
sociales.

accion integrada para
superar la pobreza de
los asentamientos
precarios del pais,
con una mejora
sustancial de su
situacion de vivienda,
de la calidad de su
héabitat y de sus
oportunidades de
insercion.

Mujeres jefas de
hogar, personas con
capacidades diversas,
nifas, nifios,
adolescentes, jovenes
y personas adultas
mayores.

pobreza urbana,
mejorar el habitat
popular y hacer que las
ciudades y sus barrios
sean espacios
ordenados, seguros y
habitables.

Todo chileno(a) que
vive en asentamiento
precario identificado en
cada regién del pais,
gue sean ocupantes
irregulares y que
puedan ser
regularizados con los
instrumentos de que
dispone el Ministerio de
Bienes Nacionales.

(continua)
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Cuadro 13 (conclusion)

Programa Jefes de hogar Bolsa Escola Chile Solidario Oportunidades (POP) Chile Barrio Habitat
(PJH) (PBE) (PCHS) (CHB) (PHA)
Requisitos de Permanecer en Enviar los menores a la Enviar a los nifios a la escuela. Estar | Enviar a los nifios a la No hallado. No hallado
permanencia situacion de escuela. Hay limitaciones | inscritos en el Sistema de Atencién escuela. Asistir a los servicios
en el programa | desempleo y enviar en el nimero de nifios por | Primaria de la Salud. Tener control de salud para consultas
los nifios a la escuela. | familia que pueden ser médico al dia para nifios, preventivas y curativas, de
Participar en cursos | asistidos. embarazadas, mujeres mayores de nutricion, planificacion familiar
de capacitaciéon 35 afios (papanicolau), usuarias de y atencion prenatal.
laboral e integrarse anticonceptivos y personas mayores.
en proyectos Tener un trabajo o, si no lo tiene,
productivos o de estar inscrito en la Oficina Municipal
servicios de Informacién Laboral.
comunitarios.
Concepto de Amplio. Incluye Unidad nuclear No claramente especificado. No claramente especificado. | No corresponde. No
familia uniones eventualmente ampliada corresponde
consensuales y otros | por otros individuos
arreglos familiares parientes, y formen un
mas alla de la familia | hogar ya sea viviendo con
nuclear. ellos o aportando al hogar
Consideracién directo: Se indica un Amplio pero sesgado al aspecto Amplio pero sesgado al Restringido. No Amplio:
de dimensiones ndmero de 3 nifios por sanitario. Asistencia a adultos aspecto sanitario. Asistencia | queda claro en el Segregacion
demograficas familia, lo que podria mayores pobres (no sélo a los que no | en planificacion familiar. diagnéstico si el urbanay
incentivar un freno a la reciben jubilacion/es) y a adultos Atencion prenatal, de parto, problema es o no riesgo
fecundidad elevada mayores discapacitados. Al trabajar puerperio y del recién nacido. | de segregacion ambiental.
con el concepto multidimensional de | Vigilancia de nutricion. residencial.
la pobreza y sobre familias Manejo de diarreas,
extremadamente pobres, incluye a infecciones respiratorias.
miembros como nifios y mujeres Mortalidad materna:
embarazadas. Considera también la | prevencion y deteccion del
posibilidad de otorgar subsidios para | cancer cérvico uterino.
la provisién de agua potable para el Asistencia a adultos mayores
hogar. pobres (no solo a los que no
reciben jubilacién).

Fuente: elaboracién propia basada en Argentina (2002), Bautista et al. (2002); Brasil (2001), Brasil (2002), Camhi et al. (2003), Lopez Zadicoff y Paz (2003), México (2003a),
México (2003b) y México (2002), http://www.bienes.gob.cl, http://www.sedesol.gob.mx; http://www.mec.gov.br/bolsaescola, http://www.rn.cl/ocom
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Hay claros diagnésticos de la pobreza en las ciudades; por gemplo, e PHA reconoce la
existencia de bolsones de pobreza que contrastan ampliamente con las zonas residenciales
exclusivas. En los diagndsticos se afirma correctamente que esto crea las llamadas “ciudades
divididas’, habitadas por dos grandes tipos de ciudadanos. por un lado, aquellos con derechos
plenos, asentados en zonas que cuentan con una adecuada infraestructura, equipamiento y servicios
Yy, por otro, las personas en situacion de pobreza, segregadas espacial, social y econémicamente,
viviendo en barrios con servicios precarios y de escaso valor de mercado.

En los objetivos de los programas analizados —independientemente de la base en la que se
asientan (hogares o territoria)— aparece la concepcion de cada pais acerca del determinante
principal de la pobreza de los hogares. En Argentina preocupa méas €l desempleo, y € objetivo
principal del PJH lleva implicito € supuesto que la superacién de la pobreza tenga un componente
de generacion de empleo para los sectores més postergados de la sociedad. Ocurre otro tanto con €l
tema de las personas mayores, que provee asistencia solo a los que no cuentan con ingresos de
pensiones (sean 0 no contributivas).

En Brasil y Chile aparece més claramente explicitado € problema de la exclusiéon social
como determinante basico de la pobreza de los hogares, y subyace la idea de que los subsidios se
otorgan a los grupos que demandan asistencia y quedan fuera de dlos los indigentes o
extremadamente pobres, 10s que carecen de contactos y de informacidn para conocer la existencia
delaayuda estatal.

En el POP, @ concepto multidimensional de la pobreza aparece mas claramente revelado. Al
incorporar, de partida, la idea de la reproduccion intergeneraciona de la pobreza, se establece no
solo que e programa estd dirigido a los pobres (desempleados 0 no) sino también que la
acumulacién de capital humano de los hogares (nutricion y salud) resulta esencial para romper los
eslabones de la cadena de |a pobreza (independientemente de si 1os pobres estén o no informados).

A pesar de diferir en cuanto al determinante principal de la pobreza, los programas que tienen
como base e hogar, estdn fuertemente sesgados hacia topicos relacionados con la salud.
Exceptuado a PJH (que es un plan de empleo), los demés hacen hincapié en € tema de la salud
materno-infantil."® Pero a pesar de ese sesgo, la salud de otros segmentos de la poblacién —como
las personas mayores— no esta explicitamente contemplada en ellos.

En los programas de base territorial se habla siempre de “superacion de la pobreza” y de
mejoramiento del hébitat de los sectores més pobres y en € PCHB aparece mas claramente
expuesto e significado operaciona de mejoramiento, pues se habla de mejoramiento de la situacion
de vivienda y de las oportunidades laborales y sociales de los vecinos. El PHA parece preocuparse
mas gque € PCHB dd problema de seguridad, que se menciona en este documento como una
caracteristica central de las nuevas formas que adquiere la pobreza urbana y que provoca
segregacion residencial

La delimitacion de los objetivos desemboca necesariamente en el criterio de focalizacion. Al
estar dirigido ala poblacion de jefes desocupados, €l PJH llegaa un criterio de focalizacién difuso y
no puede decirse con precision quiénes son o pueden ser beneficiarios de la asistencia estatal.* El
POP, en cambio, a articular programas sociaes de &reas diversas y tener € propodsito central de
combatir la pobreza, reline beneficiarios pobres, independientemente del problema que explique la
condicion de pobreza del momento. Ademas, en este Ultimo hay un reconocimiento explicito del

¥ Deberia pensarse en qué medida este sesgo tiene que ver con los sistemas de evaluacion y monitoreo: entre los indicadores de

evaluacion de las situaciones de pobreza nacionales se hace siempre alusion al aspecto de la salud en general y de la salud infantil en
particular.

Véase la seccion VI, donde se mencionan las razones para que |0s sectores de més altos ingresos se aislen.

En realidad |o son todos (L6pez Zadicoff y Paz, 2003). El PJH requiere de una declaracion jurada en € que la persona que postula al
plan debe reconocerse como desocupada. El organismo encargado de asignar los planes no verifica la condicion de pobreza porque
“en realidad” se trata de un problema de empleo, y admite beneficiarios ocupados (que supuestamente perciben ingresos bajos)
porque “en realidad” se trata de un programa dirigido a los més pobres.
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enfoque de género: “El Programa reconoce gue la pobreza adquiere modalidades particulares a la
luz de las desigualdades que preval ecen entre hombresy mujeres’” (México, 20033, p. 9).

Recuadro 3
EL PROBLEMA DEL ENVEJECIMIENTO EN LOS PROGRAMAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

El tema del envejecimiento y su relacién con los aspectos del desarrollo actualmente
esta ganando relevancia como problema demogréfico, debido a que en los paises de la
regiéon latinoamericana se verifica un proceso de aumento generalizado de la poblacion
mayor de 60 afios, acompafiado, en muchos casos, de una persistencia o aumento de los
niveles de pobreza y una aguda inequidad social. Muchos paises de la region contemplan
en sus programas contra la pobreza una serie de acciones orientadas al adulto mayor.

Sin embargo, algunos de los principales programas de reduccién de la pobreza en la
region latinoamericana no consideran al adulto mayor y este es el caso de los Programas
Bolsa Escola (Brasil) y Oportunidades (México). El primero no incluye al adulto mayor
debido a que se concentra en la poblaciéon joven y adolescente; el segundo, aunque
promueve la vinculacién de la poblacién adulta con los programas educativos para la vida y
el trabajo, no especifica programas orientados al adulto mayor. El tema se encuentra
incluido en los programas Chile Solidario (Chile) y Jefes de Hogar (Argentina), en los que el
adulto mayor es considerado como poblacién vulnerable y se le ofrece asistencia social. En
el Programa Chile Solidario, las mujeres adultas mayores en pobreza extrema deben tener
al dia sus examenes de papanicolau; ademas, el programa incluye una serie de acciones
psicolégicas y de sensibilizacion de la mujer y la entrega gratuita de bienes y servicios. El
programa otorga también a los adultos en pobreza extrema mayores de 65 afios el derecho
a una pensioén. En el Programa Jefes de Hogar, el derecho a pensiones se hace extensivo a
la poblacién adulta en pobreza extrema mayor de 60 afios, siempre que se encuentre
desocupada y sin otro tipo de pension.

En forma similar a lo que ocurre con la salud sexual y reproductiva, en los programas
gue consideran aspectos relacionados con el envejecimiento de la poblacién, las acciones
han sido orientadas a la entrega de bienes y servicios de caracter preferentemente
asistencial a los adultos mayores en pobreza extrema, considerados y tratados como grupo
vulnerable. En ninguno de los programas se analiza la problematica del proceso de
envejecimiento de la poblacién y no se contemplan cuestiones de tipo demografico, como el
efecto de los programas en los cambios en la estructura por edades.

Fuente: elaboracion propia de los autores.

Todos los programas basados en € hogar plantean requisitos de permanencia. La
contraprestacion requiere determinadas acciones que los beneficiarios deben cumplir para renovar
su condicién y es en este punto donde aparece més claramente el sesgo hacia temas relacionados
con la salud materno-infantil.

En los programas examinados se entrega un monto fijo a las personas y/o familias,
independientemente de su lugar de residencia (siempre que se trate de ciudadanos del pais). Sin
embargo, dentro de los paises el costo de vida varia notablemente de unaregion aotra, y el poder de
compra de los subsidios monetarios varia de la misma manera. En este sentido, podria haber
inequidad territorial a favor de las regiones con menor costo de vida; pero, estaria compensada por
el hecho de que en dllas las condiciones de pobreza son mayores. Esto tiene importancia en la
medida en que, dentro del calculo del poder adquisitivo, se incluyan temas relacionados con la
planificacion familiar, la prevencion de enfermedades, €l cuidado a la vejez, entre otras. Este tema
deberia incluirse en aguellos programas con una base territorial y que asisten a beneficiarios
residentes en barrios pobres.

Si bien el tema de la escolaridad es tratado con especificidad en cas todos los programas,
ninguno contempla aspectos sociodemogréficos estrechamente vinculados a la cuestion educativa'y
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el gemplo mas claro es la fecundidad adolescente. Para citar un caso, € PBE apoya con dinero a
familias con nifios entre 6 y 15 afios de edad matriculados en establecimientos de ensefianza. Los 15
anos de edad marcan —de manera aproximada— €l inicio de la actividad reproductiva femeninay
la fecundidad en estas edades habria estado aumentando y con ello los problemas anexos, entre los
gue se encuentra, justamente, la desercion escolar. En general, no se consideran en forma explicita
—0 se presentan en forma muy marginal— aspectos claves de la salud reproductiva, como la
fecundidad en la adolescencia, la mortalidad y la mortaidad materna, las ETS y € VIH/SIDA
(véase € recuadro 4). Al carecer de una consideracion de género explicita, resulta dificil que €
programa incluya, por egemplo, temas relacionados especificamente con la educacion y la
informacion de las mujeres adol escentes pobres.

Recuadro 4
LA SALUD REPRODUCTIVA EN LOS PROGRAMAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

La salud reproductiva ha sido definida como “un estado general de bienestar fisico, mental y social,
y no de mera ausencia de enfermedades o dolencias, en todos los aspectos relacionados con el
sistema reproductivo y sus funciones y procesos. En consecuencia, entrafia la capacidad de disfrutar
de una vida sexual satisfactoria y sin riesgos y de procrear, y la libertad para decidir hacerlo o no
hacerlo, cuando y con qué frecuencia”. En el marco de esa definicién, la salud reproductiva ha sido
contemplada en mayor o menor medida en los principales programas actuales de reduccién de la
pobreza en la regi6n latinoamericana, como el Programa Bolsa Escola (Brasil), Oportunidades
(México), Chile Solidario (Chile) y Jefes de Hogar (Argentina).

En funcion de las poblaciones objetivos de cada programa, la salud reproductiva se enfoca desde
varias etapas del ciclo de vida de la poblacion en pobreza extrema. En conjunto, los programas cubren
desde la infancia y la adolescencia —partiendo de que la igualdad de oportunidades para crecer bien
nutrido, con un nivel de informacién adecuado y libre de enfermedades, posibilita una mejor salud
sexual y reproductiva en el futuro— hasta la adultez, en la cual se demandan servicios efectivos. El
Programa Bolsa Escola esté orientado a infantes y adolescentes en pobreza extrema y parte de que el
trabajo educativo debe promover entre los alumnos una posicién de autonomia, autocuidado y
conocimiento de su propio cuerpo, para cuyo efecto incluye campafias de prevencién al consumo de
drogas narcéticas, a la prevencion de enfermedades infecto-contagiosas, como el VIH/SIDA y a la
prevencion del embarazo indeseado.

El Programa Oportunidades, por su parte, enfoca varias etapas del ciclo de vida de la poblacién en
pobreza extrema. Se trabaja a favor de la equidad de oportunidades desde la infancia temprana para
que los nifios y nifias pequefios crezcan bien nutridos y libres de enfermedades; para ello se entregan
suplementos alimenticios, apoyos econémicos y educacion a las madres en materia de salud. Por otro
lado, se enfatiza en el cuidado a las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia, para lo cual se
atienden los principales aspectos de salud preventiva asociados a cuestiones de género que provocan
mayor vulnerabilidad para las mujeres, como el cuidado prenatal, el embarazo y el puerperio, y la
deteccion temprana del cancer de mama y cérvicouterino. Con esos fines, se entregan suplementos
alimenticios a las mujeres embarazadas o en lactancia, servicios de planificacion familiar y servicios de
salud. En el Programa Chile Solidario, la familia completa debe estar inscrita en los servicios de
atencion primaria de salud. Las embarazadas deben tener sus controles de salud al dia, las mujeres de
35 y mas afios también deben tener su papanicolau al dia, y las mujeres que usan anticonceptivos
deben estar bajo control médico. En casos de violencia intrafamiliar, las personas involucradas deben
estar incorporadas a un programa de apoyo. En el Programa Jefe de Hogar se ofrece ayuda econémica
cuando la esposa o compafiera del jefe del hogar en pobreza extrema se encuentra embarazada y
cuando en el hogar todos son desempleados.

A pesar de que los cuatro programas mencionados enfocan aspectos diversos de la salud
reproductiva, no se consideran en forma explicita —o se presentan en forma muy marginal— aspectos
demograficos vinculados con la salud reproductiva, como la fecundidad en la adolescencia, la
mortalidad general, infantil y en la nifiez y la mortalidad materna.

Fuente: elaboracién propia de los autores.
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1. Las estrategias paralareduccion de la pobreza

Las estrategias de reduccion de la pobreza (ERP) fueron propuestas luego de la reunion anual
del Banco Mundial (BM) y del Fondo Monetario Internacional (FMI) en 1999. Para acceder alos
préstamos internacionales para financiar las ERP era necesario formar parte del grupo HIPC
(Heavily Indebted Poor Countries) o PPME (Paises Pobres Muy Endeudados).

El Marco Integra de Desarrollo de las ERP se basa en tres elementos claves. a) la
comprension de la pobreza y sus factores determinantes; b) la eleccion de las intervenciones
publicas con mayor repercusion en la pobreza; y c) que se determinen y controlen —mediante
procesos de participacion social— los indicadores de resultados.

La ERP est4 concebida de manera holistica y de largo plazo. En algunos paises, la
implementacioén de las estrategias supondra intensificar las actividades en curso y, en otros,
reemplazar planes parciales concentrados en sectores especificos, como educacién y salud (FMI y
BM, 1999).

Lo que interesa a nuestro objeto tiene que ver con la consideracién de los elementos
sociodemogréficos en las estrategias. Los organismos crediticios requieren de |os paises solicitantes
un andlisis pormenorizado de las caracteristicas de la pobreza. Los organismos prestatarios insisten
en que e andlisis preliminar de situacion debe incluir los elementos considerados determinantes
clave de la pobreza, ademas de conocer quiénes son los pobres, dénde viven y cudles son sus
medios de vida.

Para ese andlisis se propone un marco conceptual basado en el enfoque multidimensional de
la pobreza. En la “guia para la preparacion de la evaluacion conjunta de los documentos de
estrategias de reduccion de la pobreza’ (BM y FMI, 2001) se plantea expresamente que la
identificacion de la naturaleza y los factores determinantes de la pobreza deben incluir dimensiones
no monetarias, aparte del ingreso: “Grado de andlisis de la pobreza sobre la base de la dimension
ingresos/consumo Y sobre la base de otras dimensiones (salud, incluso enfermedades ambientales y
el VIH/SIDA, educacion, degradacién de los recursos naturales, vulnerabilidad, privacion de
participacién) y su evolucion en el tiempo. Andlisis de la pobreza relacionados con el género”. (BM
y FMI, 2001, p. 4).

2. Lainclusién del tema demografico en las estrategias

En un andlisis de las estrategias se aprecia una inclusion variable y desbaanceada de los
temas poblacionales. Excepcion hecha de la migracién interna e internacional y de asuntos
relacionados con € envejecimiento, los paises disponen del margen suficiente para incluir en sus
diagnésticos los elementos demogréficos que se han sefidado en € presente informe como
importantes para e divio de la pobreza de los hogares; temas como la salud reproductiva, la
fecundidad adolescente y la maternidad precoz, la mortalidad infantil y materna, la mortalidad
adulta provocada por el VIH/SIDA, encuentran su espacio en los documentos de solicitud de
créditos paraimplementar la ERP.

Por ello, es importante que los paises de la region adopten una actitud clara frente a sus
problemas demogréficos. Si bien muchos paises han logrado avances importantes en la transicion
demogréfica, ello no implica que los problemas relacionados con la poblacién hayan desaparecido y
gue puedan ser dejados de lado en la politica social. Muy por €l contrario, 1os problemas listados en
el parrafo anterior —muchos de €ellos postransicionales— requieren tratamiento urgente y no sélo
por el problema en si mismo, sino por su impacto en el objetivo de tasas de pobreza més bgjas.
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Recuadro 5
VARIABLES Y ASPECTOS DEMOGRAFICOS EN LAS ESTRATEGIAS PARA REDUCIR LA POBREZA
DE CINCO PAISES LATINOAMERICANOS CON INFORMES PUBLICADOS

En las estrategias para reducir la pobreza (ERP) disponibles en la actualidad, normalmente no se
encuentran explicitos como tales algunos problemas de poblacion vigentes en muchos paises de la
region latinoamericana. Esto se deriva, muy probablemente, de la ausencia de un enfoque demografico
en las recomendaciones originales elaboradas por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
(FMI), que en muchos casos sirven de base para el disefio de las ERP; y por los cambios en el enfoque
de las principales reuniones y conferencias internacionales realizadas en la Gltima década, cuyas metas
se expresan en relacion con las necesidades de la poblacion y no se consideran metas de crecimiento
demografico, como era comun en conferencias de décadas anteriores. Sin embargo, la dimension
demografica no se encuentra completamente ausente en las ERP, y se encuentra en los diferentes
componentes e indicadores, pilares basicos y ejes transversales, y es posible obtenerlas mediante el
andlisis de contenido de los informes. En efecto, en una evaluacién realizada para cinco paises
latinoamericanos con informes publicados (Republica Dominicana, Bolivia, Honduras, Nicaragua y
Paraguay), se examiné la medida en que un conjunto seleccionado de variables y dimensiones
relacionadas con la dindmica de la poblacion estaban contenidas en las estrategias, bajo la forma de
componentes de salud general, salud reproductiva, desarrollo regional y otros aspectos de caracter
social que tienen una vinculacién directa con las caracteristicas demogréficas. Los resultados del andlisis
se resumen a continuacion:

Paises

variablesjcomponentes D%%Ji%?éi:r?a Bolivia | Honduras | Nicaragua Paraguay
asa de crecimiento No No No si No
Tasa global de fecundidad No No No Si Si
Cepundasa ente s | w s | s | s
feap'fg‘ dﬁi’t‘lsg' y si No si si si
Esperanza de vida al nacer Si Si No No No
Tasa de mortalidad infantil Si Si Si Si Si
Mortalidad materna Si Si Si Si Si
Mortalidad por causas Si Si Si No Si
Migracion interna Si No Si No No
Migracion internacional No No No No No
Remesas familiares No No No No No
ESTRUCTURA POR EDAD

Nifiez y adolescencia Si Si Si Si Si
Adulto mayor Si Si Si Si Si

DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LA POBLACION

Desarrollo rural Si Si Si Si Si
Desarrollo regional Si No Si Si Si
Grado de urbanizacion No No No No No
Sostenibilidad ambiental Si Si Si Si Si
Familia No No No Si Si

Fuente: elaboracién basada en los documentos de estrategias de cada pais disponibles en Internet.

(continGa)
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Recuadro 5 (conclusién)

En términos especificos se observaron los siguientes aspectos:

i. Solo en Nicaragua el crecimiento demografico se considera explicitamente como un
problema de poblacién, aunque no se especifican indicadores y metas a medianos ni a largo
plazo; el crecimiento de la poblacién se incluye dentro del pilar basico “mayor y mejor
inversion en capital humano” y recalca dos retos demogréficos: a) garantizar que la transicién
hacia menores tasas de natalidad incluya a los pobres, especialmente a las adolescentes, y
b) vincular los cambios demograficos con mejores estrategias de uso de la tierra.

i. En ninguno de los paises la reduccion de la fecundidad total se considera explicita, con
objetivos y metas claramente definidos. En dos casos (Nicaragua y Paraguay) su
consideracion es mas bien indirecta; es decir, a través de los componentes de planificacion
familiar, demanda insatisfecha de anticonceptivos, salud reproductiva o salud integral de la
mujer.

ii. La preocupacion por la elevada fecundidad adolescente se encuentra explicita, con objetivos
y metas claramente definidos, apenas en un pais (Republica Dominicana). En un caso
(Honduras) puede derivarse que sera influenciada a partir de programas especificos
existentes en la ERP; en otro (Bolivia) la variable no se considera y en los dos restantes
(Nicaragua y Paraguay) la influencia puede derivarse de los programas de planificacion
familiar.

iv. La salud sexual y reproductiva se considera en las ERP de los cinco paises y se expresa en
componentes de planificacion familiar, prevencion de enfermedades de transmision sexual
ETS/SIDA, atencion prenatal y al parto, etc. S6lo en Bolivia la planificacion familiar esta
completamente ausente.

v. La mortalidad infantil, materna y por causas se encuentra presente en todos los paises. En
Republica Dominicana y Honduras se presenta con sus objetivos y metas explicitos. La
esperanza de vida al nacer se explicita en apenas dos paises (Republica Dominicana y
Bolivia), con objetivos y metas claramente definidos.

vi. La migracion interna no se considera de manera explicita en las ERP de ningun pais. En
Republica Dominicana y Honduras se encuentra identificada como problema en los
diagnésticos de los informes pero no se presentan objetivos, metas y acciones especificas
orientadas a influenciar su comportamiento.

vii. La migracion internacional y las remesas familiares no son consideradas, ni en forma
explicita ni implicita, en ninguno de los paises. Esta ausencia limita la potenciacion del
impacto de las remesas en la reduccion de la pobreza en paises de alta emigracion
internacional, como todos los involucrados.

viii. La distribucién territorial de la poblacion se encuentra embutida en los componentes de
desarrollo rural y regional, dimensiones consideradas como pilares béasicos en las ERP de
dos paises (Republica Dominicana y Nicaragua). El grado de urbanizacién no se encuentra
explicito en ninguno de los paises, siendo su consideracion indirecta, a través de las
alternativas a la emigracion rural que se ofrecen en los componentes de desarrollo rural.

ix. La sostenibilidad ambiental se considera de manera explicita en los cuatro paises y en cada
uno de ellos constituye uno de los ejes transversales de la ERP.

X. En todos los paises la estructura etaria se encuentra implicita en las acciones, programas y
proyectos orientados a los grupos vulnerables, como la nifiez y el adulto mayor, los que en
un pais (Nicaragua) son considerados pilares basicos de la ERP. Sin embargo, en ningin
caso se consideran las implicaciones de dichos programas sobre los cambios agregados en
la estructura por edad de la poblacion.

La dimension familia no se considera en tres paises (Republica Dominicana y Honduras). En
Nicaragua la familia se considera un pilar basico de la ERP y en Paraguay se define como importante
en el diagnostico. La ausencia de politicas y programas que presten mayor apoyo a la familia, que
contribuyan con su estabilidad y que consideren la diversidad de su estructura reduce las posibilidades
de romper el circulo vicioso de la pobreza.

Fuente: elaboracion propia de los autores.
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Recuadro 6
IMPACTOS DE LAS PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS SOBRE LA POBREZA

Los programas de Pensiones No Contributivas y Asistenciales (PNCA) otorgan prestaciones
monetarias casi uniformes, en forma focalizada y cubren los riesgos de vejez, discapacidad e
invalidez. Es un instrumento de politica social de que dispone el Estado para proporcionar seguridad
econdmica a personas gue no estan en condiciones de generar ingresos por su cuenta y que no
realizaron aportes durante su vida activa. Su analisis adquiere especial relevancia a causa del
envejecimiento poblacional en América Latina y el Caribe en condiciones de crecientes niveles de
desempleo, informalidad y precariedad laborales.

La dimension de género adquiere mucha relevancia para las PNCA. La seguridad econémica y la
proteccion social de las personas mayores se logran a través de la participacion en el mercado de
trabajo durante su etapa activa. No obstante, una importante proporcién de trabajadores y de sus
familias desarrolla actividades informales o no cubiertas por la seguridad social tradicional, y su
supervivencia depende de programas de naturaleza no contributiva (PNC) y programas asistenciales. Y
esto vale también para aquellos que no tuvieron participacién en la fuerza de trabajo y que durante su
juventud dependieron del ingreso monetario generado por algin miembro de su familia que desarrollé
sus actividades en el sector no estructurado de la economia. El caso emblematico es el de las mujeres
casadas con trabajadores del sector rural que no aportaron a la seguridad social y cuya incapacidad o
fallecimiento generd la pérdida de los ingresos necesarios.

Los beneficiarios de las PNCA —por lo general individuos pobres— pueden vivir solos o con un
ndcleo familiar que los alberga o que son albergados por ella. En el primer caso, la prestacion
monetaria reducira la pobreza de la persona en el monto otorgado a su beneficiario directo. Aunque se
puede plantear que a veces el beneficio no resulta suficiente para situar los ingresos de las personas
por sobre el valor de la linea de pobreza, se producira, indefectiblemente, una reduccion de la brecha
de pobreza o de la brecha de indigencia.

Si la persona mayor convive con otros, la PNCA ayudara a la reducciéon de la pobreza y de la
indigencia, pero en un monto menor, pues debera ser distribuido entre los miembros del hogar. La
reduccién de la pobreza provendrd ya sea de la mejora de la situacion del beneficiario directo o
incluyendo la mejora lograda para todos los miembros con los que convive y para calcular esta mejora
debe suponerse, necesariamente, que el ingreso hogarefio se distribuye de manera igualitaria entre
todos los miembros.

Las experiencias de cuatro paises de América Latina muestran que las PNCA constituyen un
poderoso instrumento para lograr reducciones en los niveles de pobreza vigentes.

América Latina: Impacto de los PNCA sobre la pobreza de los hogares en cuatro paises

. o Pobreza extrema Pobreza
Pais Afio
Sin PNCA | Con PNCA | Diferencia | Sin PNCA | Con PNC | Diferencia

Argentina 1997 30,4% 10,0% -20,4 56,5% 39,1% -17,4
Brasil 1999 26,6% 1.2% -25,4 6,5% 4,6% -1,9
Costa Rica 2000 40,7% 32,0% -8,7 24, 7% 18,7% -6,0
Chile 1990 20,3% 12,8% -75 27,5% 25,0% -2,5
Chile 2000 12,0% 3, 7% -8,3 16,1% 13,0% =-3,1

Fuente: Bertranou y otros (2002), pagina 26.

Se desprenden varias conclusiones importantes: a) indiscutiblemente, las PNCA reducen la
pobreza y la pobreza extrema de los hogares; b) tienen un impacto relativo mas fuerte sobre la pobreza
extrema que sobre la pobreza; c) su efecto depende de la cobertura de los programas de cada pais y
del monto del subsidio. Una de las experiencias mas exitosas en América Latina es el caso de las
PNCA para el Sector Rural en Brasil. En la década de 1990, Brasil alcanzé una comparativamente alta
tasa de cobertura de beneficios a las personas mayores. Se calculaba que hacia mediados de 2001 la
extension de la cobertura de prevision social a la poblacion rural llegaba a casi 7 millones de
beneficiarios (sobre un total de 20 millones de beneficiarios en todo el pais). Con esta ampliacion de
cobertura tuvo mucho que ver la reforma constitucional de 1988, que amplié considerablemente la
elegibilidad y duplicé el valor de los beneficios de la seguridad social.

(continda)
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Recuadro 6 (conclusidn)

Un hecho interesante en Brasil es la gran cantidad de mujeres rurales que se beneficiaron con las
PNCA. A pesar de que —como se intuye—, hay una mayor proporcion de poblacién masculina en la
fuerza de trabajo rural, los participantes en los beneficios de las PNCA son en su mayoria mujeres. De
este modo, las personas mayores han contribuido a la superacién de la pobreza de miles de familias
brasilefias.

Su presencia en la familia est4 asociada con mayores ingresos (aunque la proporcién del ingreso
aportado sobre el total de ingresos familiares no aumente a medida que aumentan los ingresos). Es
sugestivo que en las familias mas pobres las personas mayores contribuyan positivamente al ingreso
familiar, mientras que en las de mas altos ingresos son las personas mayores las que se benefician del
ingreso hogarefio. Esto sin analizar la sustentabilidad de mediano y largo plazo de este tipo de alivios
de la pobreza.

En el caso de Brasil, se ha calculado el efecto que tendria la eliminacién de las pensiones sobre la
distribucion de los ingresos y sobre la pobreza. El ejercicio se realiza para el afio 1999, y se aprecia
que la eliminacion del ingreso por pension provocaria un abrupto aumento de la pobreza. En efecto, el
ndmero de personas por debajo de la linea de pobreza extrema aumentaria de 16 a 31 millones. Por
tanto, los mas beneficiados de las pensiones son las personas ubicadas en los estratos bajos de la
estructura distributiva.

Fuentes: Beltrdo y otros (2002), Bertranou y otros (2002) y Schwarzer y Querino (2002).
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