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OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Prdlogo

En septiembre del 2000, los Jefes de Estado y de Gobierno de
147 paises y 42 ministros y jefes de delegacion se reunieron en la
Asamblea General de las Naciones Unidas para emprender la tarea
de determinar cdmo mancomunar sus voluntades y su compromiso
de realizar un esfuerzo conjunto para revitalizar la cooperacion
internacional destinada a los paises menos desarrollados y, en
especial, a combatir decisivamente |a pobreza extrema.

En esa oportunidad, se identificaron objetivos que apuntan a
la lucha contra la pobreza y el hambre, la reversién del deterioro
ambiental, el mejoramiento de la educacion y la salud, y la
promocion de la igualdad entre los sexos, entre otros. Ademas,
quedd de manifiesto que, dado que la falta de desarrollo es un
problema gue atafie y preocupa al mundo todo y no solo a los paises
menos desarrollados, el establecimiento de una alianza que
enriquezcay revitalice la cooperacion internacional, haciéndola méas
adecuada y efectiva, debia ser uno, no el menos importante, de los
ocho objetivos seleccionados. Asi quedaron estructurados los
objetivos de desarrollo del Milenio.

Los objetivos tienen un fuerte sustento en la vision integral
derivada de los acuerdos suscritos en las cumbres mundiales de las
Naciones Unidas celebradas en la década de 1990 y forman parte de
la Declaracion del Milenio, de alcance aun mas amplio, en la que se
propone, entre otros temas importantes, el desarrollo de consensos
en torno a temas de fundamental importancia como la paz, la
seguridad y el desarme, los derechos humanos, la democracia y el
buen gobierno y el fortalecimiento de las Naciones Unidas.

Xiii



PROLOGO

Los objetivos fueron establecidos con la mayor claridad posible y se acordaron,
asimismo, metas cuantificadas, en las que se indica el nivel que debian alcanzar en 2015 las
principales variables econdmicas y sociales que reflejan los objetivos aprobados. También se
convino en examinar peri6dicamente los adelantos logrados, tratando de evitar asi que todo el
esfuerzo se desvanezca con el paso del tiempo.

Hemos llegado a uno de los hitos de ese necesario examen, que la Asamblea General de
las Naciones Unidas prevé celebrar en septiembre del 2005. Para facilitar su labor, el Secretario
General de las Naciones Unidas present6 el 21 de marzo de este afio un informe titulado “Un
concepto més amplio de lalibertad: desarrollo, seguridad, y derechos humanos”.

En dicho informe, tras recordar |os problemas que enfrenta la deseada construccion de un
futuro comin para todos los pueblos del orbe, el Secretario General sefiala que “... debemos
contemplar los objetivos de desarrollo del Milenio como parte de un programa de desarrollo
alin mas amplio. A pesar que han sido objeto de numerosas actividades de seguimiento tanto
dentro como fuera de las Naciones Unidas, es obvio que los objetivos no representan por si
mismos un programa de desarrollo completo. No abarcan directamente algunas cuestiones mas
generales que se trataron en las conferencias del decenio de los noventa, ni abordan las
necesidades particulares de los paises en desarrollo de ingresos medios ni las cuestiones de la
desigualdad creciente ...”.

Los paises también recibiran, para su consideracién, el informe que el Proyecto del
Milenio presentd a Secretario General. Ademés de ambos informes, los representantes de
América Latinay el Caribe tendran a su disposicion un panorama mas detallado de la situacién
regional, en la que se consideran sus especificidades. Esto les permitira participar en las
discusiones que tendran lugar en la proxima Asamblea General con mayor informacion, 1o que
les facilitara la tarea de velar por que los puntos de vista de nuestros paises estén
adecuadamente considerados. Ese panorama es el que estamos presentando aqui.

El mencionado no es el Unico propdsito de este informe, pero es sin duda el méas inmediato.
Para conseguirlo se han aunado los esfuerzos de todos los organismos internacionales que tienen
presencia en la regién. A la Secretaria de la CEPAL le ha cabido la honrosa tarea de coordinar
esos esfuerzos. Se responde asi a la reconocida conveniencia de contar con una vision sistémica e
integrada, elaborada por todos |os organismos.

En las péginas siguientes describiremos como se elaboré este informe 'y cuéles fueron los
resultados de esa labor, o que permitird a los lectores familiarizarse con el método empleado
para la identificacion y cuantificacion del progreso logrado por nuestra region, y también los
desafios que aln nos quedan por delante. En este texto también se destacan las diferencias entre
los paises en la consecucion de los objetivos y, en todos los casos posibles, se examinan las
diferencias en la evolucion de distintos segmentos de la poblacion —clasificados en funcion del
género, la etnia, el grupo etario, el lugar de residenciay el nivel de ingresos—, lo que ayuda a
comprender en qué &reas se requieren redoblados esfuerzos para que el progreso |legue a todos.
A esto se suma un andlisis integrado de | os factores macroecondmicos, incluidos los fiscales, en
su relacion con el objetivo de combatir la pobreza.

' A/59/2005.
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Los organismos del sistema de las Naciones Unidas que participamos en la elaboracion
del presente documento lo consideramos un texto valioso para las autoridades nacionales y para
todos los representantes de la cooperacion internacional, pero también para la sociedad civil y
las organizaciones no gubernamentales. En general, creemos que este informe sera de interés
para todos los que estan comprometidos con el aumento del bienestar de nuestros pueblos, a
quienes la Declaracion del Milenio no solo prometié revitalizar la cooperacion internacional

sino también les dio la esperanza de vencer definitivamente la pobreza extrema y lograr un
mundo mas justo y seguro.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo
Comisién Econémica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL)
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Como seescribiod
este documento

Numerosos organismos participaron en el proceso de produccion
de este informe, mediante aportes especificos en sus respectivos
ambitos de especializacion. Los organismos también colaboraron en la
critica del texto que iba surgiendo, tomando en consideracion las
muchas sinergias que se producen cuando se ponen en contacto
distintos sectores y variables, y en la necesaria mirada de conjunto.
Este proceso se vio enormemente facilitado por e hecho de que, en
respuesta a llamado del Secretario General, todos los organismos
habian adoptado los objetivos de desarrollo del Milenio como una
verdadera carta de navegacion y, por lo tanto, se habian preocupado de
hacer el seguimiento de todos |os temas vinculados con sus mandatos.
Esto nos permitié a todos hacer un valioso aporte a esta iniciativa
conjuntay desarrollarla de modo mas eficiente.

Es imposible sefidar aqui, con la debida precision y € debido
reconocimiento, las contribuciones que en todos los planos hicieron
los organismos involucrados en esta labor. Baste con mencionarlos a
todos. Ellos son la Organizacion Internacional del Trabgo, la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO), la Organizacion de las Naciones Unidas para
laEducacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), la Organizacién
Panamericana de la Saud/Organizacion Mundial de la Salud
(OPS/IOMS), & Programa de las Naciones Unidas para e Desarrollo
(PNUD), €l Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), e Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), e Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA),
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e Programa Mundia de Alimentos, Naciones Unidas-Habitat y el Fondo de Desarrollo de las
Naciones Unidas para la Mujer. Creemos que este esfuerzo sienta bases mas solidas para futuras
colaboraciones en el ambito regional .

L os redactores se beneficiaron de los comentarios del Banco Interamericano de Desarrollo a
un borrador inicia. En la elaboracién del informe se hizo uso de importantes publicaciones y bases
de datos del BID y del Banco Mundial, que complementan las de la Secretaria General de las
Naciones Unidas y 1os organismos especializados.

La documentacion mas importante de que se dispuso fueron los informes nacionales de
progreso. El esfuerzo desplegado por los paises para su redaccion fue una excelente base para este
informe, que no pretende, claro estd, suplantar esa vision, sino més bien aportar unamirada regional.

Con tal fin, comenzamos analizando la conveniencia de desagregar |0s datos por subregiones,
pero rapidamente quedd en evidencia que era més Util suplantar una visién geogréfica por otra, en la
gue se agrupa a los paises por nivel de ingreso per cépitay se considera ademés €l nivel de otros
indicadores de las condiciones de vida de la poblacion.! Como se verd, se observaron importantes
regularidades o coincidencias a pesar de las distintas 6pticas adoptadas, relacionadas tanto con los
recursos de que disponen los paises para €l logro de los objetivos como en las dificultades relativas
gue resultan de distintos puntos de partida. Esa mirada regional servird, entonces, para facilitar la
labor de los representantes ante la Asamblea General, y para complementar la informacion y €l
andlisis de que disponen las autoridades nacionales para la consecucion de las metas que cada pais
sefijay que, en algunos casos, superan las contempladas en la Declaracion del Milenio.

Informacién utilizada

En este punto deben hacerse algunas precisiones sobre la compatibilidad de los datos que se
manejan en este documento y los presentados en los informes nacionales y algunas fuentes globales
de informacion. Los paises no siempre emplean las mismas fuentes que las utilizadas para este
documento, lo que obedece a muiltiples razones, que abarcan desde la disponibilidad de informacién
nacional relevante hasta el mayor o menor detalle con que la informacion sobre los paises aparece
presentada en las fuentes de datos estadisticos internacionales y regionales en que se basa este
estudio. Por €ello, no es de extrafiar que hayamos encontrado, y posiblemente se sigan encontrando,
diferencias menores y otras mas significativas en la estimacion de los adelantos logrados. Sin
embargo, en ningun caso esas diferencias de informacion y de estimaciones modificarian las
tendencias que hemos identificado y las recomendaciones que hemos hecho, tanto para los grupos
de paises considerados como paralaregion en su conjunto.

Mas importante aun es laidentificacion de grandes vacios e imprecisiones de informacion en
el caso de algunas variables. El progreso que la regiéon ha logrado en € terreno de las estadisticas
permitié contar con informacién actualizada correspondiente a gran parte de los indicadores; sin
embargo, no en todos los casos se cuenta con datos de 1990, afio base para la medicion de avance.
A faltade esos datos, se recurrio entonces ainformacion parcial disponibley calculos retrospectivos
de acuerdo a las necesidades y posibilidades. Un interesante subproducto de esta tarea fue,
naturalmente, la identificacion de los dmbitos en los que, con mayor provecho, se pueden
concentrar los esfuerzos nacionales e internacional es de mejoramiento de | as estadisticas.

Por otra parte, y siguiendo las orientaciones del Secretario General y de la Asamblea General,
en el informe se proponen indicadores aternativos 0 complementarios de |0s seleccionados para los
objetivos de desarrollo del Milenio, como ocurre con la desnutricion infantil, y otros indicadores
mediante los cuales se procura reflgjar mejor algunas caracteristicas propias de la situacién de los
paises de América Latinay e Caribe, como en € caso de la ensefianza primaria.®

Muchos paises del Caribe pasaron a constituir un grupo aparte, debido ala falta de disponibilidad de informacién comparable.

2 Véanse Naciones Unidas (2001) y laresolucién 57/270 aprobada por la Asamblea General el 3 dejulio del 2003.

XVili



OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

| ntroduccion

El ge articulador de este documento es e tema de la
desigualdad. A pesar de haber registrado algunos notorios adelantos en
materia social, América Latina y €l Caribe ostenta la lamentable
caracteristica de seguir siendo la regién mas inequitativa del mundo.
La region, afectada por bajas tasas de crecimiento por largos periodos,
ha sido incapaz de reducir la desigualdad en la distribucién del ingreso
y en € acceso a activos productivos. En ho menor medida, esto se ha
visto agravado por la falta de empleos, tanto en términos cuantitativos
como cualitativos, que permitan alos trabajadores liberarse del flagelo
de la pobreza. Quienes viven en esa situacion ven que sus hijos tienen
escasy acceso a servicios adecuados de salud y de educacion y, en
muchos casos, a una adecuada alimentacion. Todos estos factores
redundan en la muy alta probabilidad de que los hijos de los pobres no
consigan empleos de calidad y permanezcan en tal situacién al llegar a
la vida adulta, o que constituye una importante manifestacion del
circulo vicioso de la pobreza.

Como se vera a lo largo del texto, la desigualdad inicial, €l
insuficiente y volétil crecimiento econémico y la concomitante falta de
empleos de calidad estan en la base de |la persistencia de la pobreza,
que afecta en promedio a 43% de la poblacion, incluido un 19% que
vive en la pobreza extrema. Es imperativo, entonces, ocuparse de tales
factores si se desea reducir la pobreza. La humerosa masa de personas
gue vive en situacion de pobreza, debido alas desventgjas educativas y
de salud en que se encuentran, ve menguadas sus posibilidades de
participar en e desarrollo econdmico de sus paises y de contribuir a
este en mayor medida que en la actualidad. Por esarazon, el pais en su
conjunto esta en desventaja para reducir la brecha econémicay social
gue o separa de |os paises més desarrollados.
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En e curso del andlisis también quedé manifiesto otro conocido mecanismo causal circular
gue influye en el desarrollo de nuestros paises. €l bajo nivel de ingresos no permite ahorrar los
recursos que se requieren para redlizar inversiones en la magnitud necesaria para elevar la
productividad y acrecentar por esavia el producto a un ritmo satisfactorio. Ademas de estarelacion
entre ahorro e inversion globales, es importante destacar que, en ese marco de bajos ingresos, €l
fisco no dispone de suficientes entradas para impulsar decisivamente la inversion en infraestructura
econdmica e infraestructura social .

En otra dimensién, no puede dejar de considerarse que los circulos viciosos aludidos suelen
dar lugar a problemas de gobernabilidad que, graves en si mismos, pueden contribuir a aherrojar a
muchos paises en la desmedrada situacidn en que se encuentran.

Asimismo, se pudo comprobar que varios paises de bajo nivel de ingreso, que han registrado
mayor progreso econémico en los Ultimos afios, lograron avances aislados pero importantes a través
de programas sociales especificos en algunas de las dimensiones de la pobreza, 10 que revela que
hay programas que pueden elevar € bienestar de los sectores mas necesitados mientras se
encuentran soluciones més estructurales al fendmeno de la pobreza.

En el presente informe se indica, ademas, que en e plano internacional se hace
imprescindible la realizacion de ciertas acciones por parte del mundo desarrollado, incluida la
cooperacion para € desarrollo, sin las cuales no sera posible alcanzar |os objetivos de desarrollo del
Milenioy lograr un desarrollo econémico y social armonico a escala global.

Principales hallazgos, desafios y orientaciones de politica

A lo largo del informe se abunda en detalles sobre la situacion en que se encuentra la region
cinco afios después de la aprobacidn de los objetivos de desarrollo del Milenio. Del andlisis surgen
fundadas orientaciones en materia de politicas publicas, tanto para los paises de la regién como para
la comunidad internacional. Sin animo de presentar aqui una sintesis acabada y completa de todo
elo, cabe destacar los elementos méas significativos, comenzando por los halazgos o
comprobaciones:

i) El progreso registrado en la consecucion de la meta de pobreza extrema es insuficiente;
el examen basado en lineas nacionales calculadas por la CEPAL indica que solo un
pais ha llegado ya a la meta y que cinco lograron un progreso importante y
probablemente |a alcanzarén. En todos los paises restantes, el avance fue escaso o,
como sucedié en algunos, se registraron retrocesos.

ii)  Sin embargo, laregién esta en vias de cumplir |la meta sobre hambre. De hecho, en 15
de 24 paises se redujo la subnutricion, pero es inquietante que la mayoria de los paises
con mayor rezago no hayan progresado a un ritmo acorde con €l logro de esta meta.

iii)  Los problemas de insuficiencia de empleos y de baja calidad de estos son los mas
apremiantes: el desempleo abierto aumento del 6,9% en 1990 al 10% en el 2004, y €l
sector informal urbano y las actividades agricolas de baja productividad absorben més
de la mitad del empleo en la regién. En los objetivos de desarrollo del Milenio no se
destaca suficientemente este problema de primordial importancia paralaregion.

iv)  El avance en la consecucion de algunas metas (entre otras, la equidad de género en la
educacion, el acceso a fuentes mejoradas de aguay lareduccion de la mortalidad en la
nifiez) indica que laregion se encuentra en vias de alcanzarlas.

v)  Ladegradacion del medio ambiente natural y construido, que es atay va en aumento,
tiene efectos negativos para la poblacion pobre, tanto de las zonas urbanas como de las
rurales.
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A continuacion, se mencionan algunos de los principal es desafios en materia de politicas:

i) Lareduccion alamitad de la pobreza extremay €l hambre hasta €l afio 2015 exige un
crecimiento econdmico rapido y sostenido, de por o menos un 2,9% por habitante, en
la préxima década. En los paises més pobres y que han progresado mucho menos en
los Ultimos 14 afos, €l incremento debe ser de un 4,4% anual en promedio.

ii)  El crecimiento econébmico no es suficiente para lograr 1os objetivos de desarrollo en la
region; una adecuada aproximacion a crecimiento con equidad implica cambios
institucionales que permitan colocar a las politicas sociales en el centro de las
estrategias de desarrallo.

iii)  Junto con reducir la pobrezay el hambre como urgencias de corto plazo, es necesario
invertir en capital humano mediante programas sociales como las transferencias
monetarias condicionadas para asegurar la atencion de la salud y |a asistencia escolar
en el nivel primario y secundario, y los programas de alimentacion escolar, nutricion y
atencion médica preventiva, especialmente a embarazadas y a recién nacidos.

iv)  Los paises de laregion deben hacer un gran esfuerzo interno para cumplir 10s objetivos
de desarrollo del Milenio. Entre otras cosas, es indispensable que lleguen a un
consenso sobre un verdadero nuevo pacto fiscal, que asegure el uso eficiente de los
recursos del Estado, la transparencia en su manegjo, una clara rendicion de cuentas y
una mayor disponibilidad de fondos para que € fisco pueda cumplir con las nuevas
demandas de accion. Aun asi, se requerird un aumento de la asistencia oficia para el
desarrollo a los paises méas pobres de la region, entre ellos Bolivia, Guatemala,
Guyana, Haiti, Honduras y Nicaragua, afin de complementar sus recursos internos.

v)  Esimperativala conclusion exitosa de las negociaciones de Doha para el desarrollo, |o
gue supone permitir el acceso de la regién a los mercados de los paises desarrollados,
especialmente los de productos agricolas.

Capitulos

En € capitulo | se presentan un balance de los logros obtenidos por los paises de América
Latinay el Caribe en los Ultimos afios en materia de desarrollo y de los obstaculos que lo dificultan,
asi como reflexiones sobre diversas alternativas para enfrentar los desafios del desarrollo
contemporaneo. El andlisis de este tema es imprescindible para la consecucion de los objetivos, en
especial los relativos a la pobreza. Para enfrentar tales desafios en las actuales circunstancias habria
gue adoptar una estrategia integral, puesto que ya no es posible disefiar una politica econdmica sin
tomar en cuenta los objetivos sociales y tampoco es posible formular adecuadamente politicas
sociales s no se toman en consideracion |os objetivos econdmicos, [0 que queda especialmente de
manifiesto en el caso de la educacion.

En el capitulo Il se describen las principales caracteristicas de la desigualdad que caracteriza
a la region en términos de distribucion del ingreso. La extrema pobreza y las carencias que
enfrentan vastos sectores de la poblacion no solo son consecuencia del bajo nivel de ingreso en la
mayoria de los paises, sino también de la persistencia de una muy desigual distribucion de ese
ingreso. Esta situacién queda claramente en evidencia en relacion con las metas sobre pobreza
extrema y hambre. Varios estudios han demostrado que € nimero de afios necesarios para
acanzarlas se reduciria significativamente si e crecimiento econdmico fuera acompafiado por una
mejor distribucion de sus frutos (CEPAL, 2003a y CEPAL/IPEA/PNUD, 2003). De hecho, los
paises que presentan las situaciones més criticas en materia de alimentacion podrian reducir a la
mitad € porcentgje de la poblacion que padece hambre si disminuyeran moderadamente las
desigualdades de acceso alos alimentos (CEPAL, 2003a).
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Ademés, en este capitulo se analiza como las desigualdades que afligen a la regién obedecen
no solo a la alta concentracién del ingreso, sino también a las inequidades que se observan cuando
se consideran las variables de género, etniay lugar de residencia. Para demostrarlo, el andlisis se
hizo en forma desagregada en los casos en que la informacién disponible lo permitia, a fin de dar
cuenta de estas desigualdades y sus interacciones.

En € capitulo 11l se encara la educacion como factor fundamental del desarrollo. La
combinacion entre mayores niveles de acceso, conclusion de los ciclos escolares y mayores logros
cualitativos en materia de aprendizaje no solo es necesaria para garantizar los derechos sociales
basicos, sino que también influye positivamente en el crecimiento econémico y la equidad,
mediante la acumulacion de capital humano, la mejora de las condiciones de salud de la poblacion y
el fortalecimiento de la capacidad de desarrollo institucional en general.

Cabe sefidar que, si bien la region ha acanzado tasas elevadas de matricula en la educacion
primaria, la mayoria de los paises no cuenta con cobertura universal, entendida como la conclusion
efectiva de ese nivel por parte de todos los nifios y las nifias, y muchos de los paises no la lograran
hasta el 2015. En este capitulo se muestra precisamente esta situacion mediante el uso de un
indicador, basado en informacion proveniente de encuestas de hogares, que complementa los
propuestos en los objetivos de desarrollo del Milenio.

Aun cuando la meta de cobertura universal descrita en e parrafo anterior fuera alcanzable,
corresponderia proponerse objetivos mas ambiciosos. De hecho, muchos paises de la region han
decidido fijarse como meta ampliar progresivamente la cobertura de la educacion secundaria,
valiosa en si misma y que, como se explica, constituye una condicion imprescindible para tener
razonables probabilidades de no caer en la pobreza. Creemos, asimismo, que corresponde ampliar la
cobertura de la educacion preescolar.

Al igua que en € ambito de la educacion, hay otros, que se mencionan en los
correspondientes capitulos, en los que la region esta en condiciones de plantearse metas mas
ambiciosas que las establecidas globalmente, que pueden interpretarse como metas minimas, como
en rigor lo son.

En la Declaracion del Milenio se otorga al género y a la etnia un caracter transversal, por
reconocerse que es preciso avanzar en la busqueda de la equidad en esas dos dimensiones como
condicion para alcanzar los demés objetivos. Por ello, las desigualdades sociales derivadas de las
diferencias entre hombres y mujeres y las que se sustentan en diferencias raciales y étnicas reciben
especial atencidn en este documento. En el capitulo IV se destaca la necesidad de hacer explicitas
las relaciones entre, por una parte, una mayor igualdad de género y una mayor autonomia de las
mujeres y, por otra, €l logro de los restantes objetivos. En este capitulo se abordan también otros
temas estrechamente vinculados a la equidad de género y la potenciacion de la mujer, como la
eliminacién de laviolencia, €l respecto de los derechos sexuaesy reproductivos, y lavaloracion del
trabajo femenino.

Tres de los ocho objetivos y siete de las dieciocho metas se refieren explicitamente ala salud.
A pesar de la heterogeneidad de situaciones e instituciones de salud, se observan denominadores
comunes en cuanto a cobertura, acceso a los servicios basicos y alcance de la proteccion social. En
g capitulo V se afirma que, en e marco de los objetivos de desarrollo del Milenio, €l derecho ala
salud y la inversidn en este sector se han convertido en e centro de las estrategias de desarrollo
social. Eso significa que se reconoce la necesidad de incrementar € gasto publico y privado, y de
mejorar la asignacion de los recursos nacionales, a fin de ampliar los servicios de salud, mejorar €l
acceso a los medicamentos y extender la infraestructura de provision de agua potable y
saneamiento, en vista de que esta influye notablemente en la salud primaria de las comunidades.

En el capitulo VI, dedicado a desarrollo sostenible, se enumeran los adelantos logrados en la
identificacion de indicadores precisos del deterioro de los recursos naturales y en la incorporacion
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del tema en las politicas publicas. La propuesta contenida en la Declaracién del Milenio permite
examinar la sostenibilidad del desarrollo en términos integrales, siempre y cuando se combinen los
indicadores econémicos con los sociales y ambientales, sobre todo en |o que respecta ala energia, al
uso y aprovechamiento del aguay alabiodiversidad. Teniendo en cuenta que es equitativo que cada
nueva generacion reciba de la anterior un patrimonio natural cuidado, bien conservado y recuperado
de los dafios sufridos, en este capitulo se analiza el tema otorgando particular importancia a la
necesidad de incorporar la dimension ambiental en todas las politicas econdmicasy sociales.

Especial atencion recibe el medio ambiente urbano, crucia en unaregion en laque yael 75%
de los habitantes vive en ciudades, proporcion que superara el 81% en €l afio 2015. En |os objetivos
de desarrollo del Milenio se incluyen metas bien definidas en materia de agua potable y
saneamiento, y de mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes de tugurios y
asentamientos precarios. En € capitulo se examinan en detalle los logros y las demoras que se
registran al respecto.

En la Declaracion del Milenio se propone el establecimiento de una asociacion entre paises
desarrollados y de menor desarrollo relativo para lograr €l cumplimiento de las metas. Esta
asociacion significa que, junto con el esfuerzo de los paises en desarrollo, es necesario que €l
mundo desarrollado ayude activamente a corregir algunas de las inequidades presentes en la
institucionalidad del proceso de globalizacién. Por €llo, en el capitulo VII se analizan los adelantos
registrados en esta esfera y las consecuencias que tienen paralaregion en relacion con las metas del
objetivo 8. Aunque en los Ultimos afios, y después de un periodo de constante disminucién, ha
comenzado a aumentar la asistencia oficial a desarrollo, la escala y la cobertura de la destinada a
AméricaLatinay el Caribe siguen siendo mucho menores que las necesarias; ademas, |0s recursos
pertinentes suelen estar limitados a unos pocos paises. Al respecto, se examina en especial la
situacién de los paises sin litoral y de los pequefios Estados insulares en desarrollo.

En e ambito del comercio internacional, la inestabilidad de los precios de los productos
basicos y la proteccion directa o indirecta que la mayoria de los paises desarrollados continta
otorgando a los productos agropecuarios y a las manufacturas basadas en productos primarios
siguen planteando un grave problema alos paises en desarrollo.

Con respecto a alivio de la deuda, mientras la relacién entre deuday exportaciones se redujo
en todas las regiones del mundo en desarrollo en el periodo considerado, en América Latinay €l
Caribe sigue superando el umbral de 1,5, por lo que hay argumentos suficientes para ampliar €l
acance de lainiciativa tendiente areducir la carga de la deuda, afin de que esta beneficie a algunos
paises de ingresos medios que viven situaciones extremadamente dificiles como consecuencia de su
nivel de endeudamiento.

En e capitulo VIII se presenta finalmente un panorama sintético de los adelantos logrados en
relacion con los ocho objetivos de desarrollo del Milenio, prestando particular atencion a las
interrelaciones entre los objetivos y las metas. Al respecto, hay dos consideraciones importantes
derivadas del andlisis de estas interrelaciones y las sinergias entre los objetivos: i) la necesidad de
destacar las areas de intervencién de las politicas publicas que tienen mayores efectos positivos en
las restantes y, por consiguiente, permiten potenciar o facilitar e avance hacia el logro de los
objetivos, mediante una mayor “rentabilidad” de los recursos invertidos, vy ii) la necesidad de
identificar las actividades y modalidades de asistencia técnica consideradas como buenas practicasy
que, por lo tanto, convendria difundir a los demas paises. La difusion consiste, entre otras cosas, en
compartir en € plano intrarregional las experiencias exitosas de algunos paises de América Latinay
e Caribe, para lo que se requeriria un incremento de la cooperacién internacional, con la
participacion activa de los organismos de Naciones Unidas.

XXili
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Capitulo |

La Declaracion del Milenio

A. Laagendade desarrollo desde la
perspectiva de América Latinay el Caribe

En los albores de este nuevo siglo, la comunidad internacional
retomé la agenda de desarrollo con una vision integral a partir de los
acuerdos derivados de las conferencias globales sobre temas sociaes
de las Naciones Unidas celebradas en la década de 1990.' En
septiembre del 2000, 189 Estados Miembros de las Naciones Unidas,
de los cuales 147 estaban representados por Jefes de Estado y de
Gobierno, firmaron un nuevo compromiso mundial para e desarrollo,
cuya expresion politica quedo reflejada en la Declaracion del Milenio.
En esta Declaracion se establecieron los fundamentos de una agenda
de desarrollo basada en valores que enriquecen profundamente las
relaciones internacionales para el siglo XXI: lalibertad, laigualdad, la
solidaridad, la tolerancia, e respeto de la naturaleza y la
responsabilidad comun pero diferenciada.?

Para plasmar en acciones estos valores comunes, la Declaracion
abarca maltiples temas de interés colectivo.® Cada seccion contiene
una serie de objetivos que sintetizan € marco ético-politico de una

Cumbre Mundia en favor de la Infancia (1990), Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(1992), Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo (1994), Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (1995),
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (1995), y Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos: Héabitat
Il (1996), entre otras.

Véase la resolucion 55/2, aprobada por la Asamblea General en su quincuagésimo quinto periodo de sesiones, Declaracién del
Milenio.

Entre dichos temas figuran la paz, la seguridad, el desarme, la erradicacion de la pobreza, la proteccion del entorno comun, los
derechos humanos, la democracia'y buen gobierno, la proteccién de las personas vulnerables, la atencion a las necesidades especiales
de Africay e fortalecimiento de las Naciones Unidas (A/RES/55/2).
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alianza entre paises desarrollados y en desarrollo para colocar a la equidad en el centro de la
atencién mundial, con el reconocimiento explicito de las asimetrias existentes entre ciudadanos y
entre naciones. La agenda multilateral retoma una vision integral del desarrollo, partiendo de la
premisa de universalizar no solo los derechos civiles y politicos sino también los derechos
econdmicos, socialesy culturales, sobre la base del concepto de que los seres humanos tienen, como
tales, los mismos derechos, con independencia de su sexo, €l color de su piel, su lengua, la culturaa
la que pertenecen y su poder econémico y social.*

En las secciones |11 y 1V de la Declaracion del Milenio, los lideres mundiales sefialaron que
latarea fundamental era crear, en los planos nacional y mundial, un entorno propicio al desarrollo y
alaeliminacion de la pobreza y plantearon modalidades de solidaridad colectiva para enfrentar las
crecientes interdependencias y vulnerabilidades financieras, sociales y ambientales. Un afio més
tarde, en el quincuagésimo sexto periodo de sesiones de la Asamblea General, el Secretario General
presenté una “Guia general para la aplicacion de la Declaracion del Milenio”, en la que propuso
desglosar las secciones 111 y IV en 8 objetivos, 18 metas y 48 indicadores, que pasaron a ser los
objetivos de desarrollo del Milenio.> Con el fin de establecer un sistema estable y homogéneo de
seguimiento, se fijaron metas cuantitativas y temporales, en e entendido de que la supervision
cuantitativa era més fécil para algunas metas que para otras. En aras de facilitar la supervision de
los progresos de manera periddica, se determind que 1990 seria el afio de referencia para abarcar €l
decenio del ciclo social de las conferencias mundiales de las Naciones Unidas.’

Cabe mencionar que los primeros siete objetivos incluyen compromisos que deberan ser
cumplidos sobre todo por los paises en desarrollo, para alcanzar gradualmente una cobertura
universal de los niveles minimos de bienestar. El objetivo 8 es “fomentar una asociacién mundial
para €l desarrollo” y comprende, por un lado, una serie de compromisos contraidos por 10s paises
desarrollados para apoyar los esfuerzos de los paises en desarrollo y, por otro, algunos elementos
para iniciar la ruta de correccion de las asimetrias internacionales en favor de los paises en
desarrollo. Este objetivo supone, en general, medidas para aumentar la cantidad y mejorar la calidad
de la asistencia oficial para el desarrollo e impulsar un sistema comercial y financiero abierto,
basado en normas, previsible y no discriminatorio, que permita resolver los problemas del
endeudamiento excesivo.’

La Declaracién del Milenio se ha convertido en la carta de navegacion del sistema de las
Naciones Unidas y para ponerla en practica los paises solicitaron al Secretario General establecer
mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas para apoyar alos Estados Miembros, tanto en €l
ambito nacional como regional y mundial, con miras a lograr una definicion mas clara de
responsabilidades entre el Estado, el sector privado y la sociedad civil.

En cumbres mundiales posteriores a la Declaracion, en particular la Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, celebrada en Monterrey en marzo del 2002, y

El concepto de “desarrollo humano” y el concepto més reciente de Amartya Sen, de "desarrollo como libertad”, son expresiones de
esta perspectiva que tiene indudablemente raices profundas en los debates previos sobre desarrollo. Su principal manifestacion esla
difusion gradual de ideas y valores globales, entre ellos los de derechos econémicos, politicos, sociales y culturales, respetando la
equidad de género y ladiversidad étnicay cultural.

Véanse Naciones Unidas, “Erradicacién de la pobrezay desarrollo: los objetivos de desarrollo del Milenio” y “Proteccion de nuestro
entorno comun”, seccion 11y IV respectivamente del documento Guia general para la aplicacion de la Declaracion del Milenio
(A/56/326), Nueva York, septiembre del 2001. En ambas secciones se aborda cdmo lograr € desarrollo sostenible mediante la
erradicacion de la pobreza 'y se recalca la importancia de reducir a la mitad el nimero de personas que viven con 1 dolar a dia o
menos. Todo esfuerzo encaminado a conseguir el desarrollo sostenible exige una accién coordinada para reducir la pobreza y
encontrar soluciones a los problemas del hambre, la malnutricién y las enfermedades. Para avanzar en este proceso, los paises en
desarrollo necesitaran el compromiso politico y financiero de los Estados mas ricos.

Véase Naciones Unidas (2001). Asimismo, en e documento Indicators for Monitoring the Millennium Development Goals:
Definitions, Rationale, Concepts and Sources (ST/ESA/STAT/SER.F/95), Nueva York, 2003, figura una descripcién completa y
detalles técnicos sobre los indicadores.

Las metas propuestas por €l Secretario General para el objetivo 8 se refieren a algunas medidas arancelarias més favorables para los
productos procedentes de paises en desarrollo, a la forma de aliviar la deuda de los paises pobres muy endeudados y a acceso de
dichos paises alas nuevas tecnologias de comunicacion, en particular de telefoniay conexién a Internet.
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la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Johannesburgo en septiembre del
mismo afio, se ratificd el compromiso internacional en torno a los objetivos de desarrollo del
Milenio, los que se difundieron més ampliamente entre los distintos actores de la sociedad. Se
reconocio la urgencia de revitalizar y fortalecer el rol del Estado, con responsabilidades especificas
para normar la accion de actores privados y sociales y mejorar su capacidad para intervenir y
corregir gradualmente las asimetrias internacionales y nacionales.

Recuadro 1.1
¢QUE VINCULA MONTERREY CON JOHANNESBURGO?

Primero, un régimen de principios ético-politicos aplicables a ambas cumbres. Por eemplo, e principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas brinda el fundamento politico para que los paises industrializados asuman
mayores compromisos que |os paises en desarrollo. Uno de los logros de ambas cumbres es €l reconocimiento de que no
es deseable ni ha sido posible una“ nivelacion del campo de juego” en la esfera del desarrollo. Otro interesante jemplo se
encuentra en el espiritu del enfoque precautorio, que se aplica tanto a ambito econémico como a ambiental. En €l
primero, por la urgente necesidad de adoptar politicas econémicas preventivas durante periodos de abundancia,
propiciando mayor informacién y mejores esquemas de regulacion. En el segundo, para evitar efectos inesperados e
irreversibles, que aumenten la vulnerabilidad de la trama ecol 6gica 0 ambiental.

Segundo, la necesidad de establecer nuevos mecanismos de asociatividad entre pares; esto es, €l establecimiento
de redes. En ambas cumbres se ha reconocido |a pertinencia de visualizar la cooperacion internacional como la conjuncién
de redes de instituciones y no solo laintervencion a veces bilateral de algunos organismos de carécter mundial. Se trata de
reforzar el multilateralismo sobre la base de la consolidacion de esquemas institucionales y regulatorios que permitan
fortalecer los regimenes internacionales establecidos. La necesidad de revitalizar la cooperacion multilateral en materia
econémicay financiera en Monterrey se explicitd por € retorno de estos temas a seno de las Naciones Unidas, sin degjar
de reconocer la ventgja de establecer aianzas con € sector privedo, fuentes bilaterales y organizaciones no
gubernamental es, como complemento de la multilateralidad y no en su reemplazo. Sin embargo, esimportante destacar que
e surgimiento de nuevos actores no significa necesariamente la disminucion del papel del Estado sino, por € contrario la
reafirmacion de su responsabilidad en materia regulatoria y de articulacién entre los diversos sectores productivos,
comunitarios y sociaes, en especia en las areas de educacion, seguridad ciudadanay medio ambiente, y en la provision de
bienes publicos de beneficio global.

Tercero, la pertinencia de establecer metas cuantitativas y temporales. En ambas cumbres se ha acordado
reforzar |os objetivos de desarrollo del Milenio: e Consenso de Monterrey, a partir de mecanismos financieros concretos,
y €l Plan de Aplicacién de las decisiones de la Cumbre de Johannesburgo, a partir de compromisos politicos que, aungque
no son vinculantes, sirven como punto de referencia para evaluar |os avances logrados.

Cuarto, laurgencia de invertir tendencias. La Conferencia Internacional sobre la Financiacion parael Desarrollo
de Monterrey (México), celebrada en el 2002, fue un gran paso adelante en los esfuerzos por alcanzar los objetivos de
desarrollo del Milenio. En esta conferencia se insistio en |la necesidad de frenar la tendencia decreciente de la asistencia
oficial para el desarrollo y se asumid el compromiso de reducir la carga de la deuda, sobre todo |a correspondiente a los
paises menos adel antados.

Por su parte, en la Cumbre Mundia de Johannesburgo se planted que la sostenibilidad ambiental de manera
alguna puede considerarse un lujo que puede posponerse. En ella se reafirmd e principio 7 relativo a “las
responsabilidades comunes pero diferenciadas’, consagrado en la Declaracién de Rio emanada de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en 1992. Conforme a este
principio, se reconoce explicitamente la deuda ambiental que los paises desarrollados han adquirido con € resto de la
comunidad internacional, como consecuencia de las externalidades y los efectos acumulados derivados de su trayectoria
de industrializacion, y se plantea € fundamento politico para que los paises industrializados asuman mayores
compromisos en e cumplimiento de las metas ambientales acordadas en el @mbito multilateral. Tal reconocimiento
explicito contrasta con los principios prevalecientes en los ambitos econdmicos de reordenamiento internacional,
especiamente el comercial (CEPAL, 2002a).

En efecto, como destaca Ocampo (2004), a partir de la creacién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD) en los afios sesenta, en €l primer informe del Secretario General de este organismo se
reconocio abiertamente la necesidad de corregir las asimetrias derivadas del sistema econdmico internacional, al
establecer compromisos en materia de flujos de asistencia oficial para el desarrollo y en relacion con el trato especia y
diferenciado alos paises en desarrollo en el &rea comercial. Esta vision se ha sustituido por un paradigma alternativo, en €l
cua el reordenamiento de la economia internacional debe garantizar una uniformidad normativa, es decir, “un campo de
juego nivelado” que garantice € funcionamiento de las libres fuerzas del mercado con eficiencia. Este es el centro del
debate que se llevd a cabo tanto en la cuarta Conferencia Ministerial de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),
celebrada en Doha, como en la quinta Conferencia Ministerial, celebrada en Cancun, donde los paises en desarrollo
expresaron su frustracion ante el hecho de que la correccidn de |as asimetrias internacional es solo se ha manifestado en el
reconocimiento de la responsabilidad de |os paises industrializados hacia | os paises menos adel antados.
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Como sefialé el Secretario General en su informe presentado en €l quincuagésimo noveno
periodo de sesiones de la Asamblea General, en apenas cuatro afos, 10s ocho objetivos de desarrollo
del Milenio derivados de la Declaracion han permeado la cooperacion para el desarrollo a escala
mundial .2 El amplio consenso en cuanto a un conjunto de objetivos de desarrollo, claros, mediblesy
con plazos precisos, ha generado una accién coordinada sin precedentes, no solo en € sistema de las
Naciones Unidas, incluidas las instituciones de Bretton Woods, sino también en la comunidad de
donantes en general y, lo que es més importante, en los propios paises en desarrollo.

Las implicancias del cambio de enfoque de las politicas publicas que se deriva de la
Declaracion del Milenio, del Consenso de Monterrey y del Plan de Aplicacién de las decisiones de
Johannesburgo y las contenidas en € reciente informe del Proyecto del Milenio de las Naciones
Unidas son profundas, pues significan, fundamentalmente, que e sistema econdmico debe estar
subordinado a objetivos sociales més amplios.® Se requieren esfuerzos adicionales para que los
paises en desarrollo puedan cumplir cabalmente con los compromisos establecidos en la
Declaracion del Milenio y en el Consenso de Monterrey de redistribuir y movilizar mas recursos
internos, reformar las ingtituciones para adaptarlas a las prioridades nacionales y adoptar politicas
econdmicas y sociales efectivas que cada pais pueda hacer propias y que estimulen € crecimiento
econdmico. Los paises desarrollados, por su parte, también deben cumplir sus obligaciones,
aumentando y mejorando la asistencia para € desarrollo, concertando una nueva ronda de
negociaciones comerciales orientada al desarrollo, ofreciendo un alivio de la deuda méas amplio y
fomentando la transferencia de tecnologia.

En los afios noventa se fueron creando las condiciones para que la economia mundial dejara
de ser un agregado de economias nacionales vinculadas por flujos de comercio, inversiéon y
financiamiento, para convertirse progresivamente en un conjunto de redes globales de mercados y
produccién que cruzan las fronteras nacionales, con un elevado protagonismo de actores
transnacionales. Sin embargo, estos procesos no estuvieron acompafiados por un desarrollo
equivalente de la institucionalidad global, cuya agenda estuvo dictada fundamentalmente por los
paises desarrollados, quedando incompleta y asimétrica desde el punto de vista de los paises en
desarrollo.

Por un lado, a tiempo que se promueve lalibre movilidad de bienes, serviciosy capitales, se
restringen los movimientos de las personas. Los acuerdos globales de migracién son inherentes a la
conformacién de una agenda internacional contemporanea. Dichos acuerdos deberian reemplazar a
los criterios orientados al control de la migracion hacia los paises desarrollados por otros mas afines
a la dindmica de sus mercados laborales y a la proteccion de los derechos de las personas. No
obstante, los progresos siguen siendo controvertidos en este campo.

En relacién con el comercio internacional, su sostenido crecimiento y el fortalecimiento de
las reglas multilaterales en e marco de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), asi como €l
regionalismo abierto en los términos propuestos por la CEPAL, son elementos propicios para una
mejor integracion de los paises en desarrollo a la economia mundial. Sin embargo, estos procesos
favorables se enfrentan a la apertura incompleta de las economias desarrolladas y a la exigencia de
gue los paises en desarrollo se adecuen a la normativa de acuerdos bilaterales y regionales en varias
dimensiones asociadas a comercio y a temas extracomerciales, con e consiguiente impacto en la
autonomia nacional paraformular estrategias de desarrollo.

Como sefial6 e Secretario Genera en el informe que presentd en el quincuagésimo noveno
periodo de sesiones de la Asamblea Genera “...el fracaso de las negociaciones en la Reunion
Ministerial de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) celebrada en Cancin (México)
acerca de la ronda de conversaciones sobre comercio de Doha —en la que por primera vez las
necesidades e intereses de los paises pobres se habian puesto expresamente en el centro de las

V éase Naciones Unidas (2004a).

®  Véase Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas (2005).
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deliberaciones sobre comercio— demoré los adelantos durante 10 meses y representd un grave
revés para las actividades encaminadas a crear condiciones en que los paises en desarrollo
pudieran aprovechar su ventaja comparativa, particularmente en dmbitos como la agriculturay los
textiles. Como e 31 de julio los 147 gobiernos miembros de la OMC acordaron un nuevo marco,
las perspectivas de la ronda de Doha han mejorado considerablemente. En particular, por primera
vez los gobiernos miembros de la OMC convinieron en eliminar todo tipo de subvenciones a las
exportaciones agricolas en un plazo determinado y en reducir €l apoyo interno a la agricultura,
gue distorsiona las condiciones del comercio. Segln estimaciones del Banco Mundial, si |os paises
desarrollados redujeran los obstaculos al comercio y las subvenciones al sector agricola
aumentaria €l bienestar mundial en unos 120.000 millones de ddlares. La tarea que hay que
acometer consiste en convertir el nuevo marco en un acuerdo definitivo que cumpla esa gran
promesa al mundo en desarrollo.” (Naciones Unidas, 20044, p. 19).

A continuacion se presenta un balance de los logros y obstaculos de la historia reciente del
proceso de desarrollo de la regidn, ya que los objetivos de desarrollo del Milenio no son ajenos a
este proceso siho que, por € contrario, constituyen una plataforma con metas cuantitativas y
temporales, que dificilmente puedan alcanzarse sino en € contexto de un desarrollo integral. Por
ello, se hacen en este capitulo algunas reflexiones acerca de como enfrentar los desafios del
desarrollo contemporaneo, incluida una serie de recomendaciones para el disefio de una estrategia
integral, en la cual los objetivos sociales estén en el centro de las politicas publicas.

B. Unadécadade logros y obstaculos en América Latinay el
Caribe

No cabe duda de que los paises de América Latinay el Caribe inician este siglo en medio de
evidentes contrastes, emergiendo de una década de luces y sombras (Ocampo, Bajrgj y Martin,
2001). El optimismo que reinaba a comienzos de la década de 1990 fue dando paso a un sentimiento
de desazon respecto de los resultados del periodo de reformas, que tuvo a la apertura comercial, la
liberalizacion de los mercados financieros nacionales y la creciente liberalizacion de las corrientes
de capitales con el exterior como elementos comunes atodos |os paises y, con diferencias de un pais
aotro, comprendié ademés las privatizacionesy el sistematributario.

Uno de los hechos destacados del periodo de reformas fue la generalizada apertura comercial
de las economias de la region. Los coeficientes de apertura aumentaron de manera generalizada
duplicandose, en promedio, entre los cuatrienios 1980-1983 y 2000-2003 (CEPAL, 2004a). Tanto
las exportaciones como las importaciones de América Latina y € Caribe mostraron gran
dinamismo. Entre 1991 y 2000 el volumen fisico de las exportaciones de la region se elevd a una
tasa sin precedentes (9,3% anual), superior a promedio mundia y solo inferior a la de China e
India. Las dificultades por las que atravesd la economia internacional en 2001-2002 interrumpieron
este proceso, aungue se observé una recuperacion en € 2003 y € 2004. Por su parte, las
importaciones de la regién crecieron atasas alln mas elevadas, en gran parte como consecuencia de
la profunda reduccién de aranceles, en un contexto bastante generalizado de apreciacion de las
monedas nacionales.

En términos macroecondémicos, estas transformaciones se tradujeron en un deterioro
estructural de la interrelacion entre crecimiento y balanza comercial. El déficit comercial se amplio
en el periodo 1990-1998 a niveles similares alos de la década de 1970, pero correspondio a tasas de
aumento del PIB casi tres puntos porcentuales inferiores. Esta situacién seinvirtié en e contexto de
una fuerte caida de los ingresos de capital es, con la consecuente disminucion del ritmo de actividad
econdmica. La evolucion de los afios noventa contrasta todavia més desfavorablemente con los
resultados de las décadas de 1950 y 1960, caracterizadas por atas tasas de crecimiento y pequefios
superdvit comerciales. Si bien hay sintomas de que esta situacién comienza lentamente a
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recuperarse, de la mano de tipos de cambio méas competitivos y de un mejor comportamiento de las
exportaciones, es necesario lograr tasas de crecimiento sostenidas en € tiempo para afianzar
efectivamente estos progresos.

Es indudable que otro de los hechos econdmicos destacados del periodo 1991-2003 ha sido la
mayor confianza que inspiran las autoridades responsables de la gestion macroecondmica, dados |os
importantes logros al canzados en materia de estabilidad de preciosy control del desequilibrio fiscal,
dos males endémicos en la region. Sin embargo, la globalizacion comercial y financiera, la
reduccién, en algunos casos drastica, del papel del Estado en la vida econdémica y € meor
comportamiento macroeconémico no redundaron, tal como se auguraba, en altas tasas de
crecimiento del producto. En el periodo 1990-2004, |a tasa promedio anual de crecimiento del PIB
fue de tan solo un 2,7%, es decir, alrededor de la mitad del 5,5% correspondiente al periodo 1950-
1980 (véase el grafico 1.1). Al mismo tiempo, € desempefio de América Latinay € Caribe en los
afos noventa fue claramente inferior a de otras regiones en desarrollo, especialmente el Asia
sudoriental, que se expandié a una tasa promedio del 6%.

Gréficol.1
CRECIMIENTO ECONOMICO, 1959-2003
(Tasas anuales, decenios moviles)
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators [en linea] (http://www.worldbank.org/data/).

La mayor frustracion en relacion con la evolucion de la economia de América Latinay €
Caribe ha sido la persistente divergencia, en términos de producto por habitante, entrelaregiény el
mundo desarrollado, que se registra desde inicios de la década de 1970 y continué aumentando en
los dltimos afos. La recuperacion del crecimiento en el 2003 (1,9%) y en el 2004 (5,7%) constituye
un hecho positivo, pero no modifica radicalmente la situacion (CEPAL, 2004b). Esta divergencia ha
ido acompafiada, ademas, por una acentuacién de las disparidades internas en materia de
distribucion del ingreso y, si se compara con los comienzos de |os afios ochenta, por € aumento de
la pobrezay laindigencia en practicamente todos |os paises de laregion.
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Ademéas de magro € crecimiento ha sido volétil; en los afios noventa € coeficiente de
variacion de las tasas de crecimiento del producto en América Latinay el Caribe duplicd con creces
el valor correspondiente @ mundo desarrollado y alos paises asiéticos en desarrollo. De esta forma,
si bien la region avanz6 considerablemente en el control de la inflaciéon y del déficit fiscal, los
vaivenes macroecondmicos de |os afios noventa generaron una elevada inestabilidad real. Asi, se ha
podido constatar que la inestabilidad real —es decir, la inestabilidad del crecimiento econémico y
del empleo— también tiene costos elevados en términos econdmicos y sociales. Estos costos se
manifiestan, entre otros factores, en una gran subutilizacién de los recursos humanos y de capital,
en impactos negativos en lainversion, en falta de respuesta del empleo en las fases expansivas y en
una menor cobertura de la seguridad social, derivada de la inestabilidad del empleo y, por ende, de
las menores contribuciones. En términos mas generales, la incertidumbre ha reducido
significativamente el bienestar de |os ciudadanos, en particular, de aguellos de menores recursos.

El considerable aumento del dinamismo de las exportaciones, en relacion con e débil e
inestable crecimiento econémico del periodo 1991-2003, corresponde a una etapa de transicion
estructural, caracterizada por la liberalizacion comercial, en un contexto de atrasos cambiarios
durante los afios noventa. En este proceso de transicion, las empresas productivas se enfrentaron a
profundos cambios de las reglas del juego y, aunque surgieron nuevas actividades gracias a la
mayor apertura, en lo esencial no predominé la creacién de una nueva estructura productiva sino
més bien la destruccion del segmento més fragil de la base productiva existente.

Por otra parte, la mayor competencia propia de las economias abiertas, al tiempo que cred
nuevas oportunidades, incrementd la incertidumbre en € entorno empresarial. Los diversos agentes
productivos de las economias de la regién enfrentaron en condiciones desiguales los cambios de las
reglas del juego. En realidad, el proceso de adaptacién ha estado signado por falas de mercado vy,
en particular, por fuertes asimetrias de informacion entre los agentes productivos. Estos fendmenos
introdujeron apreciables diferencias en cuanto al conocimiento y a las practicas de articulacion con
los mercados externos, al acceso a financiamiento y a los conocimientos tecnol 6gicos necesarios
para competir en el nuevo contexto. De alli se han derivado respuestas muy disimiles en el conjunto
del aparato productivo, lo que ha acentuado la heterogeneidad estructural de las economias de la
region y, sobre todo, ha originado un proceso de masiva exclusion de agentes econémicos en €l
trnsito hacia la modernizacion productiva.

De tal manera, la region muestra un nivel de heterogeneidad sustancialmente superior a de
otras regiones, lo que dificulta la transmision del aumento de la productividad de algunos sectoresy
empresas a conjunto del aparato productivo (CEPAL, 2004a). Esta persistente heterogeneidad se
traduce en la existencia de tres segmentos productivos (grandes empresas, empresas medianas y
pequefias y microempresas informales) que, como se discute en la siguiente seccién, avanzan a
velocidades distintas.

La dinamica relativa de estos tres segmentos productivos ha sido socialmente perversa. Por
un lado, se tradujo en un notable aumento del desempleo: del 6,9% a comienzos de |os afios noventa
a 10,0% en e 2004. Este aumento del desempleo estuvo acompafiado por un ascenso de la
informalidad, que implicd que durante la Gltima década el 70% del aumento del empleo haya estado
concentrado en los sectores informales, ala vez que méas del 63% de los miembros activos del 40%
de las familias més pobres de la regién trabgjan actualmente en € sector informal y dedican la
totalidad de sus ingresos laborales a subsistir.

Ante el aumento del desempleo y de lainformalidad, se redujo el porcentaje de la poblacién
cubierta por la seguridad social. Con la mayor flexibilidad de los mercados de trabgjo, relacionada
con la aperturay las reformas, cambi6 la l6gica de la proteccion social asociada al trabajo que habia
prevalecido hasta comienzos de los afios ochenta. Cuando el empleo es insuficiente e incierto y no
existen mecanismos de proteccion adecuados que respeten ciertos estandares minimos, se produce
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un sensible menoscabo de laintegracion y de la proteccion social.™® Més atin, cuando e desempleo
se convierte en un fendmeno prolongado o sistematico para ciertos grupos, se debilita seriamente la
cohesion social en torno a proyecto colectivo y se socavan los canales democrdticos de
participacién, a lo cua se suma la desproteccion de los hogares ante diversos imprevistos (por
gemplo, pérdida de beneficios de salud), ademas de agravar situaciones de pobreza.

A pesar del esfuerzo realizado por los gobiernos para aumentar el gasto publico social, que se
elevd del 10,1% a 13,8% del PIB entre 1990 y 2002 e implicd en algunos casos logros
significativos en areas como la salud y la educacion, los progresos en materia de reduccion de la
pobreza y la indigencia se estancaron en los Ultimos afios. Entre 1990 y 1997 la poblacion por
debajo de lalinea de pobreza pasd del 48,3% al 43,5%, para mantenerse alrededor de estos niveles a
lo largo del resto de la década y alcanzar el 42,9% en el 2004 (222 millones de personas). La
proporcién de la poblacidn en situacion de pobreza extrema también disminuyé entre 1990 y 1997,
al pasar del 22,5% al 19%, pero €l avance se estanco desde entonces, hasta alcanzar un 18,6% en €l
2004 (96 millones de personas). Junto a la persistencia de los niveles de pobreza e indigencia, la
distribucion del ingreso en América Latina tampoco ha mostrado resultados alentadores (CEPAL,
2004c).

Si bien esta es una tendencia mundial que afecta a gran parte de los paises en desarrollo,
AméricaLatinay € Caribe ostenta la lamentable singularidad de ser |a region mas inequitativa del
mundo (véase el gréfico |.2).

Gréfico 1.2
REGIONESDEL MUNDO: COEFICIENTE DE CONCENTRACION DE GINI, 1997-2002
(Concentracion del ingreso per capita a partir de grupos decilicos)
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators [en linea] (http://www.worldbank.org/data/).

& Corresponde al afio més reciente disponible dentro del periodo.

1 Enladécadade 1990 el porcentaje de asalariados urbanos formal mente afiliados a alglin sistema de seguridad social decliné del 50%

a 47% en toda América L atina.
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Como se desprende de la experiencia de las Ultimas décadas, la enorme rigidez que
caracteriza a la desigualdad en la distribucion del ingreso en América Latina, factor que
indudablemente limita las posibilidades de avanzar hacia la reduccién de la pobreza extrema y el
cumplimiento de las metas del Milenio.

La inequitativa distribucion del ingreso es reflgjo de lo que ocurre con la muy desigua
distribucion de los activos (tierra, capital, educacion y tecnologia) y con las distintas oportunidades
de acceso a ellos. En varios paises de Asia que crecieron aceleradamente en los Ultimos afios, €l
crecimiento estuvo precedido por una sustancial redistribucién de ingresos y, en algunos casos, de
activos fisicos, como asi también de un amplio acceso a la educacion, 1o que no solo contribuy6 a
explicar la expansion econdmica de estos paises sino también a reducir considerablemente la
pobreza. Un elemento clave en este proceso fue el provecho que dichos paises lograron sacar de su
“bono demografico”, es decir, la concentracién coyuntural de sus poblaciones en las edades
econdmi camente activas, como resultado de las reducciones de fecundidad del pasado. En contraste,
en América Latina'y e Caribe no solo no se megjoré la distribucion de activos sino que € bajo y
volatil crecimiento econdmico contribuy6 a agravar la situacion de los grupos més vulnerables de la
poblacion.

Recuadro 1.2
EL CONTEXTO DEMOGRAFICO PARA EL CUMPLIMIENTO DE LOSOBJETIVOSDE
DESARROLLO DEL MILENIO

En el 2005 se estima que 563 millones de personas residen en AméricaLatinay el Caribe, 120 millones més que en 1990,
lo que significa que la poblacion crecié en promedio un 1,6% anual. Este crecimiento esta disminuyendo y, en € periodo
gue resta para el cumplimiento de |os objetivos de desarrollo del Milenio, los paises deberan enfrentar una menor presion
derivada de un crecimiento poblacional més bajo (1,3% anual). Aun asi, la poblacién sumaré en este periodo 76 millones
de personas mas, con lo cual totalizard 640 millones de habitantes en 2015. Este crecimiento promedio esconde grandes
diferencias entre los paises. El crecimiento esperado entre el 2005y el 2015 varia desde tasas de crecimiento inferiores al
1% anual en Cuba, Uruguay, Chile y la mayoria de los paises del Caribe, en tanto que Guatemala, Paraguay y Honduras
exhiben tasas superiores al 2% anual (CEPAL, 2004c).

Entre las transformaciones mas importantes que estan ocurriendo en la demografia latinoamericana se
encuentran |os fuertes cambios en la estructura por edades de la poblacion, derivados sobre todo de la répida disminucién
de la fecundidad registrada en las Ultimas tres décadas del siglo XX. En consecuencia, la estructura por edad se va
envejeciendo y disminuye el peso relativo de |os menores, en tanto aumenta significativamente el peso de las personas
mayores. A largo plazo, este grupo etario muestra el mayor crecimiento, alcanzando tasas de hasta un 4% anua en
algunos paises. Se estima que en América Latina |la poblacién de 60 afios y més crecerd a un ritmo anual promedio del
3,5% entre el 2005 y el 2015, mientras que la poblacién de 80 afios seguira creciendo a un ritmo del 4% anual. Por €l
contrario, en la poblacion de edades jovenes, ya se pueden observar en algunos paises tasas de crecimiento negativo. En el
2015 habria casi medio millén de nifios de 0 a 4 afios de edad menos que en el 2005. En general, la poblacién de 0 a 19
anos de edad crecera solo levemente entre el 2005y el 2010, con unatasa promedio anual de Gnicamente un 0,2%.

Sin embargo, a corto y mediano plazos, el mayor crecimiento absoluto de la poblacién se registra en las edades
activas. Entre 1990 y 2005, mas del 70% del incremento de los 120 millones de personas se dio entre las edades de 20 y
60 afios. Esta tendencia de que sean las cohortes mayores (las que nacieron en las décadas con ata fecundidad) las que
acusan € mayor crecimiento continuard en las proximas décadas. En los préximos 10 afios, la mayor contribucion
absoluta a crecimiento poblacional se observara en la poblacion de 30 a 69 afios, donde se concentrara el 76% del
aumento total de la poblacion.

Estos cambios se reflgjan, de manera resumida, en la reduccion de larelacién de dependencia demogréfica, 1o que
significa que en las préximas décadas haya cada vez menos personas dependientes (menores de 15 afios y personas de 65
afnos'y mas) por cada persona en edad activa (15 a 64 afios). Esta relacion en América Latina alcanzaria su valor minimo
cerca del afio 2025 (cuando habria una persona dependiente por cada dos personas en edad activa), para luego volver a
aumentar debido al fuerte crecimiento de la poblacién mayor de 65 afios (Cuba, Antillas Neerlandesas, Barbados, Puerto
Rico y Trinidad y Tabago seran los primeros paises que alcancen el valor minimo en el 2010, seguidos por Chiley Costa
Rica en € 2015; por e contrario, en Guatemala y Paraguay, la relacién de dependencia seguira descendiendo hasta
mediados del siglo XXI). Este fendmeno de crecimiento relativo de la poblacién en edad activa se ha denominado el
“bono demogréfico” o la*“ventana demografica’ y representa una oportunidad transitoriay Unica paralas economias de la
region de capitalizar 1os dividendos generados por el descenso de la fecundidad de las décadas anteriores.
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El acceso a los activos productivos es una de las condiciones para mejorar la distribucién del
ingreso. Cuando se trata del capital humano, esta redistribucion solo puede hacerse de manera
gradual, alo largo del tiempo, a través de la educacion y la salud. En el caso de los activos fisicos,
el acceso al crédito y a la tecnologia resulta esencial para los pequefios y medianos productores
ruralesy urbanosy, por ende, para invertir latendencia a la concentracion del ingreso y lariqueza.
La propiedad de la vivienda aparece como un activo de gran importancia para los pobres, entre otras
cosas porque, a carecer de ella, aumenta su vulnerabilidad a los ciclos econémicos. Asimismo, en
el caso de la tierra, en algunos paises es necesario complementar las medidas de apoyo a los
mercados de tierras dotando a los pequefios productores de titulos de propiedad o contratos de
arriendo y de medieria que normalicen la situacion de precariedad en la que se desenvuelven y
asegurando su acceso a los demas activos necesarios. En donde sea posible y compatible con el
resto de la politica, puede pensarse en ciertos procesos de reforma agraria adicionales.™

En sintesis, a pesar de agunos logros, América Latina y e Caribe ha crecido a tasas
reducidas y ha sido incapaz de estrechar la desigualdad en la distribucién del ingreso. Por lo tanto,
la region enfrenta el doble reto de integrarse con mas dinamismo a los mercados mundiales y de
cerrar, al mismo tiempo, las brechas de equidad, exclusion y deterioro ambiental.

C. Lanecesidad de una estrategia de desarrollo integral

La busqueda de mayores niveles de bienestar exige un crecimiento econdmico alto y estable,
pero este no basta cuando |os patrones de desarrollo generan tendencias distributivas desfavorables,
como hasido el caso de laregidn en las Ultimas décadas. En este contexto, si bien la politica social
cumple un papel de suma importancia, dificilmente puede corregir estas tendencias adversas. En
efecto, los objetivos sociales no se pueden lograr si |la agenda de desarrollo no los coloca en €
centro de la politica econdmica. De la misma manera, la busqueda de un mayor bienestar para todos
los ciudadanos no debe excluir alas futuras generaciones y requiere, por tanto, que el desarrollo sea
sostenible desde el punto de vista ambiental. Es decir, la equidad debe considerarse en su doble
aspecto: intrageneracional e intergeneracional.

Es necesario entonces que los derechos humanos, tanto los civiles y politicos como los
econdmicos, sociales y culturales, constituyan el marco ético paralaformulacion de las politicas de
desarrollo (Ocampo, 2004). Esta vision integral del desarrollo va més alla de la complementariedad
de las politicas sociales, econdmicas y ambientales y el ordenamiento democrético, entre capital
humano, bienestar social, desarrollo sostenible y ciudadania: debe interpretarse como el sentido
mismo del desarrollo (CEPAL, 2000a).

Esta perspectiva nos debe llevar a repensar la agenda del desarrollo y, en particular, a dejar
de lado la vision uniforme y lineal del desarrollo econdmico, més evidente en las Ultimas décadas,
gue propugnaba una agenda Unica, independiente de las instituciones, de las realidades sociales y
econdémicas y de la historia de desarrollo de cada pais y que relegaba a Estado a un papel
secundario y subordinado a las decisiones de los mercados, a los que adjudicaba la capacidad de
resolver tanto la asignacion de |os recursos como las cuestiones distributivas.

La experiencia de los ultimos afios, que no difiere en forma sustancial de la experiencia
internacional, es que muchas de las reformas implementadas en la region no se traducen
autométicamente en mayor crecimiento S no estan acompafiadas de la correspondiente
institucionalidad. Ejemplo de ello son las privatizaciones implementadas sin una adecuada
regulacién. Més alin, algunas de las reformas de | os afios noventa, como la liberalizacion total de la
cuenta de capital, tuvieron, en varios casos, un impacto negativo sobre € crecimiento. No es de
extraiar, por lo tanto, que hayan dado mejor resultado las reformas graduales y parciales,
estrechamente vinculadas a las realidades propias de cada pais y a los marcos institucionales

1 Véase, entre otros, Tejo (2003).
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existentes, que aquellas reformas que no pasaron por € filtro de la préctica, la experienciay la
discusion interna.

Por otra parte, €l cambio en las politicas e instituciones puede generar cadenas virtuosas o
viciosas. Aungue la insercion en la economia mundial no garantiza un proceso de crecimiento
sostenido ni un desarrollo social més equitativo, un pais cuyo modelo de desarrollo se basa en la
fortaleza endégena de sus instituciones y de estructuras regul atorias apropiadas puede beneficiarse
de laapertura, en especial cuando esta acompafiada de externalidades tecnoldgicas y de aprendizaje.

El descontento a que ha dado lugar el proceso de reformas ha generado un debate positivo
gue, seguramente, enriquecerd la agenda del desarrollo. Considerando la realidad de la region, la
reduccion de la inequidad debe ser la vara con la cua se midan los logros de la politica de
desarrollo.

Esta nueva agenda debe partir del reconocimiento de que € crecimiento econémico es una
condicion necesaria pero no suficiente para reducir la pobreza y la desigualdad. Asimismo, debe
tenerse en cuenta que a la vez es preciso ampliar el funcionamiento de los mercados y mejorar la
presencia del Estado. De hecho, cada vez gana méas adeptos el concepto de que la ampliacion de los
mercados, sin politicas publicas complementarias, no solo es insuficiente paralograr un crecimiento
sostenido y una mejor distribucion del ingreso sino que, muchas veces, puede ser contraproducente.
Sin embargo, teniendo en cuenta que, ademas de “fallas del mercado”, también existen “fallas del
gobierno”, es imperativo mejorar el funcionamiento del Estado. Ademés, considerando que a
menudo estas fallas obedecen a predominio en el seno del Estado de ciertos intereses econémicos y
sociadles y que hay imperfecciones en los mecanismos de representacion y problemas de
informacién que afectan el funcionamiento del Estado y permiten la captacion de rentas, es
necesario abrir nuevos espacios para la participacion de la sociedad civil.

En otras palabras, €l siglo XX| comienza para América Latina y € Caribe con un mejor
entendimiento de la complementariedad entre mercado y Estado, apreciando mejor las ventajas de
una economia mixta. Esto no significa un regreso a Estado productor del pasado, sino a un Estado
activo, promotor del proceso de desarrollo econdémico y, en particular, de la formulacion y
aplicacion de politicas publicas, en distintos ambitos, para reducir la inequidad y disminuir la
pobreza.

1. Elementos paralaformulacién de las politicas
macroecondémicas y de desarrollo productivo

Restablecer un crecimiento econdémico elevado y estable requiere, en primer lugar, una
macroeconomia sana que mantenga y reafirme los logros de los afios noventa, en términos de una
baja tasa de inflacién y de un déficit fiscal manegjable. En particular, se debe encauzar la deuda
publica en un sendero sostenible, para lo cual es preciso construir un pacto fiscal de largo plazo
(CEPAL, 1998a; ILPES, 2004). Ese pacto fiscal debe alcanzar no solo a compromiso sobre el
déficit de las cuentas publicas sino también a la necesidad de asegurar un nivel de recursos
suficiente para llevar adelante las politicas sociales y de desarrollo productivo que se discuten més
adelante. Si bien los menores niveles de tributacion de la region, en relacion con los paises
desarrollados, pueden explicarse parcialmente por el menor grado de desarrollo, es indudable que,
en muchos casos, es necesario realizar un mayor esfuerzo en este campo (véase el gréfico 1.3).
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Gréfico 1.3
COMPARACION INTERNACIONAL DE LA CARGA FISCAL, 1999-2000 2
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémicay Social (ILPES), Panorama de la gestion
publica (LC/IP/L.243), Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina'y el Caribe (CEPAL),
2004.

a

Las cifras de la OCDE corresponden a gobierno general, a igual que Argentina, Brasil y Chile. El resto se refiere a
gobierno central.

Ademéas de dotar a la politica macroecondmica de |la capacidad para garantizar |a estabilidad
nominal, es necesario lograr la reduccién de lavolatilidad real, que ha sido una de | as caracteristicas
més negativas de la region en los afios noventa. Tal como se discutié en la seccion anterior, la
elevada volatilidad del crecimiento no solo desalienta la inversion en capital fisico sino también en
capital humano y, en particular, en empleos de caidad. Por lo tanto, reducir la volatilidad es
fundamental para mejorar € ritmo de crecimiento, pero ademas es un elemento esencial de una
estrategia que tienda a aumentar el empleo y la proteccién social.

Para disminuir la volatilidad real en un contexto caracterizado por fuertes perturbaciones
externas, especidmente de caracter financiero, hay que aumentar € ahorro interno y la
“profundidad” de los mercados financieros, de manera de reducir la dependencia del ahorro externo.
Sin embargo, también es menester aplicar politicas fiscales contraciclicas, 1o cual requiere de la
disposicién para ahorrar en las fases expansivas. Por un lado, esto implica que las metas fiscales
deben fijarse sobre resultados “ estructurales’, que surjan de cuentas publicas agjustadas por € ciclo
econdémico y, por otro, que hay que crear fondos de estabilizacion, que compensen las fuertes
oscilaciones de los precios internacional es de las materias primas que exporta laregion.

Menor es la capacidad de implementar politicas monetarias contraciclicas en economias
abiertas a flujo de capitales. Sin embargo, es posible y necesario aumentar |os requerimientos de
liquidez y adoptar regulaciones prudenciales mas estrictas en las fases expansivas, donde €l riesgo
no es percibido con claridad por las entidades financieras. Asimismo, uno de los objetivos de la
politica monetaria debe ser mantener |os precios relativos alineados con una estrategia de desarrollo
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sustentable en € mediano y largo plazos. Para ello puede ser necesario instrumentar medidas
tendientes aregular la movilidad de capitales, sobre todo los de corto plazo.

No obstante, segin la experiencia de la regién, una macroeconomia sana no basta para
garantizar un ritmo de crecimiento ato y estable y mucho menos para aumentar la equidad
distributiva. En primer término, es preciso readecuar €l disefio y e funcionamiento de las
instituciones inherentes a proceso de desarrollo, a fin de que permitan e adecuado funcionamiento
de los mercados pero, a mismo tiempo, garanticen la cohesion socia. Para cumplir con el primer
objetivo se necesitan instituciones que: a) faciliten la creacién y el funcionamiento de los mercados
(reduciendo los costos de transaccion, resguardando y, en caso necesario, extendiendo los derechos
de propiedad y desarrollando un sistema juridico para dirimir la violacién de esos derechos);
b) favorezcan la competencia, facilitando el acceso a la informacion en mercados imperfectos
(como los mercados financieros y de tecnologia) y estableciendo reglas claras de funcionamiento de
los monopolios, y c) reduzcan la volatilidad macroeconémica nominal exdgena e internamente
inducida (bancos centrales independientes, limite al endeudamiento publico) y real (politica fiscal
anticiclica). Para asegurar €l segundo aobjetivo, se necesitan instituciones que garanticen la provision
adecuada de bienes de valor socia y redistribuyan ingresos y activos de acuerdo con niveles que la
sociedad considera deseable (Ocampo, 2004 y Rodrik, 2004), tal como se discute en mayor detalle
en la préxima seccion.

Por otro lado, se requiere disefiar una estrategia de politicas publicas tendiente a a) impulsar
la inversion, en especial aquella relacionada con la dotacién de infraestructura y e cuidado del
medio ambiente; b) mejorar € patrén de insercion externa de los paises de laregion, y ¢) poner en
marcha politicas productivas que incentiven la innovacion y aceleren € crecimiento de la
productividad y del empleo.

a) Impulsar lainversion

La incertidumbre creada por la volatilidad real que caracteriz6 a las economias de la region
en los afios noventa dificulta las decisiones de ahorro e inversion y, por ende, la capacidad de
incrementar la productividad, afectando el ritmo de acumulacion de los distintos tipos de capital.
Por otra parte, lainsuficiencia del ahorro interno planted la necesidad de recurrir a fuentes externas
para financiar la inversion, lo cual, dada la inestabilidad de los flujos de capital externos, ha sido
unafuente adiciona de volatilidad y vulnerabilidad.

La necesidad de reducir la volatilidad macroeconémica hace aconsejable recurrir més al
ahorro interno parafinanciar lainversién y el crecimiento. Por otro lado, para enfrentar con éxito el
desafio de ingresar en un sendero de crecimiento sostenido es imprescindible aumentar la inversién
en capital fisico y humano. La dotacién y calidad de los servicios de infraestructura, asi como la
expansion y sustentabilidad de los recursos naturales, particularmente los energéticos, asi como la
conservacion de los sistemas naturales y el medio ambiente, tienen un impacto significativo sobre el
desarrollo productivo.

Las dificultades con que ha tropezado la inversion publica en infraestructura durante |os afios
noventa han sido parcialmente compensadas por una mayor participacion privada. Los procesos de
privatizacién, iniciados en los paises de laregion hacia finales de los afios ochenta, fueron el primer
impulso significativo para la incorporacion de capital privado en e sector de infraestructura
Aungue las diversas formas de asociacion publico-privada surgidas en los Ultimos afios también han
ayudado a promover la incorporacion privada en el financiamiento, construccion y gestion de estos
servicios, € panorama futuro augura un importante papel para el sector publico, tanto en el
mejoramiento de la estructura regulatoria como en el financiamiento de la inversion, sobre todo en
los sectores de electricidad, transporte, agua y saneamiento. Entre otros elementos, ello requiere la
introduccién de mayor flexibilidad en € manejo de las metas fiscales, diferenciando en las cuentas
publicas €l tratamiento de lainversion en infraestructura del gasto corriente, de manera de eliminar,
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0 al menos reducir, €l sesgo antiinversion presente en e manegjo actua de la contabilidad fiscal
(CEPAL, 20044, Martner y Tromben, 2005).

Sin embargo, ladindmicay la persistencia del crecimiento econémico también estén ligadas a
la evolucién del capital natural. En la actualidad |a actividad productiva basada en una inadecuada
explotacion de los recursos natural es esta disminuyendo el patrimonio natural de varios paises de la
region, generando problemas de sostenibilidad en el mediano y largo plazos. Para frenar esta
situacion, la inversion debe preservar y expandir, entre otros factores productivos, la base de
recursos naturales de la economia, asi como la capacidad de los ecosistemas naturales para apoyar
actividades productivas y la prestacion de servicios ambientales. La riqueza del patrimonio natural
de laregion, en términos de biodiversidad y recursos naturales, ofrece una ampliay fructifera gama
de recursos renovables y no renovables, cuya gestion y aprovechamiento econémico deben ser parte
de la estrategia de insercion internacional y de desarrollo nacional. Con tal objeto, es preciso
mejorar la capacidad negociadora de la region en los foros internacionales, lograr una mayor
coordinacion entre las politicas medioambientales y el resto de las politicas econémicas y aplicar
instrumentos ambientales y fiscales para prevenir e deterioro ambiental y aprovechar las
oportunidades de inversién abiertas por una mayor conciencia ambiental tanto en el sector
productivo como en la sociedad civil.

b)  Mejorar lainsercion externa

La orientacion exportadora de los paises de la region y las précticas proteccionistas de los
paises desarrollados han convertido a las estrategias destinadas a facilitar € acceso a los mercados
en el ge dd sistema de incentivos a las exportaciones. Pero € acceso a mercados no resuelve los
problemas institucional es ni genera, en si mismo, el desarrollo productivo indispensable para crecer.
La necesidad de sostener un elevado ritmo de crecimiento de las exportaciones y, a mismo tiempo,
aumentar su impacto en el crecimiento econémico pone de manifiesto la relevancia de una
estrategia de politicas publicas tendiente a mejorar €l patron de insercion externa de la region e
impulsar un aumento de la competitividad y la productividad del aparato productivo.

Es importante dar sefiales nitidas sobre la conveniencia de invertir e innovar para expandir y
mejorar la capacidad exportadora, y de reestructurar y racionalizar los sectores productores de
rubros que compiten con las importaciones. Para esto es esencial mantener un tipo de cambio
competitivo y relativamente estable, que se mueva en torno a sus determinantes de largo plazo, con
relativa independencia de las condiciones econdmicas coyunturales y de la manera mas aislada
posible respecto de los movimientos de capitales de corto plazo, aunque sin introducir rigidez
extrema que ponga el peso de |os gjustes, cuando estos resultan inevitables, en variables reales de la
economia.

Ademés, los paises de la region deben tener una politica activa de promocion de las
exportaciones, a fin de contrarrestar el sesgo antiexportador remanente en la estructura arancelaria,
aprovechar las externalidades positivas que genera la actividad exportadora, compensar las falencias
de los mercados de capitales para € financiamiento de las exportaciones y explotar adecuadamente
las economias de escalay las oportunidades de aprendizaje relacionadas con esta actividad.

El disefio del sistema de incentivos deberia tener en cuenta la necesidad de priorizar €
fomento de la exportacion de nuevos productos 0 a nuevos mercados, actividades que deben ser
consideradas verdaderas innovaciones. Asimismo, es imprescindible que las politicas de fomento a
las exportaciones se encaren como estrategias de mediano y largo plazos, asegurando la continuidad
de las politicas, independientemente de los cambios en los equipos de gobierno que las
instrumenten.

Por otra parte, los paises de América Latinay el Caribe estan participando activamente en
diversas negociaciones internacionales, cuyo resultado determinard las caracteristicas del mercado
internacional para el desarrollo exportador de la region en las préximas décadas. Ello impone
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establecer una diplomacia comercia activa, que atienda las distintas negociaciones y, en especial,
gue avance en €l plano multilateral.

Desde el punto de vista de |os paises en desarrollo, ademas de la discusion sobre los subsidios
ala produccion agricola en los paises desarrollados, hay temas de especial importancia que estaran
sobre la mesa de negociaciones, entre los que cabe citar: la reduccién de las crestas arancelarias,
gque contribuyen a la exagerada especializacion productiva; la eliminacion del escalonamiento
arancelario, que desincentiva la agregacion de valor através de laindustrializacién, particularmente
en € sector agricola, y e logro de un acuerdo razonable en torno a las preocupaciones no
comerciales, que brinde seguridad juridica en el comercio internacional y permita que los paises
exportadores tengan reglas claras en cuanto alas especificaciones que deberan cumplir para acceder
alos mercados de | os paises desarrollados.

c) Poner en marcha politicas productivas que incentiven lainnovacién y
aceleren el crecimiento de la productividad y del empleo

Para lograr la adecuada insercién externa es preciso hacer un esfuerzo con miras a cerrar las
brechas de productividad interna y externa (OIT, 2004). Sin embargo, esto impone la necesidad de
aumentar la inversién en capital humano, tecnologia, infraestructura y maquinaria 'y equipo. Al
mismo tiempo, se requiere aplicar politicas tendientes a impulsar e desarrollo productivo. De
especial relevancia, en este sentido, son las politicas orientadas a favorecer el surgimiento de nuevas
empresas, entre las que cabe destacar el apoyo financiero a través de capital de riesgo a aquellas
actividades con un alto contenido de innovacion.

La necesidad de que los paises de la regién cuenten con una adecuada oferta de politicas
productivas se asienta en la experiencia, que ha demostrado que el mercado no da todas las
respuestas necesarias, sobre todo frente a problemas de informacién y coordinacion entre los
agentes econdémicos.

De manera algo esguematica y pasando por alto las diferencias de un pais a otro, podria
decirse que la economia de la region funciona en tres velocidades, de acuerdo con la modalidad de
insercion legal y el tamafio de las empresas. Asi, hay un primer grupo de empresas informales que,
por su estructura'y capacidad, presentan la productividad relativa mas baja 'y operan en un contexto
gue les ofrece pocas oportunidades de aprendizaje y crecimiento. El segundo grupo esta integrado
por empresas formales pequefias y medianas, que tienen dificultades para acceder a los recursos
(especialmente financieros) necesarios para desarrollar su capacidad competitiva. El tercer grupo
(grandes empresas, nacionales y extranjeras) tiene en general un nivel de productividad cercano a
los estandares internacionales, pero las empresas que lo integran estan escasamente relacionadas
con € resto del aparato productivo local y, en algunos casos, muestran una baja capacidad para
generar innovaciones.

Asi pues, ante la ausencia de una verdadera igualdad de oportunidades, que se deriva de la
existencia de esta heterogeneidad, es preciso adoptar politicas publicas activas que apunten a
“nivelar e campo de juego”, mediante iniciativas dirigidas a eliminar o disminuir los obstaculos
gque afectan, de manera diferente, a los distintos tipos de empresas (CEPAL, 2004a). En este
sentido, cabe destacar que “nivelar el campo de juego” no significa, como se suele pretender,
establecer reglas de partida iguales para todos. La falta de politicas pUblicas condena a la mayoria
de las empresas peguefias y medianas a no tener acceso a ciertos activos y mercados en condiciones
similares alas grandes (por gjemplo, a financiamiento, a la tecnologia, a los mercados externosy a
la capacitacion). Es importante dgjar claro que “nivelar el campo de juego” implica la adopcion de
politicas publicas que permitan similares oportunidades a las empresas, independientemente de su
tamarfio o de alguna otra caracteristica.

A fin de responder a la variedad de necesidades y demandas que se derivan de esta
heterogeneidad productiva, se requiere una estructura de apoyo e incentivos diferenciada y

15



CAPITULOI LA DECLARACION DEL MILENIO

articulada en torno a tres grandes lineamientos de politica: inclusion, modernizacion vy
densificacion. Lainclusién apunta, en lo esencial, atrasladar € mayor nimero posible de pequefias
unidades productivas del sector informa al sector formal de la economia. Las politicas que
conforman esta estrategia son de cobertura amplia, pero se adaptan alas circunstancias de cada pais
y a sus contextos especificos.

Entre estas politicas destacan la simplificacion de normas y tramites administrativos, la
reduccion de la carga tributaria y la adopcion de modalidades de declaracion més simples, la
ampliacion del acceso a crédito para pequefias inversiones y, sobre todo, para capital de trabajo, y
los programas de formacion basica en gestion y tecnologia. La incorporacion a sector formal
permitiria a las unidades productivas beneficiadas acceder a otros instrumentos y politicas publicas
y, por lo tanto, posibilitaria la gjecucién de nuevas actividades y brindaria cierta proteccion social a
sus trabajadores.

La estrategia de modernizacion se basa fundamentalmente en politicas horizontales,
combinadas con medidas selectivas dirigidas a conglomerados productivos o cadenas de produccién
especificas. El apoyo a la modernizacion productiva comprende politicas horizontales destinadas a
mejorar €l acceso alainformacién, a crédito, a latecnologiay a los sistemas de comercializacion.
El respaldo a las exportaciones puede proporcionarse mediante servicios de orientacion sobre los
mercados externos y de apoyo, prestados por |os organismos publicos especializados en asociacion
con las camaras empresariales del sector privado.

Las politicas selectivas estan dirigidas a promover el desarrollo de articulaciones de pequefias
y medianas empresas (“asociatividad”), fomentar sus vinculos con empresas de mayor tamafio y
fortalecer estructuras productivas locales o cadenas de produccién especificas. Ambos grupos de
politicas se estén aplicando en varios paises, pero convendria introducir mejoras en su formulacion
con la participacion de los posibles beneficiarios, prever mecanismos de seguimiento y evaluacion
y, sobre todo, ampliar su cobertura.

La tercera de las lineas de accién mencionadas, cuyos alcances estan adecuadamente
representados por el concepto de “densificacion”, apunta aincorporar més conocimiento en el tejido
productivo nacional, asi como a establecer una malla més articulada de relaciones productivas,
tecnoldgicas, empresaridles y laborales. En principio, las politicas generales y e buen
funcionamiento de las instituciones propias de una economia de mercado bastarian para que las
grandes empresas, més vinculadas al mercado internacional, operen en condiciones razonables. No
obstante, hay aqui un campo para las politicas publicas orientadas a fortalecer |os encadenamientos
de la base exportadora; fomentar |a cooperacion publico-privada en areas especificas del sistema de
innovacion, a fin de concretar las ventgjas competitivas potenciales; atraer inversiones extranjeras
de mejor calidad en materia de vinculos productivos y capacidades tecnoldgicas, apoyar la
expansion e internacionalizacion de las empresas nacionales y fortalecer la infraestructura de
servicios afin de eliminar |os cuellos de botella del desarrollo productivo.

De manera general, es necesario introducir un cambio de enfoque en la instrumentacién de
las politicas, que podria resumirse en la necesidad de pasar de “facilitar €l acceso” a “promover la
articulaciéon”. La vision tradiciona en relacion con las politicas productivas ponia €l acento casi
exclusivamente en la oferta de instrumentos y, procurando contrarrestar las fallas de mercado,
apuntaba a facilitar y promover el acceso a cuestiones diversas, tales como crédito, informacion,
difusion e innovacion tecnol 6gica o capacitacion, entre otras. Esta estrategia se agotaba, en general,
en esfuerzos aislados con escaso impacto en € tejido productivo.

Superar estas deficiencias requiere hacer hincapié en la articulacién, no solo entre la oferta y
la demanda de instrumentos de apoyo, sino también de los diferentes estamentos del sector publico
que forman parte de la primeray de las empresas beneficiarias que componen la segunda. El disefio
de una estrategia de desarrollo productivo que capte adecuadamente las diferencias existentes en €l
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tgjido productivo es necesario para maximizar la capacidad de crecimiento de las economias de la
region y, ademés, para permitir una distribucién més equitativa de los frutos de ese crecimiento.

2. Las sinergias entre crecimiento y equidad

Hasta aqui se ha discutido cdmo la mejora de las politicas macroeconémicas y de desarrollo
productivo puede ayudar a obtener mayores tasas de crecimiento. Ello debiera sentar |as bases para
impulsar el empleo y contribuir ala disminucién de la pobreza. Sin embargo, tal como se menciond
anteriormente, si bien € crecimiento econdmico es indispensable para lograr la reduccién de la
pobreza, no basta para lograr una distribucion més justa del ingreso y de los activos y combatir
eficazmente la exclusion socia. Es por ello que en € disefio de la estrategia de desarrollo se debe
poner énfasis en aguellas politicas econdmicas imprescindibles para mejorar la equidad. En ese
contexto, debe tomarse en cuenta lainclusion de la “restriccion social” al determinar €l nivel de los
recursos publicos necesarios (pacto fiscal), la necesidad de politicas que reduzcan la volatilidad real
de la economia, dado €l impacto negativo que esta tiene sobre € empleo y la proteccién social.
Ademés, la puesta en marcha de una politica de desarrollo productivo debe partir del
reconocimiento de la heterogeneidad estructural de laregion.

Al atender de manera diferenciada la problemética de las distintas unidades productivas,
otorgando especial importancia a desarrollo de las empresas de menor tamafio relativo, de uso més
intensivo del factor trabajo, esta estrategia puede contribuir a alcanzar un objetivo clave en €
camino hacia el logro de una mayor equidad, a saber, € aumento del empleo decente, en & marco
de una legidlacién laboral que evite la discriminacion y las formas de trabajo inaceptables y permita
acceder alos beneficios de la seguridad socia (OIT, 2004). En un entorno productivo competitivo,
gue estimule un proceso sostenible de creacidn de puestos de trabajo, las politicas laborales deben
contribuir implementando programas de capacitacion que favorezcan la adaptacion de los
trabajadores a las nuevas demandas del mercado laboral, fomentando el didlogo social tendiente ala
autorregulacion de las relaciones laborales y atendiendo de manera especia la situacion de los
trabajadores excluidos de los sectores mas modernos y dinamicos, como los informales y los
desocupados.

Como surge de los parrafos previos, |os determinantes del progreso social pertenecen en gran
medida al &mbito de la politica econémica, de modo que sera imposible avanzar en el logro de los
objetivos sociales si estos no ocupan un lugar fundamental en tal politica. El crecimiento econémico
€S necesario para generar un volumen adecuado de empleos de calidad. Pensar que se puede
garantizar dicho resultado en ausencia de este requisito de crecimiento, ya sea mediante la
flexibilizacion de los mercados de trabgjo o, en e enfoque opuesto, mediante una mayor proteccion
juridica de los empleos, puede resultar contraproducente. En efecto, la historia regional sefidla que
la flexibilizacién laboral en condiciones de lento dinamismo econémico puede crear algunos
empleos adicionales, pero a costa de la precarizacion de un contingente mucho mayor de puestos de
trabgjo y sin que esta flexibilizacién dé lugar a un fuerte impulso a crecimiento. A su vez, la
excesiva proteccion juridica se convierte, en un contexto de lento crecimiento econémico, en un
mecanismo de fuerte segmentacion social, sin que esto tenga como contrapartida ningun efecto
favorable sobre la produccion. Una politica laboral activa, orientada a garantizar mas y mejores
empleos con una adecuada proteccién social, pero ademés consciente de la mayor adaptabilidad
necesaria de los trabajadores a cambio tecnoldgico y al ciclo econdmico, requiere promover un
didlogo socia en distintos niveles que permita construir intereses comunes entre trabajadores y
empresarios.

Algo similar puede decirse acerca de la relacion entre la eficacia de las politicas de apoyo a
las empresas de menor tamafio relativo y el entorno macroeconémico en el que estas |levan adelante
su actividad.
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Por lo tanto, es preciso facilitar la “visibilidad” de los efectos sociales de las politicas
econdmicas. Esto exige, entre otras cosas, un examen periddico por parte de las autoridades
macroeconomicas de |os efectos esperados de sus politicas sobre € empleo y los ingresos de los
sectores mas pobres; normas que exijan gque los proyectos de ley de presupuesto y de reforma
tributaria incorporen un andisis de los efectos distributivos del gasto publico y de los tributos, y la
obligacion de las entidades publicas encargadas de la politica tecnolégica, industrial 0 agropecuaria
de andizar regularmente a quién benefician sus programas. Este deberia ser €l punto de partida
hacia el disefio de sistemas eficaces de coordinacidn entre las autoridades econdmicas y sociaes, en
los que las prioridades sociales se incorporen en el disefio mismo de la politica econémica, es decir
de lapoliticafiscal, tecnolégica o productiva.

Lograr una mayor equidad es importante para conseguir un mayor impacto del crecimiento en
la reduccion de la pobreza, ya que superar cierto umbral de ingresos es central para aumentar €l
capital humano y reducir la vulnerabilidad de los sectores de menores ingresos, ingredientes
imprescindibles para permitir que amplios sectores de la poblacion se incorporen a los beneficios
del crecimiento econdmico. Pero, ademas, como sefidlan Lustig, Arias y Rigoloni (2002) y Birdsall
y Szekely (2003), la causalidad es doble, ya que cuanto mas se reducen la pobrezay la desigualdad,
mayor es la tasa de crecimiento. Esto se comprueba sobre todo en los paises de menor desarrollo
relativo, donde €l inadecuado funcionamiento de los mercados dificulta € acceso de |os sectores de
menores ingresos a ciertos activos y, en particular, a conocimiento. De esta forma, € aumento del
bienestar de todos los ciudadanos no solo es imprescindible en una estrategia destinada al
cumplimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales sino que la mejora en la equidad
también contribuye afortalecer € crecimiento.

Por lo tanto, el desarrollo social debe concebirse como el resultado de la interaccion de tres
elementos basicos: a) una politica macroeconémica tendiente a alcanzar un crecimiento sostenido
gue genere un volumen adecuado de empleos de calidad; b) una estrategia de desarrollo productivo
orientada a disminuir la heterogeneidad estructural y a cerrar las brechas de productividad entre
diferentes actividades y agentes productivos; ¢) una politica socia de largo plazo, destinada a
aumentar la equidad y lainclusion.

Dado que las paliticas sociales deben ser € otro el emento clave en la busgueda de una mayor
equidad, en la proxima seccion se analiza cudles deben ser las caracteristicas de esas politicas
socialesy los atributos de las instituciones responsabl es.

3. Laarquitectura de las instituciones sociales para la equidad:
caracteristicas y atributos

En la Ultima década se ha observado una mejora de la institucionalidad de la politica
econdémica (bancos centrales independientes, limites al déficit fiscal y creacion de fondos
anticiclicos). Si bien es mucho lo que todavia resta por avanzar en este campo, en particular para
reducir la volatilidad real y extender estos logros a toda la region, no hay duda de que esta
institucionalidad ha contribuido a mejorar el comportamiento macroeconémico de los paises de
América Latina y el Caribe. Diversos factores intervienen en la mayor credibilidad de las
instituciones depositarias del manejo macroeconémico: definiciones de competencias y mandatos
consensuados politicamente y normas legales concomitantes, incorporacion de persona técnico
competente, recursos econdmicos necesarios para la gestion, entre otros. Sin embargo, es innegable
gue un elemento sobre el cua se ha basado este capital es e establecimiento de objetivos claros
instituidos como mandatos que deben cumplir las instituciones en cuestion. La claridad de los
objetivos y € buen mango de los recursos son dos atributos de naturaleza politica que han
fortalecido alasinstituciones.
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La voluntad politica necesaria para la creacién de estas instituciones y la experiencia que de
ella surge debe transferirse a la construccion de instituciones sociales organizadas sobre tres
principios basicos. universalidad, solidaridad y eficiencia.

El principio de universalidad implica garantizar a todos los ciudadanos, precisamente en
virtud de tal condicion, determinadas protecciones o beneficios fundamentales que se consideran
necesarios para gque participen plenamente en la sociedad en que viven, segun € nivel de desarrollo
de esta. El principio de solidaridad supone una participacion en el financiamiento y en el acceso a
las protecciones sociales que sea diferenciada, segun las capacidades econdmicas o os niveles de
riesgo de las personas. A estos principios, que deben orientar la organizacion y gestion global de los
servicios y prestaciones sociales para asegurar la universalidad y la solidaridad, debe agregarse la
eficiencia, para lograr la maximizacién de los resultados dados los recursos existentes. La
organizacion de instituciones eficientes, a su vez, requiere una gestion transparente y una continua
evaluacion de los resultados.

Por |o tanto, es preciso superar tanto los esquemas segmentados de proteccion caracteristicos
del pasado como la vision compensatoria de la politica social que ha venido extendiéndose en las
dos dltimas décadas. En ambos casos se han dejado de lado los principios de universalidad y
solidaridad, esencia misma de una buena politica social. En efecto, la profundizacion de un sistema
dual de servicios sociales en los cuales, junto con la provision de servicios de calidad para sectores
privilegiados de la poblacidn, se prestan servicios deficientes a los sectores excluidos, se esta
convirtiendo en uno de los principales mecanismos de reproduccion de la desigualdad social en
nuestraregién (CEPAL, 20044).

Los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia no tienen un correlato sencillo en la
préctica y, a la hora de tomar decisiones concretas, suele entenderse errbneamente que la
focalizacién es por fuerza una negacién de la universalidad, aunque si se aplica correctamente
resulta un instrumento eficaz para lograr la universalizaciéon de un derecho. Debido a sus
caracteristicas, las politicas sociales tienen grandes exigencias en términos de la calidad
institucional que requieren para tener éxito. Ello obedece a hecho de que son atamente
redistributivas, suelen cruzar limites jurisdiccionales y demandan la movilizacion en todo €l
territorio, involucrando a varios actores politicos, en distintas etapas del proceso de
instrumentacion, atienden a un problema con caracteristicas multidimensionales y tienen un fuerte
componente temporal. Esta es una diferencia importante respecto de |as instituciones encargadas de
la gestién macroecondmica, donde existe una correspondencia mas estrecha entre objetivos e
instrumentos.

Siendo asi, corresponde preguntarse si no es posible, acaso, sefialar un conjunto de atributos
comunes, que podrian ser tomados en cuenta a la hora de reflexionar sobre la construccion de
instituciones sociales. vigencia tempora de largo plazo, eficiencia-transparencia, articulacion
institucional, participacion ciudadana, versatilidad territorial, participacion privada en la provision,
exigibilidad de los derechos (Machinea, 20044). Las instituciones que cumplan con estos atributos
serén, casi siempre, instituciones de orden intermedio, que obviamente serdn mas eficaces en la
medida que interactlen con instituciones de orden superior y en € marco de una estabilidad
politico-econdmica gque contribuya a la consolidacion de las ingtituciones clave de la politica social.
Muchos de esos atributos son comunes a disefio de las politicas en otros ambitos, ya sea € propio
de la politica econémica como €l de la politica de sostenibilidad ambiental, pero algunos de €ellos
son particularmente relevantes en el campo social.

Un primer atributo es la vigencia de programas explicitamente acordados y que
permanezcan en e tiempo. La intervencion sobre lo social, especialmente cuando se atiende a
factores de tipo estructural y no coyuntural, requiere sostenibilidad para consolidarse y rendir los
resultados esperados. El problema en este punto radica en que la “razén politica’, sobre todo la
vinculada con la competencia electoral, reclama resultados rapidos y visibles que muchas veces la

19



CAPITULOI LA DECLARACION DEL MILENIO

politica social no puede dar (como es el caso de la educacién, cuyos resultados se hacen visibles en
el largo plazo). Entonces, la Gnica manera de mantener politicas sociaes de impacto diferido (pero
estructural 0 exhaustivo) es no someterlas a esa razén politica. Por € contrario, tienen que ser
politicas de Estado.

Tal como ya se sefial 6, para esto se requiere un pacto fiscal y un acuerdo politico y social; en
el primer caso porque sin un monto Minimo de recursos es casi imposible atender las demandas
socialesy, en e segundo, porque sin un acuerdo social y politico es dificil mantener ciertas politicas
explicitamente definidas en el mediano y largo plazos. Se trata, pues, partiendo del pacto fiscal y de
un acuerdo politico social, de “blindar” aguella parte del gasto social que se considere mas
importante. Esta definicion cumple con un doble propdsito. Por un lado, la prioridad recibe el
acuerdo politico explicito en el &mbito parlamentario y, por otro lado, se aseguran los recursos
fiscales para el financiamiento de los programas incluidos, o que permite su continuidad.

El segundo atributo es que las instituciones deberian atender e requisito de gestion
eficaz. La gestion de programas sociales, sobre todo los de carécter focalizado y orientado a grupos
de riesgo, tiene particularidades que la distingue de la administracion de programas en otras areas
de la politica publica. EI modelo gerencial debe adecuarse para llegar a las poblaciones carenciadas
yaque, de lo contrario, el esfuerzo no alcanzard alos més necesitados.

Para ello se requieren dos ingredientes. Primero, € desarrollo de capacidad técnica
permanente en los organismos sociales, procurando la continuidad de los actores clave, como los
responsables de los programas sociales. Segundo, es preciso ingtitucionaizar la transparencia de la
informacién, tanto para el disefio de los programas como para la evaluacion de los resultados y la
rendicién de cuentas y, muy especialmente, para que |os sectores a los que se pretende llegar con €l
programa tengan conocimiento de los medios con que cuentan para mejorar su situacion. Esta es la
mejor manera de terminar con la corrupcién y el clientelismo politico. Es necesario, entonces, crear
instituciones cuyo atributo sea la constitucion de cuerpos técnicos permanentes encargados de los
programas y donde el acceso alainformacion relevante sea exigible por la sociedad.

El tercer atributo es la capacidad para articular instituciones de la politica social. Esta
necesidad surge de las caracteristicas multidimensionales de los temas sociales. El concepto es
claro, aunque su aplicacién es dificil, pero en la medida que existen actores mdltiples, que la
intervencion tiende a ser cada vez més comprensiva y que los programas especificos tienen
propésitos relacionados, resulta clave la articulacion. A ella se asocian beneficios netos, ya que se
evitan superposiciones y se reducen costos. Es necesario avanzar hacia la integracién de cierto
conjunto de programas.

¢Pueden hacerse sugerencias especificas o recomendarse modelos particulares para realizar
esta coordinacion? De partida la respuesta es negativa: las soluciones son particulares y deben ser
concebidas para cada realidad socia y politica.

No obstante, la necesidad de coordinacién es real y ha alentado diversas soluciones:
gabinetes sociales, donde se articulan diversos ministerios y autoridades sectoriales; consgos de
politicas sociales, o también la conformacién de una autoridad social. Se suele sostener que dicha
autoridad socia contribuiria a mejorar la coherencia intertemporal e intersectorial. La cuestion es
quiénes integran ese gabinete social, qué capacidad técnica deberian tener y cudl deberia ser su
verdadero poder. Al respecto, cabe mencionar que, més alla de que las modalidades especificas de
esta coordinacion dependen de las caracteristicas politicas de funcionamiento de los gabinetes de
cada pais, deberia haber una secretaria técnica que informe, proponga y a su vez incorpore
directivas del gabinete social. De esa manera la asignacion del presupuesto para los temas sociales
estard mejor coordinada. De lo contrario, el Ministerio de Hacienda podria convertirse de hecho,
como a veces sucede, en esa autoridad social, al priorizar ciertos pedidos sobre otros.
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El cuarto atributo es el de participacion y reclamo —empoderamiento, segln suele decirse
con frecuencia, o simplemente “voz” para usar €l conocido término de Hirschman. Es fundamental
fortalecer y estimular la participacion de la poblacion en la asignacion de recursos y en ladefinicidn
de prioridades y programas. Una capacidad importante que debe desarrollarse en laregion con el fin
de potenciar la participacion ciudadana es acercar el trabajo del gobierno ala sociedad civil y alas
organizaciones no gubernamentales, armando redes de colaboracion que incorporen a los diferentes
actores sociales y aprovechen los voluntariados. Este es un camino que puede contribuir a vigorizar
la democracia con un contenido real y no supone el debilitamiento de los mecanismos de
representacion tradicionales. Al contrario, deberia reforzar su vigencia. Frente ala mala gestion, la
corrupcion o el abuso, es necesario incentivar la participacion, tanto en el nivel local como nacional.
Ademés, la participacién de la sociedad civil puede ser decisiva para ayudar a mantener la
continuidad de ciertas politicas sociales ante el cambio de los gobiernos, es decir, puede ser la*“voz”
de los objetivos de largo plazo.

El quinto atributo es que las instituciones deben concebirse tomando en cuenta las
dimensiones de poblacion y territorio. El enfoque de poblacién implica el andlisis sistematico de
los condicionantes demogréficos para la prestacion del conjunto de servicios ofrecidos en e ambito
de éreas geogréficas pequefias, para optimizar la ofertay localizacion de los servicios en términos
del provecho que una poblacion con determinadas caracteristicas demogréficas, sociales y
econdmicas puede sacar de ellosy no en términos de la conveniencia operativa de los proveedores.
Por un lado, esta perspectiva hallevado ala definicion —o intentos de definicién— de los llamados
centros proveedores de servicios en paises como México y més recientemente Nicaragua. Por otro
lado, existen diversos intentos poco sistematizados en la region para llegar a una mejor adecuacion
de la oferta de servicios a las necesidades de la poblacién, a través del uso de diferentes tipos de
andlisis de informacion georreferenciaday bases de datos censal es desagregadas.

En la dimensién espacial es donde las politicas publicas, sobre todo aguellas que convergen
sobre los procesos de descentralizacion, cumplen un papel central. Esto también ayuda a que la
gente se haga oir, a estar cerca de los beneficiarios para que estos puedan exigir y controlar,
reconociendo las distintas realidades regionales, contribuyendo, en suma, a profundizar los
mecanismos democraticos de participacion. Sin embargo, los eventuales problemas que pueden
surgir no son despreciables y pueden comprender cuestiones tales como el aumento del clientelismo
politico, la pérdida de €ficiencia por la escasez de personal calificado, el aumento de lainequidad en
ausencia de mecanismos de compensacidn, entre otros. Por lo tanto, es necesario avanzar hacia la
descentralizacion, pero prestando la debida atencion a la velocidad y la secuencia. La
descentralizacion debe ser gradual, ya que hay que capacitar, compensar, regular, generar incentivos
para un buen comportamiento y evaluar, paralo que lainformacion es esencia. En particular, antes
de descentralizar es esencial conocer la capacidad institucional del gobierno que va a recibir la
nueva funcion. La descentralizacion, en suma, debe responder a la logica de las politicas sociales,
evitando que la racionalidad del proceso se desnaturalice frente a las urgencias fiscales y de guste
macroeconomico.

El sexto atributo tiene que ver con la necesidad de encarar € desafio regulatorio que
demanda la mayor combinacién publico-privada en la prestacion y financiamiento de los
servicios. Esto es particularmente importante en sectores como la salud y la previsién social, donde
se presentan considerables compl gjidades de medicion de calidad y de acceso a los distintos tipos de
prestacionesy servicios.

Las materias en las cuales se deben desarrollar las normas y actividades reguladoras
comprenden cinco puntos:

* Prevenir y sancionar practicas de exclusién o discriminacion, y garantizar la posibilidad
de eleccion dentro de los marcos establecidos.
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» Establecer las normas de calidad y contenidos de los servicios, tales como el uso de
protocolos de atencién clinicay los contenidos curriculares de la educacion escolar.

* Promover la eficiencia en la gestion, mediante e establecimiento de pardmetros y
estandares de costos y rendimientos, asi como reglas parafijar tarifas.

» Asegurar condiciones de competencia y organizacion del mercado que eviten précticas
indeseables, como la competencia desleall 0 monopolistica y el establecimiento de
barreras de entrada, asi como de modalidades de las empresas de integracién vertical u
horizontal no deseables.

* Asegurar y promover la produccion, disponibilidad y acceso a informacion veraz y
oportuna sobre |os recursos, metas e impacto de los diversos servicios sociales.

Ademés, la organizacion de la regulacion debe contar con instancias que permitan arbitrar los
conflictos entre los proveedores y la poblacion usuaria. Para asegurar la independencia del
esquema, la regulacion debe estar a cargo de entes especializados que, en algunos casos, pueden ser
auténomos, sin perjuicio de laresponsabilidad publica global.

El séptimo atributo tiene que ver con la exigibilidad de los derechos econdmicosy sociales.
La construccion de la agenda social se identifica con e reconocimiento de todo miembro de la
sociedad como ciudadano y, por tanto, como depositario de derechos. A tal efecto, es necesario
crear ingtituciones gque se ocupen de atender dichos derechos y donde los ciudadanos hagan valer,
de manera compatible con el interés colectivo, sus derechos sociales, entre ellos |os establecidos en
los objetivos de desarrollo del Milenio: educacién, salud y alimentacion.

La region entra a nuevo milenio con una deficiencia considerable en la construccién de
ciudadania. Pese a los esfuerzos realizados, la materializacién de los derechos civiles y sociaes de
una parte significativa de la poblacion aln estd4 lejos de concretarse (CEPAL, 2000a). La
desigualdad y el descontento que esta situacion provoca han dado origen a un debate positivo, que
seguramente enriquecera la agenda del desarrollo (CEPAL, 2000a). La etapa historica que atraviesa
la region demanda creatividad, originalidad y osadia a encarar los desafios regionales y globales.
Esto implica que cada pais se enfrenta a reto de disefiar su propia estrategia, que debe nutrirse de la
historia nacional y regional, con sus aciertosy sus errores. Es decir, partir del reconocimiento de la
realidad y de las potencialidades de cada pais y advertir que las paliticas de desarrollo en economias
abiertas implican un desafio distinto de las aplicadas durante el periodo de sustitucion de
importaciones o del periodo del Consenso de Washington. Las lecciones aprendidas en los Ultimos
30 afios obligan a tomar en cuenta tanto las restricciones presupuestarias relacionadas con las
demandas sociales como las capacidades institucional es de formulacion de politica econémicay, a
mismo tiempo, a considerar que la aplicacion de politicas publicas y € logro de ciertos objetivos
trascienden el impulso estatal y exigen la interaccién con €l sector privado y la sociedad civil. En
este esfuerzo gque se presenta, resulta de primordial importancia vincular el cumplimiento de los
objetivos de desarrollo del Milenio con una vision regional, para construir una agenda ciudadana
con reglas claras que impulsen la evaluacién periédica y participativa, a partir de una base de
informacién ampliay transparente.

Las sociedades desiguales son un campo fértil para la fragilidad democrética y favorecen
experimentos populistas, que poco contribuyen alograr |os objetivos de igualdad social. Los efectos
de los acontecimientos econdmicos y sociales en la estabilidad politica de las incipientes
democracias de la region merecen una considerable atencion, como parte de los esfuerzos de las
Naciones Unidas en el campo de la prevencion de conflictos. Esto requiere una agenda coherente de
la organizacién en el nivel regional y el reexamen de la cooperacién interinstitucional, 1o que
supone instituciones mas fuertes, organizadas en una red regional, que medie entre los niveles
mundial y naciona (Machinea, 2004b).
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4. Laagendaregional y laagenda global

El carécter transnacional de las fuerzas econdmicas protagonistas del proceso de
globalizacién se ha reflejado en una reestructuracion de las cadenas productivas, cuya légica de
funcionamiento es hoy mas global que regional o nacional. Esta reestructuracién ha generado un
marcado dinamismo de los flujos financieros, de la inversion directay del comercio internacional,
produciendo una fuerte tension entre esas fuerzas y e carécter nacional de los Estados y los
procesos democraticos, tendiendo, en muchos casos, a desarticular las estructuras econémicas.
Asimismo, las organizaciones internacionales, tanto las creadas hace ya mas de medio siglo como
las mas recientes, han evolucionado a la par de los profundos cambios econdémicos, politicos y
socidles que han caracterizado la fase mas reciente de la globalizacion, atendiendo
fundamentalmente los intereses de los paises desarrollados. Existe, al respecto, una demanda de
accion publica democrética en el ambito internaciona y, si bien los paises de la regién tienen una
influencia limitada en la configuracion de esa agenda global pueden desarrollarse mecanismos que
mejoren la calidad de lainsercion y lainfluencia de laregion en el dmbito internacional .2

En el escenario globa se impone una accionar comin destinado a fortalecer €l sistemade las
Naciones Unidas a través de una reforma integral que aumente su capacidad de accién. Entre otras
tareas es necesario mejorar 10s mecanismos de seguimiento y evaluacion de las cumbres mundiales
y en particular de la Declaracién del Milenio de las Naciones Unidas. Para ello, se requiere avanzar
a interior de los paises, a fin de instrumentar, de forma efectiva, los compromisos adoptados
internacional mente.

También es imprescindible lograr progresos en el sistema multilateral de comercio,
crecientemente puesto a prueba por acuerdos regionales y bilaterales, no siempre compatibles con
los acuerdos multilaterales, y que tienen el riesgo de debilitar la voluntad politica de lograr avances
multilaterales en relacion con la eliminacion de las restricciones y subsidios que reducen el acceso
de los paises en desarrollo alos mercados del mundo desarrollado. La tarea debe extenderse hacia €l
cumplimiento de los acuerdos en el dmbito de la sostenibilidad ambiental y la creacion de una
institucionalidad adecuada para mangjar los problemas vinculados con las migraciones
internacionalesy lograr, en el &mbito de la cooperacion internacional, acuerdos en materia tributaria
gue reduzcan la evasion y eviten “guerras fiscales’ que erosionan la capacidad de mantener una
adecuada capacidad de recaudacién en €l nivel nacional. Por Gltimo, cabe mencionar las debilidades
gue sigue mostrando €l sistema multilateral en relacion con el movimiento de capitales. En este
campo, es fundamental encontrar mecanismos que amortigiien €l efecto de la volatilidad de los
mercados financieros internacionales, que mantengan la capacidad de las autoridades nacionales de
regular los flujos de capitales y favorezcan la creacidn de unainstitucionalidad que ayude a evitar, y
cuando sea necesario resolver, las situaciones de sobreendeudamiento.

En e campo regional es preciso dar nueva fuerzay contenido a los intentos de integracion
gue vienen caracterizando a América Latinay el Caribe desde hace décadas. Laintegracién regional
sigue siendo un instrumento eficaz para ampliar mercados y lograr economias de escala, a la vez
gue crea oportunidades para diversificar las exportaciones y reduce e riesgo de la dependencia de
unos pocos productos sujetos a fluctuaciones de precios.

Con €l objeto de impulsar la integracion subregional, |a region debe dejar de lado un largo
periodo de acuerdos incumplidos, para o que se requieren acciones concretas que cambien la
sensacion de escasos avances, y aln retrocesos, que ha predominado en los Ultimos afios. Las
propuestas debieran estar dirigidas a promover acciones en distintos frentes, tales como: a) el
fortalecimiento y la profundizacion de los acuerdos subregionales, para lo que se requiere una
mayor voluntad politica expresada en medidas concretas en el campo de la liberalizacion comercial
y financiera, en la adopcién de normasy regul aciones comunes, en la mayor movilidad de personas,

2 Informe delareunion del grupo de expertos de alto nivel convocado por el Grupo de Rio, 2004.
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en la puesta en marcha de ciertos mecanismos de coordinacién en la esfera macroeconémicay en la
creacion de una institucionalidad regional a la cual los gobiernos nacionales, para propésitos bien
definidos y consensuados, vayan cediendo gradualmente cuotas de soberania nacional claramente
limitadas; b) el desarrollo de una infraestructura regional que favorezca el proceso de integracion,
con especial énfasis en e campo energético y vial, paralo cual se requiere el financiamiento de los
bancos regionales y la existencia de regulaciones similares en los distintos paises; ¢) la ampliacion
de los mecanismos de apoyo a los paises en crisis, para lo que se requiere profundizar los
mecanismos regionales de financiamiento, que han tenido un desarrollo considerable en la regién,
de una manera complementaria con |os organismos multilaterales de crédito;*® d) el establecimiento
de mecanismos de cohesion social, que gradualmente generen conciencia de la importancia de un
desarrollo arménico al interior de las subregiones; €) el desarrollo de estrategias productivas
comunes, en éreas tales como la innovacién, laindustria cultural, la investigacién agropecuaria o €
turismo; f) la proyeccién de la singularidad de la region en cuanto a sus recursos naturales y a su
biodiversidad, y el establecimiento de mecanismos de manejo sostenible de los ecosistemas
compartidos, tales como € Mar Caribe, el Corredor Bioldgico Mesoamericano, e Corredor
Bioldgico Andino, e Amazénico, laCuencadel Platay el Austral.**

Por ultimo, vale la pena mencionar que la agenda regional y la agenda global son claramente
complementarias, pero se requiere sin duda la voluntad politica de los gobiernos para unirlas. La
agenda regional es esencial no solo para el desarrollo de los paises de América Latinay el Caribe,
sino también para fortalecer una posicion comin en la discusion de las nuevas reglas
internacionales que ayude a construir una globalizacion mas equilibrada. Sin intereses econdémicos
comunes en los distintos aspectos que se han mencionado sera mas dificil consensuar posiciones
comunes en e mundo globalizado, que son imprescindibles para dar un nuevo impulso a sistema
multilateral, tal como ocurre con |os objetivos de desarrollo del Milenio.

¥ En este campo, América Latinay e Caribe tiene activos importantes, ya que cuenta con una amplia red de bancos multilaterales de

desarrallo, integrada por el Banco Interamericano de Desarrollo, la Corporacién Andina de Fomento, el Banco Centroamericano de
Integracion Econémica, €l Banco de Desarrollo del Caribey €l Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata. Por otra
parte, la experiencia acumulada por el Fondo Latinoamericano de Reservas permite pensar en la posibilidad de ampliar, con recursos
regionales, la provision de financiamiento excepciona a los paises en crisis, ya sea a través de una expansion significativa de los
miembros y recursos del Fondo o mediante acuerdos de apoyo mutuo (concretamente canjes cambiarios) entre los bancos centrales
(CEPAL, 20023, cap. 4).

¥ Informe delareunion del grupo de expertos de alto nivel convocado por el Grupo de Rio, 2004.
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En e primer objetivo de desarrollo del Milenio se plantea
“erradicar la pobreza extremay el hambre”. Si bien en América Latina
y el Caribe ambos fendmenos estan estrechamente vinculados, no son
equivalentes y por lo tanto cada uno debe abordarse desde una
perspectiva propia La falta de acceso a aimentos es una de las
manifestaciones mas graves y urgentes de la pobreza extrema, pero no
es de ninguna manera la Unica. A su vez, la aimentacion inadecuada
afecta no solo a quienes viven en condiciones de extrema pobreza sino
también a estratos més amplios'y a grupos que residen en determinadas
Zonas O regiones con una inseguridad alimentaria permanente. La
necesidad de tratar ambos problemas por separado también queda
demostrada en la propia Declaracion del Milenio, donde se establecen
metas diferenciadas para la reduccién de cada uno. Atendiendo a estas
consideraciones, €l presente capitulo esta organizado en dos partes. en
la primera se aborda la erradicacion de la pobreza extrema y en la
segunda la erradicacion del hambre.
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CAPITULOII LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y EL HAMBRE

A. Hacialaerradicaciéon de la pobreza extrema

1. Erradicar la 1. Reducir alamitad, entre 1. Porcentgje de la poblacion con
pobreza extrema 1990y 2015, € ingresos inferiores a 1 ddlar por
y el hambre porcentaje de personas diaaparidad del poder adquisitivo
CUyOS ingresos sean (PPA)
inferioresa 1 délar por
dia 2. Coeficiente de la brecha de

pobreza[laincidenciade la
pobreza multiplicada por la
profundidad de la pobreza)

3. Proporcion del consumo nacional
que corresponde a quintil méas
pobre de la poblacion

1. Introduccidon

En la primera meta del Milenio, “reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentge de
personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 dolar por did’, se busca dar cuenta de las privaciones
extremas que afectan la capacidad bésica de las personas para desenvolverse adecuadamente en la
sociedad." Dicha meta ocupa un lugar central en el conjunto de los objetivos de desarrollo del
Milenio, por cuanto la lucha contra la pobreza extrema guarda estrecha relacién con préacticamente
todas las demas metas. De hecho, bien podria decirse que es €l trasfondo genera de las demas
carencias que son objetos de preocupacion en la Declaracion del Milenio. Asi, las insuficiencias en
materia de salud y alimentacion que afligen ala poblacién en pobreza extremay que se traducen en
desnutricion, mortalidad infantil, mortalidad materna y alta incidencia de enfermedades como €l
VIH/SIDA vy € paludismo forman parte de los objetivos 1, 4, 5y 6. Del mismo modo, la falta de
educacion, la ausencia de acceso a agua potable y saneamiento, las viviendas deficientes y las
condiciones de hacinamiento (tugurios) —déficit considerados en 1os objetivos 2 y 7— constituyen
graves obstaculos para desarrollar las capacidades individuales y disponer de los recursos
necesarios para escapar de la situacion de extrema pobreza. Ademas, el vinculo que existe entre
lamagnitud de la pobreza y € acceso a los mercados internacionales y a la tecnologia, junto con
lanecesidad de contar con financiamiento y cooperacién externos, pone de manifiesto que
laerradicacion de la pobreza depende decisivamente de alcanzar las metas formuladas en el
objetivo 8.

Por otra parte, la superacion de la pobreza absoluta en la region no puede desconocer la
necesidad de velar por la generacion de empleo —en cantidad y calidad adecuadas—, toda vez que
la mayor parte de los recursos de |os hogares destinados a satisfacer las necesidades bésicas de sus
miembros proviene de los ingresos laborales. No obstante la centralidad del empleo, los objetivos
de desarrollo del Milenio solo insinlan su importancia a través de la meta 16, que alude a la
reduccion del desempleo abierto entre los jévenes. Como se ha destacado en diversos estudios de la
CEPAL, la necesidad de incorporar el tema del empleo en las politicas de desarrollo queda de
manifiesto si se considera que desde comienzos de la década pasada se ha registrado en la mayoria
de los paises un aumento persistente de las tasas de desempleo adulto y juvenil y no se halogrado
reducir la alta gravitacién del empleo informal. En efecto, en los afios noventa 7 de cada 10 nuevos
puestos de trabajo generados en la regién fueron empleos informales de baja productividad e
ingresos (véase CEPAL, 2002b). Por tal motivo, una elevada fraccién de la fuerza de trabajo no
cuenta con sistemas adecuados de proteccion social en materia de salud, seguros de desempleo y

1 En ese sentido, se vincula a la nocién de un “nicleo irreductible’ de necesidades o de “pobreza absoluta’ (Sen, 1984), en

contraposicién con lanocion de “pobrezarelativa’ adoptada por 1os paises de la OCDE.
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acceso a sistemas jubilatorios y de pensiones que aseguren niveles de bienestar justos para la
poblacién adulta mayor.?

Por otra parte, el empleo constituye el principal mecanismo de insercién social y logro de
autonomia econémica de las personas. El acceso a un empleo de calidad “... representa para €l
individuo su cana de insercion en el esfuerzo colectivo de creacién de riqueza econdmica y
cultural, haciéndolo participe e integrante de un proyecto colectivo, factores que refuerzan su
identidad y comunidn con los valores que la sociedad propugna.” (CEPAL, 2000b).

Aun cuando € examen de la pobreza y el progreso hacia su erradicacion se basa en la
cuantificacion de los recursos monetarios de los hogares, su superacion solo puede lograrse
atendiendo las carencias y rezagos en las multiples dimensiones planteadas por |os demas objetivos
del Milenio. Asi, corregir las grandes disparidades de acceso a los bienes y serviciosy velar por la
proteccién de los grupos més vulnerables, especialmente de la infancia, en materia de nutricion,
salud y educacion, son elementos indispensables para la formulacion de politicas de erradicacion de
la pobreza extrema. Del mismo modo, en las politicas tendientes a reducir la incidencia de este
fendmeno en la region no pueden desatenderse los problemas de subempleo y de precariedad
laboral y se deben contemplar politicas de empleo y de proteccién social. Por ultimo, se requiere
tener en cuenta las grandes disparidades existentes en el acceso de diferentes grupos poblacionales a
la salud reproductiva y las consecuencias de estos desequilibrios para la reproduccion
intergeneracional de la pobreza. Estas son condiciones necesarias para superar la pobreza extrema
sobre bases sostenibles y evitar la exclusion social.

a) Lamagnitud actual de la pobreza extrema en América Latina

En e presente capitulo se utilizan cifras calculadas por la CEPAL a partir de “lineas de
indigencia’ (o de pobreza extrema) basadas en el costo de satisfacer las necesidades bésicas de
consumo alimentario de la poblacion de los paises de la region.® Esta opcion, alternativaa uso dela
linea de “1 ddlar a dia’ mencionada en la primera meta del Milenio, es compatible con la
sugerencia formulada por la Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas de utilizar lineas de
pobreza nacionales, en caso de estar disponibles. Por diversas razones, detalladas en el recuadro
I1.1, estas lineas nacional es se consideran mas representativas de la situacién social de los paises de
laregion y por tanto mas pertinentes para medir la magnitud de la pobreza e identificar 1os grupos
de poblacion més af ectados. Las mediciones que resultan de la utilizacion de estas lineas nacionales
ponen de manifiesto, seglin las cifras contenidas en el mismo recuadro, que la pobreza extrema en la
regidn agueja a un contingente de latinoamericanos y caribefios bastante més elevado que e que se
desprende del uso de la linea de “1 dblar a did’ expresada en dblares de paridad del poder
adquisitivo.

Por otra parte, las cifras que se presentan en esta seccion provienen de estimaciones basadas
en las encuestas de hogares de los propios paises. Se utilizaron tres grupos de encuestas,
correspondientes a los periodos en torno a 1990, 2000 y 2002. Con €l objeto de dar una vision més
homogénea y actualizada de la situacién regiona y de las perspectivas de cumplimiento de las
metas, se efectuaron ademas proyecciones de la pobreza extrema hasta el afio 2004, basadas en €l
crecimiento econémico de los paises.*

De acuerdo con dichas proyecciones, 96 millones de personas, es decir, el 18,6% de la
poblacion total de América Latina, se encontraria en situacion de pobreza extrema, en tanto que €

Véase un andlisis de algunas dimensiones de la desproteccion social en OIT (2004).

El método de estimacidn de la pobreza y la pobreza extrema o la indigencia utilizado por la CEPAL se ha descrito en diversas
publicaciones institucionales. Véase, por gemplo, Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama
social de América Latina, 2002—-2003 (L C/G.2209-P), Santiago de Chile, agosto de 2003, capitulo I.

Cabe advertir que las cifras de pobreza utilizadas en el presente documento no necesariamente coinciden con aquellas publicadas por
los paises en sus informes nacionales de seguimiento de los objetivos de desarrollo del Milenio debido a algunas diferencias
metodol 6gicas en el célculo aplicado.
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ndimero de pobres (incluidos esos 96 millones) se estima en 222 millones de personas, € 42,9% de
la poblacion regional.

Cerca de 52 millones de personas en pobreza extrema residen en zonas urbanas y casi 45
millones en areas rurales. La similitud entre ambas cifras, en una regién en la que alrededor del
75% de la poblacion total reside en zonas urbanas, obedece a la mayor incidencia de la pobreza
extrema en las zonas rurales (37%), en comparacion con las urbanas (13%) (véase € grafico 11.1).

) Gréficoll.1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA INDIGENCIA, 1990-2004 2
(En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de las encuestas de hogares de | os respectivos paises.

& Estimacion correspondiente a 19 paises de América Latina, incluido Haiti. Las cifras para el 2004 corresponden a una

proyeccion.

La magnitud de la pobreza extrema en la region difiere notablemente de un pais a otro. En
Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay afecta a mas del 30% de la poblacién; en
Argentina, Colombia, EI Salvador, Per(, Republica Bolivariana de Venezuela y Republica
Dominicana la pobreza extrema o indigencia fluctta entre el 20% y el 24%. En cambio, en Brasil,
Ecuador, México y Panama varia entre un 12% y un 19%. Solo en Chile, Costa Ricay Uruguay se
registran niveles de indigenciainferiores al 10% (véanse el cuadro 11.1y el cuadro 1 del anexo).”

Mas de lamitad de la poblacion en extrema pobreza se concentra en tres paises: Brasil (25%),
México (14%) y Colombia (12%). Por su parte, Argentina, Perd y Republica Bolivariana de
Venezuela participan con 9%, 7% Yy 6% del total de la poblacién indigente regional,
respectivamente (CEPAL, 2004d, gréfico 1.3, cap. |). De estas cifras se desprende que el mayor
nimero de personas afectadas por €l fendmeno se encuentra justamente en los paises de mayor
poblacién, que ademés son los que han alcanzado un nivel de ingreso por habitante cercano o
superior a promedio regional. En efecto, solo arededor de un sexto de la poblacién en extrema
pobreza de América Latinareside en los paises de menor ingreso por habitante (Bolivia, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Paraguay). Esta caracteristica es fundamental al momento de evaluar la
factibilidad de cumplimiento de la meta para la regién como un todo, ya que esta depende en gran

5 Las diferencias de las tasas de indigencia que se observan entre paises se relacionan estrechamente con diversas variables

econdmicas y sociales, tales como €l producto por habitante, el promedio de afios de estudio, € tamafio medio del hogar y la tasa
global de fecundidad, entre otras. A manera de ilustracion, en Chile, Costa Ricay Uruguay —Ilos paises con las menores incidencias
de pobreza extrema—, el tamafio medio de los hogares es inferior a cuatro personasy latasa global de fecundidad esta por debajo de
2,5. En cambio, en algunos de los paises con las mayores incidencias de pobreza, como Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Paraguay, €l tamafio medio del hogar se acercaalos seis miembrosy latasa global de fecundidad a 3,5 6 mas.
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medida de la situacion en un pequefio conjunto de paises y es més hien insensible a lo que sucede
en muchos otros, entre ellos |os més pobres.

Cuadro I1.1
AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADORESPARA EL SEGUIMIENTO DE LA
PRIMERA META DEL MILENIO

. . Distancia Proporcién de Porcentaje
Incidencia de : Brechadela . proyectado de
. ~ mediaala ingresos que .
Pais Afio  lapobreza p pobreza ; avance hacia
extrema (H)? lineade  oirema (PG)¢ recibeel lameta,
indigencia primer quinti ’

d 1)* til® 1990-2004
Argentina 2002° 20,9 0,40 84 51 -212
Bolivia 2002 37,1 0,53 19,5 2,2 13
Brasil 2001 13,2 0,44 58 3.2 78
Chile 2003 4,7 0,36 1,7 49 100
Colombia 2002° 23,7 0,42 10,0 35 7
CostaRica 2002 8,2 0,47 39 42 48
Ecuador 2002 194 0,36 6,9 51 64
El Salvador 2001° 22,1 0,43 95 4,1 34
Guatemala 2002 30,9 0,35 10,7 4.8 45
Honduras 2002 54,4 0,49 26,6 38 22
México 2002 12,6 0,28 35 59 69
Nicaragua 2001 42,4 0,45 19,0 37 35
Panaméa 2002 17,4 0,42 74 33 60
Paraguay 2001 33,2 0,46 154 38 9
Perd 2001" 24,4 - - 43 27
Republica Dominicana 2002 20,3 0,46 9,3 34 n.d.
Uruguay 2002° 2,5 0,23 0,6 8,8 88
Venezuela (Republica Bolivarianade) 2002 22,2 0,42 9,3 4,3 -111

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de 10s respectivos paises.

En el cuadro 1 del anexo se presenta mayor informacion acerca de laindigenciay la pobreza desde 1990.

Porcentaje de personas bajo la linea de pobreza extrema. Indicador oficial de los objetivos de desarrollo del Milenio.
Distancia entre el ingreso promedio de las personas indigentes y la linea de indigencia, expresada como fraccién de
esta Ultima (cuanto més altos los valores del indicador, peor la situacién).

Corresponde a la multiplicacion entre los indicadores H e |. Indicador oficial de los objetivos de desarrollo del
Milenio.

Proporcion de ingresos que corresponde a la quinta parte mas pobre de los hogares. Indicador oficia de los objetivos
de desarrollo del Milenio.

Las cifras se refieren a total nacional, excepto para Argentina, Ecuador y Uruguay, donde corresponden a éreas
urbanas. El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccion (o aumento) de la indigencia en puntos
porcentuales por la mitad de la tasa de indigencia de 1990.

9 Areas urbanas.

" Cifrasdel Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI) del Per(.

b) El déficit de ingresos de los indigentes

En e cuadro I1.1 figuran indicadores complementarios para e seguimiento de la primera
meta. Entre estos conviene destacar €l de la brecha de la pobreza extrema (PG en e cuadro), que
vinculala magnitud de la pobreza extrema con el déficit promedio de recursos de la poblacién en tal
situacion.’ Dicho déficit, expresado como fraccion del valor de la linea de indigencia (I en e
cuadro) no presenta, en general, una variacion muy significativa entre los distintos paises de la
regién. La mayoria de los valores observados se encuentra muy cerca del promedio regional (0,41),
excepto México y Uruguay, cuyo déficit de ingresos es considerablemente inferior a promedio
(valores de 0,28 y 0,23, respectivamente), y Boliviay Honduras, situados en el extremo opuesto

®  Este indice, propuesto por las Naciones Unidas (2001) como un indicador complementario para el seguimiento de la primera meta

del Milenio, es el producto de laincidencia de la pobreza extremay la distancia entre el ingreso promedio de los indigentesy el valor
delalineadeindigencia

29



CAPITULOII LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y EL HAMBRE

(valores de 0,53 y 0,49, respectivamente). Salvo por estas situaciones, la brecha de la pobreza
extrema esta altamente correlacionada con el porcentagje de indigentes de cada pais.

La magnitud de las brechas respecto del tamafio de las economiasy el monto de recursos que
estas representan se ilustran en e gréfico 11.2. En particular, se comprueba que €l déficit anual de
recursos de la poblacién en situacion de indigencia, expresado como porcentaje del producto interno
bruto, alcanza valores del 5% y més en Bolivia, Honduras, Nicaraguay Paraguay; en cambio, dicho
déficit equivale a menos del 0,2% del producto en Chile y Uruguay (éreas urbanas). Cabe recal car
gue estas cifras subestiman la magnitud de los flujos monetarios reales de los que deberian disponer
los paises para la erradicacion permanente de la pobreza extrema. Por una parte, en €l calculo de
estas cifras se supone que el traslado de recursos hacia los pobres ocurre en condiciones de
focalizacion perfecta (tanto en la seleccion de beneficiarios como en la determinacion de los montos
de ayuda para cada uno de €ellos) y sin originar costos derivados de su reaizacién. Por otra, la
erradicacion de la pobreza no se logra simplemente con la transferencia de ingreso corriente.

Gréficoll.2
AMERICA LATINA (18 PAISES): DEFICIT AGREGADO ANUAL DE RECURSOSDE LA
POBLACION INDIGENTE CON RESPECTO A LA LINEA DE INDIGENCIA,
CIRCA 2002
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de 10s respectivos paises.

2 Areas urbanas.

Dado que € nimero de personas indigentes es fundamental al momento de determinar €l
déficit de recursos en términos absolutos, Brasil y México son los paises donde esta insuficiencia
alcanza su maxima expresion (en ambos casos €l déficit ronda los 2.500 millones de délares por
afo). A su vez, las brechas de los paises con menores niveles de producto por habitante se sitian
entre 280 y 690 millones de dblares a afio.

Segun estas cifras, es evidente que los paises con mayores niveles de indigencia enfrentan
grandes dificultades para reducir significativamente la incidencia de este fendbmeno a partir de la
sola movilizacién de recursos internos. Por o tanto, seria imprescindible que, a menos en estos
casos, dichos recursos se complementen con flujos externos provenientes de la asistencia oficial
parael desarrollo. En este sentido, cabe recordar que la magnitud aproximada del déficit de ingresos
de las familias indigentes de América Latina representa apenas un 0,1% del PIB de los Estados
Unidos y un porcentgje ain menor del producto de los cinco paises més ricos del mundo. No
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obstante, dicho déficit es 2,5 veces superior a la asistencia oficial para e desarrollo (AOD) neta
recibida por América Latinaen e 2002.

Unamedida del esfuerzo de los paises tras el logro de la primera meta del Milenio se expresa,
entre otros factores, en el monto de los recursos destinados a los programas de inversién social,
entre ellos, los programas de superacion de la pobreza extrema. En México y Brasil, por gemplo,
gue concentran el 39% del total de indigentes de la region, los antecedentes disponibles sefialan que
se estén asignando recursos por un monto equivalente a la brecha de pobreza extrema para financiar
programas integrales cuyo objetivo primordial es contribuir a eliminar algunos factores
estructural es asociados a la reproduccion de laindigencia. Asi, en México, el presupuesto asignado
por el gobierno en el 2002 a financiamiento de su principal estrategia de politica socia contra la
pobreza (programa Oportunidades) representd el 80% del monto anual que en ese afio requerian las
familias indigentes para superar |a extrema pobreza (0,4% del PIB). Por su parte, mientras la brecha
de la indigencia en Brasil se ubico alrededor del 0,5% del PIB en € 2001, los datos oficiaes
confirman que durante el afio 2004 el gobierno destind un monto de recursos equivalente a 0,39%
del producto para €l financiamiento de las distintas acciones comprendidas en el programa “Fome
Zero” y “Bolsa Familia’. En Chile, las inversiones efectuadas en el 2004 en €l programa “Chile
Solidario” representaron e 0,2% del PIB, en tanto que, sobre la base de la Encuesta de
Caracterizacion Socioeconémica Nacional del 2003, esta cifra es equivalente a déficit deingreso de
los indigentes.®

Otros paises, en cambio, presentan una situacion claramente mas restrictiva. En Honduras,
por g emplo, labrecha de laindigencia en el 2003 representaba €l 10,6% del producto, mientras que
e presupuesto destinado a los programas para la superacion de la pobreza ascendié a 1,35% del
PIB. A su vez, en Colombia, la estrategia denominada “Familias en Accidn”, con una cobertura
estimada de 400.000 familias para €l 2005, prevé una erogacion equivalente al 0,11% del PIB, en
tanto que la brecha de la indigencia en el 2003 representd e 1,4% del producto total. Sin embargo,
cabe advertir que los programas de superacion de la pobreza suelen complementarse con otros
programas publicos que prestan servicios de nutricion, salud y otros. No hay que olvidar que, para
lograr la superacion de la pobreza en el largo plazo, es preciso que todas | as personas tengan acceso,
entre otras cosas, a niveles adecuados de educacion y salud, insumos fundamentales para generar
recursos suficientes de manera autbnoma.

En lo que concierne alos recursos disponibles de los hogares, cabe hacer mencion especial de
la creciente importancia que tienen para Ameérica Latina y el Caribe los flujos de remesas
provenientes del exterior. En el 2004, esta fuente de ingresos borded los 45.000 millones de délares,
cifra que supera con creces la inversion extranjera directa y la asistencia oficia para el desarrollo
recibidas por e conjunto de los paises de la region. México es el principal receptor de remesas
familiares, a captar 16.600 millones de dolares, mas de un tercio del monto total, seguido por Brasil
(5.600 millones de dolares) y Colombia (3.900 millones de ddlares). Aungue los volumenes
recibidos por los paises centroamericanos son menores, en algunos de ellos estos llegan a
representar un 15% o més del PIB (véase € recuadro V11.5).

Uno de los principales interrogantes acerca de las transferencias provenientes del exterior se
refiere a su impacto en el hienestar de las personas y la reduccion de la pobreza. La evidencia a este
respecto es mas bien escasa. En todo caso, de acuerdo con la informacién disponible para Méxicoy
Republica Dominicana, las remesas familiares permiten reducir entre 2 y 3 puntos porcentuales la
tasa de extrema pobreza. Por otra parte, segin datos de las encuestas de hogares de algunos paises

" De acuerdo con PNUD (2004a), la AOD neta recibida por América Latina y el Caribe ascendié a 5.063 millones de délares
en el 2002.

Hay que tener presente, ademas de lo sefidlado en la nota 5 supra, que en la mayoria de los paises € ingreso de |os hogares medido
en las encuestas comprende |as transferencias otorgadas por €l gobierno, por lo que una adecuada aproximacion a déficit de ingreso
delosindigentes debiera considerar este hecho.
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latinoamericanos, |os hogares no pobres tienden a recibir proporciones mayores de remesas que los
hogares pobres (CEPAL, 2005a).

En lo que atafie a uso que dan los hogares a las transferencias recibidas, se ha estimado que
entre un 60% y un 84% de estos ingresos se destina preferentemente para atender las necesidades de
consumo privado, segun informacién correspondiente a Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Hondurasy México. A suvez, entreel 4%y e 11% de las remesas se reservan a ahorro y solo un
4% se estaria utilizando para la adquisicion de inmuebles o |la reparacién de la vivienda (Orozco,
2004).

Las carencias de informacion respecto del tema de |as remesas se presentan en varios frentes.
En cuanto a los montos totales, cabe mencionar que los registros de los bancos centrales no dan
cuenta de las transferencias entregadas “mano a mano” y que la informacion suministrada por los
bancos comerciales sobre las transacciones en moneda extranjera muchas veces no permiten
determinar si corresponden efectivamente a la entrega de remesas. Por otra parte, la formaen que se
distribuyen las transferencias entre los distintos grupos socioeconémicos, €l impacto de las remesas
sobre la pobreza y €l tipo de gastos que estas financian son temas para los que la informacion no
solo es exigua sino también muy parcial, ya que la mayoria de las encuestas de hogares disponibles
en los paises no capta adecuadamente los recursos transferidos desde el exterior. Dada la
importancia del tema, es fundamental profundizar los estudios a respecto y, sobre todo, mejorar las
fuentes de informacién para estos fines.

c) Antecedentes sobre la pobreza en el Caribe®

Las fuentes y metodologias utilizadas para estimar la incidencia de la pobreza extrema en los
paises del Caribe son tan heterogéneas que es imposible hacer comparaciones directas con los datos
que aqui se presentan para América Latina'® No obstante, cabe mencionar agunos rasgos
esenciales de la pobreza en dicha subregion. En primer lugar, Haiti es el pais con mayor incidencia
de pobreza y de indigencia no solo del Caribe sino de toda la region y uno de los casos més
calamitosos de privacion extrema, agravada por los conflictos recientes, cuya mitigacion debiera
tener un lugar preponderante en la agenda internacional .** En segundo lugar, los desastres naturales
—huracanes, tormentas y erupciones volcanicas—, muy frecuentes en el Caribe, pueden causar
repentinos aumentos de los indices de pobreza y afectan mas a los caribefios pobres 'y con ingresos
apenas superiores a la linea de pobreza, que carecen de ahorros para enfrentar los periodos de
necesidad. Es muy probable, por g emplo, que laincidencia de la pobreza en Granada haya subido
como consecuencia del Huracan lvan, que azotd la isla en septiembre del 2004. Un tercer rasgo
destacable es la enorme heterogeneidad de la magnitud de la pobreza entre los paises de la
subregion, asi como las grandes diferencias en cuanto a sus niveles de ingreso per capita.

Tal como ocurre en América Latina, en la mayoria de los paises del Caribe la medicion de la
pobreza basada en la linea internacional de 1 délar por dia no es la méas adecuada, dado su nivel
excesivamente bgjo. Segun dicha medicion, por eemplo, los porcentajes de extrema pobreza
inferiores a 2% en Guyanay Jamaica no resultan plenamente compatibles con el nivel de desarrollo
econdémico y socia de esos paises (véase el cuadro que figuraen el recuadro 11.1).

El monitoreo y seguimiento del progreso de los paises del Caribe hacia el cumplimiento de la meta de reduccién de la pobreza
resultan probleméticos, ya que siguen existiendo grandes obstaculos en la medicion de la pobreza y la desigualdad, sobre todo por la
escasez de datos provenientes de encuestas de hogares. No obstante, cabe mencionar algunas actividades destacables en este campo:
en Jamaica se lleva a cabo desde 1988 una encuesta anual de condiciones de vida, en Guyana se efectuaron dos encuestas en la
década de 1990, y desde 1995 el Banco de Desarrollo del Caribe ha promovido evaluaciones de pobreza en Anguila, Belice,
Dominica, Granada, Islas Virgenes Britanicas, Saint Kittsy Nevis, SantaLuciay San Vicentey las Granadinas.

Entre los factores que inciden en la comparabilidad entre las estimaciones de pobreza de los paises del Caribey las de la CEPAL se
encuentran el tipo de indicador seleccionado de los recursos del hogar (ingreso o gasto) y su amplitud conceptual, los criterios
utilizados para la determinacién de los requerimientos nutricionales y la elaboracion de la canasta basica de consumo y la forma de
incorporar las necesidades no alimentarias al valor de lalinea de pobreza, entre otros.

Para mayor informacion sobre |os objetivos de desarrollo del Milenio en Haiti, véase Haiti/PNUD (2004).
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Recuadro 11.1
MEDICION DE LA POBREZA EXTREMA SEGUN LASLINEASDE “1 DOLAR AL DIA” Y LAS
LINEASNACIONALES (CEPAL)

La primera meta del Milenio esta formulada en términos de una linea de pobreza extrema que equivale a 1
délar diario, gjustado por la paridad del poder adquisitivo. Dicha linea representa un estandar internacional
minimo de la pobreza, empleado desde 1990 por € Banco Mundial, segin €l cual una persona es considerada
pobre en cualquier pais del mundo. Su valor corresponde a la mediana de las 10 lineas de pobreza nacionales
per cépita més bajas del mundo, pertenecientes a paises de Africay Asia. La cuantia exacta es de 1,08 dolares
diarios, 0 32,74 dolares mensuales, expresados en términos de paridad de poder adquisitivo (PPA) de 1993.

No obstante, tal como aclara la Division de Estadistica de las Naciones Unidas, “para supervisar las
tendencias de la pobreza en los paises deberian utilizarse indicadores basados en el umbral de la pobreza de
cada pais, s se dispone de €ellos’ (http://unstats.un.org/unsd/mispa/mi_goals.aspx). Con arreglo a dicha
recomendacion, en el presente informe se emplean lineas de pobreza e indigencia obtenidas para cada pais en
particular. En el Panorama social de América Latina 2002-2003 (CEPAL, 2003a) figura una descripcién
sintética del método y en e documento “Magnitud de la pobreza en América Latina en los afios ochenta’
(CEPAL, 1991) se encuentra una presentacion més detallada.

Hay otras razones que explican la preferencia por las lineas de pobreza nacionales estimadas por la
CEPAL por sobre laslineas internacionales, entre ellas:

* Las lineas de indigencia nacionales (CEPAL) representan € costo de adquirir una canasta bésica
alimentaria. Por lo tanto, su valor tiene una clara vinculacion con las realidades nacionales y permite una
interpretacion mas intuitiva de sus resultados. Las lineas internacionales carecen, en rigor, de una
interpretacion de este tipo.

e El uso de indices de paridad de poder adquisitivo para la medicién de la pobreza ha sido objeto de
numerosas criticas en afios recientes (En particular, se ha destacado que estos indices reflgjan estructuras
de consumo que de ninguna manera representan a los hogares pobres. En la edicién de septiembre del
2004 de “In Focus’, boletin del Centro Internacional de Pobreza del Programa de las Naciones Unidas
para e Desarrollo (PNUD) (http://www.undp.org/povertycentre), figura una Util revisién de los
argumentos y contraargumentos sobre |la pertinencia de las lineas internacionales para la medicion de la
pobreza).

Ademas, cabe mencionar que, para desglosar los datos conforme a distintas variables de andlisis
(como € area de residencia o € sexo y la edad de las personas), asi como realizar proyecciones basadas en
microsimulaciones, es preciso contar con € acceso a los microdatos (encuestas de hogares) que dan lugar a
las mediciones de pobreza. Al no ser accesibles aquellos microdatos procesados por € Banco Mundial, se han
utilizado las fuentes de informacion sobre las que se generaron las estimaciones de la CEPAL. La opcion de
aplicar las lineas de “1 ddlar a dia’ a las encuestas disponibles se considerd poco pertinente, ya que los
resultados obtenidos difieren de los estimados por el Banco Mundial y pueden inducir a confusion.

Un dato adiciona acerca de las lineas de pobreza mencionadas se desprende del vinculo entre la
incidencia de la pobreza de cada pais y su producto por habitante. Si bien estas variables no tienen por qué
estar altamente correlacionadas, es admisible esperar cierta congruencia, a menos en € largo plazo, entre €
desarrollo econdmico y las condiciones de vida. Por lo tanto, Ilama la atencién que las mediciones basadas en
“1lddlar al dia” presenten una baja correspondencia con el PIB per cépita de los paises, como seilustra en €l
gréfico que figura mas adelante. Asimismo, algunos resultados obtenidos por esta via resultan dificiles de
aceptar, como por jemplo un nivel de indigencia inferior a 2% en Republica Dominicana o cifras similares
para Guyana y Jamaica, y que a su vez contrastan notablemente con las incidencias estimadas a partir de
lineas nacionales.

En e siguiente cuadro se comparan las magnitudes de la indigencia y de la pobreza estimadas a
partir de las lineas de 1 y 2 délares a dia, respectivamente, con las obtenidas utilizando las lineas nacionales
de la CEPAL. Esta comparacion se efectud para el afio més cercano disponible a de las estimaciones con
lineas internacionales. El gréfico permite contrastar la situacion de la pobreza extrema en los paises con el
producto por habitante, utilizando ambas mediciones. Como se indico, las lineas de pobreza extrema
nacionales (CEPAL) dan lugar a estimaciones mas acordes con el grado de desarrollo econémico de los
paises.
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Recuadro I1.1 (conclusién)
PORCENTAJES DE POBLACION POBRE E INDIGENTE, SEGUN LINEASINTERNACIONALES
Y LINEASNACIONALES (CEPAL), CIRCA 20002

Paises Paoblaci Qn con menos Pob_l acion Poblaci,(’)n con menos Pablacién

de 1 ddlar por dia indigente de 2 ddlarespor dia pobre
AméricaLatina® 9,5 2001 18,5 2001 24,5 2001 43,2 2001
Argentina® 33 2001 10,9 2001 14,3 2001 30,1 2001
Bolivia 14,4 1999 36,5 1999 34,3 1999 60,6 1999
Brasil 8,2 2001 13,2 2001 22,4 2001 375 2001
Chile <2 2000 57 2000 9,6 2000 20,6 2000
Colombia 8,2 1999 26,8 1999 22,6 1999 54,9 1999
CostaRica 2,0 2000 78 1999 9,5 2000 20,3 1999
Ecuador ¢ 17,7 1998 31,3 1999 40,8 1998 63,5 1999
El Salvador 311 2000 22,1 2001 40,8 2000 489 2001
Guatemala 16,0 2000 30,3 2002 374 2000 60,2 2002
Honduras 20,7 1999 56,8 1999 44,0 1999 79,7 1999
México 9,9 2000 15,2 2000 26,3 2000 41,1 2000
Nicaragua 50,5 2001 42,3 2001 79,9 2001 69,4 2001
Panama 72 2000 10,7 1999 17,6 2000 30,2 1999
Paraguay 14,9 1999 339 1999 30,3 1999 60,6 1999
Perti 181 2000 22,4 1999 37,7 2000 48,6 1999
Republica Dominicana <2 1998 24,8 2000 <2 1998 46,9 2000
Uruguay ¢ <2 2000 18 1999 39 2000 9,4 1999
Venezuela (Rep. Bolivariana de) 15,0 1998 21,7 1999 32,0 1998 49,4 1999
Caribe
Granada 47 1999
Guyana 3,0 1998 11,2 1998
Haiti 55,0 2001 76,0 2001
Jamaica <2 2000 133 2000
Santa Lucia 25,4 1995 59,8 1995
San Vicentey las Granadinas 5,6 1996
Trinidad y Tabago 4,0 1992 20,0 1992
Fuente:  América Latina: Comisiéon Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de

las encuestas de hogares de los respectivos paises, y Banco Mundial, PovcalNet [en linea] (http:/iresearch.worldbank.org/
Povcal Net/jsp/index.jsp). Caribe: Banco Mundial, PovcalNet [en linea] para Guyana, Jamaica, Santa Lucia y Trinidad y
Tabago; para Haiti: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)-Haiti, Objectifs du millénaire pour le
développement. Rapport national (2004), 2004; para Granaday San Vicentey las Granadinas: Andrew S. Downesy Doris A.
Downes, The Millennium Development Goals in the Eastern Caribbean: A Progress Report, Programa de las Naciones Unidas
parael Desarrollo (PNUD)/Organizacién de Estados del Caribe Oriental (OECO), diciembre del 2003.

Las estimaciones de pobreza segiin las lineas nacionales e internacionales provienen de la CEPAL y del Banco Mundial

respectivamente —a excepcion de algunos paises del Caribe, cuyas fuentes se detallaron anteriormente— y no coinciden
necesariamente con las que han publicado |os paises en sus informes nacionales.

i pternaci onales.
¢ Areas urbanas, ambas fuentes.

Areas urbanas, solo lineas nacionales (CEPAL).

Incluye a Haiti en el caso de las lineas nacionales (CEPAL). Corresponde a América Latinay el Caribe en el caso de las lineas

PIB PER CAPITA Y TASASDE INDIGENCIA, SEGUN LINEASINTERNACIONALESY
NACIONALES (CEPAL), CIRCA 20002

Lineas "un dolar al dia"
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La curva corresponde a una regresion logaritmica entre ambas variables, delaformaY =a+b* LN (X).
L os resultados de la regresiéon no cambian mayormente cuando se utiliza el PIB per cépita en délares de paridad de poder adquisitivo

(PPA). En este caso, los valores de R2 son de 0,504 (lineas de "1 dolar a dia") y 0,801 (lineas nacionales).
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Las estimaciones de pobreza provenientes de estudios nacionales que se presentan en €
cuadro 11.2 fueron elaboradas con metodologias muy diversas, por 1o que se requiere extremada
cautela a compararlas entre si y con las estimaciones de la CEPAL para América Latina. Sin
embargo, es posible extraer algunas conclusiones generales sobre la extrema pobreza en la
subregion. Como ya se sefial 6, Haiti es el pais con mayor incidencia de extrema pobreza no solo del
Caribe, sino de toda la region. También Dominica, Granada, Guyana, Saint Kitts y Nevis, San
Vicente y las Granadinas y Suriname registran tasas elevadas de pobreza. En e extremo opuesto,
los niveles de pobreza absoluta en Antigua y Barbuda, Barbados y Bahamas son particularmente
bajos, y similares a los de paises con un alto grado de desarrollo econémico. Mencion especial
amerita el caso de Cuba, donde para medir la pobreza se utiliza € concepto de “poblacion en
riesgo”, que se refiere a los sectores con ingresos insuficientes para adquirir una canasta basica de
bienes, aimenticios y no aimenticios, pero que iguamente disfrutan del acceso garantizado a
servicios de educacion, salud, seguridad y asistencia sociales gratuitos y subsidiados. Segun este
método, en 1999 el 20% de la poblacion urbana de Cuba vivia en condicion de “riesgo” (Alvarez y
Méttar, 2004).

Se constata también que los valores de la brecha de la pobreza, que varian entre un 2,3% en
Barbados y un 12,4% en Guyana, son relativamente bajos y que la participacion del 20% més pobre
en el ingreso 0 en @ consumo nacional, que varia entre un 3,5% en Bahamas y un 10% en las Idas
Virgenes Britanicas, no es tan baja como la que prevalece en América Latina. Mientras en América
Latina esa participacion alcanza en promedio a algo mas del 4%, en la subregion del Caribe supera
e 6%. Asi pues, seglin estos antecedentes, en la mayoria de estos paises la desigualdad distributiva
tendria una incidencia relativamente menor en la magnitud de la extrema pobreza que en América
Latina.

La incidencia de la pobreza en las areas rurales del Caribe es mayor que en las urbanas, al
igual que en América Latina. En Jamaica, por jemplo, la pobreza rura triplica la incidencia de la
pobreza urbana, mientras que en Guyana casi toda la poblacion de las areas rurales es pobre. Algo
similar ocurre en Belice, Dominica, Granada, Saint Kittsy Nevis, Santa Luciay San Vicentey las
Granadinas. En Barbados, en cambio, |os antecedentes disponibles apuntan a una mayor incidencia
de pobreza urbana que rural.

En términos de tendencias, los datos disponibles muestran que, a menos en Guyana y
Jamaica, la pobreza se redujo notablemente en la década de 1990, del 43% en 1993 al 35% en 1999
en e primer caso, y del 28% en 1990 a 18% en e 2002 en e segundo.? De mantenerse estos
ritmos de reduccién de la pobreza en ambos paises, se alcanzaria la meta de reducir a la mitad la
pobreza extrema hasta e afio 2015." Sin embargo, |os efectos de perturbaciones exdgenas de indole
natural 0 econémica —como el aumento del precio del petréleo— pueden perjudicar las
posibilidades de cumplir la primera meta del Milenio no solo en estos dos paises sino también en
los demés peguefios y vulnerables paises del Caribe.

2 Cabe destacar que en Jamaica se produjo una inversién de la tendencia a la reduccién de la pobreza, dado que en 1998 la tasa de

incidencia habiallegado al 15,9%y en el 2002 subi6 al 18,2%.
Segln el informe nacional sobre los objetivos de desarrollo del Milenio de Guyana, se estima que la meta se podria lograr si €l
crecimiento econémico alcanzara un promedio del 5% al 6% por afio (Guyana/Naciones Unidas, 2003).
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Cuadro11.2

INDICADORES PARA EL SEGUIMIENTO DE LA META DE POBREZA EN EL CARIBE

Afodela Tasade Tasade Brecha de Proporcién del
Poblacién  PIB per estimacion de P . lapobreza  consumolingreso
s pobreza indigencia - ;
Economias 2004 capita los (porcentaje  (porcentaje (porcentaje  nacional que
(milesde 2003 indicadores de de delalinea correspondeal
personas) (dblares) depobrezay de 20% mas pobre
desigualdad per sonas) per sonas) pobr eza) delapoblacién
Anguila 12 7 840 2002 21,0 20 6,9 6,5
Inicios década
Antiguay Barbuda 73 8369 1990 12,0 - - -
Antillas
Neerlandesas 223 11400 - - - - -
Aruba 101 22000 - - - - -
Bahamas 317 16 691 2001 9,0 - - 35
Barbados 271 9651 1997 139 10 23 -
Belice 261 3646 2002 335 10,8 111 -
Cuba 11338 5259 1999 20,0° - 43 -
Dominica 79 3023 2002 39,0 15,0 10,2 7,6
Granada 80 3353 1998 321 12,9 153 -
Guyana 767 911 1993 43,2 20,7 16,2 6,3
1999 35,0 213 124 45
Haiti 8988 412 2001 75,0 56,0 - -
Idas Virgenes
Britanicas 21 10000 2002 22,0 1,0 41 10,0
Idas Virgenesde
los Estados Unidos 112 12 500 - - - - -
Jamaica 2676 2962 1990 284 - - 6,0
2002 182 - - 6,7°
Montserrat 4 7 569 - - - - -
Puerto Rico 3898 11279 - - - - -
Rep. Dominicana 8819 23419 2002 449 20,3 20,5 29
2000 (Saint
Kitts) 305 11,0 25 -
Saint Kittsy Nevis 42 6510 2000 (Nevis) 320 17,0 28 -
San Vicentey las
Granadinas 121 2819 1996 375 257 12,6 -
Santa Lucia 150 3658 1995 251 71 8,6 52
Suriname 439 2470 1993 76,5° 63,1° - -
Trinidad y Tabago 1307 7836 1992 21,2 11,2 73 55
Fuente:  Elaborado sobre la base de Banco de Desarrollo del Caribe, Anguilla Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2004; Dominica

@ - 0o 2o o T o
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Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2003; British Virgin Ilands Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2003; Saint
Kitts and Nevis Poverty Assessment Report, Saint Michael, 2001; Grenada Poverty Assessment Report, Saint Michael, 1999; Saint
Vincent and the Grenadines Poverty Assessment Report, Saint Michael, 1996; Saint Lucia Poverty Assessment Report, Saint
Michael, 1995; Banco Mundia, Global Poverty Monitoring [en linea] (www.worldbank.org/research/povmonitor/); “Jamaica
Country Assistance Strategy,” Progress Report, vol. |, N° 24689, Washington, D.C., septiembre del 2002; Poverty Reduction and
Human Resource Development in the Caribbean, Washington, D.C., mayo de 1996; “Haiti, The Challenges of Poverty
Reduction”, Sector Report, N° 17242, Washington, D.C., agosto de 1998; Barbados/Comunidad Europea, Country Strategy
Paper, Bruselas, 2002; Comision Econdmica para América Latina y € Caribe (CEPAL), “América Latina y € Caribe:
estimaciones y proyecciones de poblacion 1950-2050”, Boletin demogréfico, N° 73 (LC/G.2225-P), Santiago de Chile, Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacion de la CEPAL, 2004; Anuario estadistico de
América Latina y e Caribe 2004 (LC/G.2264-P), Santiago de Chile, 2005; Economic Survey of the Caribbean 2003-2004
(LC/ICAR/L.21), Puerto Espaiia, Sede Subregional de la CEPAL para € Caribe, 2004; Naciones Unidas, World Population
Prospects. The 2002 Revision, vol. 1 (ST/ESA/SER.A/222), Nueva York, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociaes,
2003; Gobierno de Belice, 2002 Belize Poverty Assessment Report, Belmopan, 2004; Gobierno de Jamaica, 2004 National
Poverty Eradication Programme: Poverty in Jamaica, Kingston, 2004; M. Neri y J. Menke, “Poverty in Suriname: Assessment,
Monitoring and Capital Enhancing Policies’, Programa de las Naciones Unidas para € Desarrollo (PNUD), 1999; Programa de
las Naciones Unidas para € Desarrollo (PNUD), Regional Report on the Millennium Development Goals in the Caribbean
Community, Nueva Y ork, septiembre del 2004; Universidad de las Naciones Unidas (UNU)/Ingtituto Mundial de Investigaciones
de Economia del Desarrollo (WIDER), World Income Inequality Database (W11D2 Beta), Helsinki, 2004; Oficina del Censo de
los Estados Unidos, Statistical Abstract of the United Sates: 2004-2005, Washington, D.C., 2004; Programa de las Naciones
Unidas parael Desarrollo (PNUD), Informe sobre el desarrollo humano, 2004, Nueva Y ork, 2004.

Incluye tnicamente Paramaribo y Wanica

2000.

Solo area urbana; se refiere a* poblacién en riesgo de pobreza’.

1996.

En délares de “ paridad de poder adquisitivo” (PPA).
Para compensar € efecto distorsionador de lafuerte devaluacion del 2003, €l dato corresponde al promedio 2000-2003.
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d) Haciala metade reduccion de la pobreza extrema en América Latina

La evolucion de la pobreza extrema en América Latina se caracteriza por una disminucion
relativamente rgpida en los primeros afios de la década de 1990, seguida de un estancamiento y
posterior retroceso. En efecto, la tasa de indigencia pasd del 22,5% en 1990 a 19,0% en 1997, para
luego caer a 18,1% en el afio 2000. El progreso logrado hasta ese afio (40%) daba cuenta de un
ritmo adecuado para la consecucion de esta meta hasta e 2015. No obstante, en los afios 2001 y
2002 se produjo un retroceso econémico y social en la mayoria de los paises de la regidn, con
fuertes crisis econdmicas en Argentina y Republica Bolivariana de Venezuela y el consiguiente
incremento de la pobreza extrema. Tras un relativo estancamiento en e 2003, en e 2004 puede
proyectarse una nueva disminucion gracias a las mayores tasas de crecimiento econémico
registradas en numerosos paises en ese afo. Sin embargo, esta reduccion no alcanza en promedio a
compensar €l retroceso del periodo previo. En consecuencia, € porcentgje de avance hasta el 2004
es del orden del 34%, pese a que ha transcurrido més de la mitad (56%) del tiempo previsto para €l
logro de lameta (véase el gréfico 11.3a)."*

Gréfico ll.3a
AMERICA LATINA (17 PAISES): PORCENTAJES DE AVANCE EN LA REDUCCION DE LA
POBREZA EXTREMA ENTRE 1990Y 2004 @

América Latina Avance esperado al
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay €l Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de las encuestas de hogares de | os respectivos paises.

El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccion (o aumento) de la indigencia en puntos porcentuales
observada en el periodo por la mitad de la tasa de indigencia de 1990. Las lineas punteadas representan €l porcentaje
de avance esperado a 2000 (40%, lineaizquierda) y al 2004 (56%, linea derecha).

Areas urbanas.

Chile es el Unico pais de la region que en e afio 2000 ya habia cumplido la meta; segin la
ultima estimacion disponible (2003), la extrema pobreza en este pais continud bajando después de
esa fecha, aungue a un ritmo algo menor que en los afios previos. Ello ilustra las crecientes

4 Téngase en cuenta que el porcentgje de avance sefidlado esta influido por las crisis que afectaron a Argentina y Repiblica

Bolivariana de Venezuela. De hecho, dicho porcentaje asciende del 34% al 42% si se excluye a Argentina, a 39% si se excluye a
RepublicaBolivariana de Venezuelay al 47% si se excluye a ambos paises.
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dificultades que se ciernen para progresar hacia la erradicacion de la pobreza extrema una vez que
se han alcanzado porcentajes relativamente bgjos, del orden del 5% o menos.

Un examen del comportamiento econdmico en |os primeros afos de la presente década (hasta
el 2004) indica que solo Brasil, Ecuador, México, Panamay Uruguay —ademas de Chile— habrian
logrado porcentajes de avance iguales o superiores a esperado para ese afio (56%)."> En cambio,
Argentina y Republica Bolivariana de Venezuela registraron un nivel de pobreza extrema mayor
que en 1990 (véase el cuadro 11.1).*°

Es importante tener presente que el logro de lameta en € afio 2015 implica disminuciones de
la extrema pobreza muy diferentes para cada pais en términos de la cantidad de puntos porcentual es.
Por ejemplo, en Argentina, Costa Ricay Uruguay el logro de la meta requiere una disminucion del
orden de 5 puntos porcentuales a partir del nivel registrado en 1990, mientras que en Bolivia,
Honduras y Guatemala esa reduccion ronda los 20 puntos porcentuales (véase el gréfico 11.3b).
Frente a estas diferencias en la magnitud del desafio y los progresos realizados hasta el 2004, queda
nuevamente de manifiesto que precisamente los paises con mayor pobreza extremay menor ingreso
por habitante son los que tropiezan con los mayores obstéculos y, de mantenerse las tendencias
observadas, muy probablemente no logrardn alcanzar la meta'’ En efecto, con excepcion de
Guatemal a, que habrialogrado reducir casi 10 puntos porcentuales laindigencia, Bolivia, Honduras,
Nicaragua y Paraguay han registrado porcentajes de avance muy inferiores al 56% requerido (entre
10% y 33%) para situarse en una trayectoria de cumplimiento de la meta. En los préximos 10 afios
estos cuatro paises deberian disminuir la pobreza extrema entre 15 y 25 puntos porcentual es.

Dado que las condiciones de vida varian mucho de un pais a otro, es pertinente considerar
una meta mas ambiciosa para aquellos de mayor ingreso por habitante que han alcanzado niveles
bajos de pobreza extrema. Esta meta podria consistir en reducir a la mitad € porcentaje de
poblacion en situacion de pobreza total y no solo el porcentaje de poblacion con mayores
carencias.® La nocién de “pobreza total” es especiamente relevante en e contexto de América
Latinay de hecho ocupa un lugar predominante en los debates sobre el bienestar social en laregion,
en los gque se hace referencia a los diversos tipos de necesidades humanas bésicas, ademés de la
nutricion. Seguin las proyecciones de la magnitud de pobreza hasta el afio 2004, aparte de Chile, que
ya habria cumplido con esta meta més exigente, Costa Rica, Panamay Uruguay han registrado un
ritmo de avance indicativo de unatrayectoria haciael logro de esta. Cabe destacar que precisamente
en esos cuatro paises la meta de reduccion de la pobreza total parece ser mas pertinente, por ser sus
niveles de indigencia inferiores al 10%. A su vez, a evaluar la region en su conjunto conforme a
esta Ultima meta, se observa que € progreso alcanzado hasta ahora seria del orden de un 22%,
inferior a avance registrado en relacion con la meta de la pobreza extrema (34%). Del mismo
modo, podria definirse como un propodsito complementario para estos paises € mejorar la
distribucion de los ingresos, elevando asi las condiciones de vida de los individuos menos
favorecidos alavez que se reducen las brechas con respecto al resto de la sociedad.

% El caso de la Republica Dominicana no se ha evaluado por no disponerse de datos sobre la pobreza extrema en torno a 1990. No

obstante, en los afios noventa el pais registré un fuerte crecimiento econémico, que debiera haberse traducido en una disminucion
significativa de la pobreza extrema. Por lo tanto, cabe esperar que la Republica Dominicana esté bien encaminada hacia el
cumplimiento de la primera meta del Milenio.

Argentina ya habia alcanzado la meta de reduccion de la pobreza extrema en la primera mitad de la década de 1990. En los afios
posteriores, aun cuando su porcentaje de avance disminuyd, siguié siendo positivo. La situacion actual obedece a la grave crisis de
inicios de la presente década, con la cua la indigencia précticamente se duplicd entre el 2001 y & 2002. El caso de Replblica
Bolivariana de Venezuela es algo distinto, ya que €l aumento de la pobreza extrema se ha manifestado de manera relativamente
constante desde 1990, excepto en los afios 2000 y 2001.

El PIB por habitante de estos paises se acerca ala mitad del promedio regional (Paraguay) o es muy inferior a ese promedio (Bolivia,
Hondurasy Nicaragua).

Cabe recordar que la extrema pobreza o indigencia alude a la situacion de las personas que residen en hogares cuyo ingreso es tan
bajo que, aun en el caso en que este se destinara Unicamente a adquirir alimentos, no bastaria para satisfacer las necesidades
nutricional es de todos sus integrantes.
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Gréfico I1.3b
AMERICA LATINA (17 PAISES): AVANCE ABSOLUTO EN LA REDUCCION
DE LA POBREZA EXTREMA ENTRE 1990 Y 2004 #
(En puntos porcentual es)
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Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de las encuestas de hogares de | os respectivos paises.

2 Labarra azul indica la meta de reduccion en puntos porcentuales. La barra lila indica la variacion observada entre
1990y 2004.

b Areas urbanas.

Cabe destacar, por ultimo, que la persistencia del fendmeno de la pobreza durante los Gltimos
anos obedece tanto al bajo crecimiento econémico de laregién como a un estancamiento o deterioro
de la distribucion del ingreso. En efecto, el quinquenio 1998-2002 se caracterizd por tasas de
crecimiento del producto por habitante negativas o cercanas a cero en la region, con la Unica
excepcion del afio 2000, mientras que la mayoria de los paises registraron deterioros distributivos
después de 1997 (CEPAL, 2005a). A continuacion se aborda e tema de la desigualdad en la
distribucion del ingreso y las distintas formas en que esta se manifiesta, asi como su incidencia
como uno de los principales escollos para progresar mas répidamente hacia la erradicacion de la
pobreza extrema en laregion.

e) Comparacién con otras estimaciones del avance hacia el cumplimiento
de la meta

El panorama que se acaba de describir es bastante similar si se analizan los avances hacia la
reduccion de laindigenciay la pobreza utilizando lineas de pobrezainternacionales (1y 2 dolares al
dia) o aquellas calculadas por los propios paises y presentadas en los informes nacionales sobre los
objetivos de desarrollo del Milenio. Aun cuando las diferencias entre los criterios aplicados para la
medicion de la pobreza por parte de la CEPAL, el Banco Mundial y los paises revelan que estas tres
miradas no necesariamente muestran los mismos niveles de pobreza, predominan las coincidencias
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en lo gue respecta a los porcentgjes de avance hacia la primera meta del Milenio, tanto para €l
promedio regional como para los paises.™

Comparando los porcentagjes de avance en la reduccién de la pobreza extrema entre 1990 y
2004 presentados en el grafico I11.3a con aguellos relativos a las personas que viven con menos de 1
délar diario para 1990 y 2001, se aprecia que en ambas fuentes se estima que € progreso de
América Latina (34% segun la CEPAL y 32% segun los datos del Banco Mundial) hasido inferior a
lo esperado en relacion con el tiempo transcurrido (56%).%° Tanto los datos de la CEPAL como los
del Banco Mundial muestran avances superiores alos esperados en Brasil, Chile, México, Panamay
Uruguay; en Nicaragua un avance inferior al esperado y en Argentina'y Republica Bolivariana de
Venezuela retrocesos. Si en lugar del periodo 1990-2004 se toma en cuenta €l periodo 1990-2002
para los datos de extrema pobreza de la CEPAL, hay coincidencia de trayectoria en otro pais,
Guatemala, con un avance superior a esperado. Por otra parte, en los casos de Costa Rica y
Honduras, tanto los datos de la CEPAL como los del Banco Mundia sefialan una reduccion de la
pobrezay laindigencia, aunque dichos avances resultan mayores de acuerdo con la segunda fuente.
Cabe mencionar que, en los casos de Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Paraguay y Perq, los
datos disponibles del Banco Mundial no permiten hacer una estimacion del porcentaje de avance,
dado que en 1990 se refieren a zonas urbanas o metropolitanas, mientras que en el 2001 se refieren
atodo €l territorio nacional.

Asimismo, al contrastar €l avance haciala meta méas exigente de reduccion de |a pobreza total
(22%) con € avance en la reduccion del porcentaje de personas que viven con menos de 2 délares
diarios (27%), se comprueba gue las tendencias obtenidas a partir de la informacién del Banco
Mundia concuerdan en gran medida con las de la CEPAL e indican, especificamente, que €
progreso de la region en su conjunto es inferior a esperado. En el &mbito de los paises, ambas
fuentes coinciden en identificar a Chile, Costa Ricay Panama como aquellos con avance superior a
esperado. También hay concordancia en que Nicaragua muestra un avance inferior a esperado y en
gue Argentina y Republica Bolivariana de Venezuela presentan retrocesos. Se producen
discrepancias leves en los casos de Brasil, Guatemala, Honduras y México —que segun la CEPAL
presentan un avance inferior al esperado, pero segin la linea internacional es superior— y una
discordancia mayor en el caso de Uruguay que, de acuerdo con las cifras del Banco Mundial, habria
retrocedido en lugar de avanzar més de lo esperado. Debido a la incompatibilidad de la cobertura
geogréfica de los datos disponibles, no es posible calcular € porcentaje de avance conforme a la
linea de 2 délares a dia para Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Paraguay y Peru.

Cabe mencionar que en los datos del Banco Mundia para dos paises del Caribe, Guyana y
Jamaica, figuran avances en la reduccion de la pobreza extrema superiores a los esperados; sin
embargo, la CEPAL no tiene estimaciones propias para estos paises que permitan efectuar una
comparacion.

Por otra parte, practicamente todos los paises de América Latinay € Caribe han preparado
por lo menos un informe nacional sobre los objetivos de desarrollo del Milenio. Dichos informes
tienen gran valor, ya que dan cuenta de la visién que tienen los propios paises como actores
principales en la consecucion de las metas, y permiten conocer sus estrategias previstas para este
fin. Una de las metas analizadas con mayor profundidad en estos documentos es la de la reduccion
de la pobreza extrema. Para €llo, los paises han adoptado distintas aproximaciones metodol dgicas,
gue se manifiestan en €l tipo de linea de pobreza (1 ddlar a dia, lineas nacionales 0 ambas), la
cobertura tempora de los datos (que no siempre abarcan €l periodo completo de andlisis) y la
cobertura geografica, entre otras opciones. Aun cuando dichas disimilitudes dificultan

¥ Ademés de las diferencias entre la medicion de la pobreza seguin lineas internacionales y nacionales presentadas en el recuadro 11.1,

se observan sustanciales variaciones en cuanto a los afios de referencia seleccionados, las encuestas de hogares utilizadas y su
cobertura geogréfica, asi como el uso de datos sobre ingreso o consumo.

La fuente de datos para los porcentajes de personas que viven con menos de 1y 2 délares diarios es PovcalNet del Banco Mundial
(iresearch.worldbank.org/Povcal Net/jsp/index.jsp). Para calcular el avance se aplica el mismo método presentado en el gréfico I1.3a
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considerablemente la comparacion de los resultados —tanto entre los propios paises como con los
organismos internacionales—, la CEPAL ha hecho un esfuerzo por evaluar la consistencia entre sus
resultados y los de los informes nacional es.

El cotgo entre los resultados presentados en esos informes y las estimaciones de la CEPAL
—nhabida cuenta de las limitaciones sefidladas en cuanto a la comparabilidad— arroja nuevamente un
panorama muy parecido, ya que en la mayoria de los casos ambas fuentes concuerdan: Argentina y
Republica Bolivariana de Venezuela (retrocesos), Colombia, Costa Rica, Guatemaa y Honduras
(avances inferiores a los esperados) y Brasil, Chile, Ecuador, México, Panama y Uruguay (avances
superiores a los esperados). Ademés, si se utilizan datos de la CEPAL para periodos més cercanos a
los cubiertos por los informes nacionales (en lugar de datos para € periodo 1990-2004), hay
coincidencia de trayectoria en otro pais, Paraguay, que muestra un retroceso. Solo en los casos de El
Salvador, Nicaraguay Per se observan discrepancias. En El Salvador y Nicaragua tanto los datos de
la CEPAL como los de los informes nacionales indican avances hacia la reduccion de la indigencia,
aunque la primera fuente muestra avances inferiores a la segunda. A su vez, en € caso de Pertl las
discrepancias son de una magnitud estadisticamente insignificante. Por otra parte, la reducida
cobertura temporal de los datos para Bolivia y Replblica Dominicana, de cuatro y seis afios
respectivamente, no permite estimar de manera robusta € avance hacia la meta de reduccion de la
pobreza extrema.

Finamente, no es posible efectuar una comparacion del grado de avance respecto de los
informes nacionales de cinco paises del Caribe, a saber, Guyana, Haiti, Jamaica, Surinamey Trinidad
y Tabago, para los cuales la CEPAL carece de estimaciones propias. En todo caso, cabe indicar que
los datos de Guyana y Jamaica muestran avances en la reduccion de la indigencia superiores a los
esperados, alavez que los informes de los otros tres paises no permiten extrapolar conclusiones, ya
sea a causa de la brevedad del periodo cubierto por los datos, en los casos de Haiti y Suriname, o por
lautilizacion de encuestas de hogares no comparables entre si, en € caso de Trinidad y Tabago.

2. Examen de las desigualdades

a) Desigualdad en la distribucion del ingreso

Debido a la mala distribucién del ingreso que predomina en los paises latinoamericanos, la
region se distingue como la més rezagada del mundo en términos de equidad, al constatar el
marcado contraste entre la participacion en el ingreso del grupo masricoy ladd quintil de hogares
més pobre.* En efecto, e 20% de los hogares situados en |a parte inferior de la distribucion del
ingreso capta entre e 2,2% (Bolivia) y € 8,8% (Uruguay) de los ingresos totales. Por su parte, €l
quintil superior se apropia de entre un 41,8% (Uruguay) y un 62,4% (Brasil) de los ingresos totales
(véase @ gréfico 11.4).

La relacion entre las participaciones de ambos quintiles, que sintetiza la enorme brecha
existente entre los grupos més ricos y mas pobres, revela que aun cuando la desigualdad es
heterogénea en los paises de América Latina, en casi todos los casos es marcada. Uruguay (&reas
urbanas), cuya distribucion de ingresos es la més equitativa de la region, es € Unico pais en € que
la participacion del quintil mas rico supera en no més de 5 veces aladel quintil més pobre. Solo en
Ecuador (éreas urbanas) y México dicho indicador es inferior a 10 veces. En la mayoria de los
paises, incluidos Argentina (&reas urbanas), Chile, Colombia (&reas urbanas), Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Per(, Republica Bolivariana de
Venezuelay Republica Dominicana, la participacion del quintil superior excede entre 10 y 16 veces
aladd quintil inferior. Los casos en los que este indicador alcanza sus valores mas altos son Brasil
y Bolivia, donde la relacion de la participacion de ambos quintiles alcanza 20 y 26 veces,
respectivamente (véase el gréfico I1.4).

2 Propuesto en Naciones Unidas (2001) como un indicador complementario para el seguimiento de |a primera meta del Milenio.
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Gréfico 1.4
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LOSHOGARESEN EL INGRESO TOTAL,
SEGUN QUINTIL DE INGRESO, CIRCA 2002
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de |as encuestas de hogares de | os respectivos paises.

@ Areas urbanas.

Por otra parte, la evidencia empirica da cuenta de una gran rigidez en la distribucion del
ingreso entre 1990 y 2002, manifiesta en la ausencia de variaciones significativas del coeficiente de
Gini en lamayoria de los paises de la region.?? Al mismo tiempo, en varios paises, incluidos los que
historicamente habian mantenido |os niveles més bajos de desigualdad en la region, se observa una
leve tendencia hacia el deterioro distributivo. Cabe destacar |os casos de Argentina (datos del Gran
Buenos Aires), Costa Rica, Ecuador (éreas urbanas) y Paraguay (areas urbanas), donde los
aumentos de este indicador superaron los 0,05 puntos. Solo Guatemala, Panam@ (éreas urbanas) y
Uruguay (éreas urbanas) lograron reducir perceptiblemente sus niveles de desigualdad respecto de
1990, aunque en los dos ultimos casos dicho resultado es fruto de avances producidos solamente en
la primeramitad del periodo (véase e gréfico I1.5).

2 El indice de Gini es e més utilizado para e andlisis de la desigualdad en la distribucion del ingreso; considera valores entre 0y 1,
donde el valor 0 corresponde ala equidad absolutay el 1 alainequidad absoluta.
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Gréficoll.5
AMERICA LATINA: CAMBIOSEN EL COEFICIENTE DE GINI, 1990-2002 2
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Fuente: Comision Econémica para AméricaLatinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

& Céculo a partir de la distribucion de las personas, ordenadas seglin su ingreso per cpita. Datos sobre reas urbanas
paraBolivia, Colombia, Ecuador, Panaméa, Paraguay y Uruguay. Los datos de Argentina corresponden al Gran Buenos
Aires, de Bolivia (1990) a ocho ciudades principales més El Alto, y de Paraguay (1990) a area metropolitana de
Asuncién.

Pese al gran incremento del gasto publico destinado a los sectores sociales (educacion, salud,
seguridad y asistencia social, vivienda y servicios béasicos), la desigualdad aln registra una
propensién a aumentar. En efecto, entre el bienio 1990-1991 y 2000-2001, el gasto socia por
habitante se elev un promedio del 58% en la regidn, de 342 a 540 ddlares per cdpita. Aunque €l
gasto socia mostré un comportamiento prociclico, durante los afios de mayor deterioro econémico
se protegieron los recursos destinados a esos fines. De hecho, solo en e 2002 se produjo una
disminucion absoluta del gasto socia por habitante, ante la enorme retraccién del PIB registrada en
algunos paises (Machinea, 20044).

La dificultad que enfrentan los paises de América Latina para mejorar la distribucion del
ingreso es atribuible a la mala reparticion de los activos. De hecho, la distribucion del ingreso per
cépita de los hogares reflgja fielmente la forma (desigual) en que la educacién, el patrimonio y €l
acceso a empleo se distribuyen entre la poblacién de los paises de la region (CEPAL, 1998b). En
efecto, cabe recordar que la mayor parte de los ingresos de los hogares provienen de las
remuneraciones por el trabajo (mas del 80% en a menos 11 paises), a tiempo que dentro de esos
ingresos los sueldos y salarios juegan un papel preponderante (CEPAL, 2002b). Nuevamente queda
en evidencia el peso gque tiene el mercado de trabajo en la determinacion de los niveles de bienestar
de la poblacion y, por consiguiente, su importancia en €l disefio de politicas de superacion de la
pobreza.

Son numerosas las razones por las cuales las desigualdades distributivas representan un
perjuicio para las sociedades. En primer lugar esta e argumento moral, segin € cua no es
admisible que ciertas personas posean recursos casi ilimitados cuando otras carecen de o minimo
indispensable. Este argumento cobra fuerza en sociedades que han alcanzado un nivel de bienestar
que permitiria satisfacer las necesidades més basicas de toda la poblacion s el ingreso se
distribuyera con patrones menos inequitativos, semejantes a los de otras sociedades con un ingreso
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por habitante que no difiere mayormente del de varios paises latinoamericanos. Pero las
desigual dades extremas también resultan aberrantes en los paises mas pobres, donde vastos grupos
de la poblacion que no acceden a niveles minimos de bienestar compatibles con una vida decente
coexisten con otros que concentran muy elevadas cuotas del ingreso y del patrimonio y que generan
exclusion y desintegracion social, las que traban el crecimiento econdémico necesario para superar
dicha situacion.

En segundo lugar, desde la perspectiva estrictamente econdmica, la mala distribucion del
ingreso implica que los recursos de la sociedad no se estan asignando a quienes podrian obtener de
ellos un mayor beneficio marginal, lo que reduce el bienestar colectivo. De hecho, existe abundante
evidencia de que una elevada desigualdad en la distribucion del ingreso atenta contra el proceso de
desarrollo en si mismo y afecta las tasas de crecimiento econémico.” Pero més ala de ello, la
desigualdad distributiva explica en gran medida la falta de avances en la reduccion de la pobreza.
Ta como se sefida més adelante, si el crecimiento econdmico estuviera acompafiado de una
distribucion del ingreso mas equitativa, el efecto de éste sobre la reduccién de la pobreza seria
mayor, haciendo més viable el cumplimiento de la primera meta del Milenio.

b) Diferencias en la magnitud de la pobreza extrema por area geogréfica

Es sabido que la pobreza y la indigencia se manifiestan de modo distinto, en cuanto a
magnitud, intensidad y caracteristicas, en las areas urbanas y rurales. La identificacion de estas
diferencias es esencial para € disefio de politicas adecuadas de reduccién de la pobreza, que
respondan alas necesidades y formas de interaccién social y productiva en cada una de estas éreas.

La incidencia de la pobreza extrema expresada en términos porcentuales sigue siendo
considerablemente superior en las &reas rurales que en las urbanas de la region.?* El 37% de la
poblacion rural de América Latina esindigente, ala vez que en las areas urbanas la tasa asciende al
13%. Como ya se sefid 6, los paises del Caribe exhiben desigualdades semejantes. No obstante, en
gran parte debido a la creciente urbanizacién, desde el afio 2002 el nimero de indigentes urbanos
supera a correspondiente a las zonas rurales. Segun las estimaciones hasta el afio 2004, 52 del total
de 96 millones de personas en extrema pobreza de América Latina viven en zonas urbanas (véase €l
grafico I1.1).

Existen, sin embargo, pronunciadas diferencias entre los paises en cuanto a la distribucion de
la pobreza extrema entre ambas zonas de residencia. En Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panama,
Paraguay y Per( hay un claro predominio de la pobreza extremaen las areas rurales, donde reside
un 65% o0 més de los indigentes. También en Bolivia, El Salvador, México y Nicaragua prevalece el
nimero de pobres extremos rurales por sobre los urbanos, aunque en menor grado (entre 56% y
64% de los pobres extremos) (véase el cuadro 11.3). En cualquier caso, €l contexto geografico del
hogar resulta una variable fundamental al momento de determinar si es indigente o no. En 9 de 14
paises, residir en areas rurales incrementa al menos un 15% la probabilidad de que un hogar sea
clasificado pobre extremo.”

2
24

En el informe del Banco Mundial (2003a) se presenta unarevision de las consecuencias de la mala distribucién del ingreso.

Los conceptos de urbano y rural no son siempre homogéneos, ya que sus definiciones suelen variar seguin los paises y los momentos
histéricos.

Estas afirmaciones se sustentan en el andlisis de los datos de las encuestas de hogares de 14 paises de América Latina, sobre |a base
de un modelo de probabilidad que permite aislar €l efecto de lavariable “lugar de residencia’ en la condicién de pobreza extrema del
hogar. En todos los casos, € coeficiente correspondiente resulté significativo al 1%.
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Cuadro I1.3
AMERICA LATINA (18 PAiSES): INCIDENCIA DE LA POBREZA EXTREMA,
SEGUN AREA GEOGRAFICA, CIRCA 20022

Porcentajede Indigencia Por centaj e de per sonas
Pais poblacion . T"?&id? rural/indigencia  indigentesqueviveen el
urbana indigencia urbana area:

Urbana Rural Urbana Rural
Argentina 89,6 20,9
Bolivia 64,6 21,3 62,9 30 37,8 62,2
Brasil 79,9 10,4 28,0 2,7 63,3 36,7
Chile 85,7 45 6,2 14 789 21,1
Colombia 74,5 23,7
CostaRica 50,4 55 12,0 2,2 34,7 65,3
Ecuador 62,7 19,4 -
El Salvador 55,2 14,3 33,3 23 36,2 63,8
Guatemala 394 18,1 37,6 2,1 22,2 77,8
Honduras 48,2 36,5 69,5 1,9 334 66,6
México 754 6,9 21,9 32 36,7 63,3
Nicaragua 55,3 33,2 54,9 17 441 55,9
Panamé 57,6 8,9 31,5 35 29,8 70,2
Paraguay 56,1 18,4 50,3 2,7 315 68,5
Peru 72,3 9,9 51,3 5,2 324 67,6
Republica Dominicana 65,0 171 26,3 15 55,7 44,3
Uruguay 92,6 2,5
Venezuela (Rep. Bolivariana de) 87,4

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay €l Caribe (CEPAL), “América Latina: proyecciones de poblacidn
urbana y rural, 1970-2025", Boletin demografico, N° 63 (LC/G.2052-P), Santiago de Chile, Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, enero de 1999, y
CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de |0s respectivos paises.

& Ladefinicion delos términos “urbano” y “rural” corresponde ala utilizada en cada pais.

Por otra parte, la dimension regiona al interior de los paises también muestra importantes
grados de desigualdad en cuanto a sus niveles de desarrollo relativo y de incidencia de la pobreza.
Aunque solo sea a titulo ilustrativo, baste sefialar como uno de los gjemplos mas sobresalientes en
laregién e caso de Brasil: mientras en las regiones Centro-Oeste, Rio de Janeiro y S&o Paulo la
tasa de indigencia es inferior a 8%, en el Norte supera el 15% y en el Nordeste alcanza e 27%.
Otro caso que cabe destacar es Perl, cuyo promedio nacional también esconde enormes
desigualdades regionales, con tasas de indigencia que en € 2002 variaron entre un minimo de 4%
en el departamento costefio de Lima-Callao hasta un maximo de 62% en el departamento andino de
Huancavelica (PNUD, 20044) (véase e gréafico 11.6). La existencia de este tipo de brechas supone
unadificultad adicional para que los paises reciban asistencia externa, puesto que la contribucién de
los donantes muchas veces se basa en indicadores nacional es promedio que ocultan |as disparidades
mencionadas.
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Gréficoll.6
BRASIL Y PERU: DESIGUALDADESREGIONALESEN LASTASASDE INDIGENCIA
(En porcentajes de poblacion)

Brasil, grandes regiones (2001)

30
Q
T 25
(o))
2
=
c 20 4
he]
(8]
<
8 15
o
()
©
o 10
5]
<
[]
8 ) .
o
[
0 T
Nordeste Norte Brasil Sur Centro-Oeste Sudeste
Perud, departamentos (2002)
70

Porcentaje de poblacion indigente

Huanuco
Amazonas
Cajamarca

Apurimac
Puno
Ucayali
Ayacucho
Loreto
Cusco
Pasco
Junin
Piura

San Martin
Ancash
Pert

La Libertad

Arequipa

Maquegua
Tumbes

Ica

Tacna
Lima-Callao

]
]
<
[
3]
c
<
=]
T

Lambayeque
Madre de Dios

Fuente: Comision Econémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de la encuesta nacional de
hogares de Brasil (PNAD) y del Programa de las Naciones Unidas para € Desarrollo (PNUD), Hacia €l
cumplimiento de |os objetivos de desarrollo del Milenio en el Per(: un compromiso del pais para acabar con la
pobreza, la desigualdad y la exclusion, Lima, Oficina del Coordinador Residente, noviembre del 2004.

El progreso hacia el logro de la meta de reduccion de la pobreza extrema ha sido mas lento en
las &reas rurales de América Latina que en las urbanas. Entre 1990 y 2000, laindigenciaen las areas
rurales bajé menos de 3 puntos porcentuales, pasando del 40,4% a 37,8%, para luego situarse en
torno al 37,0% en el 2004. El cotejo de esta variacion acumulada de 3,4 puntos porcentuales con la
meta de reduccion de la pobreza extrema para las areas rurales (20,2 puntos) arroja un porcentaje de
avance del 17%. En cambio, la indigencia en las éreas urbanas se redujo en la década de 1990 del
15,3% a 11,7%, aunque a partir de entonces volvié a elevarse a un 13,1%. No obstante, el
porcentgje de avance en las &eas urbanas —que corresponde a 2,2 puntos porcentuales de
reduccion sobre la meta de 7,7 puntos— es del 29%, considerablemente superior a observado en
las zonas rurales.

La tendencia a la menor reduccion de la indigencia en las &eas rurales se manifiesta
especialmente en los paises cuya poblacién en extrema pobreza se concentra en dichas zonas. En
efecto, en algunos paises centroamericanos como Costa Rica, El Salvador y Nicaragua, ademas de
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Meéxico, el porcentgje de avance en la reduccion de la pobreza extrema rural llega a estar 20 puntos
porcentuales 0 mas por debajo del correspondiente a la pobreza extrema urbana (Guatemala
congtituye una notable excepcidn en este conjunto de paises, ya que € ritmo de avance hacia €l
logro de la meta es muy parejo entre areas urbanas y rurales). Esta evidencia supone una dificultad
adicional para alcanzar la meta en la proxima década en estos paises, particularmente aquellos de
menor ingreso por habitante, ya que sus bgjos niveles de producto y productividad de las
actividades agricolas limitan también las posibilidades de lograr |a meta de erradicacion del hambre
y ladesnutricién infantil.

Un enfoque complementario para el andlisis de la pobreza, que resulta particularmente (til
para caracterizar €l tipo de privaciones que afectan a los distintos contextos subnacionales, es el de
las necesidades bésicas insatisfechas.®® A partir de este método se puede constatar que la extrema
pobreza no presenta las mismas caracteristicas en las areas urbanas y rurales. Tomando como
egjemplo algunas cifras recientes de los paises de Centroamérica, es posible comprobar que, en
promedio, los hogares urbanos en pobreza extrema tienen menores niveles de hacinamiento que los
ruraes (44% frente a 60%) y menores déficit de acceso a agua potable (17% frente a 23%) y a
educacion bésica (10% frente a 18%). A su vez, otros tipos de carencias que afectan a los hogares
indigentes se presentan con mayor frecuencia en las areas urbanas que en las rurales, como por
gemplo la mala calidad de las viviendas (33% en &reas urbanas frente a 19% en las rurales) y la
falta de sistemas adecuados de saneamiento basico (55% frente a 30%).

c) Consideraciones desde la perspectiva de género

La promocion de la equidad de género —el tercero de los objetivos de desarrollo del
Milenio— no es solo un fin en si mismo sino un medio indispensable para la consecucion de la
meta de reduccion de la pobreza.

En AméricalLatinay el Caribe, las mujeres sufren una serie de desventajas con respecto alos
hombres, que van del trabajo doméstico no remunerado y la falta de reconocimiento social a mayor
desempleo y la discriminacion salarial, asi como la desigualdad del acceso, uso y control de los
recursos productivos y la lentitud del progreso de su participacion politica. En consecuencia,
hombres y mujeres experimentan la pobreza de manera diferente.

Sin embargo, desde la perspectiva de género, la mediciéon de la pobreza por ingresos no
reflgja la situacion de hombres y mujeres ni identifica los factores que intervienen en las
dificultades que unos y otras enfrentan para superarla. La mayoria de los indicadores de pobreza en
uso no son sensibles a género, ya que son agregados cuya unidad de andlisis es €l hogar y no los
individuos y no se hace una imputacion del ingreso del trabajo doméstico no remunerado. Ademas,
en esta opcién metodolégica, se supone que hay una distribucién equitativa de los recursos entre
todos los integrantes del hogar y que sus necesidades son equival entes.

Pese a las limitaciones de la medicion de la pobreza por ingresos, segun dos indicadores
derivados —el indice de feminidad de la pobreza y la proporcion de hogares encabezados por
mujeres gue se encuentran en situacion de indigencia—, se advierte que en la region la pobreza
afecta con mayor gravedad a las mujeres.

El indice de feminidad de la pobreza —que resulta de dividir la relacién entre € nimero de
mujeres y e nimero de hombres en los hogares pobres por la misma relacion en el total de
hogares— muestra que en € 2002 un gran nimero de paises de América Latina tenia valores del
indice superiores a 100, tanto en las zonas urbanas como en las rurales. Esto demuestra que hay una
mayor presencia femenina en los hogares pobres, fendmeno que se manifiesta con mayor intensidad
entre las mujeres en edad activa, de 20 a 59 afios de edad (véase el cuadro 2 del anexo).

% End capitulo VI figuraun andlisis més extenso de | as necesidades bésicas insatisfechas en laregion.
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A su vez, en las zonas urbanas de la region, la proporcién de hogares encabezados por
mujeres que se encuentran en situacion de indigencia supera la de los hogares con jefatura
masculina, con una brecha que en los casos de Costa Rica, Ecuador, Guatemaa, Panama y
Republica Dominicana supera los 5 puntos porcentuales. Ademas, entre 1990 y 2002, ha aumentado
la presencia de hogares con jefatura femenina en el total de hogares en situacion de pobreza extrema
en un gran nimero de paises (véase € cuadro 3 del anexo).

Estos dos indicadores pueden complementarse con un andlisis de las personas que no tienen
ingresos propios, fendbmeno que afecta en mayor proporcién alas mujeresy que es particularmente
grave en €l caso de las conyuges (véase €l recuadro 11.2).

Por ultimo, segin los datos disponibles, las mujeres de la region contribuyen de manera
significativa a la reduccion de la pobreza, pero sufren con mayor dureza sus efectos, 1o que
constituye otra razén para buscar acceder a mercado del trabgjo (véase €l recuadro 11.2). De hecho,
durante los afios noventa, la tasa de participacion labora de las mujeres crecio a un mayor ritmo que
la de los hombres y la participacion de las mujeres pobres aumentd del 36% en 1994 al 43% en €
2002. Sin embargo, aunque las mujeres estan més ocupadas y trabajan mas gue antes en puestos
remunerados, sus tasas de desempleo siguen siendo muy superiores a las de los hombres, reciben
salarios inferiores y gozan de menos proteccion socia (véase el capitulo V).

Recuadro 11.2
LA IMPORTANCIA DE LA AUTONOMIA ECONOMICA DE LA MUJER PARA
LA REDUCCION DE LA POBREZA

El andlisis de |as personas que no tienen ingresos propios permite una aproximacion ala pobreza femenina desde el punto
de vista de la autonomia econdmica, es decir, la capacidad de generar ingresos y tomar decisiones sobre |os gastos.

En el 2002 se observé que en las éreas urbanas de la region casi e 43% de las mujeres mayores de 15 afios
carecian de ingresos propios, comparado con solo el 22% de los hombres. Las mujeres ruraes tenian una dependencia
econdmica todavia mayor en todos los grupos etarios (véase el gréfico que figura a continuacion). Ademas, € 61% de las
conyuges de hogares pobres (y el 42% de las de hogares no pobres) carecia de ingresos propios, reflgjando la falta de
autonomia econdémicay las altas posibilidades de ser pobre o caer en la pobreza que afectan a una gran proporcion de la
poblacion femenina, sobre todo s se modifican sus circunstancias familiares y conyugales (viudez, rupturas
matrimoniales).

Por otra parte, las mujeres que cuentan con ingresos propios contribuyen de manera significativa a la
disminucién de la pobreza. Sin el aporte monetario de las mujeres, en el 2002 la pobreza total habria sido mas de 10
puntos porcentuales mayor en ocho paises de la regién (Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Paraguay, Perd,
Republica Bolivariana de Venezuelay Uruguay).

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 16 PAISESZONAS URBANAS? 13 PAISESZONAS RURALES"): POBLACION
SIN INGRESOS PROPIOS, POR SEXO Y TRAMOS DE EDAD, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes del total de cada sexo)
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Fuente:  Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de | os respectivos paises.

& Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamé, Paraguay,
Pert, Republica Dominicanay Uruguay.

Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamd, Paraguay, PerGi y Replblica
Dominicana.
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d) Vulnerabilidad de nifios y adultos mayores frente a la pobreza
Nifiez y pobreza

La infancia es una etapa fundamental en la vida del ser humano, indispensable para la
formacion de valores y la adquisicion de habilidades basicas. Sin embargo, los nifios constituyen
también uno de los grupos mas vulnerables a la pobreza, la que limita drasticamente sus
posibilidades futuras de integracion social. Las situaciones de privacion durante la nifiez conllevan
generamente niveles inadecuados de nutricion y por consiguiente un menor desarrollo fisiol 6gico.
Asimismo, precipitan la incorporacion temprana de los menores a mercado laboral, usualmente en
condiciones de precariedad e informalidad, 1o que provoca el abandono precoz de la nifiez y muy
bajos niveles de escolaridad.”’ Asi se da inicio a un ciclo de transmision intergeneracional de la
pobreza que compromete seriamente las posibilidades de progreso econémico y social de los paises.
Por tal razén, la atencién integral de lainfancia debe ser un componente principal de las politicas de
reduccion de la pobreza extrema.

Resulta preocupante comprobar que la incidencia de la pobreza extrema afecta en mayor
proporcién a la infancia que a cualquier otro grupo de la poblacion.?® Segin las cifras
correspondientes a afio 2002, existen en América Latina 41 millones de nifios de entre 0 y 12 afios
de edad en situacion de indigencia. Por su parte, 15 millones de indigentes tienen entre 13 y 19 afios
de edad, mientras que aquellos de 20 afios y mas totalizan un ndmero similar al de los nifios. Por
tanto, aproximadamente 2 de cada 5 pobres extremos son nifios (véase e cuadro 11.4).

Visto desde e angulo del hogar, se confirma que e ato nimero de nifios en las familias
constituye un factor altamente relacionado con su condicién de indigencia® Uno de los ejemplos
mas notables del vinculo entre nifiez y pobreza del hogar se presenta en Uruguay, donde €
porcentaje de hogares pobres con nifios excede més de dos veces a que se observa en los demas
hogares. Este hecho lleva a su vez a que los hogares pobres presenten altas tasas de dependencia
demogréfica, 1o cual implica una fuerte carga para los miembros responsables de mantener a la
familia (CEPAL, 2005a).

Este flagelo se manifiesta de manera relativamente homogénea entre los menores de 5 afios y
los que tienen entre 6 y 12 afios, ya que la incidencia de la pobreza extrema en ambos grupos de
edad es de alrededor de un 30%, cifra bastante superior a la que se observa entre las personas de
mayor edad. Por otra parte, dicho porcentaje es mucho mas ato en las &reas rurales que en las
urbanas; en estas la pobreza extrema afecta a cerca de un 22% de |os nifios, en tanto que en las areas
rurales el porcentaje aumenta hasta casi un 50% (véase € cuadro 11.4).

27

Hacia el afio 2002, €l trabajo infantil alcanzaba en promedio a 15% de la poblacién de entre 10 y 14 afios, alrededor de 7,6 millones
de nifios, siendo Brasil, Guatemala y Ecuador donde se presentan las mayores tasas, por sobre el 20% (CEPAL/UNICEF/SECIB,
2001). La insuficiente educacion obedece a factores de bajo rendimiento, rezago escolar y finalmente abandono. De hecho, en
CEPAL (2002b) se estim6 que €l costo de dejar |a escuela dos afios antes de completarla se traduciria en pérdidas del orden del 20%
a 30% del ingreso laboral.

Estos resultados se ven influidos parcialmente por el propio método de medicion utilizado, que considera que el costo de satisfacer
las necesidades bésicas de una persona es independiente de su edad. La aplicacion de “escalas de equivalencia’ que supongan un
menor costo de satisfaccion de las necesidades de los nifios con respecto a las de los adultos generaria menores incidencias de
pobrezainfantil.

Es pertinente agregar que existen marcadas diferencias de | os patrones reproductivos entre los hogares pobres y no pobres, de manera
que la dindmica demogréfica esta sesgada hacia un mayor crecimiento de los primeros. Utilizando el nivel de instruccién de la madre
como una aproximacion a la condicion de pobreza de los hogares, segin datos de las encuestas de demografia y salud, las tasas
globales de fecundidad de las madres en hogares pobres son hasta tres veces mayor que en el resto de los hogares. Este hecho se ve
agravado por la tendencia observada en algunos paises de una menor movilidad ascendente y una mayor movilidad descendente de
las familias con mayor nimero de hijos a cargo.
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Cuadro I1.4
AMERICA LATINA: INCIDENCIA DE LA POBREZA EXTREMA, POR GRUPOS DE EDAD
Y AREA GEOGRAFICA, 2002

Nacional Urbano Rural
NUmero Incidencia Nimero Incidencia Nimero Incidencia

Grupo de edad - . : . : .

(millones) (porcentaje) (millones) (porcentaje) (millones) (porcentaje)
0 a5 afios 19 29,6 9 214 9 48,6
6 a 12 afios 22 30,5 11 221 11 51,9
13 a 19 afios 15 22,1 8 15,0 7 443
20y més afos 41 13,9 23 9,8 19 28,7
Total 97 19,4 52 13,5 46 37,8
Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiaes de las

encuestas de hogares.

La magnitud de la pobreza extrema infantil varia ampliamente de un pais a otro, tal como
ocurre con laindigencia a nivel de toda la poblacion. Segin datos para el 2002, en més de la mitad
de los paises la proporcién de nifios indigentes iguala o supera el 30%, siendo Bolivia, Honduras y
Nicaragua |los casos en los que sobrepasa el 45%. Por otra parte, Chile, Costa Ricay Uruguay (&reas
urbanas) registran cifras inferiores a 12%. Cabe sefialar que a interior de cada pais, la relacion
entre areas urbanas y rurales en cuanto a la presencia de la pobreza infantil confirma lo sefialado al
nivel regional sin excepciones, es decir, que laincidenciaen las areas rurales superaalade las &reas
urbanas.

Sin embargo, son precisamente algunos de los paises con menores niveles de indigencia los
que presentan las mayores disparidades en desmedro de los nifios de 0 a 12 afios. En efecto, en
Argentina (&reas urbanas), Brasil y Uruguay (éreas urbanas), la tasa de indigencia de dicho grupo
duplica con creces la del resto de la poblacion.® En casi latotalidad de paises, laindigenciainfantil
es a menos 1,5 veces superior a la de los demés grupos de edad, 1o que revela que este problema
afecta a la region de manera generalizada. Cabe advertir que las menores brechas que presentan
Bolivia, Honduras y Nicaragua se deben a las altas tasas de indigencia que sufre la poblacién en su
conjunto y no a que la infancia se encuentre en una situacion relativamente mas favorable que en
otros paises, ya que, como se indico, estos son precisamente |0s paises con mayores niveles de
indigenciainfantil (véase el gréfico 11.7).

Envejecimiento y pobreza

El paulatino envejecimiento de la poblacion de América Latina y e Caribe presenta dos
rasgos principales. se trata de un proceso generalizado en laregién, que se ha producido a un ritmo
mucho més répido que en los paises desarrollados.® A la vez, este proceso transcurre en un
escenario social, econémico y cultural caracterizado por una ata incidencia de pobreza, una
persistente inequidad social, una baja cobertura de la seguridad social y una probable tendencia
hacia el deterioro de las estructuras familiares de apoyo alos adultos mayores (Guzmén, 2002).

% Entre estos paises se destaca el caso de Uruguay, que registra unaincidencia de laindigenciainfantil 3,6 veces superior aladel resto

de la poblacién. Al ser tan reducida la tasa de indigencia total de este pais, cobran especia relevancia dos factores en la
determinacién del resultado: primero, la forma en que opera el método de medicién de la pobreza, destacado en la nota anterior, y
segundo, el hecho de que se estan comparando las incidencias promedio entre dos grupos de personas definidos segin su nivel de
ingreso —indigentes y no indigentes—, que son de tamafio muy diferente.

Actualmente los adultos mayores suman alrededor de 47,5 millones de personas, vale decir, un 8,6% de la poblacién total, porcentaje
que a 2015 se proyecta que se elevara al 10,8%. Asimismo, se estima que entre el 2000 y e 2050, la proporcién de personas
mayores de 60 afios se triplicaray uno de cada cuatro latinoamericanos sera un adulto mayor (CEPAL, 2004d). En todos |os paises
de América Latinay el Caribe se registra un incremento sostenido de la proporcion de personas mayores de 60 afios, aunque dicha
tendencia se presenta con marcada heterogeneidad de un pais a otro, seguin la etapa de la transicion demografica en que se encuentre.

31

50



OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Gréficoll.7
AM ERICLA LATINA (17 PAISES): INCIDENCIA DE LA EXTREMA POBREZA DE MENORES DE
12 ANOS, COMO MULTIPLO DE LA INCIDENCIA EN EL RESTO DE LA POBLACION,
CIRCA 2002
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de 10s respectivos paises.

2 Areas urbanas.

El examen de 15 paises de laregion (areas urbanas) revela que en 11 de ellos laincidencia de
pobreza entre los adultos mayores es algo menor que en la poblacién de 15 a 59 afios. Solo en
Republica Dominicana estos son relativamente mas pobres que el resto de |a poblacion, en tanto que
en Costa Rica, El Salvador y Honduras |os niveles de pobreza son similares a promedio nacional .

No obstante, por regla general, en los paises |atinoamericanos las condiciones de seguridad
econdémica en la vejez son deficientes, aunque desiguales y poco equitativas. En efecto, mas de la
mitad de las personas mayores de 65 afios no dispone de ingresos de la seguridad social, o que
refuerza su necesidad de permanecer o reinsertarse en e mercado laboral, sobre todo en actividades
informales (CEPAL, 2003b).*

S e envgecimiento no va acompafiado de medidas concretas destinadas a mejorar las
condiciones de empleo y de proteccion social durante la vida activa de la poblacion, tendera a
elevarse la incidencia de la pobreza entre los adultos mayores, volviendo a este grupo etario
extremadamente vulnerable al deterioro de sus condiciones de vida. Esto plantea grandes desafios a
Estado que, junto con seguir atendiendo las necesidades de los nifios y jovenes, deberd destinar
crecientes recursos a un segmento gque tendra una gravitacion cada vez mayor en el conjunto de la
poblacion latinoamericana.

% Véase unainterpretacion de estos resultados en CEPAL (2004d).

3 Aunque en promedio los ingresos por jubilaciones o pensiones superan el vaor de la linea de pobreza, una proporcién significativa
de adultos mayores, entre 50% y 80% del total, obtiene beneficios exiguos que los mantienen en situacion de ata dependencia
econémicay vulnerabilidad social (CEPAL, 2000b). Se estima que al menos un 41% de | as personas mayores de 60 afios de la regién
es econdmicamente activa, segin datos de 11 paises analizados en el afio 2000 (Bertranou, 2003).
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e) Origen étnico de la poblacion y extrema pobreza

Los paises de América Latina y el Caribe deberian acanzar la meta de reduccion de la
pobreza en un contexto de equidad de oportunidades para todos sus ciudadanos, sin distincién de
raza o etnia® Este es un reto particularmente importante en una region en la cual as estimaciones
de la poblacién indigena oscilan entre 35 y 55 millones de personas y donde los afrodescendientes
serian entre 120 y 150 millones.®

Ameérica Latina

En América Latina, los pueblos indigenas —que en Bolivia, Ecuador, Guatemala y Per(
representan més del 25% de la poblacion— y afrodescendientes —que constituyen méas de un cuarto
de la poblacion en Brasil, Nicaraguay Panama— son, en gran medida, 10os més pobres de la region,
presentan |os peores indicadores socioecondmicos y tienen escaso reconoci miento cultural y acceso
ainstancias decisorias.*

Como se observa en e gréfico 11.8, la incidencia de la extrema pobreza entre indigenas y
afrodescendientes supera entre 1,6 (Colombia) y 7,9 veces (Paraguay) laincidenciaen €l resto de la
poblacion, excluidos los casos de Costa Rica y Haiti, en los cuales la condicion étnica no parece
implicar diferencias en los niveles de indigencia® Otros rasgos caracteristicos de estos grupos
son el mayor tamafio de sus hogares y, en la mayoria de los paises, la ubicacion en éreas ruraes
—alngue con menores porcentajes para los afrodescendientes y habida cuenta del creciente proceso
de urbanizacion.

Entre los factores de su situacion de pobreza destacan la pérdida progresiva de tierras, el
quiebre de las economias comunitarias, €l menor acceso a los servicios educativos y de salud, y la
estructura y dindmica de la insercion laboral. Los indigenas y afrodescendientes —que suelen ser
victimas de prejuicios étnico-raciales— reciben menores remuneraciones por trabajos comparables
a los del resto de la poblacién y tienen més probabilidades de trabajar en el sector primario de la
economia, insertdndose en pequefias empresas 0 en € sector informal. Influyen, asimismo, las
dificultades de acceso a crédito y a nuevas tecnologias que podrian permitirles aumentar y mejorar
su produccion.

Caribe

En los paises del Caribe de habla inglesa, |os afrodescendientes constituyen por 1o genera la
mayoria de la poblacién, aunque en paises como Belice, Dominica, Guyana, San Vicente y las
Granadinasy Trinidad y Tabago otros grupos étnicos conforman también una parte importante de la
poblacion.

En estos paises, la situacion de los afrodescendientes es diferente del resto de la region, ya
gue no experimentan la exclusion propia de las sociedades latinoamericanas, gracias al hecho de
representar la mayoria demograficay alos cambios estructurales que tuvieron lugar antes y después
de la independencia y, particularmente, a la igualdad en € acceso a la educacién. Sin embargo,
seglin las estimaciones de pobreza de |os afios noventa, en paises del Caribe como Guyanay, en

3 Mientras laraza se asocia a distinciones biol 6gicas atribuidas a genotipos y fenotipos, especialmente con relacién a color de la piel,

la etnicidad se vincula a factores de orden cultural, si bien con frecuencia ambas categorias no son fécilmente separables (Bello y
Hopenhayn, 2001).

Establecer el tamafio de la poblacion indigena y afrodescendiente (que en conjunto sumaria entre 150 y 200 millones de personas,
cerca de un tercio de la poblacion total) a partir de las fuentes actuales de informacion es particularmente dificil, porque los censos y
las encuestas de hogares no suelen identificar la raza o etnicidad de las personas y, si 10 hacen, se basan en distintos tipos de
variables y criterios seglin €l pais. Para mayor informacion sobre las distintas estimaciones, véanse Banco Mundial (2003a), Barié
(2003), Bello y Hopenhayn (2001), BID (1997) y Busso, Cicowiez y Gasparini (2004).

En gran parte la correlacion existente entre la condicion de indigencia y la pertenencia a un grupo étnico obedece a la estrecha
vinculacion entre esta Ultima variable y el contexto geogréfico de residencia, segin lo que se desprende de algunos andlisis sobre
“probabilidades de pobreza’ basados en las encuestas de hogares.

En Argentinay Uruguay los indigenas y afrodescendientes son una fraccion muy baja de la poblacion, lo que dificulta comparar la
incidencia de la pobreza en estos grupos con el resto de la poblacion.
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menor medida, Dominica, también existen desigualdades de indole étnica, ya que las poblaciones
amerindias estén sobrerrepresentadas entre |os mas pobres.

Gréficol1.8
AMERICA LATINA (14 PAISES): INCIDENCIA DE LA EXTREMA POBREZA DE INDIGENAS
Y AFRODESCENDIENTES, COMO MULTIPLO DE LA INCIDENCIA
EN EL RESTO DE LA POBLACION
(Linea de 1 délar por dia)
9,0
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Haiti (2001)
Colombia (1999)
Honduras (2003)
Perti (2001)
Ecuador (1998)
Brasil (2002)
Bolivia (2002)
Chile (2000)
México (2002)

=
o
S
o
@
L2
o
g8
4]
<
O

Nicaragua (2001)
Guatemala (2002)
Panama (2002)
Paraguay (2001)

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Busso, M. Cicowicz y
L. Gasparini, “Ethnicity and Millennium Development Goals in Latin América’, Buenos Aires, Centro de
Estudios Distributivos, Laboralesy Sociales (CLADES), septiembre del 2004.

Superacién de las desigualdades

Para superar |as desigualdades por razones de razay etniay cumplir con la meta de reduccion
de la pobreza entre las poblaciones indigenas y afrodescendientes es preciso formular politicas
gubernamentales en e &mbito de la educacion, salud, empleo y propiedad de la tierra que
hagan efectivo su acceso a los derechos econdmicos, sociales y culturaes. Para orientar estas
politicas, un importante punto de partida es el mejoramiento de los instrumentos de recoleccién de
datos —censos y encuestas de hogares— a través de la inclusion de una serie de preguntas
estandarizadas sobre etnia

3. Posibilidades de alcanzar la primera meta del Milenio en
Ameérica Latina

a) Tasas de crecimiento econémico requeridas

De acuerdo con simulaciones efectuadas sobre la base de las encuestas de hogares més
recientes de |os paises de la region, el producto por habitante de América Latina debiera crecer un
2,9% anual durante los proximos 11 afios para cumplir con la meta de reducir la pobreza extrema a
la mitad, bajo e supuesto de que la distribucidén del ingreso se mantenga inalterada en todo
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el periodo.® Dicha tasa equivale a un crecimiento del producto total del 4,3% anual (véase el
gréfico 11.9).%

Gréfico 1.9
AMERICA LATINA: TASASDE CRECIMIENTO DEL PIB TOTAL Y DEL PIB PER CAPITA
NECESARIAS PARA REDUCIR EL NIVEL DE POBREZA EXTREMA DE 1990
A LA MITAD, 2004-2015
(Promedio anual)

10

Tasa de crecimiento

América Latina Paises con mayor pobreza a/ Paises con pobreza media b/ Paises con menor pobreza c/

W PIB per cépita HPIB

Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de |as encuestas de hogares de | os respectivos paises.

Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaraguay Paraguay.

Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Panamd, Perl y Replblica Bolivariana de Venezuela.

Chile, Costa Ricay Uruguay.
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Este ritmo de crecimiento del producto necesario para alcanzar la meta difiere entre los
paises de acuerdo con sus respectivos niveles de pobreza extrema. En los paises con menor pobreza
—Chile, Costa Ricay Uruguay—, €l producto por persona debiera incrementarse tan solo 0,4% por
ano. Lo reducido de este valor se explica principalmente por los casos de Chile, que ya acanzé la
meta, y Uruguay, que estd muy cerca, y solo necesitan un incremento de su producto total semejante
a crecimiento poblacional.

Entre los paises con incidencias medias de indigencia se encuentran Argentina, Brasil,
Colombia, Ecuador, ElI Salvador, México, Panamé, Per(i y Republica Bolivariana de Venezuela®
Para reducir a la mitad los niveles de pobreza extrema en estos paises se impone una tasa anual de
crecimiento por habitante en los préximos 11 afios del orden del 3,1% anual. Dicho valor se ve
sumamente influido por la situacion de Argentina y Republica Bolivariana de Venezuela, cuyos
retrocesos en materia de pobreza en relacidn con los niveles de afios anteriores se evidencian en la
necesidad de crecer a ritmos muy elevados, si es que no se producen cambios en la distribucion
actual del ingreso.

% Véase, en CEPAL (2004d), una descripcion sucinta del método utilizado para efectuar las proyecciones que se presentan a

continuacion, que difiere levemente de la desarrollada original mente en CEPAL/IPEA/PNUD (2003).

La tasa de crecimiento mencionada es compatible con lo sefillado por el Banco Mundial (2004), segin el cua un crecimiento del
PIB per cépita del 2,4% anual hasta d afio 2015 reduciria la pobreza extrema a un 61% del nivel de 1990 y por tanto es insuficiente
para cumplir la meta.

Cabe destacar que la clasificacion de Argentina en la categoria intermedia no refleja €l grado de desarrollo social alcanzado por el
pais en las Ultimas décadas y obedece particularmente al grave deterioro en materia de pobreza extrema que se produjo a partir de la
crisis de fines del 2001, en la que la tasa de indigencia practicamente se cuadruplico.
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Por su parte, Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay, paises con niveles de
indigencia superiores a 30%, deberian incrementar su PIB per cépita al 4,4% anua durante los
préximos 11 afios, una expansion del 6,7% por afio del producto total. También a interior de este
grupo de paises hay marcadas diferencias, con tasas anuales de crecimiento por habitante que van
desde el 2,1% en Guatemala hasta el 6,7% en Bolivia*

Una forma alternativa de evaluar la viabilidad de alcanzar la primera meta del Milenio
consiste en estimar el nimero de afios requerido por los distintos paises, suponiendo un ritmo de
crecimiento acorde con la evidencia histérica (1991-2004). Esta presuncién revela que, ademés del
pais que ya cumplio la meta (Chile), solamente Brasil, Costa Rica, Ecuador, México, Panama y
Uruguay estarian en condiciones de alcanzarla en 2015 o antes.

No obstante, desde 1990 se han registrado crisis de gran magnitud que no cabe esperar se
repitan en € futuro, 1o que conlleva expectativas de crecimiento para la region algo més favorables
gue el promedio histérico. En el supuesto de que los paises de la region lograran crecer a un punto
porcentual por encima de su rendimiento promedio del periodo 1991-2004, la mitad de los paises de
América Latina, que albergan a alrededor del 70% de la poblacién total, podrian reducir sus niveles
de pobreza extrema a la mitad dentro del tiempo previsto. Los otros paises que cumplirian la meta
en estas circunstancias son Guatemalay Peru (véase el gréfico 11.10).

Gréfico11.10
AMERICA LATINA: ANO EN QUE SE ALCANZARIA LA META DE REDUCCION DE LA
POBREZA EXTREMA, SEGUN DOSESCENARIOSDE CRECIMIENTO ECONOMICO
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay €l Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de las encuestas de hogares de | os respectivos paises.

@ Areas urbanas.

El crecimiento econémico histérico por habitante corresponde al de los paises con un nivel similar de indigenciay no
a propio.

Todo €ello implica que para un conjunto importante de paises el desafio de reducir a la mitad
la pobreza extrema no parece ser alcanzable en e plazo previsto. Las tasas de crecimiento
requeridas por Bolivia, Colombia, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Republica

4 Laampliavariedad de tasas de crecimiento que requieren los paises para alcanzar la meta queda claramente ilustrada en la siguiente

hipétesis. si durante los préximos 11 afios el producto por habitante de cada pais creciera un 2,9% anual, América Latina en su
conjunto cumpliria con la meta, pero solamente ocho paises compartirian dicho logro (Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador,
Guatemala, México, Panamay Uruguay).
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Bolivariana de Venezuela superan claramente su promedio histdrico, aun en el escenario mas
optimista que supone incrementar el producto 1 punto porcentual por encima de dicho promedio.
Por otra parte, si bien en el gréfico 11.10 Argentina aparece entre los paises que no alcanzaran la
meta, este caso debe analizarse desde una perspectiva distinta, puesto que sus niveles actuales de
indigencia, fruto de una situacion méas bien coyuntural, debieran poder reducirse con mayor
facilidad que en los otros casos. De estaforma, las perspectivas de cumplimiento de la primera meta
del Milenio en los paises de América Latina no son alentadoras, 10 que hace alin més apremiante la
necesidad de mejorar la distribucion de los ingresos, en e plano interno, y de recurrir ala asistencia
oficial parael desarrollo, en €l externo.

La evaluacion de las posibilidades de alcanzar la meta de reduccién de la pobreza extrema
coincide en préacticamente la totalidad de los casos con |as apreciaciones que los propios paises han
expuesto en sus informes nacionales. Para ilustrar esta afirmacion, se parte de la base de que los
paises en la categoria de “cumplimiento probable” son aquellos que alcanzardn la meta con unatasa
de crecimiento igual a la histérica méas un punto porcentual, mientras que |os restantes se clasifican
como de “cumplimiento poco probable’. Desde esta perspectiva, tanto las proyecciones de la
CEPAL como las de los propios paises concuerdan en catalogar a Brasil, Chile, Costa Rica,
Guatemala, México, Panama y Uruguay en el grupo de “cumplimiento probable” y a Boalivia,
Honduras, Nicaragua, Paraguay y Pert en el segundo grupo. En los casos de Colombiay Republica
Bolivariana de Venezuela, en los informes nacionales no se hace mencion explicita de las
posibilidades de cumplimiento de la meta. Solo en cuatro casos se producen diferencias. En dos de
élos, Ecuador y Per(, se indica una baja probabilidad de cumplimiento, mientras que la CEPAL los
considera de “cumplimiento probable”. A su vez, para Argentinay El Salvador la clasificacion de
cumplimiento “poco probable’ que se desprende de las proyecciones efectuadas por la CEPAL no
es compartida por los informes nacionales. Es preciso recalcar que esta clase de predicciones
depende en gran medida de |os supuestos subyacentes en cada escenario posible, 1o que explica que
no se produzca una concordancia absoluta entre las distintas apreciaciones. Mas bien, la notable
homogeneidad que se observa entre ambas fuentes constituye una prueba de su solidez.

b) Efecto de la distribucion del ingreso sobre lareduccidon de la pobreza

Para evaluar € efecto que tiene una reduccion de la concentracion de los ingresos es
conveniente valerse de un indicador sintético que resuma en una sola cifra la situacién, como €l
coeficiente de Gini.*? El cambio simulado en la distribucion del ingreso de los hogares esta
representado por el porcentaje de variacion de dicho coeficiente, cuyo promedio simple para los
paises de América L atina se encuentra en torno a valor 0,54.

Ta como la CEPAL ha sefidlado en distintas oportunidades, con una mejor distribucion del
ingreso puede potenciarse €l efecto de la expansién econdémica en la reduccion de la pobreza. Se
estima que la tasa de crecimiento regional proyectada para alcanzar la meta de pobreza extrema
podria reducirse aproximadamente 0,2 puntos porcentuales por cada punto porcentual de reduccion
en el coeficiente de Gini. De esta manera, con una reduccion del 5% de dicho indicador, que se
traduce en aumentos de la participacion en los ingresos del primer quintil de hogares en torno a 0,35
puntos porcentuales, €l producto regiona por habitante deberia crecer un 2,1% anual, en lugar del
2,9% mencionado (véase el gréfico 11.11). Desde otra perspectiva, tal mejora distributiva, junto con
una tasa de crecimiento igual al promedio histérico, permitiria a los paises reducir sus niveles de
indigencia a la mitad entre 2 y 6 afios antes de lo que lo lograrian en caso de mantener su
distribucion constante. De esta forma, al menos un pais més (Brasil) acanzariala meta a tiempo.

2 Véaselaseccion 3.a).
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Gréfico11.11
AMERICA LATINA: CAMBIO DE LASTASAS DE CRECIMIENTO REQUERIDAS
PARA REDUCIR LA POBREZA EXTREMA A LA MITAD, SEGUN EL GRADO
DE CAMBIO DISTRIBUTIVO
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la
base de las encuestas de hogares de |os respectivos paises.

Lo anterior pone de manifiesto la importancia de una meora distributiva para €
cumplimiento de la meta de reduccién de la pobreza extrema en la region, particularmente en un
escenario en que las tasas de crecimiento requeridas para alcanzarla son de dificil consecucion,
sobre todo en los paises con més atos niveles de pobreza. En este sentido, el aumento de la
inversion socia y de los programas asistenciales, asi como la mejor integracion de las personas de
bajos recursos a aparato productivo, son elementos fundamentales para avanzar en la direccion
propuesta.

4. Orientaciones de politicas publicas paralareduccion de la
pobreza

Dado que la pobreza se manifiesta en ambitos muy diversos de la vida, las politicas
destinadas a superarla deben actuar de manera simultanea sobre sus principales determinantes. Por
lo tanto, es necesario desplegar estrategias de carécter integral, que apunten a eliminar los vacios
estructurales vinculados con la produccion y reproduccién de las situaciones de pobreza, a tiempo
gue aborden las carencias més inmediatas de la poblacién menos favorecida en materias tales como
la nutricién, la educacién, €l empleo, los ingresos, la salud y la vivienda, entre otras. De ali que
varias de las orientaciones de politica que se van recogiendo a lo largo de este documento, referidas
a dichas dimensiones, constituyen también politicas parala reduccion de la pobreza.

El crecimiento econdémico con estabilidad es una condicidn necesaria para la reduccion de la
pobreza, sobre todo cuando se traduce en mas y mejores empleos para los pobres. Las mayores
oportunidades de trabagjo decente son una premisa fundamental para que las familias pobres se
desarrollen con autonomia financiera a partir de su propio esfuerzo.”® Sin embargo, la evidencia ha
demostrado que por si solo & crecimiento no basta para garantizar reducciones significativas de las
tasas de pobreza. La experiencia de América Latinay el Caribe corrobora que en los episodios de

4 Dinamizar las economias regionales —incluido e mejoramiento de la productividad de la mano de obra ocupada en el sector

agropecuario— es también una premisa fundamental para mejorar las condiciones de vida de los hogares pobres y desalentar los
procesos migratorios.
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crisis la pobreza se incrementa de manera ostensible, en tanto que en los periodos de bonanza
econdmica las reducciones operan claramente a un menor ritmo. Por lo tanto, la variabilidad del
crecimiento es especialmente relevante.

Laviabilidad de cualquier estrategia de reduccion de la pobreza exige |a participacién activa
de los gobiernos, a partir de medidas universales y especificamente orientadas. Al Estado le
compete corregir las desigualdades sociales mas agudas y garantizar a todos los ciudadanos €l
disfrute de sus derechos bésicos, articulando €l desarrollo econémico, social y ambiental en un
marco de equidad e inclusion. Por un lado, para eliminar los factores estructurales que intervienen
en la reproduccion de la pobreza es preciso poner en marcha politicas publicas que amplien €l
acceso de los pobres tanto a los activos productivos como al capital —especiamente la tierra—, la
educacion general, la capacitacion para € trabajo y la tecnologia, asi como ala proteccion social.*
Por otra parte, para avanzar hacia la consecucién de los objetivos de desarrollo del Milenio los
gobiernos deben destinar recursos para expandir y mejorar la infraestructura social, como los
centros educativos y de atencién a la salud, ademés de la provision de viviendas para disminuir la
vulnerabilidad.

A lavez, para combatir la pobreza que enfrentan los paises de América Latinay el Caribe no
solo es imperativo superar rezagos estructurales sino también modificar situaciones de
vulnerabilidad derivadas de la coyuntura econémica o de los efectos de desastres naturales.
Asimismo, y dado que ningin programa por si solo es suficiente para erradicar la pobreza, es
urgente disefiar estrategias integrales que combinen programas universales —que atiendan el
cumplimiento de los derechos econdémicos y sociales— con medidas especificas en materia
dimentaria y nutricional, entre otras. Ademds, es preciso que estos programas asistan las
necesidades de las personas conforme a la etapa de su vida, con intervenciones tempranas en
aguellos grupos sociales en los que se advierte alguna condicién de vulnerabilidad o desventaja.

En la region existe un gran grupo de paises con altos porcentajes de poblacion en las areas
rurales, donde se registra una elevada incidencia de la pobreza, como los paises de Centroamérica,
Haiti y Paraguay, entre otros. Considerando que la pobreza rural se vincula a una baja dotacion y
deficiente calidad de los activos fisicos y € capital humano, para elevar los ingresos de los hogares
rurales pobres de manera sostenida es necesario fortalecer la accién publica en la formacion de
capital fisico y humano, concentrdndose particularmente en inversiones en manejo de suelo, riego y
drengje, infraestructura vial, de comunicaciones y energia, gestion del riesgo agropecuario,
educacion e investigacion agricola (IFPRI, 2002).

En diversos andlisis se advierte la especial importancia de la calidad de |a fuerza laboral —su
educacion, salud, destreza y conocimientos tecnoldgicos— como determinante del crecimiento
productivo (Céceres, 1998; Mankiw, Romer y Weil, 1992; Schultz, 1988; Serna, 2000). Cualquier
estrategia de reduccion de la pobreza rura, por lo tanto, debera tener como elementos
indispensables la expansion de la educacion agricola formal, la capacitacion técnica y la difusion
masiva de conocimientos Utiles al medio rural.*°

Por otra parte, en las evaluaciones realizadas hasta ahora sobre el funcionamiento de los
programas integrales de lucha contra la pobreza vigentes en la region se observan, en general,

Un mecanismo eficaz para dotar a las personas de acceso a capital productivo es el crédito. De hecho, existen experiencias exitosas
de reduccion de la pobreza que han basado su estrategia en sistemas de crédito de bajo costo para la formacién y consolidacion de
empresas pequefias y microempresas.

Es importante también fortalecer la capacidad de los pobres agricolas de adaptar y difundir tecnologias provenientes de paises con
condiciones agrocliméticas similares, asi como promover la diversificacion agricola e introducir técnicas que aumenten la
productividad (Ruttan, 2002).
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resultados positivos acerca de su impacto en el nivel de vida de las familiasy en lareduccion de las
tasas de pobreza extrema.*® No obstante, |a experiencia indica que subsisten a’in multiples desafios.

Un primer aspecto que cabe sefialar dice relacion con la a veces limitada cobertura
poblacional de estos programas, incluso en aguellos paises en los que se ha logrado extender de
manera persistente el padron de beneficiarios. La necesidad de expandir geogréficamente los
programas para abarcar a quienes méas lo necesitan, sobre todo en las areas rurales y de dificil
acceso, parece ser la tonica en la mayoria de los paises. También cabe recordar que la cobertura
efectiva de los programas suele reducirse por los errores de identificacion de los beneficiarios.

Un reto adicional de estos programas es el de la sostenibilidad. En algunos casos €
financiamiento de este tipo de iniciativas entrafia una alta carga fiscal que no puede sufragarse en
forma continua; en otros, los nuevos gobiernos deciden modificar sustancialmente los programas
con el objeto de mostrar “cambios’ respecto del gobierno anterior. Un pacto fiscal y un acuerdo
politico-socia son, por lo tanto, indispensables para lograr la continuidad de ciertos programas que
se consideran esenciales (véase el capitulo 1).

Asimismo, permanece la duda respecto del tipo de capacidades desarrolladas en los hogares a
efectos de habilitarlos para que subsistan con sus propios medios, una vez que han abandonado
ciertos programas de reduccién de la pobreza. Conforme ala mayoria de las iniciativas en marcha,
se fija un nimero maximo de afios en que los hogares elegidos pueden permanecer activos en €l
padrén de beneficiarios, pero no siempre hay una adecuada evaluacion y seguimiento que garantice
que a egresar del programa los hogares hayan adquirido las capacidades que les permitan
mantenerse establemente fuera de la pobreza.

En este sentido, es muy promisoria la aparicién de programas que combinan la ayuda
monetaria con la formacion de capital humano, factor fundamental para reducir la transmision
intergeneracional de la pobreza. Para €llo, las transferencias monetarias y la entrega de ciertos
bienes y servicios se condicionan, por gemplo, a control preventivo de los miembros del hogar en
los centros de salud o la asistencia regular de los nifios en edad escolar a los establecimientos
educativos, con el proposito de reducir la fecundidad precoz, desincentivar el trabgjo infantil y
mejorar el rendimiento escolar. Los ejemplos més exitosos de transferencias condicionadas en la
region estan dados por € programa “Bolsa Familia’ de Brasil, el programa“Familias en Accion” de
Colombia, y €l programa “ Oportunidades’ de México, aunque también se utilizan en algin grado en
la mayoria de los paises latinoamericanos (otros ejemplos son el Bono de Salud en Balivia, la Beca
Escolar en Ecuador, € Programa de Asignacién Familiar (PRAF) de Honduras y los bonos
aimentario y escolar en Nicaragua, entre otros).

En los informes nacionales de seguimiento de los objetivos de desarrollo del Milenio figura
una descripcién méas completa del tipo de politicas para la reduccién de la pobreza que se estan
implementando. Como se indicd, la gran mayoria de los paises de América Latinay el Caribe
cuenta con a menos un informe publicado y en un conjunto importante de ellos estos documentos
fueron preparados con la participacion del gobierno, la sociedad civil y los organismos
internacionales, 1o cual no solo revela un gran compromiso nacional con la consecucion de las
metas sino que constituye un aval de que los diagndsticos y propuestas que en ellos se expresan
cuentan con un grado significativo de consenso interno. Por ello, estos documentos contienen
insumos esenciales que deberan considerarse a determinar las necesidades de politica publica y
formular las estrategias para reducir la pobrezay mejorar las condiciones de vida.

% Estos programas tienen por objeto reducir |as brechas de ingreso de los pobres més que cubrir totalmente su déficit de recursos, por

lo que e valor de las transferencias no alcanza para satisfacer todas sus necesidades. Asi, el impacto de los programas suele ser
mayor que el que reflejala disminucion del porcentaje de indigentes.
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B. Hacialaerradicacion del hambre

1. Erradicar la 2. Reducir alamitad, entre 4. Nifios menores de 5 afios de peso
pobreza extrema 1990y 2015, € inferior al normal
y el hambre porcentaje de personas
gue padezcan hambre 5. Porcentaje de la poblacion por

debajo del nivel minimo de
consumo de energia alimentaria
(FAO)

1. Introduccidn

El tema de la reduccion del hambre se enmarca en e derecho a la alimentacion, reconocido
en e articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Este
documento, junto con €l Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, constituye un
instrumento juridico fundamental para la materializacién de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos (véase & recuadro 11.3). En € &mbito de una cultura de derechos, se torna obligatorio para
los Estados adoptar medidas deliberadas, concretas y orientadas a la erradicacion del hambre, sin
ninguna discriminacion.

Recuadro 11.3
LA ALIMENTACION: UN DERECHO HUMANO

En e articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, que consagra € derecho a un
nivel de vida adecuado, se incluyen laalimentacion, €l vestido y la*“mejora continua de las condiciones de existencia’ .2

En este documento se establece que |os Estados partes, “reconociendo el derecho fundamental de toda persona a
estar protegida contra el hambre, adoptaran, individualmente y mediante la cooperacion internacional, las medidas,
incluidos los programas concretos, que se necesitan para @) Mejorar los métodos de produccion, conservacion y
distribucion de alimentos, mediante la plena utilizacién de los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacion de
principios sobre nutricion y e perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios, de modo que se logren la
explotacion y la utilizacién més eficaces de las riquezas naturaes; y b) Asegurar una distribucién equitativa de los
alimentos mundiales en relacién con las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a los paises
gue importan productos alimenticios como a los que los exportan.” Més alla de las posiciones de los paises acerca del
Pacto, o del alcance de |os derechos que reconoce, existe consenso respecto de la nocién de derecho ala alimentacion.

En el Pacto se consigna que los Estados deberan dar cumplimiento a la obligacion de proteger, promover y
asegurar €l goce de estos derechos de manera progresiva y hasta e méaximo de los recursos de que dispongan. Los
conceptos de gradualidad y racionalidad han llevado a postular la complementariedad entre derechos y desarrollo
humanos, es decir, que los derechos reconocidos en el Pacto son de naturaleza abstracta y constituyen metas ideales en
materia de alimentacion, salud, vivienda, educacién y trabajo, entre otros (PNUD, 2000). Sin embargo, |as personas tienen
el derecho concreto a politicas apropiadas que apunten a la paulatina puesta en préctica de sus disposiciones. Las
obligaciones del Estado abarcan, por lo tanto, la gjecucion de politicas tendientes a asegurar el progresivo goce de los
derechos abstractos, con los recursos de que pueda disponer o con los procedentes de |a cooperacion internacional. En
consecuencia, la asistencia para la seguridad alimentaria constituye una herramienta fundamental para consolidar el
derecho ala alimentacion.

Para mejorar las politicas sociaes destinadas a la alimentacion, los Estados cuentan, entre otros marcos de
referencia, con el Proyecto de directrices paralaintegracion de los derechos humanos en las estrategias de reduccion de la
pobreza, publicadas por la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, que contiene una serie de objetivos
eindicadores para evaluar los avances (ACNUDH, 2002).

a

El Pacto Internaciona de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales entrd en vigor €l 3 de enero de 1976. A la fecha, los Estados
partes son 147, 26 de América Latina y € Caribe, a saber, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perq,
Repulblica Bolivariana de Venezuela, Repiblica Dominicana, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tabago y
Uruguay. En lo que respecta a los demés paises de la region, Belice firmé el pacto pero no lo haratificado, y Antiguay Barbuda,
Bahamas, Cuba, Haiti, Santa Luciay Saint Kittsy Nevis no lo han firmado. Para mayor informacion, véase ACNUDH (2002).
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En la segunda meta del objetivo 1, relativa a la disminucion de la pobrezay el hambre en €l
mundo, se establece reducir a la mitad, entre los afios 1990 y 2015, el porcentaje de personas que
padecen hambre. Esta meta se asemeja a objetivo “de reducir el nimero de personas desnutridas a
la mitad de su nivel actual no mas tarde del afio 2015” fijado por los 156 paises miembros de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura 'y la Alimentacion (FAO) en la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacién realizada en 1996 y que se confirm6 en la declaracion de la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacion cinco afios después.

Los indicadores contemplados para el seguimiento de esa meta son:

i) e porcentaje de menores de 5 afios con insuficiencia ponderal o desnutricién global, esto
€es, cuyo peso para la edad es menor a dos desviaciones estdndar de la mediana de la
poblacién internacional de referencia, definida por e Centro Nacional de Estadistica de
la Salud de los Estados Unidos, y

i) € porcentaje de la poblacion por debgjo del nivel minimo de consumo de energia
alimentaria o poblacién subnutrida.

Si bien el combate a la extrema pobreza es central en la lucha contra el hambre, no puede
esperarse que los esfuerzos destinados a reducir la primera aseguren por si solos y en un plazo
razonable la erradicacion de la segunda. EI hambre es principamente consecuencia de las
dificultades de acceso a los alimentos y, sobre todo, de la falta de ingresos monetarios para
adquirirlos. Sin embargo, ademas de aumentar de manera sostenida la capacidad de compra de
alimentos, es preciso eliminar o atenuar €l impacto de los otros factores de riesgo de subnutricién,
desnutricion y del fendmeno de la malnutricién —desequilibrio en el consumo de los diversos
nutrientes— que afectan principal mente a los hogares extremadamente pobres. Entre estos factores,
muchos de los cuales estan englobados en el concepto de “utilizacion de alimentos’ se destacan las
condiciones sanitarias de la vivienda, € acceso a servicios de agua potable y de eliminacion de
excretas adecuados, la atencién de la salud, el conocimiento de las normas de higiene para la
manipulacion de alimentos y los hébitos alimentarios, entre otros. Si se tienen en cuenta estos
factores, es posible obtener logros significativos en materia de desnutricion mediante programas
nutricionales, aun cuando no formen parte de amplios y costosos programas de combate a la
pobreza. Lo anterior explica que, en la Declaracion del Milenio, se hayan establecido metas
separadas para la reduccion de la pobreza extremay del hambre y sus consecuencias.

Puesto que la condicion de pobreza extrema se establece a partir de la cuantificacion del
ingreso que disponen los hogares para atender las necesidades alimentarias de sus miembros, no es
de extrafiar que, a nivel agregado, se constate una correlacion relativamente alta entre indigencia,
subnutricion y desnutricion, y tienda a asimilarse la pobreza extrema a hambre.*” En los gréficos
11.12, 11.13 se pone en evidencia el vinculo que existe entre extrema pobreza y los fendmenos de
desnutricion y subnutricion en la region. No se pretende sugerir que necesariamente haya una
relacion causal unidireccional, seguin la cual €l hambre siempre es consecuencia Unicamente de la
pobreza extrema.®® En muchos casos, el aivio del hambre es un prerrequisito para una reduccion
sostenible de la pobreza, puesto que la subnutricion afecta en gran medida la productividad del
trabgjo y la capacidad de generacion de ingresos de la poblacion. Hay un circulo vicioso, pero es
mas fécil que serompasi seinterviene sobre los ingresos que respecto de |os alimentos.

En esos mismos gréficos se ilustra € hecho de que niveles similares de pobreza extrema se
vinculan con tasas variables de desnutricion y subnutricion. Esto sefida la presencia de otros
factores que influyen en la desnutricién y subnutricion y, por ende, la posibilidad de progresar hacia
e logro de la meta sobre € hambre mediante politicas y programas que los consideren.

47 Como seindico en el presente capitulo, la linea de extrema pobreza o indigencia corresponde al monto de recursos necesarios para

satisfacer |os requerimientos medios de calorias y nutrientes de los miembros del hogar.
Para establecer relaciones causales seria necesario incorporar otros factores relacionados con el fenémeno del hambre y adecuar la
informacion adicho fin.
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Gréfico11.12
AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): RELACION ENTRE POBREZA EXTREMA
Y DESNUTRICION GLOBAL, CIRCA 1999
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay e Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2002-
2003 (LC/G.2209-P), Santiago de Chile, agosto del 2003. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.03.11.G.185.

Gréfico 11.13
AMERICA LATINAY EL CARIBE (21 PAISES): RELACION ENTRE POBREZA EXTREMA Y
SUBNUTRICION, 2000-2002
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Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos provenientes de la

Organizacion de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacion (FAO); y CEPAL, Panorama social
de América Latina, 2004 (LC/G.2259-P), Santiago de Chile, 2005, en prensa.
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El progreso hacia el logro del primer objetivo de desarrollo del Milenio sera maés fécil s,
ademaés de lalucha directa contrala pobreza, se hacen esfuerzos por mejorar €l estado nutricional de
la poblacion. La desnutricion infantil, medida en este caso por la relacion peso/edad, es un
fendmeno ligado a la pobreza, la ausencia de una adecuada alimentacién, los bajos niveles de
educacion y € acceso precario alos servicios de salud. La desnutricion y malnutricion en €l nifio,
incluso moderada, incrementa su riesgo de muerte, inhibe su desarrollo cognitivo y afecta su estado
de salud por € resto de su vida. Por lo tanto, se trata de un fenébmeno que es necesario erradicar
definitivamente. Una nutricion suficiente y de buena calidad debe convertirse, en € mas breve
plazo, en un componente central del desarrollo. De hecho, es una condicion indispensable para
mejorar no solo la salud y la sobrevida de las generaciones actual y futura sino también las
oportunidades de salir de |a pobreza. Cabe destacar que, en mayor o menor medida, en los paises de
la region se registran tanto problemas de ingesta insuficiente de alimentos como de desequilibrios
de la composicion de la dieta. Estos Gltimos se expresan en la falta de micronutrientes basicosy un
exceso creciente de macronutrientes, que se traducen en obesidad y otras patol ogias.

Atendiendo a las consecuencias de la nutricién para las oportunidades de las personas y las
posibilidades de crecimiento de los paises, en este documento se propone considerar, ademas de la
desnutricion global, la desnutricion crénica®™ o retardo en e crecimiento corporal como indicador
adicional para € seguimiento de la segunda meta del primer objetivo de desarrollo del Milenio. La
relevancia de este indicador radica en que acumulalas consecuencias de la fata de una alimentacion y
nutricién adecuadas durante los afios mas criticos del desarrollo fisico y psicomotor de los nifios,
cuyos efectos negativos son, en gran medida, irreversibles. Ademés, la desnutricion cronica afecta al
doble de la poblacion infantil que la desnutricion global. De hecho, como se puede apreciar en €
gréfico 11.14, la desnutricion crénica guarda una relacion aln mas ata que la desnutricién global con
la pobreza extrema.

Gréfico 11.14
AMERICA LATINAY EL CARIBE (18 PAISES): RELACION ENTRE POBREZA EXTREMA
Y DESNUTRICION CRONICA, CIRCA 1999
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina,

2002-2003 (LC/G.2209-P), Santiago de Chile, agosto del 2003. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.03.11.G.185.

4 Esteindicador refiere al porcentaje de nifios menores de 5 afios de edad cuyatalla para la edad es menor a dos desviaciones estandar

de la mediana de la poblacion internacional de referencia de edades entre 0 y 59 meses, definida por el National Center for Health
Statistics.
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Por dltimo, es importante destacar que el desequilibrio energético se traduce también en €
sobrepeso y la obesidad y en las enfermedades crénicas vinculadas. Sus causas inmediatas son la
alimentacion inadecuada y la inactividad. Es preciso reconocer a la obesidad como un problema
también ligado a la pobreza. El desequilibrio energético y los malos habitos alimentarios redundan
en un retardo del crecimiento en términos de talla (nifios pequefios) y en sobrepeso y obesidad de la
poblacion de bajos ingresos.

2. Seguridad alimentariay hambre

La seguridad alimentaria de un pais se concibe como un sistema interrelacionado de
produccion, comercializacion y consumo de alimentos, que debe garantizar a todas las personas el
acceso fisico y econdmico alos alimentos basicos necesarios para una vida activay saludable, y es
un concepto clave para explicar los niveles de subnutricion y desnutricion que afectan a la
poblacion en un momento dado.

La seguridad alimentaria comprende cuatro dimensiones, a saber: i) la disponibilidad, que se
refiere a la oferta de alimentos (el suministro de energia aimentaria); ii) el acceso a consumo de
alimentos en cantidad y calidad adecuada (ingresos suficientes); iii) la utilizacion, que alude a la
calidad e inocuidad de los aimentos, los habitos alimentarios y € estado nutricional de las
personas; y iv) la estabilidad del acceso a los alimentos, referida a la vulnerabilidad de segmentos
de poblacion que, ante ciertos factores internos y externos, sufren un deterioro de su situacién
alimentaria.

Los problemas alimentarios de mayor urgencia pueden enfrentarse con medidas de apoyo,
tanto campafias ocasionales de distribucion de alimentos ante desastres naturales, entre otras, como
politicas permanentes, entre las que se cuentan las raciones escolares y |as tarjetas subsidiadas para
aimentos. Sin embargo, la mayoria de la poblacion debe acceder a los alimentos a través del
mercado. Por lo tanto, el principal componente de la lucha contra el hambre son las politicas de
combate a la pobreza, orientadas a garantizar que la poblacién disponga de |0s recursos monetarios
necesarios para acceder al mercado alimentario.

El nivel interno de oferta alimentaria de los paises —o suministro de energia alimentaria,
expresado en kilocalorias por persona al dia— representa el promedio de alimentos disponibles en
el pais. Se calcula sobre la base de la produccion agropecuaria interna que se destina al mercado
local y la que se dirige a mercado internacional (exportaciones), la importacion de alimentos, su
uso por parte del sector productivo, las pérdidas y 1o que se dispone para consumo humano. La
cantidad de alimentos disponibles se encuentra estrechamente relacionada con |os precios relativos
de estos en el mercado nacional e internacional y con la capacidad de compra de los estratos de la
poblacion. Laofertaresponde al nivel medio de ingreso y a su distribucion en la poblacién.

En la region se producen, por regla general, alimentos suficientes para satisfacer los
requerimientos nutricionales de todos sus habitantes. La mayoria de los paises presentan un
suministro de energia alimentaria superior a 2.500 kilocalorias por persona a dia, cifra que excede
con creces € requerimiento minimo de consumo energético de una persona adulta, de 1.815
kilocalorias. El problema del hambre en América Latinay el Caribe es mas una consecuencia de la
elevada desigualdad en materia de distribucién del ingreso y consumo que de una oferta alimentaria
insuficiente (véase el gréfico 11.15).
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Gréfico 11.15
AMERICA LATINAY EL CARIBE (24 PAISES): SUMINISTRO DE ENERGIA ALIMENTARIA
Y POBLACION SUBNUTRIDA, 2000-2002
(En kilocalorias por persona al dia y en porcentajes)
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacién (FAO), El estado de la inseguridad
alimentaria en el mundo 2004, Roma, 2004; y hojas de balance de alimentos.

En Bolivia, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panama, Republica Bolivariana de
Venezuela'y Republica Dominicana, el suministro de energia alimentaria fluctlia entre las 2.100 y
2.350 kilocalorias, cifraque si bien supera el minimo mencionado se traduce en una gran incidencia
de subnutricién, que afecta a més del 15% de la poblacién. Las desigualdades de acceso resultantes
de ingresos insuficientes determinan que el consumo de alimentos de importantes segmentos de la
poblacion sea inferior al necesario. Cabe destacar que, con la excepcion de Venezuela, los paises
citados se caracterizan por tener una elevada proporcién de poblacion rural, que fluctlia entre 34%
en Boliviay 61% en Haiti.>® Esta poblacion se dedica principal mente a actividades agricolas de baja
productividad y, muchas veces, |a produccion para el autoconsumo y €l intercambio es insuficiente
para satisfacer sus necesidades alimentarias. En estos paises la seguridad alimentariay el progreso
hacia la solucion estructural de los problemas de hambre requieren una politica agropecuaria'y de
desarrollo rural, que aborde los problemas de acceso a la tierra, al agua, a semillas mejoradas 'y a
fertilizantes. Asimismo, esta politica debe asegurar el acceso a tecnologias que aumenten la
productividad, elevar la asociatividad, para mejorar tanto €l acceso alos insumos parala produccion
como la comercializacion de los productos finales.

En el gréfico 11.15 también se pone en evidencia que paises que presentan una oferta
adimentaria similar registran diferencias importantes respecto de la proporcién de la poblacion
afectada por el hambre, a consecuencia de la disparidad en materia de acceso. Es el caso de Bolivia

% De acuerdo con las definiciones vigentes de zonas urbana y rural, en el afio 2002, alrededor del 24% de la poblacién de la region

residia en zonas rurales y, en numerosos paises, mas de un tercio de la poblacién vivia en estas zonas: Bolivia (34%), Ecuador
(36%), Republica Dominicana (39%), Panama (42%), Jamaicay Paraguay (43%), El Salvador y Nicaragua (44%), Costa Rica (49%),
Honduras (50%), Belice (52%), Guatemala (60%), Guyana y Haiti (61%). En la mayoria de los paises y territorios del Caribe de
habla inglesa més del 40% de la poblacién no residia en centros urbanos. Para mayor informacion, véase World Urbanization
Prospects: The 2003 Revision Population Database [en linea), http://esa.un.org/unup/.

65



CAPITULOII LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y EL HAMBRE

y de Nicaragua: en Nicaragua, que presenta una oferta alimentaria un poco mayor que lade Bolivia,
la subnutricion es arededor de siete puntos porcentuales superior. Algo similar ocurre a comparar
Brasil y Cuba, y Ecuador y Trinidad y Tabago. La disparidad es mucho més elevada en los paises,
en la medida en que hay grupos poblacionales en determinadas zonas que registran niveles de
pobreza extremay subnutricion muy superiores a los promedios nacionales.

En virtud de lo anterior, la reduccién de la pobreza extrema normamente se refleja en la
disminucion de la subnutricion, en la medida que los incrementos del ingreso en los estratos de
menores recursos se traducen en aumentos del consumo de alimentos en términos absolutos y en
una reduccion de la desigualdad de acceso a estos.>

3. Nivel y evolucién de la subnutricion: avance hacia el logro de
la meta

A inicios de la década pasada, alrededor de un 13% de la poblacién de América Latinay €
Caribe se encontraba subnutrida. Esta proporcion se redujo a un 10% aproximadamente a principios
del presente decenio, lo que equivale a una disminucion del nimero de personas subnutridas de 6,6
millones (de 59,5 a 52,9 millones de personas). Segin estimaciones de FAO, a comienzos de la
actual década, la mayor cantidad de poblacién sin acceso suficiente a los alimentos se concentraba
en Brasil (15,6 millones de personas), Colombia (5,7 millones), México (5,2 millones), Venezuela
(4,3 millones) y Haiti (3,8 millones).>® Asi, cinco paises reunian cerca de dos tercios del total de
subnutridos en la regién.

Aun si se cumpliese la meta, dado el aumento previsto de la poblacién, en el afio 2015 habria
en América Latinay el Caribe mas de 40 millones de habitantes en situacion de subnutricion. Esta
consideracion es particularmente importante debido a que los paises con mayores niveles de
subnutricion y de pobreza extrema seguiran registrando las tasas més elevadas de crecimiento
poblacional en la préxima década.

En € gréfico 11.16 se destaca la enorme heterogeneidad en materia de subnutricion. Se puede
apreciar que los paises que lograron un mayor progreso en los afios noventa son Chile, Cuba,
Ecuador, Guyanay Per(. Todos ellos ya cumplieron la meta. En nueve paises (Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Haiti, Jamaica, Paraguay y Uruguay) se registrd6 un progreso
importante, esto es, una reduccion de cerca del 60% respecto del nivel de subnutricion de 1990-
1992. En otros seis (El Salvador, Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana, Suriname y
Trinidad y Tabago) también se lograron avances, pero bastante menores que los del grupo anterior,
de modo que, de continuar en esta tendencia, probablemente no cumpliran la meta. Por dltimo, en
Guatemala, Panama y Venezuela la subnutricion se incrementd en el periodo, por lo que su
consecucion es menos probable alin.

' Si bien no se dispone de cifras de subnutricion desagregadas territorialmente al interior de los paises, los datos de desnutricion,

principal consecuencia del hambre, ponen claramente en evidencia estas disparidades.

Los bienes aimentarios constituyen un bien inferior, en el sentido que, a medida que aumenta el ingreso, la participacion de estos
bienes en el gasto total de los hogares disminuye. Sin embargo, en el caso de los estratos mas pobres, el incremento del gasto puede
vincularse a un aumento de la participacion relativa del consumo de alimentos.

Para mayor informacién, véase http://www.fao.org/documents/show_cdr.asp?url_file=//docrep/007/y5650e/y5650e06.htm.
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Gréfico 11.16
AMERICA LATINAY EL CARIBE (24 PAISES): EVOLUCION DE LA POBLACION
SUBNUTRIDA ENTRE 1990-1992 Y 2000-2002
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacién (FAO), El estado de la inseguridad
alimentaria en el mundo 2004, Roma, 2004.

En atencién a la importancia de México en términos de poblacion, debe acotarse que, segun
estimaciones de FAO, este pais registré durante toda la década un bajo nivel de subnutricion (5%).
Esto dificulta los avances, por 1o que no debe sorprender que no se hayan registrado progresos en ese
periodo. Sin embargo, cabe sefidar que, dado € ato nivel de suministro de aimentos, este 5% es
superior a lo que se podria esperar, por lo que existe la posibilidad de mejorar.> Al disefiar una
politica con tal fin debe tomarse en cuenta que e porcentgje de subnutricion obedece a la elevada
desigualdad de ingresos. Brasil, cuyo nivel inicial de subnutricion en ladécada de 1990 eradel 12%, y
gue presenta una situacion similar ala de México en materia de desigualdad de ingresos, registro una
importante reduccién de la subnutricién durante la década pasada, que obedecié mas a aumento de la
disponibilidad de alimentos que a una disminucion de ladesigualdad (véase e gréfico 11.16).

En e gréfico 11.17 se da cuenta del grado de avance de todos los paises de la region. En
promedio, América Latinay el Caribe progreso hasta el afio 2001 a un ritmo incluso algo superior a
esperado. Sin embargo, como se sefial6, las cifras para el conjunto de la region encubren notables
diferencias entre los paises y son insuficientes para analizar adecuadamente su posibilidad de
alcanzar las metas.

La reduccion de la subnutricion en la region ha estado vinculada principamente al
incremento de |la oferta agregada de alimentos. La persistencia de la desigualdad en la distribucion
del ingreso y, por consiguiente, en e acceso a los alimentos ha impedido un progreso méas
importante. Conviene precisar, sin embargo, que en cuatro paises de la regién (Bolivia, Guatemala,
Haiti y Panama) se siguen registrando niveles extremadamente bajos de suministro de energia
alimentaria, por lo que en estos casos —sobre todo en los de Guatemala'y Haiti— el problema del
hambre responde en mucha mayor medida a déficit de oferta.

% Cabe consignar que en el informe nacional de México sobre los objetivos de desarrollo del Milenio se registra un porcentaje de
subnutridos del 2,7% en 1990 y del 2,1% en el 2002.
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Gréfico 11.17
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (24 PAISES): EVOLUCION DE LA POBLACION
SUBNUTRIDA ENTRE 1990-1992 Y 2000-2002, EXPRESADA COMO AVANCE
HACIA EL LOGRO DE LA META PARA EL ANO 2015
(En porcentajes de avance)
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacién (FAO), El estado de la inseguridad
alimentaria en el mundo 2004, Roma, 2004.

Para adoptar medidas de politica orientadas a cumplimiento de la meta sobre hambre se
deben considerar las particularidades de cada pais. nivel de desarrollo, capacidad para producir e
importar alimentos, precios relativos de estos, ingresos de la poblacion, grado de desigualdad en
materia de distribucién del consumo y acceso a los alimentos. Del mismo modo, se deben tener en
cuenta la magnitud del aislamiento geografico de los grupos sociaes mas af ectados por € hambre,
los rasgos culturales que inciden en las caracteristicas de la dieta, particularmente en los paises con
ata presencia de poblacion indigena, y € acceso a servicios basicos de agua y saneamiento. Estos
dos ultimos factores tienen mayor incidencia en los paises en los que la poblacion rural es mas
numerosay e consumo alimentario proviene sobre todo de economias de subsistencia.

Con el proposito de evaluar las posibilidades de los paises de |a regién de alcanzar la meta de
reduccion del hambre, y atendiendo a la incidencia de la oferta de alimentos en la subnutricion, a
continuacion se presentan estimaciones acerca del ritmo a que deberia expandirse €l suministro de
energia aimentaria hasta el afio 2015. En Guatemala, Panama y Venezuela este deberia aumentar
entre un 3% y un 4% por ano, aproximadamente. Estas cifras equivalen al doble de las registradas
en la década de 1990. En los tres paises, la oferta agregada de alimentos se elevd a un ritmo inferior
al crecimiento poblacional; esto resultd en una baja de la energia alimentaria por habitante en
términos absolutos y, por tanto, en un aumento de la subnutricién. En Honduras, Republica
Dominicanay El Salvador, también se deberiaincrementar significativamente la oferta con respecto
al pasado. En cambio, en un grupo numeroso de paises se acanzaria la meta de reduccion de la
subnutricién alamitad si la oferta agregada de alimentos aumentara a un ritmo inferior al registrado
en la década pasada. Por ultimo, como se aprecia en e gréfico 11.18, en Chile, Cuba, Ecuador,
Guyana y Per(, en los que ya se cumpli6 la meta, la oferta deberia seguir elevandose a un ritmo
similar a del crecimiento de la poblacion para mantener este logro.
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Gréfico11.18
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (24 PAISES): CRECIMIENTO DEL SUMINISTRO
AGREGADO DE ENERGIA ALIMENTARIA ENTRE 1990-1992 Y 2000-2002
Y CRECIMIENTO REQUERIDO ENTRE 2000-2002 Y 2015
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay e Caribe (CEPAL), sobre la base de las hojas de balance de
alimentos de FAOQ.

Nota:  Figuran subrayados |os paises que actualmente habrian cumplido la meta.

& El suministro agregado de energia alimentaria equivale al suministro de energia alimentaria (en kilocalorias por

persona a dia) multiplicado por el total poblacional.
Debido a que en este pais se proyecta hacia el afio 2015 una disminucién de la poblacion en términos absolutos, el
suministro agregado de energia alimentaria necesario para mantener € cumplimiento de lametaesinferior al actual.

b

Ciertamente, mediante estas estimaciones solo se pretende ilustrar e orden del esfuerzo que,
de aqui en adelante, deberian realizar los paises para reducir a la mitad la subnutricion, sin
considerar otras circunstancias que puedan facilitar u obstaculizar los avances. Muchas situaciones
de carécter coyuntural repercuten directamente en la oferta interna de alimentos. catéstrofes
naturales, como inundaciones, terremotos, sequias, y circunstancias econémicas externas, como €l
descenso de |os precios de los principales productos de exportacion. En el recuadro 11.4 se resefia el
impacto que tuvieron en los paises centroamericanos algunas catastrofes naturales, asi como la baja
de los precios internacionales del café y de los principales productos alimentarios de exportacion
gue se registro entre 1998 y el 2002.
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) Recuadro II.4, )
EFECTOSDE LA SEQUIA Y DE LA DISMINUCION DE LOSPRECIOSDEL CAFE EN
CENTROAMERICA

A comienzos de la década del 2000, el sector agrario en Centroamérica se vio afectado tanto por el comportamiento de los
mercados de los productos agricolas mundiales como por fendmenos climatolégicos, que se tradujeron en una merma
importante de los volumenes de produccién. El presente recuadro tiene como proposito ilustrar el fuerte impacto que
puede producir en la seguridad alimentaria de los paises este tipo de factores, sobre todo en aquellos muy dependientes de
las exportaciones de un reducido nimero de productos basicos y més expuestos a los fendmenos naturales. Cabe notar
gue, con posterioridad a 2001, el aumento de |os precios de estos productos basicos, sobre todo de los del café, dio lugar a
una mejora de la situacion.

La gran abundancia de productos agricolas exportables y la débil demanda externa condujeron, entre fines de la
década pasada y comienzos de la presente, al aumento de los excedentes y a la baja de los precios internacionales de la
mayoria, en particular los granos bésicos. Por otra parte, la gran afluencia de capitales en la década de 1990, que se
tradujo en la apreciacion de las monedas nacionales, expuso a los productores agricolas a una intensa competencia, que
fue en desmedro de sus condiciones productivas e ingresos.

PRECIOSINTERNACIONALES DE ALGUNOS GRANOS BASICOS

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 20042 1999 2000 2001 2002 2003 2004°%
(Ddlares por tonelada) (indice 1996=100)
Arroz 3381 3025 3054 249,0 2037 172,7 1918 19955 2428 736 603 51,1 567 590 718
Maiz 1645 1172 1016 903 882 896 993 1052 1133 549 536 545 604 639 688
Trigo 207,1 159,7 126,1 1121 114,00 126,8 1485 1461 157,2 541 550 61,2 71,7 706 759
Sorgo  150,0 1096 980 844 880 952 101,8 1065 1115 562 587 635 678 710 743

Fuente:  Fondo Monetario Internacional. Maiz, Trigo y Sorgo: Estados Unidos, Puertos del Golfo. Arroz: Bangkok.

2 Promedio enero-noviembre.

Asimismo, sucesivos fendmenos naturales han dejado en evidencia la vulnerabilidad del sector agropecuario
centroamericano. Al huracan Mitch, cuyos efectos todavia repercuten en los niveles de mora crediticiay las demandas de
reinversion, le siguieron dos terremotos en El Salvador a comienzos del 2001 y luego una sequia, que ha afectado en
mayor o menor medida a todos | os paises del istmo centroamericano.?

Entre mayo y agosto del 2001, € periodo de mayor demanda de agua del cultivo de granos basicos, la
pluviosidad disminuy6 a cotas inferiores a las historicas y a las necesidades hidricas de la agricultura. Este fendmeno
provoco una significativa disminucién de los rendimientos, que ya eran bastante bajos en relacién con el contexto
internacional, y la pérdida completa de la produccion en algunas zonas. Lairregularidad de las Iluvias en el 2002 acentud
estos problemas. Se estima que maés del 18% de la produccion prevista en la region se perdié debido a la sequia, 1o que
redujo las existencias, obligd a destinar mayores recursos a la importacion de alimentos y habria deteriorado las
condiciones de vida de unos 600.000 habitantes de las zonas rural es.

CENTROAMERICA: ESTIMACIONES DE PERDI DASEN GRANOS BASICOS CAUSADAS POR LA SEQUIA
DURANTE EL ANO AGRICOLA 2000/2001

Tipo degrano Produccién perdida Valor delapérdida
(milesde quintales) (millones de ddlares)

Maiz 7058 62,4

Frijol 930 21,9

Arroz 1241 135

Sorgo 1341 8,8

Total 10570 110,4

Fuente:  Comisién Econémica para América Latinay e Caribe (CEPAL), El impacto socioeconémico y ambiental de la sequia en
2001 en Centroamérica (LC/MEX/L.510/Rev.1), México, D.F., febrero del 2002.

Esto agravd ladificil situacion de la actividad agricola en la region, que ya se habia visto afectada por una crisis
sin precedentes en €l sector cafetalero. A fines de |os afios noventa, el exceso de producciéon mundial de café se tradujo en
un aumento de las existencias, situacion que determind una importante reduccion de los precios en e mercado
internacional. Se estima que, en el 2001, las exportaciones de café reportaron 713 millones de délares menos que el valor
promedio del quinquenio 1994-1998 (una pérdida equivalente a alrededor del 1,2% del PIB regional de ese afio) y pasaron
de representar un 16% de las exportaciones de bienes en el quinquenio referido aun 7% en el 2001.
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Recuadro I1.4 (conclusion)

VALOR DE LASEXPORTACIONES DE CAFE
(En millones de délares)

1998 1999 2000 2001 2002
CostaRica 402,3 409,4 288,7 272,0 161,8
El Salvador 520,5 323,7 245,1 297,9 115,1
Guatemala 584,5 587,9 572,3 300,8 269,0
Honduras 326,3 429,8 256,1 339,4 160,7
Nicaragua 1734 1353 160,9 103,3 734
Panama 239 18,5 16,0 111 9,3

Fuente:  Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Sistema de Informacién Agropecuario (SIAGRO), Sede
Subregional dela CEPAL en México (http://www.eclac.cl/bdatos/siagro.asp).

EVOLUCION DE LOSPRECIOSINTERNACIONALESDEL CAFE: INDICADOR COMPUESTO DE PRECIOS
Y PRECIOS DE ARABICAS SUAVES
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Fuente:  Organizacion Internacional del Café (OIC), sitio oficial (http://www.ico.org).

L os efectos econdmicos y sociales en las zonas cafetal eras fueron importantes; la reduccion del precio del grano
significo una abrupta baja de los ingresos de los cerca de 300.000 productores de café de la regidn, con las consiguientes
dificultades para el pago de las deudasy €l acceso a nuevos créditos. Asimismo, se registré una marcada contraccion de la
demanda de mano de obra, que supuso una pérdida equivalente a 170.000 puestos de trabajo permanentes en €l 2001, y a
arededor de 140 millones de ddlares en salarios. Si se considera la magnitud de |a sobreoferta, es previsible que el precio
del café, a pesar de larecuperacién de los Ultimos afios, no alcance los niveles de los afios noventa a corto plazo.

Las caracteristicas y dinamicas estructurales del sector agropecuario en la region —entre otras, las grandes
extensiones de tierra cultivable dedicadas a ganaderia, €l uso de tierras fértiles en cultivos no tradicionales de mayor
rentabilidad, la atomizacion de los predios de uso agricola para destinarlos a la agricultura de subsistencia, los bajos
rendimientos de la tierra, vinculados a deficiencias tecnoldgicas, a aumento de la explotacion de zonas fragiles y a su
deforestacion con técnicas de roza y quema, asi como la disminucion de la biodiversidad— se traducen en una ata
vulnerabilidad de la seguridad alimentaria. En este contexto, los desastres naturales y la disminucion tanto de la demanda
internacional como de los precios de exportacion de los granos basicos y el café tuvo efectos muy severos en la calidad de
vida de la poblacién y las economias locales, principalmente en las zonas de laderas y trépico seco de la region. Esto
agravé sobremanera el déficit alimentario de una parte significativa de las zonas rural es centroamericanas.

Fuente:  Actualizacién sobre la base de Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Panorama social de América

Latina, 2002-2003 (LC/G.2209-P), Santiago de Chile, agosto del 2003, capitulo I1. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.03.11.G.185.

Se estima que ambos terremotos tuvieron como saldo 1.142 muertos y mas de 8.000 heridos, |a desaparicion de 41.440 micro y
pequefios negocios y 55.000 empleos, la pérdida o el deterioro de la vivienda del 25,6% de la poblacion de El Salvador y e ingreso
en |la pobreza extrema de 250.000 personas. Las pérdidas totales habrian ascendido a 1.660 millones de délares, €l equivalente al
13% del PIB y a 55% de las exportaciones del pais en e 2000 (véase PNUD, Sistema de informacion sobre |os terremotos en El
Salvador [en lineg], http://www.terremotoel salvador.org.sv/). Conviene tener presente también el efecto de fendmenos naturales mas
predecibles, como las corrientes de El Nifio y La Nifia. En una estimacion previa a la sequia, se calculé que el dafio econémico
conjunto de los fenémenos naturales en laregion se elevaba a un promedio del 2% del PIB desde 1972. V éase CEPAL (2002b).
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4. Nivel y evolucion de la desnutriciéon: avance hacia el logro de
la meta

Como se sefidd, la desnutricion (la insuficiencia de peso y € retardo en e crecimiento
asociado a un consumo energético inferior al minimo requerido para satisfacer las necesidades
corporales) y la malnutricién (dietas pobres en nutrientes esenciales) son las manifestaciones mas
directas de los problemas de hambre. Ambas limitan el desarrollo del potencial fisico e intelectual
de las personas, especiamente los nifios, a tiempo que constituyen un factor clave en més de la
mitad de las muertes infantiles.

De la misma forma que la subnutricién, la desnutriciéon global (insuficiencia de peso) es
particularmente grave en Centroamérica (El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua), en
algunos paises del Caribe (Guyana, Haiti, San Vicente y las Granadinas y Suriname) y en Ecuador,
en los que & 10% o mas de los nifios menores de 5 afios de edad presentan bajo peso para su edad
(véase e gréfico 11.19). Particularmente preocupante es € caso de Guatemala, en e que la
desnutricion afecta a cerca de un cuarto de la poblacion infantil y en e que, como se vio, la
subnutricién ha registrado un aumento. A nivel regional, el porcentgje de nifios que presentan
niveles moderados o graves de desnutricion global alcanza al 7,5%, |0 que equivale a cerca de 4,2
millones de menores de 5 afios de edad. Cerca del 29% de estos (poco mas de 1,2 millones de
nifios) se concentran en los nueve paises mencionados, mientras que arededor de 44% (1,8
millones de nifios) se encuentran en Brasil y México.

Gréfico11.19
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (25 PAISES): DESNUTRICION GLOBAL EN NINOS
MENORESDE 5 ANOSDE EDAD, 1995-2002 2
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de la Base de
Estadisticas e Indicadores Sociadles (BADEINSO) (http://www.eclac.cl/badeinso/Badeinso.asp); Naciones
Unidas, base de datos de indicadores del Milenio [en linea] (http://millenniumindicators.un.org/unsd/
mispa/mi_goals.aspx); Encuestas de Demografia y Salud (DHS, por su sigla en inglés) de Opinion Research
Corporation - ORC Macro (http://www.measuredhs.com/); Banco Mundial, World Development Indicators
(WD) (http://www.worldbank.org/data/onlinedatabases/onlinedatabases.html); y UNICEF, Global DataBase on
Child Malnutrition (http://www.childinfo.org/eddb/mal nutrition/index.htm).

& Serefiere alacifrade desnutricion global mas reciente disponible entre los afios 1995 y 2002.

Promedio ponderado de los paises.
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De acuerdo con estimaciones basadas en estudios nutricionales de |as Ultimas dos décadas, la
mayoria de los paises de la region muestran un importante avance hacia el cumplimiento de la meta
en materia de desnutricion global. Hacia el fina de la década pasada se habia logrado, en promedio,
un 55% de avance (véase el grafico 11.20). Dado que € minimo necesario, segun € tiempo
transcurrido desde 1990, era del 40%, cabe conjeturar que la region en su conjunto alcanzara la
meta. Reducir a la mitad la incidencia de la desnutricion global representa, en América Latinay €l
Caribe, una disminucién promedio del 10,3% a 5,2%, de modo que se aspira a que, en € afio 2015
este problema afecte a algo menos de 2,9 millones de menores de 5 afios de edad, es decir, a 1,4
millones menos de nifios que hoy.

Gréfico11.20
AMERICA LATINAY EL CARIBE (22 PAISES): EVOLUCION DE LA DESNUTRICION GLOBAL
EN NINOS MENORES DE 5 ANOS DE EDAD ENTRE 1990 Y 1995-2002, EXPRESADA COMO
AVANCE HACIA EL LOGRO DE LA META PARA EL ANO 20152
(En porcentajes de avance)
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Fuentee Comisién Econdmica para América Latinay d Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de la Base de Estadisticas e
Indicadores Sociales (BADEINSO) (http://www.eclac.cl/badeinso/Badeinso.asp); Naciones Unidas, base de datos de
indicadores del Milenio [en lineg] (http://millenniumindicators.un.org/unsd/mispalmi_goals.aspx); Encuestas de
Demografia y Sdud (DHS, por su sigla en inglés) de Opinion Research Corporation - ORC Macro
(http:/Avww.measuredhs.comy); Banco Mundid, World Development Indicators (WDI) (http:/www.worl dbank.org/
data/onlinedatabases/onlinedatabaseshtml); y UNICEF, Globd DataBase on Child Manutrition  (http:/Avww.
childinfo.org/ eddo/malnutrition/index.htm).

&  Serefiere alacifrade desnutricion global mas reciente disponible entre los afios 1995 y 2002.
Promedio ponderado de |os paises.

Estas cifras regionaes, sin embargo, no reflgan la situacion de todos los paises. Mientras que en
algunos ya se alcanz6 lameta, en otros se ha avanzado muy poco o, incluso, se han registrado retrocesos.
En Replblica Dominicana esta ya se logro; Bolivia, México, Perl y Republica Bolivariana de
Venezuela muestran un avance superior a 75%, por 1o que es esperable que la cumplan antes del 2015.
Brasil, Chile, Colombia, El Sdvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Nicaragua y Uruguay presentan
avances equivalentes o algo superiores a minimo esperado (en Colombia, Guyana, Haiti y Uruguay, €
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progreso supera & 65%); en consecuencia, en la medida en que se mantengan las politicas y programas
en gecucion y no se produzcan importantes deterioros econdémicos ni catéstrofes naturales, es probable
que la acancen. Por Ultimo, en Honduras, Jamaica, Panamay Trinidad y Tabago se registraron avances
menores, de modo que, de no mediar politicas directas para atender a las poblaciones mas vulnerables,
es menos probable que cumplan la meta. Argentina, Costa Rica, Ecuador, Paraguay acusaron un
retroceso, aunque en todos —con la excepcion de Ecuador— se observaban bgjos niveles de
desnutricion global a comienzos de los afios noventa, del orden del 5% de | os nifios menores de 5 afios.

Por sus consecuencias, la desnutricion cronica (retardo en e crecimiento) constituye la
manifestacion més grave del hambre en laregion. El avance en esta materia en la década de 1990 fue
menor que en e caso de la desnutricion global, y a partir de una incidencia superior. El porcentgje de
nifios con bajatalla parala edad disminuyé del 19,1% al 15,8% en laregién. Como se puede constatar
en e gréfico 11.21, los paises y subregiones méas afectados por la desnutricion crénica son
précticamente los mismos que muestran la mayor incidencia de subnutricién y desnutricion global: los
de Centroamérica, dd Caribe y Balivia. En todalaregion, lainsuficiencia persistente de alimentos en
cantidad y calidad adecuadas afecta la estatura de alrededor de 8,8 millones de nifios.

Gréficoll.21
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (25 PAISES): EVOLUCION DE LA DESNUTRICION
CRONICA EN NINOSMENORESDE 5 ANOSDE EDAD ENTRE 1990 Y 1995-2002 2
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y e Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de la Base de
Estadisticas e Indicadores Socides (BADEINSO)(http://www.eclac.cl/badeinso/Badeinso.asp); Naciones
Unidas, base de datos de indicadores del Milenio [en linea] (http://millenniumindicators.un.org/unsd/
mispa/mi_goals.aspx); Encuestas de Demografiay Salud (DHS, por su sigla en inglés) de Opinion Research
Corporation - ORC Macro (http://www.measuredhs.com/); Banco Mundial, World Development Indicators
(WD) (http://www.worldbank.org/data/onlinedatabases/onlinedatabases.html); y UNICEF, Global DataBase on
Child Malnutrition (http://www.childinfo.org/eddb/mal nutrition/index.htm).

& Serefiere alacifrade desnutricién crénica més reciente disponible entre los afios 1995 y 2002.

Promedio ponderado de | os paises.
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5. Las desigualdades en la manifestacion del hambre

En la regién se producen, en términos generales, alimentos suficientes para satisfacer los
reguerimientos nutricionales de una poblacién del triple de la que presenta. Por lo tanto, una de las
causas principales de la inseguridad alimentaria y del hambre en América Latinay € Caribe es €
muy bajo ingreso de amplios sectores de la poblacién y la consecuente falta de acceso a consumo
de alimentos en cantidad y calidad adecuadas. Las dificultades de acceso se tornan mas complejas
en la medida que la desigualdad entre los habitantes de un pais se acrecienta en virtud de su
localizacion y aislamiento geogréfico, factores étnicos, familiaresy de género.

Al analizar la desnutricion globa y crénica en menores de 5 afios se observan diferencias
significativas entre los grupos socioeconémicos. La probabilidad de gue los nifios en situacion de
pobreza extrema sufran desnutricion es entre dos y seis veces superior ala de los nifios no pobresy
llega a duplicar la de los nifios pobres que no se encuentran en situacién de pobreza extrema (véase
e gréfico 11.22). Esto refuerza la idea de que es preciso establecer politicas y estrategias de
intervencion especificas en cada pais y de que no es suficiente que estas estén dirigidas
exclusivamente ala poblacién extremadamente pobre.

Gréfico 11.22
AMERICA LATINA (9 PAISES): RELACION ENTRE LA POBREZA Y LA DESNUTRICION
GLOBAL Y CRONICA ENTRE NINOS MENORES DE 5 ANOS DE EDAD,
TOTAL NACIONAL, MEDIADOS DE 1990
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
Encuestas de Demografiay Salud (DHS, por su siglaen inglés) de los respectivos paises.

& Lamedicion corresponde a nifios entre 3 y 36 meses de edad.

La zona de residencia influye en los patrones de producciéon de alimentos, las dificultades de
acceso a estos, su preparacion y consumo, y en la presencia de servicios basicos de agua y
saneamiento, por lo que la incidencia de la desnutricion es diferente en zonas urbanas y rurales.
Como seilustraen € gréfico 11.23, que cubre 11 paises, la probabilidad de que un nifio o nifia sea
desnutrido es sistematicamente y significativamente mayor en las zonas rurales. de 1,5 a 3,7 veces
en el caso de la desnutricién global (los paises que presentan mayores diferencias son Perd, con
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11,8% rura y 3,2% urbano, Bolivia, 14,0% y 6,2%, Republica Dominicana, 8,6% y 3,9% y Brasil,
9,2%y 4,6%) y de 1,5 (Republica Dominicana) a 3,0 (Per()) veces en el de la desnutricion cronica.
Un caso excepcional es el de Trinidad y Tabago, donde précticamente no hay diferencias entre las
tasas de desnutricién crénica de las zonas urbanas y rurales.

Gréfico11.23
AMERICA LATINA (11~PAI'SES): DESNUTRICIC')N GLOBAL Y CRONICA ENTRE NINOS
MENORESDE 5 ANOS DE EDAD SEGUN LUGAR DE RESIDENCIA, CIRCA 1999
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiaes de las
Encuestas de Demografiay Salud (DHS, por su siglaen inglés) de |os respectivos paises.

& Lamedicion corresponde a nifios entre 3 y 36 meses de edad.

En relacién con la dimensién étnica y racial, existen variadas referencias sobre la mayor
vulnerabilidad de los pueblos indigenas —que suelen concentrarse en zonas rurales— vy
afrodescendientes respecto de los mestizos y blancos.* Las distinciones étnicas de la mayoria de las
encuestas de hogares y de salud se basan en la lengua utilizada en e hogar, y no en los rasgos
culturales y las relaciones de parentesco y pertenencia. En muchos casos, la pertenencia a una
minoria étnica no se registra adecuadamente, pues el idioma espafiol esta presente en la mayoria de
las comunidades y la educacion intercultural bilinglie es escasa. Los afrodescendientes, que segin
distintas estimaciones representan, por gemplo, casi el 25% de la poblacién colombiana, y hasta el
10% de la peruana y de la ecuatoriana, no aparecen identificados como un grupo independiente en
lamayoria de los paises analizados, con la excepcion de Brasil y Trinidad y Tabago.

Considerando lo anterior, y teniendo en cuenta las restricciones que ello puede suponer, la
utilizacion de las encuestas de demografiay salud permite disponer de una aproximacion al tema de
los indigenas en Bolivia, Ecuador, Guatemalay Per(, y afrodescendientes y otras etnias en Brasil y
Trinidad y Tabago. Como seilustraen el gréfico 11.24, en los seis paises |os nifios y nifias de origen
indigena tienen una probabilidad de desnutrirse significativamente superior ala de los no indigenas
(de 1,6 a 2,5 veces). La incidencia de la desnutricion cronica en € caso de los nifios indigenas
fluctta entre un 6,2% y un 67,8%, mientras que para el resto varia entre un 3,4%y un 36,6%.

%5 Paraun examen de laimportancia de la dimension étnicay racial en relacion con los objetivos de desarrollo del Milenio en América

Latinay el Caribe, véase Gasparini y otros (2004). Este trabajo fue financiado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y dirigido por Enrique Ganuza, economista jefe de este organismo paralaregion. Véase ademas Bello (2004).
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Gréfico 11.24
AMERICA LATINA (6 PAISES): DESNUTRICION GLOBAL Y CRONICA DE NINOSMENORES
DE 5 ANOS DE EDAD SEGUN ORIGEN ETNICO, TOTAL NACIONAL, CIRCA 1999 2
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiaes de las
Encuestas de Demografiay Salud (DHS, por su sigla en inglés) de |os respectivos paises.

La categoria “indigenas’ se define por la pertenencia a etnias originarias de laregion y su descendencia. En Brasil se
consideraron etnias y razas que tienden a estar més excluidas en los ambitos cultural, social o econémico, como
afrodescendientes, mestizos y descendientes de asiaticos. En Trinidad y Tabago en esta categoria se incluyen los
inmigrantesindios y sus descendientes.

La medicion corresponde a nifios entre 3 y 36 meses de edad.

Ciertamente la situacién no es homogénea entre los grupos indigenas. Por gjemplo, en Pera y
Bolivia, los grupos de lengua quechua son més vulnerables que los de lengua aymara (un 15% en
comparacion con un 7% en el caso de la desnutricion global y alrededor de un 48% por oposicion a
un 35% en el de la desnutricion cronica).

Si se analizan conjuntamente origen étnico y pobreza se observa que la ata vulnerabilidad a
la desnutricion de los mas pobres se incrementa si estos son, ademas, indigenas. En contrapartida,
cuando la poblacién indigena logra salir de la pobreza disminuye significativamente la incidencia
de la desnutricion infantil, pero mantiene una distancia importante con sus pares no indigenas. En
otras palabras, una mejoria en los ingresos del hogar disminuye la prevalencia de la desnutricion en
ambos grupos, pero se mantiene la desigualdad en desmedro de los nifios y nifias de origen
indigena. Su situacion nutricional se combina con su mayor presencia en sectores rurales y en
algunas zonas geogréficas aisladas, lo que acentia lainequidad.”®

% Aunque existan obvias y estrechas relaciones entre la zona de residencia, el origen étnico y la pertenencia a estratos de pobreza

extrema, el examen del efecto de estos factores en los problemas de hambre y desnutricién se ha efectuado considerandolos por
separado. Si se quisiera cuantificar el peso relativo de cada uno de estos factores, separandolo del efecto que producen los restantes,
deberia recurrirse a una formalizacion més estricta, sobre la base de modelos que requieren datos a nivel individual y que también
permiten analizar la interaccién entre los factores considerados. Este tipo de examen, que trasciende los propésitos de este
documento, quizés demostraria que laimportancia de los factores varia segiin €l contexto nacional.
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6. Orientaciones de politica

La principa leccion que se desprende de la lucha contra el hambre en e mundo es que su
abordaje, en términos de politicas y programas, debe tener unatriple dimension. En primer término,
son necesarias politicas de caracter estructural, que mejoren la situacion alimentaria a mediano y
largo plazo, y que comprendan el acceso a activos productivos (particularmente la tierra), la
modernizacion de la produccién agropecuaria, la promocion del empleo, la educacién, €
mejoramiento de los canales de distribucion de los alimentos, entre otros. En segundo lugar, se
requieren iniciativas a corto y mediano plazo, dirigidas a aumentar el poder adquisitivo de los
hogares para acceder a los alimentos y a mejorar su utilizaciéon. En esta esfera se inscriben los
programas de transferencias de ingresos, alimentacion escolar, y nutricion y salud, asi como las
campafias de educacién en materia de habitos de alimentacion. Por Ultimo, es preciso llevar a cabo
las actividades preventivas y de emergencia, normalmente a més corto plazo, encaminadas a evitar
o paliar las consecuencias de situaciones criticas en materia de acceso a la alimentacion. Entre estas
cabe mencionar la distribucién directa de alimentos a poblaciones afectadas por desastres naturales
y la puesta en préctica de sistemas de vigilancia en materia de seguridad alimentaria, centrados en
localidades y pablaciones vulnerables.

Es preciso considerar que las intervenciones que reducen coyunturalmente el hambre o la
desnutricion deben mantenerse en el tiempo, en la medida en que los problemas estructurales que
les den origen persistan. Asimismo, es preciso que se traduzcan en un incremento de las
capacidades y las oportunidades de autosustentacion de las familias afectadas por el hambre y, a
mismo tiempo, que formen parte de una politica global de seguridad alimentariay nutricional.

Por otra parte, las politicas y los programas deben tener en cuenta de manera explicita los
factores especificos que inciden en e fenémeno del hambre y la desnutricién en laregiony en cada
pais, parallevar a cabo politicas eficientes y eficaces. En primer lugar, cabe destacar la desigualdad
y la falta de acceso a los aimentos, a la que es preciso agregar la distribucion urbano-rura de la
poblacion y la presencia de culturas indigenas.

La dimensién de género debe integrarse de manera eficaz en el disefio y la aplicacion de las
politicas alimentarias y los programas nutricionales. Las mujeres desarrollan diversas estrategias
cotidianas para aimentar a sus familias, predominan en los empleos rurales no agricolas, migran a
las ciudades y envian remesas a sus hogares y estdn ingresando aceleradamente al mercado de
trabgjo asaariado. El reconocimiento del papel fundamental en las estrategias cotidianas de
sustentacion familiar ha sido uno de los principal es factores de éxito de |os programas integrados de
nutricion, salud y educacién, entre los que cabe citar Chile Solidario en Chile, Bolsa Escola y
Cartdo Alimentacao en Brasil, el programa Familias en Accion en Colombia y Oportunidades en
México. En estos, o bien se canalizan los beneficios a través de las mujeres o ellas se encuentran en
el ge de las estrategias (respecto de la centralidad del tema de género en las politicas, véase €
capitulo IV).

En las zonas urbanas se concentra la mayor parte de la poblacion desnutrida. No obstante, la
incidencia de la desnutricion es més elevada en las zonas ruraes, en las que se encuentra la mayor
parte de las poblaciones indigenas. La persistencia de la pobreza extrema en estas zonas estd, en
muchos paises, estrechamente ligada a declive de la agricultura 'y del sector rural en general, asi
como ala persistente exclusion de las etnias minoritarias. Por ende, a desarrollo agricolay rural le
cabe unafuncién central en las estrategias para reducir € flagelo del hambre, particularmente en los
paises en los que predomina la agricultura de subsistencia. En estos casos, la agricultura no es solo
una fuente de alimentos sino que también —como las actividades rurales no agricolas— ofrece
empleo e ingreso ala poblacién mas pobre.

78



OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Politicas de seguridad alimentaria y desarrollo rural

El objetivo principa de la politica aimentaria es contribuir a superar la inseguridad y la
vulnerabilidad alimentaria de la poblacion. Los programas relacionados deben procurar que todas
las personas tengan, en todo momento, acceso fisico y econémico a suficientes alimentos, inocuos y
nutritivos, para satisfacer sus necesidades nutricionales y sus preferencias alimentarias, a fin de
[levar unavida activay sana. Como se sefid, €l logro de este objetivo supone garantizar €l acceso a
los alimentos de todas las personas, incluidas aquellas que, debido a su escasez de recursos, no
pueden expresar sus necesidades alimentarias como demandas de mercado.

Una politica de seguridad alimentaria y nutricional debe ser, por lo tanto, un sistema
integrado, que comprenda las dimensiones productiva, sanitaria, medioambiental, econémica, social
y cultural. Esto supone considerar estrategias para situaciones de emergencia, y politicas y
programas a mediano y largo plazo, para incidir en los factores estructurales. En el disefio de una
politica de seguridad alimentaria que cumpla los fines descritos es preciso tener en cuenta diversos
aspectos rel acionados con |os alimentos, a saber:*’

i) ladisponibilidad, que incluye la produccién nacional, la capacidad de importacion, las
reservasy laayudaalimentaria;

i) € acceso, esto es, la elevacion de los ingresos y e mejoramiento de la capacidad de
compra, la infraestructura de transporte, los canales de distribucion y los sistemas de
comercializacion;

iii) la estabilidad del acceso, vinculada a clima, a las variaciones de precios de los
principales productos alimentarios de exportacion e importacion,®® y a los factores
politicosy econémicos coyunturales, y

iv) la utilizacion, 1o que supone velar por los buenos hébitos alimentarios, garantizar la
calidad de los aimentos y mejorar la infraestructura de los servicios de aguay de salud,
asi como la higiene en general.

El desarrollo agricola y €l desarrollo rura en general siguen desempefiando un papel
fundamental en América Latina y € Caribe. El aumento de la productividad resulta en
oportunidades para mejorar la calidad del consumo de subsistencia y elevar los ingresos
procedentes de la agricultura Cuando €l crecimiento beneficia a los pequefios agricultores y
jornaleros ruraes, el ingreso adicional se gasta en alimentosy en productos y servicios no agricolas
basicos, que suelen producirse y suministrarse localmente. Las empresas no agricolas ubicadas en
estas zonas ofrecen una posible via de salida de la pobreza, ya que normal mente requieren poco
capital y capacitacion. Se crea un circulo virtuoso, en el que los ingresos agricolas y no agricolas
rurales aumentan y se potencian mutuamente. Naturalmente, estos beneficios no podran alcanzarse
si no se realizan las necesarias inversiones en las infraestructuras vial y de comunicaciones, de
acopio y almacenamiento y de regadio. Asimismo, es preciso superar la atomizacion y aumentar la
asociatividad de los productores, de modo de crear redes que permitan elevar la capacidad de
negociacion para la compra de insumos, €l acceso a tecnologias modernas y la venta de los
productos.

Es necesario reconocer que, sobre todo en la Gltima década, |os agentes privados que ocupan
los eslabones finales de las cadenas de produccién y distribucién de alimentos en América Latinay
e Caribe —los supermercados— eligen de manera creciente los alimentos que se producen, e
incluso los métodos de produccién y los proveedores, [0 que limita la capacidad de los pequefios
productores de participar en €l sistema (Lebn y otros, 2004; Reardon y Berdegué, 2002). Es preciso

" A continuacién se enumeran |os principal es componentes del modelo conceptual de seguridad alimentaria desarrollado por FAO.
% En algunos casos es importante también el precio de productos agricolas que, si bien no forman parte de la dieta alimenticia, sirven
de sustento a vastos sectores de la poblacion rural (por gjemplo el café).
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gue en las politicas pablicas en materia de seguridad alimentaria se reconozcan estas tendenciasy se
aprovechen sus efectos modernizadores. Esto es, se deben impulsar férmulas que eviten la
exclusion de los pequefios productores mediante la reduccion del nimero de eslabones de las
cadenas de distribucion, la regulacion de algunas précticas contractuales derivadas del carécter
monopsonico de las empresas de supermercados, y €l control de las fusiones y adquisiciones que
reduzcan la competencia.

Con respecto alos programas de ayuda y seguridad alimentaria, hay cinco tipos genéricos de
intervenciones focalizadas, incluidas las que apuntan a reforzar la oferta de alimentos y las que
facilitan el acceso a estos:

» las iniciativas orientadas a incrementar los activos productivos de las familias (tierras,
tecnologia, financiamiento, insumos), dirigidas a minifundistas y familias pobres de zonas
urbanas para el desarrollo de huertos familiares;

* la creacién de opciones de empleo (de emergencia, temporal y a cambio de alimentos,
entre otros) orientadas a los trabgjadores rurales sin tierray a los pobres urbanos;

* los subsidios alimentarios, que adoptan la forma de transferencias directas de ingresos,
bonos, estampillas, restaurantes populares;

* los programas de recuperacion de casos criticos de patologias derivadas del hambre, como
infecciones respiratorias agudas, diarreas, kwashiorkor o desnutricién proteica cal6rica, y

» los programas de transferencias directas de alimentos a grupos vulnerables (embarazadas,
preescolares y escolares, y ancianos), que suelen contar con sistemas de control y
vigilancia epidemiol ogica.

Mencién especial merecen los tradicionales programas de aimentacion escolar que se
difunden cada vez més en los paises de laregion y deben fortalecerse, masificarse y prolongarse. De
hecho, en los paises que los han puesto en préctica durante varias décadas se han producido
importantes efectos en términos de mejoramiento del rendimiento y la retencion escolar. Estos
programas permiten, alavez, introducir cambios en |os habitos alimentarios de |a poblacion a favor
de dietas més balanceadas y congtituyen una transferencia importante de recursos para |os estratos
de menores ingresos. Estas iniciativas tienen efectos sinérgicos tanto en el campo de la educacion
como en el de la salud y la nutricion y, cuando adquieren un carécter masivo, son unas de las
medidas que tienden con mayor intensidad a igualar las oportunidades de los nifios de distintos
estratos sociales y ayudan a interrumpir los mecanismos de transmisién intergeneraciona de la
pobreza. Constituyen intervenciones tempranas de inversion en capital humano, cuyo rendimiento
es muy elevado en relacion con los costos.”® Ademés, su universaizacion se ve facilitada por la
amplia cobertura que ha alcanzado la matricula primaria en los paises de la regién. Junto con
aquellos dirigidos a las madres embarazadas y los recién nacidos, estos programas deben ser
componentes esenciales de las politicas sociales de laregion.

También es preciso desarrollar o fortalecer los programas nutricionales —generalmente
disefiados en € marco de las politicas de salud publica— que apuntan a garantizar el consumo de
dietas balanceadas por parte de la poblacién, sobre todo la mas vulnerable. Deben abarcar, entre
otras iniciativas masivas de educacién para la alimentacion: la promocion de laingesta de alimentos
con vitamina A paraevitar laxeroftalmia; el enriquecimiento de los alimentos, como la yodacién de
la sal o la incorporacion de hierro a la harina, y la elaboracién y distribucion de complementos
nutricionales. Deben realizarse camparfias dirigidas a corregir malos hébitos alimentarios y €
sedentarismo, a fin de reducir los crecientes indices de obesidad, que estan teniendo simultédnea y

% En e caso de Chile, las cifras correspondientes al 2004 indican que el Programa de Alimentacion Escolar (PAE), que beneficia a

alrededor del 66% de los nifios y jévenes matriculados en la educacion primariay secundaria publicas, unos 200 dias al afio, tiene un
costo total anual de 140 millones de délaresy un costo diario por alumno que se estima cercano a 60 centavos de ddlar.
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paraddjicamente cada vez mayor incidencia en algunos de los estratos de bajos ingresos urbanos y
se esta traduciendo en un aumento de la morbilidad y, consecuentemente, de los costos de la salud
publica. Un componente fundamental de estas iniciativas debe ser la capacitacion del personal
médico y sanitario en materia de vigilancia nutricional y de inocuidad de los alimentos.

Por ultimo, cabe destacar que los efectos de las politicas dirigidas alareduccion del hambrey
alograr la seguridad alimentaria de la poblacién dependen, en gran medida, de la existencia de un
marco juridico e institucional que garantice el derecho ala alimentacion y le proporcione al Estado
herramientas legales para intervenir eficazmente cuando diversos segmentos de la poblacion estén
en riesgo de quedar excluidos de su goce.
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Anexo
Cuadro 1
AMERICA LATINA (18 PAISES): MAGNITUD DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA, 1990-2003
(En porcentajes)
Poblacién bajo la linea de pobreza ® Poblacién bajo la linea deindigencia
Pais Afio Tot’aJ ZonasA:J;:anas Resto Zonas Tot’aJ Zonasz:t;aanas Resto Zonas
pais  Total metropolitana urbano rurales  pais Total metropolitana urbano rurales
Argentina 1990 21,2 52
1994 16,1 13,2 21,2 34 2,6 4.9
1997 17,8 4.8
1999 23,7 19,7 285 6,7 4.8 8,8
2002 e 454 415 49,6 e e 20,9 18,6 23,3
Bolivia 1989 52,6 23,0
1994 51,6 19,8
1997 621 52,3 78,5 37,2 22,6 61,5
1999 60,6 487 45,0 639 807 364 19,8 17,5 29,0 64,7
2002 624 520 47,0 582 792 371 21,3 18,8 25,0 62,9
Brasil 1990 48,0 41,2 70,6 234 16,7 46,1
1993 453 403 . - 630 20,2 15,0 - .. 38,8
1996 358 306 55,6 139 9,6 30,2
1999 375 329 55,3 12,9 93 271
2001 375 34,1 55,2 13,2 10,4 28,0
Chile 1990 386 384 321 42,0 395 12,9 124 93 13,9 15,2
1994 275 269 18,5 332 309 7,6 71 4.2 9,3 98
1996 232 218 13,6 276 306 57 5,0 24 6,9 9,4
1998 21,7 20,7 154 22,5 27,6 5,6 51 35 55 8,7
2000 206 201 145 235 238 57 53 4,0 6,0 83
2003 188 186 12,9 22,7 201 47 45 29 5,6 6,2
Colombia 1991 56,1 52,7 e e 60,7 26,1 20,0 - .. 34,3
1994 525 454 37,6 482 624 285 18,6 13,6 20,4 425
1997 50,9 45,0 335 48,9 60,1 235 17,2 11,3 19,1 334
1999 54,9 50,6 43,1 53,1 61,8 26,8 21,9 19,6 22,7 34,6
2002 51,1 50,6 39,8 538 520 246 23,7 17,1 2577 26,7
CostaRica 1990 26,3 249 22,8 2717 2713 9,9 6,4 49 84 12,5
1994 231 20,7 191 22,7 25,0 8,0 57 4.6 71 9,7
1997 225 193 18,8 201 248 78 55 57 53 9,6
1999 203 181 17,5 18,7 223 78 54 43 6,5 98
2002 203 175 16,8 180 243 82 55 55 5,6 12,0
Ecuador 1990 62,1 26,2
1994 57,9 255
1997 56,2 22,2
1999 63,5 31,3
2002 49,0 194
El Salvador 1995 54,2 45,8 34,7 55,1 64,4 21,7 149 8,8 20,1 29,9
1997 555 444 29,8 56,6 69,2 23,3 14,8 6,3 21,9 33,7
1999 498 387 298 487 651 219 13,0 7,7 19,0 34,3
2001 489 394 32,1 477 624 221 14,3 9,9 19,2 333
Guatemala 1989 69,4 53,6 e 77,7 42,0 26,4 .. e 50,2
1998 611 491 69,0 316 16,0 41,8
2002 60,2 453 680 309 18,1 37,6
Honduras 1990 808 704 59,9 795 81 609 43,6 31,0 54,5 72,9
1994 779 745 68,7 804 805 539 46,0 383 53,7 59,8
1997 79,1 72,6 68,0 77,2 84,2 54,4 41,5 35,5 48,6 64,0
1999 79,7 71,7 64,4 78,8 86,3 56,8 42,9 33,7 51,9 68,0
2002 773 66,7 56,9 744 861 544 36,5 251 45,3 69,5
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Cuadro 1 (conclusién)

Poblacién bajo la linea de pobreza ® Poblacién bajo la linea deindigencia
Pais Afo  Total Zona.'? urbanas Zonas Total Zonas l’eranas Zonas
pais  Total A”*? Resto rurales pais Total Aree_l Resto urbanas
metropolitana urbano metropolitana urbano
México 1989 47,7 42,1 56,7 18,7 131 . 279
1994 451 36,8 56,5 16,8 9,0 275
1996 52,9 46,1 . . 62,8 22,0 14,3 . . 33,0
1998 46,9 38,9 . . 58,5 185 9,7 .. .. 31,1
2000 41,1 32,3 54,7 15,2 6,6 28,5
2002 39,4 32,2 51,2 12,6 6,9 219
Nicaragua 1993 73,6 66,3 58,3 73,0 82,7 48,4 36,8 29,5 43,0 62,8
1998 69,9 64,0 57,0 68,9 77,0 44,6 339 25,8 39,5 57,5
2001 69,3 63,8 50,8 72,0 76,9 423 33,2 24,3 38,9 54,9
Panama 1991 43,1 39,9 38,2 46,3 50,7 19,4 16,2 15,6 18,3 26,8
1994 36,1 30,8 28,3 41,2 49,2 15,7 11,4 9,7 18,1 26,2
1997 33,2 29,7 27,9 37,3 41,9 13,0 10,7 99 13,8 18,8
1999 30,2 25,8 24,2 32,5 415 10,7 8,1 75 10,6 17,2
2002 34,0 25,3 . . 48,5 17,4 8,9 .. .. 315
Paraguay 1990 43,2 131
1994 . 49,9 422 59,3 . . 18,8 12,8 26,1
1996 46,3 39,2 55,9 16,3 9,8 25,2
1999 60,6 49,0 39,5 61,3 739 33,9 17,4 9,2 28,0 52,8
2001 61,0 50,1 27 59,1 73,6 33,2 18,4 10,4 28,1 50,3
Perti 1997 47,6 33,7 72,7 25,1 9,9 52,7
1999 48,6 36,1 . . 72,5 224 93 . . 47,3
2001° 54,8 42,0 . 78,4 244 9,9 51,3
Republica
Dominicana 1997 37,2 35,6 . . 394 14,4 11,8 . . 17,9
2000 46,9 423 55,2 22,1 18,5 28,7
2002 449 419 . . 50,7 20,3 17,1 .. .. 26,3
Uruguay 1990 17,9 11,3 24,3 34 18 50
1994 . 9,7 75 11,8 19 15 2,2
1997 e 9,5 8,6 10,3 1,7 15 1,8
1999 . 9,4 9,8 9,0 18 19 1,6
2002 154 151 15,8 25 2,7 2,2
Venezuela (Rep. 1990 39,8 38,6 29,2 41,2 46,0 14,4 131 8,0 14,5 21,3
Bolivariana de) b 1994 48,7 47,1 25,8 52,0 55,6 19,2 171 6,1 19,6 28,3
1997 48,0 20,5
1999 49,4 . . e 21,7
2002 48,6 22,2
América 1990 48,3 414 . . 65,4 22,5 15,3 .. .. 40,4
Latina¢ 1994 45,7 38,7 65,1 20,8 13,6 40,8
1997 435 36,5 .. .. 63,0 19,0 12,3 . . 37,6
1999 438 371 . . 63,7 18,5 11,9 . . 38,3
2000 42,5 35,9 . . 62,5 18,1 11,7 .. . 37,8
2001 43,2 37,0 . . 62,3 18,5 12,2 .. .. 38,0
2002 44,0 38,4 61,8 19,4 13,5 37,9

Fuente:  Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de |as encuestas de
hogares de | os respectivos paises.

Incluye alas personas bajo lalinea de indigencia o en situacion de extrema pobreza.

A partir de 1997 el disefio muestral de la encuesta no permite desglosar la informacién en zonas urbanas y rurales. Por lo tanto, las
cifras corresponden a total nacional.

Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI) del Perl. Estos valores no son comparables con los de afios
anteriores debido a cambio del marco muestral de la encuesta de hogares. De acuerdo con el INEI, las nuevas cifras presentan una
sobreestimacion relativa, respecto de la metodol ogia anterior, del 25% en lapobrezay del 10% en laindigencia

Estimacion para 19 paises de laregion.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA (18 PAISES): iINDICE DE FEMINIDAD EN HOGARES POBRES POR
TRAMOSDE EDAD, ZONASURBANASY RURALES, ALREDEDOR DE 1994 Y 2002 2
(En porcentajes)

Tramos de edad
Pais Afio Zonas urbanas Zonasrurales
0a6 7al2 13al19 20-59 60ymas Total Oa6 7al2 13al19 20-59 60ymaéas Total
Argentina® 1994 96,0 106,9 1183 110,2 858 1025
2002 1016 991 97,6 106,5 90,2 98,3
Bolivia® 1994 959 989 101,0 106,0 93,6 100,1
2002 989 963 920 1044 1079 97,9 99,7 101,3 97,2 1060 1002 101,8
Brasil ¢ 1995 1015 999 982 1051 85,7 99,2 101,6 1008 1046 1054 733 1023
2001 1008 101,4 101,21 1057 90,5 100,0 100,8 99,0 1015 104,7 659 101,3
Chile 1994 959 1054 1042 107,7 1101 1019 99,7 949 1195 1178 92,1 108,4
2000 100,3 100,3 107,3 107,1 90,0 100,3 988 1032 1091 1139 80,8 107,1
Colombia 1994 1032 972 971 1021 107,0 99,1 1009 100,8 97,7 1058 1115 1026
2002 1004 99,6 1009 1029 1041 999 1056 999 1045 1099 1094  106,1
CostaRica 1994 90,9 1023 1159 121,8 106,7 107,0 104,6 1064 1132 1227 120,9 113,2
2002 97,7 954 1034 1251 1182 1083 1085 1005 953 121,2 106,2 108,5
Ecuador 1994 1054 101,2 99,2 1041 1140 1025
2002 985 1000 1020 1084 107,3 1031
El Salvador 1995 102,4 100,9 1004 1082 92,4 100,7 99,3 101,6 995 1079 1010 1022
2001 91,6 995 952 1106 94,9 989 1033 1014 109,8 1039 985 103,1
Guatemala 1998 994 1057 99,0 1064 92,7 10,0 999 970 100,7 102,7 1132 1004
2002° ... 1116 1142 110,7 1002 109,8 .. 978 94,4 1004 1031 98,0
Honduras 1994 101,21 975 981 1039 97,3 99,8 101,7 1001 1014 1039 100,2 101,7
2002 1022 970 97,5 101,3 100,2 985 99,2 1009 986 998 100,0 99,6
México 1994 999 1015 97,0 1020 93,5 980 976 979 97,1 1021 1024 99,2
2002 989 970 1074 1108 1109 1036 104,7 1039 96,4 1019 959  100,1
Nicaragua 1993 98,5 1021 98,4 1041 1002 1006 999 97,6 1023 100,8 99,1 100,0
2001 97,2 1024 98,0 1055 935 100,2 100,12 101,9 100,8 1020 104,3 101,6
Panama 1994 974 978 99,7 1179 1246 1038
2002 999 974 1036 1153 1225 1052 97,3 101,0 1082 1115 1057 106,0
Paraguay 1994 998 921 97,2 1049 1045 98,5
2002 979 936 991 1065 101,8 1002 982 98,1 98,4 1038 96,6 99,9
Perti 2001 97,7 978 97,3 990 98,1 97,4 1008 100,8 994 1046 1110 102,7
Rep. Dominicana 2002 1016 1025 1026 121,8 1244 1103 97,6 1053 102,7 1296 1187 1133
Uruguay 1994 1080 1085 1119 1082 75,3 97,9
2002 97,7 101,3 1057 103,6 83,0 93,6
Venezuela (Rep. 1994 103,1 101,6 1019 1169 1249 1084 96,0 1057 1041 1173 1223 107,0

Bolivariana de) 2002 1015 1008 1036 107,7 1080 1042

Fuente:  Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de | os respectivos paises.

indice de feminidad en hogares pobres = (Poblacién femenina en hogares pobres/ Poblaci6n masculina en hogares pobres)
(Poblacién femenina en el total de hogares/ Poblacién masculina en total de hogares)

1994: Gran Buenos Aires + 18 aglomerados. 2002: Gran Buenos Aires + 30 aglomerados.

1994: 7 departamentos més la ciudad de Trinidad. 2002: 9 departamentos.

1994: 7 &reas metropolitanas més resto urbano. 2002: 10 &reas metropolitanas mas resto urbano.

Laencuesta solo recoge informacién sobre la poblacion de 7 afiosy més.

Total nacional.

- o a o o
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Cuadro 3
AMERICA LATINA (18 PAISES): MAGNITUD Y DISTRIBUCION DE LA POBREZA
Y LA INDIGENCIA EN HOGARESENCABEZADOS POR MUJERES,
ZONASURBANAS, 1990-2003

Por centaj e de hogar es encabezados por Distribucién de los hogar es encabezados
Pais Affo mujeres en cada estrato de pobreza por mujeres seguin estratos de pobreza
Total Indigentes _Popres N0 No pobres Total Indigentes Pot_)r& "0 No pobres
hogares indigentes hogares indigentes

Argentina 1990 21,1 26,2 11,6 22,3 100,0 43 7,0 88,7
2002 26,7 19,9 25,3 28,4 100,0 89 18,5 72,6
Bolivia 1989 16,7 22,8 15,7 14,7 100,0 30,2 255 443
2002 235 23,8 18,8 257 100,0 17,6 221 60,3
Brasil 1990 20,1 24,2 22,6 18,4 100,0 16,0 251 58,9
2002 26,3 27,0 24,9 26,6 100,0 8,2 18,3 735
Chile 1990 21,4 245 19,8 21,5 100,0 11,7 21,3 67,0
2003 18,3 25,6 15,5 184 100,0 23 9,0 88,7
Colombia 1991 24,1 27,7 22,3 24,0 100,0 19,8 27,6 52,6
2002 30,3 338 28,9 29,6 100,0 231 22,8 54,1
CostaRica 1990 22,7 359 24,6 21,2 100,0 10,9 16,5 72,6
2002 28,4 47,8 34,1 26,5 100,0 9,2 12,5 78,3
Ecuador 1990 16,9 21,6 15,9 15,3 100,0 289 31,2 39,9
2002 21,4 26,4 21,2 20,1 100,0 20,0 26,0 539
El Salvador 1995 30,8 38,2 31,3 29,0 100,0 154 28,1 56,5
2001 35,3 36,9 40,3 333 100,0 12,6 259 61,5
Guatemala 1989 21,9 231 21,0 21,7 100,0 24,2 24,3 51,5
2002 22,1 29,6 20,8 20,9 100,0 19,8 22,7 57,5
Honduras 1990 26,6 35,4 21,2 21,4 100,0 50,4 21,1 28,5
2002 31,4 31,8 31,2 31,2 100,0 31,7 29,0 39,3
México 1989 15,7 13,9 14,0 16,7 100,0 82 21,9 69,9
2002 21,4 24,2 21,7 21,2 100,0 54 21,4 731
Nicaragua 1993 349 39,9 338 31,7 100,0 36,8 27,2 36,1
2001 34,2 36,6 35,8 31,5 100,0 30,2 30,7 39,0
Panama 1991 26,0 33,7 29,0 235 100,0 18,0 22,0 60,0
2002 28,9 4.4 31,4 26,9 100,0 12,3 14,6 731
Paraguay 1990 19,7 21,3 22,8 18,2 100,0 11,2 30,5 58,3
2000 31,3 36,6 28,6 31,7 100,0 10,6 23,7 65,7
Perti 1997 20,3 21,2 18,8 20,6 100,0 8,0 18,6 73,3
2001 22,1 22,1 20,8 22,7 100,0 72 25,2 67,6
Rep. Dominicana 1997 314 49,9 314 28,5 100,0 17,5 20,5 62,0
2002 34,2 53,7 39,1 27,3 100,0 252 25,6 49,2
Uruguay 1990 25,2 28,3 21,5 25,6 100,0 2,2 84 89,4
2002 32,2 31,1 27,1 32,7 100,0 13 6,7 92,0
Venezuela(Rep. 1990 22,1 39,6 25,0 18,3 100,0 19,6 25,4 55,1
Bolivarianade) * 2002 28,8 35,2 29,4 26,3 100,0 24,0 24,1 51,9

Fuente:  Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de |as encuestas de
hogares de | os respectivos paises.

&  Cifras correspondientes a total nacional.
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Capitulo I

L a educacion como € e del
desarrollo humano'

2. Lograr la 3. Velar por que, parael 6. Tasanetade matriculaen la
ensefianza primaria ano 2015, los nifiosy ensefianza primaria
universal nifas de todo el

mundo puedan 7. Porcentaje de alumnos que
terminar un ciclo comienzan €l primer grado y
completo de llegan a quinto grado

enseflanza primaria
8. Tasa de afabetizacion de las
personas de 15 a 24 afios

A. Introduccion

En los objetivos de desarrollo del Milenio se incluyen, de modo
expreso, aspectos vinculados a garantizar el derecho de las personas a
la educacién. Esto obedece su carécter de derecho humano, cuyo
respeto es parte ineludible de toda concepcion de desarrallo.

En € articulo 26 de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos se sefida que:

1.  Toda persona tiene derecho a la educacion. La educacion debe
ser gratuita, al menos en lo concerniente a la instruccién
demental y fundamental. La instruccion elemental sera
obligatoria. La instruccion técnica y profesional habra de ser
generalizada; el acceso a los estudios superiores sera igual
para todos, en funcion de los méritos respectivos.

! El presente capitulo ha sido preparado por la Oficina Regional de Educacion de laUNESCO para América Latinay el Caribe, con la
colaboracion del Instituto de Estadistica dela UNESCO (UIS) y la Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).
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2. La educacion tendrd por objeto e pleno desarrollo de la personalidad humana y €
fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales;
favorecera la comprension, la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y todos los
grupos étnicos o religiosos (...)

3. Los padres tendran derecho preferente a escoger € tipo de educacion que habra de darse a
sus hijos.?

Entender la educacion como un derecho le otorga un estatuto que reclama progresar hacia su
exigibilidad juridica para todos |os ciudadanos en los ambitos internaciona y nacional.® Del mismo
modo, la integra al contexto de otros derechos sociales como e derecho a la salud y a trabgjo
decente, que se interconectan y potencian entre si. Por consiguiente, el interés por evaluar la
educacion en la regién esta orientado a proporcionar informacién que permita a los gobiernos 'y a
otros agentes sociales adoptar las medidas tendientes a garantizar este derecho de modo universal.
Esto exige disponer de la capacidad paraidentificar alos sectores de la poblacion que se encuentran
excluidos de su goce.

Ademés de ser un derecho vinculado al desarrollo pleno de las personas, la educacién incide
decisivamente en las oportunidades y la calidad de vida de los individuos, las familias y las
colectividades. El efecto de la educacion en la mejora de los niveles de ingreso, la salud de las
personas, los cambios en la estructura de lafamilia (en relacién con lafecundidad y la participacién
en la actividad econémica de sus miembros, entre otros), la promocién de valores democréticos, la
convivencia civilizada y la actividad auténoma y responsable de las personas ha sido ampliamente
demostrado.”

Lagarantia de un aprendizaje vinculado alaformacion de laidentidad de las personasy de su
capacidad para convivir, hacer, emprender y aprender de modo continuo, debe ser e pilar
fundamental de una concepcién integral de la educacion parael siglo XXI (UNESCO, 1996).

La educacién cumple un papel clave en la distribucion de las oportunidades de bienestar, en
particular en sociedades como la latinoamericana y caribefia, caracterizada, como se indica en el
capitulo I, por grandes desigual dades sociales.”

Por ende, en diversas instancias a escala internacional se han establecido objetivos basicos a
respecto. Asi, e Proyecto Principal de Educacion para América Latinay € Caribe, que abarcé dos
décadas (1980-2000), incluia entre sus metas al canzar |a escolarizacion primaria universal .°

Asimismo, en 1990, en la Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos se planted la
necesidad de garantizar la escolarizacién primaria universal en el marco de una “vision ampliada’,
seguin la cual la educacién constituye un conjunto complejo de acciones orientadas a satisfacer las
necesidades bésicas de aprendizaje de las personas (Conferencia Mundial sobre Educacion para
Todos, 1990).

En € afio 2000, en el Foro Mundial sobre la Educacion celebrado en Dakar, se evalud el
progreso en relacion con las metas establecidas en 1990 y se establecid un marco de accion que
incluye, entre otros objetivos, velar por que todos los nifios tengan acceso a una ensefianza primaria
de buena calidad y la concluyan. Durante el periodo preparatorio del Foro se acordd un marco de

El texto completo se encuentra en http://www.un.org/spanish/aboutun/hrights.htm.

A esto se suma la existencia de compromisos internacionales contraidos en virtud de la Conferencia Mundial sobre Educacion para
Todos (Jomtien, 1990), el Foro Mundial sobre la Educacién (Dakar, 2000) y la Convencién sobre los Derechos del Nifio (en
particular sus articulos 28, 29 y 31), entre otros instrumentos.

Al respecto véase CEPAL (1997 y 2000b) y McMahon (2000), o una revision comprensiva en Mufioz |zquierdo (2003). Nétese
también que la educacién de las personas no solo es el resultado de los sistemas educativos formales sino de una interaccion amplia
defactoresy de agentes, de ahi que deba ser vista también como una responsabilidad colectiva.

Estos temas han sido objeto también de reflexion dentro del sistema de las Naciones Unidas a escala regional. Véase por ejemplo
CEPAL/UNESCO (1992).

Para mayor informacion véase http://www.unesco.cl/esp/prel ac/historial1.act?menu=/espl.
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accion regional.” En e 2002 se identificaron focos estratégicos orientados a promover el logro de
estos objetivos y los Ministros de Educacion aprobaron un nuevo Proyecto Regional de Educacién
para América Latinay el Caribe (PRELAC) parael periodo 2002-2017.2

De lo anterior se desprende que la incorporacion de la meta vinculada a la conclusién
universal de la educacion primaria a los objetivos de desarrollo del Milenio obedece a un proceso
sostenido de logro de consensos y establecimiento de prioridades a escala internacional. Este
proceso estuvo dirigido a garantizar el derecho universal ala educacion, pasando de su declaracion
asu exigibilidad.

La educacién primaria completa se concibe como un minimo que todos los paises han de
garantizar a sus nifios y nifias, independientemente de que en cada uno se identifiquen necesidades y
desafios propios.

Por dltimo cabe destacar que, no obstante la difundida tendencia a considerar que la
educacion primaria universal es un objetivo ya alcanzado en América Latina y e Caribe, aln
existen importantes desafios en relacion con el cumplimiento del derecho universal a una educacion
primaria de calidad. EstAd documentada la existencia, por una parte, de importantes falencias de
calidad y, por otra, de grandes rezagos, estrechamente vinculados a desigualdades sociales, que
influyen en gran medida en las probabilidades que tienen los nifios y nifias de concluir la educacion
primaria. De ali que garantizar su conclusion de modo universal requiere identificar a los sectores
de la poblacién més desfavorecidos en este ambito y disefiar politicas de equidad acordes. Ello
supone un compromiso social que permita la adopcién de medidas en el ambito local y una mejor
identificacion de los excluidos, para disefiar programas que respondan a sus circunstancias
particulares.

En el presente capitulo se describe la situacion regional y el progreso en términos del acceso
alaeducacién primariay la conclusion de dicho nivel educativo, prestando particular atencion alas
brechas de equidad relacionadas con este Ultimo aspecto. Ademas, se incluye informacién sobre los
logros de aprendizaje y se destacan los desafios adicionales que debe enfrentar 1a region en materia
de educacion preescolar y secundaria. En Ultimo término, se reflexiona acerca de lo que se debe
entender por calidad de la educacion y se esbozan los lineamientos generales de politica
correspondientes.

B. Lasituacion regional

A continuacion se examina €l segundo objetivo de desarrollo del Milenio, lograr la ensefianza
primaria universal, sobre la base de dos de los indicadores propuestos para su seguimiento —latasa
neta de matricula en la educacion primaria y el porcentgje de alumnos que comienzan € primer
grado y llegan al quinto (tasa de supervivencia a quinto grado)— y Se entrega una perspectiva de
los logros acanzados por los paises de la region a comienzos de la presente década. Sin embargo,
como se indica més adelante, el examen del avance y las posibilidades de cumplir la meta para €l
afo 2015 se basa en un indicador complementario que da cuenta, de manera directa, del porcentaje
de nifios y nifias que logran completar e nivel primario. Este indicador se calcula sobre la base de
tabulaciones especiadles de encuestas de hogares, disponibles para 18 paises de la region. Su
principal ventgja es que hace posible el andlisis de las desigualdades en materia de educacion
(segun género, estrato socioecondmico, zona geografica y origen étnico), lo que no permiten los
indicadores basados en informacion de | os registros administrativos (tasa neta de matriculay tasa de
supervivenciaa quinto grado).

7
8

El marco de accion global y los marcos regional es pueden consultarse en UNESCO (2000).
Para mayor informacion véase http://www.unesco.cl/esp/prel ac/index.act.
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1. Elacceso alaeducacién primaria

Garantizar que todos los nifios y nifias puedan concluir el nivel primario supone, en primer
lugar, que tengan acceso a ésta. Por esta razdn, el primer indicador que se considera es la tasa neta
de matricula en la educacion primaria.®

El promedio (simple) regional de este indicador equivale a 93%. La mayoria de los paises
registraban, a comienzos de la presente década, niveles de acceso relativamente altos. De hecho, en
todos los paises y territorios considerados, por 1o menos el 80% de los nifios en edad de estar
matriculados en la educacion primaria lo estén. Ademas, en 23 de ellos (12 de América Latinay 11
del Caribe) latasa neta de matricula supera el 90%.

) Recuadro 111.1 )
QUE SE ENTIENDE POR EDUCACION PRIMARIA

En e segundo objetivo de desarrollo del Milenio se establece como meta que los nifios y nifias de todo el
mundo puedan concluir la educacion primaria. Sin embargo, en la nomenclatura vigente en muchos paises de
la region no existe un nivel educativo que reciba ese nombre y, cuando existe, no es necesariamente
equivalente en términos de propositos y objetivos de aprendizaje.

Con € fin de establecer comparaciones entre paises es preciso considerar realidades equivalentes.
Para estos efectos, la UNESCO ha desarrollado la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion
(CINE), de la que se usa actualmente la revision de 1997. Cada pais ha adaptado su estructura educativa
nacional a esta clasificacion a efectos del reporte internacional de datos a Instituto de Estadistica de la
UNESCO (UIS).

La CINE 97 contempla los siguientes 7 niveles educativos. 0: educacion preescolar (para nifios de a
menos 3 afios de edad, organizada en centros educativos); 1. educacion primaria (primer nivel usualmente
obligatorio, destinado a “proporcionar a los alumnos una sdlida educacion basica en lectura, escritura y
aritmética, junto con conocimientos elementales en otras asignaturas como historia, geografia, ciencias
naturales, ciencias sociales, arte y musica”); 2: primer ciclo de la educacion secundaria (inicio de la
educacion especializada, usualmente Ultimo nivel de la escolarizacion obligatoria); 3: segundo ciclo de
educacion secundaria; 4: educacion postsecundaria no terciaria; 5: primer ciclo de la educacion terciaria; y
6: segundo ciclo de la educacion terciaria (doctorados).

De acuerdo con lo anterior, toda mencién en este capitulo a “educacion primaria’ corresponde al
nivel 1 de la CINE 97, mientras que las referencias a la educacién preescolar y secundaria remiten a los
niveles 0y 2+3 de la CINE 97, respectivamente.

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Clasificacion
Internacional Normalizada de la Educacion (CINE) 1997 [en |lined] http://www.uis.unesco.org.

Cabe destacar que la region present6 un avance importante en la década pasada, toda vez que
hacia 1990 dicha tasa era del 86%. El ritmo del progreso ha superado al mundial, que era del 82%
en 1990 y del 84% en e 2000.

Esta tasa da cuenta de la proporcién de personas en edad de estar matriculadas en la educacién primaria que efectivamente se
encuentra en dicha condicion. El indicador se calcula como €l cociente entre los escolares del rango de edades correspondiente a la
educacion primaria de cada pais y la poblacion total de este rango de edades. El indicador no se ve afectado por situaciones de
extraedad (matricula en un grado inferior o superior al oficialmente establecido para la edad) en tanto esta se dé dentro del mismo
nivel educativo. Sin embargo, problemas de registro y relativos a los periodos de referencia para el calculo de las edades pueden
derivar en algunas distorsiones. Tal es €l caso de Chile y Uruguay, entre otros paises, que presentan valores del indicador menores a
los previsibles, dados los niveles de conclusién que figuran més adelante. Del mismo modo, problemas de inconsistencia entre los
datos de matricula (que en algunos casos puede estar sobreestimada) y de poblacién (proyecciones que pueden estar subestimadas)
dan origen a algunas limitaciones que hay que considerar.

Véase UNESCO (2004a). Nétese, sin embargo, que esta comparacion debe ser particularmente cuidadosa dado que € esquema de
clasificacion (CINE) aplicado en cada caso no es equivaente.

10
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Segun el indice de paridad entre los sexos (véase el gréfico 111.1), los agregados nacionales
no revelan marcadas diferencias en lo que respecta a acceso a la educacion primaria en América
Latina y e Caribe, aunque es desfavorable a las nifias en Granada, Guatemaa y Republica
Dominicanay ligeramente desfavorable alos nifios en Bahamas y Antillas Neerlandesas.

Gréficolll.1
AMERICA LATINAY EL CARIBE (35 PAISESY TERRITORIOS): TASA NETA DE
MATRICULA EN EDUCACION PRIMARIA E INDICE DE PARIDAD ENTRE LOS
SEXOS, ANO ESCOLAR INICIADO EN EL 2001
(En porcentajes y proporciones)
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Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO (UIS), Base de datos [en |inea] www.uis.unesco.org.

& Afio escolar iniciado en el 2000.

b Estimacion UIS.

¢ Afio escolar iniciado en el 2002. La cifra para Chile subestima alrededor de diez puntos porcentuales |a tasa neta de
matricula primaria, por cuanto la cohorte considerada en su célculo incluye a todos los nifios de 6 afios, no obstante
que, en virtud de las normas vigentes, la mayor parte de los nifios cumple 7 afios mientras cursa el primer grado.

Nota:  Los puntos rojos (escala en €l ge secundario) representan los valores del indice de paridad entre los sexos. Este
corresponde al cociente entre la tasa neta de matricula femeninay la masculina. Su valor esinferior auno si la
tasa femenina es menor ala masculinay superior a uno en el caso contrario.

91



CAPITULOIII LA EDUCACION COMO EJE DEL DESARROLLO HUMANO

2. El progreso en el nivel primario

El segundo indicador de seguimiento de este objetivo corresponde a la tasa de supervivencia
al quinto grado.™* Esta mide la proporcion de miembros de una cohorte de entrantes a primer grado
gue logrard matricularse en e quinto grado, dados algunos supuestos que permiten reconstruir €l
flujo de esa cohorte.

En primer lugar, cabe destacar que las tasas de supervivencia a quinto grado son
significativamente més bajas que las tasas de acceso. De hecho, solo 12 paisesyy territorios de los 29
considerados registran una supervivenciaa quinto grado superior a 90% (véase el gréafico I11.2). En
gran medida, €ello responde a tasas de repeticion relativamente elevadas en los primeros afios de la
educacion primaria que, en muchos paises de laregion, se traduce luego en desercidn escolar.

Gréficolll.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE (29 PAISESY TERRITORIOS): TASA DE SUPERVIVENCIA
AL QUINTO GRADO E iNDICE DE PARIDAD ENTRE LOS SEXOS,
ANO ESCOLAR INICIADO EN EL 2001
(En porcentajes y proporciones)
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Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO, base de datos [en linea] www.uis.unesco.org.
& Afio 2000.
Estimacion UIS.
Nota:  Los puntos rojos (escala en el gje secundario) representan los valores en el indice de paridad entre los sexos.
Este corresponde al cociente entre la tasa neta de matricula femeninay la masculina. Su valor es inferior a uno
s la tasa femenina es menor que la masculina y superior a uno en el caso contrario. Cabe notar que en el
informe nacional de Nicaragua se sefiala que este indice bordea el valor de 0,99 en el afio 2001.

" Latasa de supervivencia es un indicador que da cuenta de la proporcién de estudiantes que ingresaron al sistema educativo que

acanzaron un grado dado en su vida escolar. Este indicador es parte de un conjunto de indicadores cuyo proposito es dar cuenta del
flujo y la eficiencia escolar sobre la base de modelos de cohortes reconstruidas. Dados los supuestos de estos modelos, en la region
estas tasas suelen subestimar la supervivenciay, por lo mismo, es necesario destacar su caracter indicativo.
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En segundo lugar, las diferencias entre los sexos son mayores 'y, por lo general, muestran una
menor supervivencia de los nifios en comparacion con las nifias, sobre todo en Aruba, Colombia, El
Salvador, Guyana, Jamaica, Nicaragua, Republica Bolivariana de Venezuela, Republica
Dominicanay Saint Kittsy Nevis; solo en Belice, Bermudas, Bolivia, Dominica, Guatemalay San
Vicente y las Granadinas se registra una tasa de supervivencia a quinto grado algo menor de las
nifias.

3. Laconclusion de la educacion primaria: situaciéon actual y

proyeccion para el afio 2015

Los dos indicadores examinados permiten una primera aproximacion a la situacién regional
en lo relativo a la conclusion de los estudios primarios. Sin embargo, a efectos de conocer esta
situacién con mayor detalle es preciso utilizar informacion que permita, por una parte, medir de
modo directo la conclusién del nivel educativo y, por otra, dar cuenta de los grupos poblacionales
en los que se concentra el rezago. Esto resulta necesario para disefiar politicas educativas efectivas,
gue consideren las caracteristicas especificas de la poblacién ala que se dirigen.

En un estudio reciente se propone una metodologia 'y se presenta informacién acerca de los
niveles nacionales de conclusiéon de la educacion primaria de la poblacion de 15 y mas afios de
edad, desagregada seguin varios criterios, |0 que permite examinar las desigual dades que existen en
la regién.*? Este procedimiento también permite estimar, a partir de tabulaciones especiales de
encuestas de hogares, la probabilidad de conclusién de la educacién primaria para la poblacion de
menos de 15 afios de edad en 18 paises de América Latina y, por ende, proyectar la tasa de
conclusion para el afio 2015 (véase el gréfico 111.3).

Gréficolll.3
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERSONAS QUE HAN LOGRADO CULMINAR LA
EDUCACION PRIMARIA SEGUN SEXO Y GRUPOS QUINQUENALES DE EDAD,
TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DEL 2002 %
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), La conclusion
universal de la educacién primaria en América Latina: ¢estamos realmente tan cerca? Informe Regional sobre
los objetivos de desarrollo del Milenio vinculados a la educacién, Santiago de Chile, Oficina Regiona de
Educacion de la UNESCO para América Latinay el Caribe (OREALC), octubre del 2004, sobre la base de
informacion de encuestas de hogares.

% Promedio ponderado de |os paises. L os datos para los menores de 15 afios son proyecciones.

2l estudio fue realizado por la UNESCO con la cooperacién de la CEPAL y la participacion del PNUD, el UNFPA, el BID y el
Banco Mundial, en el marco de un acuerdo interinstitucional convocado por e PNUD. El detalle de los procedimientos seguidos
puede consultarse en laguia para el lector y en la nota metodol 6gica de UNESCO (2004b).
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Del estudio citado se desprende que, en € 2002 solo un 88,1% (promedio ponderado) de la
poblacion de 15 a 19 afios en los 18 paises analizados habia culminado la educacion primaria.®® Al
comienzo de la presente década, cerca de 92 millones de latinoamericanos de 15 y mas afios de edad
(alrededor de un 25%) no habian terminado este nivel educativo. Esto representa, sin duda, uno de
los escoallos principales para cumplir otros objetivos de desarrollo del Milenio, sobre todo €l que se
refiere alareduccion de la pobreza extrema.

Sobre la base de los antecedentes que se presentan en el gréfico 111.4 resulta posible calcular
la proporcion de nifios y nifias que, dada la tendencia, lograria completar la educacién primaria para
el afio 2015, esto es 93,6%, lo que significa que algo més del 6% no lo haria.™*

Gréficolll.4
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERSONASDE 15 A 19 ANOS QUE HAN LOGRADO
CULMINAR LA EDUCACION PRIMARIA SEGUN PAISES, ALREDEDOR DE 1990
Y DEL 2000 Y PROYECCION AL 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), La conclusion
universal de la educacion primaria en América Latina: ¢estamos realmente tan cerca? Informe Regional sobre
los objetivos de desarrollo del Milenio vinculados a la educacién, Santiago de Chile, Oficina Regiona de
Educaciéon de la UNESCO para América Latina y e Caribe (OREALC), octubre del 2004; y Comision
Econdmica para AméricalLatinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de encuestas de hogares.

13
14

Lalistade paises objeto de este andlisis aparece en €l cuadro I11.1.
Las cifras desagregadas por sexo pueden consultarse en el cuadro I11.1.
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Més preocupante aln es que en 7 de los 18 paises analizados més del 10% de los nifios no
lograria completar el nivel primario para el afio 2015. Cabe destacar que El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua presentan muy elevados niveles de extrema pobrezay entre casi un quinto
y un tercio de los nifios y nifias de este grupo de paises probablemente no completaran dicho
nivel.

De acuerdo con la misma proyeccion, en Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Panamd, Pert'y Uruguay, al menos el 95% de |os nifios que hoy tienen menos de 5 afios concluirian
la primaria para el afio 2015." Se trata de los paises que se encuentran més proximos a logro de la
meta; de todas maneras, se deberan realizar esfuerzos a fin de identificar 0s hogares cuyos nifios no
lo conseguirian.

Este primer resultado indica que, de no realizarse un esfuerzo por ampliar el acceso y la
permanencia en el sistema educativo, numerosos paises no lograrian el objetivo de
universalizacion de la conclusion de la educacion primaria. Como se desprende del gréfico 111.3,
el progreso se hace cada vez mas dificil a medida que se avanza hacia la meta, ya que supone
atender a segmentos de la poblacién gque presentan rasgos de marginacion. Esta obedece a su
ubicacion territorial (en zonas apartadas y de dificil acceso) o ala pertenencia de los nifiosy nifias
a estratos sociales gue enfrentan dificultades mucho mayores para progresar en el nivel, lo que se
traduce en elevadas tasas de desercién y repeticién. En consecuencia, las politicas tendientes a la
universalizacion no solo deben identificar a esos segmentos sino también adoptar estrategias
especiales para garantizar su acceso a sistema educativo y retenerlos en este. Por su notable
sinergia con otros objetivos de desarrollo del Milenio, cabe destacar la necesidad de poner en
practica programas de alimentacion escolar, toda vez que los problemas nutricional es constituyen
uno de los escollos principales para que 1os nifios de menores ingresos logren un rendimiento
acorde con las exigencias de |os programas educativos.

Un segundo aspecto guarda relacion con las diferencias entre nifios y nifias. En todos los
paises salvo en Bolivia, Guatemala y Per(, no solo se logré la paridad entre los géneros, sino que
las nifias presentan una tasa de conclusiéon de la educacién primaria que supera a la de los nifios
(véase e gréfico 111.3 'y el cuadro 111.1).1° Dado que en la region ya se hizo realidad este aspecto
central del segundo objetivo de desarrollo del Milenio, hay que evitar que se produzcan
disparidades en contra de los nifios. EI mayor logro educativo de las mujeres se da también en €l
nivel secundario y, en varios paises, en € terciario. Sin embargo, como se ve en € siguiente
capitulo, esto no se traduce en menores tasas de desocupacion, mejor insercion labora vy
retribuciones més altas en los empleos.

15
16

En Argentinay Uruguay lainformacién corresponde solo alas éreas urbanas.

En el gréfico |11.3 se sugiere que esa paridad se habrialogrado en promedio en laregién hace arededor de dos décadas. Sin embargo,
como se puede apreciar en el cuadro I11.1, esto sucedi6 bastante antes en los paises en los que €l acceso a la educacion primaria se
ampli6 antes (como Argentina, Colombia, Chile, Panamay Uruguay); mientras que en Ecuador y México, entre otros, la paridad se
habrialogrado muy recientemente.
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Cuadro l11.1
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERSONAS QUE COMPLETARON LA ENSENANZA
PRIMARIA, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)

Grupo etario

0-4 59 10-14 15-19 20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60-64 65y més

Argentina 2002 * Ambos
Sexos 97,8 97,4 970 966 975 97,1 959 940 925 899 856 827 810 737

Hombres 97,0 96,6 96,2 958 96,8 96,7 950 946 916 890 856 821 834 769
Mujeres 98,6 982 978 974 981 976 968 934 933 90,6 855 832 789 716

Bolivia 2002 Ambos
SEXOS 88,8 86,3 839 816 770 671 618 56,7 504 469 39,8 334 314 194

Hombres 89,8 87,2 84,8 824 818 712 710 668 614 562 466 443 387 243
Mujeres 879 854 831 80,7 726 634 535 479 408 373 326 221 244 153

Brasil 2001 Ambos
SEXOS 93,1 916 90,1 876 856 822 792 763 740 686 60,6 538 459 36,8

Hombres 91,8 90,3 87,8 853 83,0 800 770 745 732 685 620 549 482 374
Mujeres 955 94,0 925 899 881 842 811 780 74,7 687 593 528 439 362

Chile 2000 Ambos
SEXOS 982 97,8 97,4 970 960 955 920 90,1 87,7 829 744 698 616 534

Hombres 97,8 974 970 966 958 949 913 89,7 874 842 754 719 630 550
Mujeres 98,7 98,2 97,8 974 962 961 925 904 880 817 735 67,6 605 523

Colombia 2002 Ambos
Sexos 954 938 92,3 89,7 884 856 821 788 754 68,7 630 563 484 427

Hombres 935 92,0 905 88,0 87,0 842 816 776 738 697 641 563 49,7 436
Mujeres 96,0 945 93,0 915 896 869 825 798 769 679 620 564 472 420

Costa Rica 2002 Ambos
SEXOS 94,3 928 91,3 88,7 872 846 861 859 871 793 731 611 524 357

Hombres 939 924 89,8 873 865 848 843 859 869 8L1 759 645 566 37,2
Mujeres 94,8 933 91,8 90,3 879 844 879 859 874 776 704 581 486 344

Ecuador 2001 Ambos
SEXOS 95,3 938 92,3 90,8 90,8 898 876 826 788 715 66,6 57,9 50,1 41,2

Hombres 94,6 931 91,6 901 91,3 90,1 888 852 824 745 712 61,1 533 422
Mujeres 96,0 945 929 914 904 895 866 801 755 686 620 545 469 402

El Salvador 2001 Ambos
SEX0s 821 794 771 743 728 690 623 574 542 46,1 404 354 280 194

Hombres 76,5 755 753 73,6 748 705 66,3 619 585 536 504 406 339 213
Mujeres 876 832 789 750 710 678 590 539 509 404 319 309 232 180

Guatemala 2000/2001 Ambos
SEexos 76,9 71,1 656 60,8 559 522 412 384 369 288 256 204 154 11,7

Hombres 72,4 69,8 66,9 64,8 615 60,7 485 440 470 311 325 212 189 112
Mujeres 84,2 741 653 57,2 508 440 342 337 278 266 195 19,7 120 120

Honduras 2002 Ambos
SExo0s 78,3 74,8 720 684 66,7 61,7 595 515 459 409 324 268 215 139

Hombres 70,7 685 66,8 643 634 59,7 57,6 498 456 437 346 280 232 145
Mujeres 86,8 81,7 775 725 696 634 61,1 528 462 385 303 257 20,0 134
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Cuadro 111.1 (conclusién)

Grupo etario

0-4 59 10-14 15-19 20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60-64 65y més

México 2002

Nicaragua 2001

Panaméa 2002

Paraguay 2000

Perti 2001

Republica Dominicana

2002

Uruguay 2002 *

Venezuela (Republica
Bolivariana de) 2002

América Latina®

Ambos
SEX0s

Hombres
Mujeres

Ambos
SEX0s

Hombres
Mujeres

Ambos
SEX0s

Hombres
Mujeres

Ambos
SExo0s

Hombres
Mujeres

Ambos
SEX0s

Hombres
Mujeres

Ambos
SEexos

Hombres
Mujeres

Ambos
SEexos

Hombres
Mujeres

Ambos
SEexos

Hombres
Mujeres

Ambos
SExos

Hombres
Mujeres

96,0
95,7
96,4

69,5
63,8
77,1

96,1
95,5
95,6

88,0
84,3
92,2

95,0
95,5
93,3

89,2
84,5
93,3

97,5
96,8
98,3

94,7
93,3
96,2

93,6
93,4
95,0

95,6
95,3
96,0

67,8
62,0
74,9

94,5
93,9
95,3

85,5
81,9
89,7

93,5
94,0
91,8

86,7
82,1
91,8

97,1
96,4
97,8

93,2
91,8
95,8

92,1
91,9
93,5

94,1
93,7
94,5

66,1
60,3
72,8

93,0
92,4
93,7

83,1
79,7
87,2

92,0
92,5
90,3

84,3
79,8
89,2

96,7
96,0
97,4

91,7
90,3
94,2

90,6
89,3
92,0

92,6
92,2
93,0

64,5
58,6
70,8

91,5
90,9
92,2

80,8
774
84,7

89,4
91,0
87,8

81,9
77,6
86,7

96,3
95,6
97,0

90,2
87,8
92,7

88,1
86,8
89,4

89,7
90,5
88,9

62,5
59,8
65,1

89,8
90,3
89,3

80,7
79,7
81,6

88,6
91,9
85,3

81,0
77
84,6

97,1
96,5
97,6

90,0
87,6
92,3

86,4
85,7
87,2

86,7
88,3
85,3

60,2
57,7
62,7

89,3
88,8
89,7

78,3
79,8
76,9

85,4
90,0
81,3

76,3
73,0
79,4

96,2
95,6
96,9

88,3
86,0
90,6

83,7
83,4
84,0

84,0
84,5
83,6

55,2
53,1
57,0

88,9
88,9
88,9

72,8
738
71,9

77,6
82,7
73,0

76,2
71,6
80,2

95,8
95,4
96,2

87,1
85,5
88,7

80,6
80,2
80,9

78,0
81,7
74,7

50,9
53,3
48,8

88,2
87,9
88,5

69,1
71,3
67,0

66,7
72,9
61,2

71,6
70,0
73,2

94,6
94,7
94,5

85,1
83,6
86,6

76,7
77,4
76,1

69,3
71,6
67,4

46,0
50,8
4,7

86,4
86,6
86,2

59,5
61,1
58,2

61,9
69,5
54,8

63,6
63,6
63,6

94,2
93,6
94,8

82,4
82,0
82,8

72,8
738
72,0

64,1
70,4
58,1

394
34,6
434

82,5
82,5
82,6

56,9
60,0
53,7

52,5
59,8
45,7

56,9
55,8
57,9

90,9
89,7
91,9

784
78,1
78,8

67,5
69,4
65,7

53,5
57,5
50,1

28,7
35,8
22,1

74,4
753
736

47,7
48,9
46,3

44,0
54,8
34,0

47,8
52,5
43,2

86,2
85,1
87,3

73,7
75,4
72,0

59,8
62,6
57,2

45,9
48,4
437

23,7
22,7
24,5

70,8
69,8
71,9

424
489
36,6

35,6
45,0
27,2

351
37,9
32,8

84,0
84,3
83,7

64,6
67,5
61,9

53,0
55,1
51,0

37,1
39,3
34,9

22,7
283
16,7

61,1
60,6
61,7

36,4
37,2
35,8

28,0
34,5
22,0

34,3
37,9
30,9

76,4
75,8
76,9

56,8
60,3
53,5

45,8
48,2
43,6

27,8
30,5
254

14,5
12,3
16,3

50,5
49,9
51,1

22,7
25,6
20,2

224
275
174

231
245
21,9

64,1
63,9
64,2

38,7
43,6
34,7

37,3
38,6
36,4

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), La conclusion
universal de la educacion primaria en América Latina: ¢estamos realmente tan cerca? Informe Regional sobre
los objetivos de desarrollo del Milenio vinculados a la educacion, Santiago de Chile, Oficina Regional de
Educacién dela UNESCO para AméricaLatinay el Caribe (OREALC), octubre del 2004.

Zonas urbanas.

Promedio ponderado de |os paises. Los datos para los menores de 15 afios (en cursiva) son proyecciones.
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Recuadro l11. 2
TEMASEMERGENTESY FACTORES QUE DIFICULTAN LA UNIVERSALIZACION DE
LA EDUCACION PRIMARIA

En el presente recuadro se pretende destacar algunos temas clave, cuya importancia se ha venido subrayando de modo
creciente en los Ultimos afios, y que deben ser contemplados en la formulacion de las politicas educativas en la regién, no
solo debido a su interaccién con los demés objetivos de la Declaracion del Milenio, sino porque su descuido dificultaria o
impediria la universalizacion de la educacion primaria.

Violencia en la escuelay su entorno: Un factor que conspira de modo significativo contra el aumento del nivel
educativo de la pablacion es la creciente situacion de violencia que se vive tanto en las escuelas como en su entorno en
varios paises de la region. Si bien la escuela, en varios casos, ha operado como un espacio de proteccion frente a la
violencia, esta Ultima se empieza a manifestar de modo creciente en su interior e involucra a un nimero cada vez mayor
de nifios y jovenes. Esto afecta su experiencia educativa en aspectos clave como la retencién y el clima de aula que, a su
vez, tiene consecuencias en €l nivel de aprendizaje que los estudiantes logran. Las pandillas en Centroamérica, entre otros
casos, muestran la necesidad de politicas intersectoriales que aborden las variables educativas junto con otras de carécter
social vinculadas a situaciones de violencia

Desastres naturales y conflictos sociales. La reciente temporada de huracanes en el Caribe mostré la
vulnerabilidad de muchos paises de la region y destruyd en pocas horas €l resultado de décadas de importantes esfuerzos
de desarrollo de infraestructura. Lo mismo ocurre en situaciones de convulsion social. Estas derivan en la destruccion de
infraestructura, lainterrupcion de calendarios escolares, € desplazamiento de la poblacién y, en Gltimo término, afectan la
salud fisica y mental de alumnos, docentes y la comunidad en general, sobre todo a los sectores més vulnerables o
desprotegidos. Las politicas de prevencion y manejo de desastres naturales, asi como |os esfuerzos destinados a reducir las
fuentes de conflictividad social y a establecer 0 mejorar los mecanismos institucionales democraticos para la gestiéon de
los conflictos tienen, por lo tanto, efectos educativos de gran importancia.

Necesidades educativas especiales e inclusion: Estd ampliamente probado que en situaciones de exclusion
escolar (como en el caso de las poblaciones rurales o pobres) los nifios con necesidades educativas especiales resultan
particularmente vulnerables. Si bien en los dltimos afios |as politicas destinadas a la atencidn de necesidades especiales en
el entorno de la educacion regular se han difundido, alin queda un camino largo por recorrer. Las politicas educativas
orientadas arealzar el protagonismo de la escuela, |os docentes'y las familias brindan espacios para que las necesidades de
estos nifios adquieran mayor visibilidad y se favorezca su atencion.

Educacién bilingle intercultural: En muchos paises de la region los rezagos educativos no solo se concentran en
la poblacion de menores ingresos, sino también en grupos étnicos o linglisticos que se encuentran en situacion de
desventgja. Guatemala, Bolivia, Ecuador o Perq, entre otros paises con una importante proporcion de poblacion indigena,
han venido desarrollando, con distinto éxito, politicas educativas basadas en €l bilinglismo y la interculturalidad. Sin
embargo, resulta evidente que este tipo de politicas debe reforzase, tanto con relacion a los nifios como a los jovenes y
adultos cuyos derechos a la educacion no se encuentran plenamente garantizados y presentan altas tasas de anal fabetismo.

C. Examen de las desigualdades

Con € fin de poner de manifiesto las grandes desigualdades que subsisten en la region, a
continuacion se brindan datos sobre la poblacién de entre 15 y 19 afios de edad que no ha podido
concluir la educacion primaria seglin estrato socioeconémico, residencia urbana o rura y origen
étnico de los jovenes (UNESCO, 2004b). El propdsito es sefidlar que, si bien en América Latina
muchos paises han alcanzado tasas altas de conclusion, existen grupos muy rezagados, no tanto en
materia del acceso a nivel primario como del progreso y conclusion del nivel. Mediante este
somero andlisis se pretende identificar los segmentos de la poblacion hacia los cuales es necesario
orientar los recursos y el disefio de las politicas tendientes a acelerar €l progreso a cumplimiento
del objetivo.

Un primer aspecto a destacar es que la desigualdad se advierte muy tempranamente en €l
ciclo educativo en América Latina. La importancia de esto se ve realzada por €l hecho de que la
educacion primaria representa el capital minimo requerido para integrarse a la sociedad y progresar
a los siguientes niveles educativos, que otorgan a su vez las oportunidades para incorporarse al
empleo y situarse fuera de la pobreza.
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En e conjunto de los paises analizados, por lo menos uno de cada cuatro jévenes de la
cohorte de 15 a 19 afios pertenecientes a 20% maéas pobre de los hogares no logré terminar la
educacion primaria.t” En el caso de los jovenes del estrato superior (quintil més alto) la proporcion
correspondiente es, en promedio, uno de cada 25 (véase € gréfico 111.5). Esta situacién se agudiza
en los cuatro paises que presentan los mayores porcentajes de no conclusion de la educacién
primaria, a saber, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, en los que la proporcién de las
personas del estrato mas pobre que no concluyen la primaria fluctda entre un 47% y un 64%.

Gréfico ll1.5
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERSONASDE 15 A 19 ANOS QUE NO HAN LOGRADO
CULMINAR LA EDUCACION PRIMARIA SEGUN QUINTILESDE INGRESOS,
TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DEL 2002

(En porcentajes)

Guatemala w07 63,7
T ——c %99
Honduras e —y s

46,9

i Salvador

Bolivia %9
: 35,5
Paraguay 23 "

Brasil 15 A
( 21,7

Pera 2.5

Costa Rica 23 21,0
Republica Dominicana 6.0 20,6
5 : 185
Panaméa 13
Venezuela (Rep. Bolivariana de) 30 16,4
xi : 16,1
México 0.7 s
Ecuador 2.7 " 4,
Colombia 21 o ,
Uruguay a/ 07 . 5~
Chile 1.0 »
Argentina a/ |90 54
Ameérica Latina b/ 37 27,0
0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0
Porcentaje
M Quintil V (superior) M Quintil | (inferior)

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia 'y la Cultura (UNESCO), La conclusion
universal de la educacion primaria en América Latina: ¢estamos realmente tan cerca? Informe Regional sobre
los objetivos de desarrollo del Milenio vinculados a la educacion, Santiago de Chile, Oficina Regiona de
Educacion de laUNESCO para AméricaLatinay el Caribe (OREALC), octubre del 2004.

Total urbano.
Promedio simple de los paises.

a
b

También en los paises que presentan mayores tasas de conclusion del nivel primario se
constatan importantes rezagos en los estratos mas pobres. Asi, en Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México, Panama, Perd y Venezuela, entre un sexto y un quinto del quintii mas pobre de la
poblacién no culminadicho nivel.

Como se ha destacado en diversas publicaciones de la CEPAL, € bao nivel educativo de
amplios estratos de la poblacién, sobre todo en los paises mas pobres, constituye un importante
mecanismo de transmisidn intergeneraciona de la pobreza. Actua mente, solo alrededor del 20% de
los jévenes cuyos padres no completaron la educacion primaria logran terminar la educacion
secundaria; en cambio, ese porcentaje supera € 60% en € caso de padres que cursaron 10 0 méas

¥ Estacohorte abarcaalos jovenes de entre 15 y 19 afios que integran el 20% de hogares de menor ingreso per cépita (primer quintil).
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anos de estudios. Esto se traduce en un alto grado de rigidez de la estructura social, que tiende a
perpetuar las desigualdades en materia de acceso al bienestar. El escaso nivel de educacion de los
jovenes de los estratos més pobres bloguea su principal canal de movilidad e inclusién social
(CEPAL, 2004a).

Estas desigual dades también se observan en gran medida en funcion del area de residenciay
la pertenencia a grupos étnicos o raciales.® Sin embargo, las disparidades mas marcadas son las
relacionadas con € nivel de ingresos de los hogares.

Como se desprende del gréafico 111.6, las oportunidades de conclusiéon del nivel primario de
los menores que residen en zonas rurales son muy inferiores a las de aquellos de zonas urbanas. Al
respecto, cabe destacar que los paises que presentan mayor rezago son justamente aguellos que
tienen una mayor proporcion de poblacion residente en zonas rurales, mas dificiles de dotar de
infraestructura y de los medios necesarios para progresar hacia la universalizacion de la educacion
primaria. De hecho, en € conjunto de |os paises analizados, la tasa de no conclusion de la educacion
primariaen |las &reas rurales es, en promedio, tres veces més alta que en las zonas urbanas.

Gréficolll.6
AMERICA LATINA (15 PAiSES),: PERSONASDE 15A 19ANOSQUE NO HAN LOGRADO
CULMINAR LA EDUCACION PRIMARIA SEGUN AREA DE RESIDENCIA, 2002
(En porcentajes)

Nicaragua ‘

Guatemala

Honduras

|

|

J |
El Salvador ‘
Bolivia ‘
Paraguay

Brasil

Republica Dominicana

Colombia

Per(
Panaméa
Costa Rica
Ecuador
México

Chile

América Latina a/

|

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0

Porcentaje

W Urbano Total nacional Rural

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), La conclusion
universal de la educacion primaria en América Latina: ¢estamos realmente tan cerca? Informe Regional sobre
los objetivos de desarrollo del Milenio vinculados a la educacion, Santiago de Chile, Oficina Regiona de
Educacién dela UNESCO para América L atinay el Caribe (OREALC), octubre del 2004.

& Promedio simple de los paises.

8 El detalle de los procedimientos seguidos y de las categorias que se han establecido en e caso de cada pais a efectos de definir los

grupos étnicos, linglisticos o raciales puede consultarse en laguia para el lector y en la nota metodol 6gica de UNESCO (2004b).
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Por otra parte, las desigualdades ligadas a |la pertenencia étnica de la poblacion son también
muy elevadas aungue, de acuerdo con los datos analizados, son menores que las vinculadas a
estrato socioecondmico y a la zona de residencia (véase el gréfico I11.7). Sin embargo, el mayor
rezago que presentan los nifios y nifias pertenecientes a etnias originarias (y ala poblacién negraen
e caso del Brasil) constituye un importante desafio para las politicas de educacién, tanto por la
dimensién cultural del problema como por el hecho de que estos grupos se concentran en las zonas
rurales y forman parte del estrato més pobre de la poblacion.

Por Gltimo debe tenerse en consideracion que, si bien en el ambito nacional |a tasa promedio
de no conclusién de las nifias es menor que lade los varones, en el caso de las poblaciones rurales e
indigenas se dala situacion inversa.

Gréfico l11.7
AMERICA LATINA (9 PAISES): PERSONASDE 15 A 19 ANOS QUE NO HAN LOGRADO
CULMINAR LA EDUCACION PRIMARIA SEGUN GRUPO ETNICO O RACIAL,
TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)

Guatemala

Nicaragua

Panaméa

Bolivia

Paraguay

Brasil

Ecuador

Perd

Chile

América Latina a/

60,0

No originaria M Originaria

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia 'y la Cultura (UNESCO), La conclusion
universal de la educacion primaria en América Latina: ¢estamos realmente tan cerca? Informe Regional sobre
los objetivos de desarrollo del Milenio vinculados a la educacion, Santiago de Chile, Oficina Regiona de
Educacion de laUNESCO para AméricaLatinay el Caribe (OREALC), octubre del 2004.

2 Promedio simple de los paises.

D. Elrezago acumulado

La perspectiva de derechos en cuanto a acceso ala educacion trae aparejada la obligacion de
atender también los rezagos acumulados de los adultos. Esto exige esfuerzos especiales para
afabetizar a toda la poblacién, prestando especia atencién a los estratos de menores ingresos, de
modo que estos adultos puedan acceder a los programas sociales de erradicacion de la extrema
pobreza.

Como se sefial 6, alrededor de 92 millones de personas mayores de 15 afios no han concluido
sus estudios primarios. Esto resulta més preocupante si se considera que, de ese total, 36 millones
de personas declaran no saber leer y escribir, o cual imposibilita su incorporacion ala sociedad. De
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hecho, el analfabetismo (incluido el funcional) constituye uno de los principales factores que
explica las dificultades para desarrollar numerosos programas sociales destinados a | os estratos mas
pobres.

Acerca de este prablema, ampliamente reconocido en laregion, cabe destacar dos hechos. En
primer lugar, 11 de los 24 paises analizados registran una tasa de analfabetismo declarado superior
al 10% y seis de estos presentan tasas iguales o superiores a 20% en la poblacion de 15 y mas afios
de edad (véase € gréfico 111.8). En segundo lugar, €l indice de paridad entre |os sexos revela que, en
la gran mayoria de los paises, este problema afecta tanto a hombres como a mujeres. Solo en
Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haiti y Pert e analfabetismo es mucho més frecuente en el caso
de las mujeres, mientras que en Jamaica estd més difundido en la poblacion masculina.™®

Gréfico 1.8
AMERICA LATINAY EL CARIBE (24 PAISES): TASA DE ALFABETIZACION DE LA
POBLACION DE 15 ANOSY MASDE EDAD E INDICE DE PARIDAD ENTRE
L OS SEXOS, PERIODO 2000-2004
(En porcentajesy proporciones)
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Fuente: Estimaciones del Instituto de Estadistica de la UNESCO, revision de septiembre del 2004 [en linea]
WWW.UiS.UNesco.org.

Nota:  Los puntos rojos (escala en €l ge secundario) representan los valores en €l indice de paridad entre los sexos.
Este corresponde a cociente entre la tasa neta de matricula femeninay la masculina. Su valor esinferior a uno
si latasa femenina es menor alamasculinay superior a uno en el caso contrario.

& Deacuerdo acifras del Censo de Poblaciony Viviendas del 2002, |atasa de alfabetizacion en cercana al 100%.

®  End informe nacional de El Salvador se sefialaqu el indice de paridad entre los sexos pasd de 0,99 en 1991 a 1,00 en el 2001.
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Recuadro 111.3
LA MEDICION DE LA ALFABETIZACION: LIMITACION DEL INDICADOR EN USO

Segln la definicion de la UNESCO, la alfabetizacion es la habilidad para leer, escribir y comprender una oracion breve
relacionada con la vida cotidiana.

El procedimiento tradicional de medicidn de la alfabetizacion se funda en una perspectiva dicotomica —seguin
la cual una persona se tipifica como “analfabeta’ (que no posee la habilidad) o alfabetizada (que posee la habilidad). Esta
tipificacion usualmente se basa en |la declaracion de las personas (en un censo o encuesta cada individuo declara si sabe o
no leer y escribir) o de estimaciones basadas en |os afios de educaci6n aprobados.

Este procedimiento presenta importantes dificultades. Las competencias relativas a la alfabetizacion no se
representan adecuadamente mediante categorias dicotémicas ya que, por giemplo, la comprension de un texto escrito
relativo a situaciones cotidianas puede presentar diferentes niveles de complejidad, que incluyen la identificacion bésica
de lainformacion explicitamente enunciada, la obtencion de inferencias con dicha informacién y la discriminacion entre
informaciones potencialmente competitivas. Asi, estas competencias deben verse mas bien como un continuo que abarca
sucesivos niveles, por giemplo, de comprensién de un texto escrito. Por otra parte, € recurso a la sola declaracién de la
persona y a procedimientos indirectos (como los afios de escolaridad) traen aparejados potenciales sesgos que
comprometen la calidad de |os datos recabados.

En virtud de lo anterior, los progresos en la medicion de competencias relativas a la afabetizacion
(especiadmente la Encuesta Internacional sobre Alfabetizacion de Adultos) y la necesidad de contar con mejor
informacidn para |os procesos de toma de decisiones, e Instituto de Estadistica de la UNESCO ha iniciado un proyecto
piloto destinada a establecer un nuevo programa de medicion de la afabetizacion, e Programa de evaluacién y de
seguimiento de la alfabetizaciéon (LAMP). Mayor informacion sobre este programa puede consultarse en
http://www.uis.unesco.org.

E. No solo conclusion del nivel educativo sino también logros
de aprendizaje

Hasta aqui se ha presentado informacién que da cuenta del progreso de la region hacia la
conclusion universal de la educacién primaria. Sin embargo, € segundo objetivo de desarrollo del
Milenio esté orientado —ademés de a garantizar atoda la poblacion lafinalizacion de ese nivel para
brindar la condicién necesaria para seguir progresando en los siguientes— a que las personas
adquieran los conocimientos indispensables para enfrentar los desafios del mundo actua y, sobre
todo, desarrollen su capacidad para aprender alo largo de lavida.

La situacion de la regidn al respecto es preocupante. En estudios internacionales, como el
primer estudio del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion
(LLECE) y € Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes (PISA), se registraron no solo
bajos nivelesde desempefio de los educandos sino también marcadas diferencias entre los que
asisten a escuelas publicas y privadas (véase el gréfico 111.9).° En e gréfico 111.9 también se ponen
de relieve lasimportantes diferencias en materia de logros alcanzados por los educandos en los
paises de laregion.

2 El primer estudio del Laboratorio L atinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion —sobre rendimiento académico en

lenguaje y mateméticas de estudiantes de tercer y cuarto grado de educacion primaria— fue realizado por la UNESCO en 1997 y los
informes correspondientes pueden obtenerse en http://www.unesco.cl. El Programa Internacional de Evaluacién de Estudiantes
(PISA) fue desarrollado por la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) a efectos de evauar las
competencias de estudiantes de 15 afios de edad (independientemente del grado en € que se encuentren matriculados). La
publicacién con los resultados de la primera rueda de estudios puede obtenerse en http://www.uis.unesco.org, mientras que la de la
segunda rueda se encuentra disponible en http://www.oecd.org.
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Gréfico l11.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (13 PAISES): PUNTAJE MEDIANO EN PRUEBAS
ESTANDARIZADAS DE LENGUAJE DE ALUMNOS QUE CURSAN EL CUARTO
GRADO EN ESTABLECIMIENTOSPUBLICOSY PRIVADOS, 1997
(Puntajes de prueba)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia 'y la Cultura (UNESCO), Informe técnico.
Primer estudio internacional comparativo sobre lenguaje, matematicas y factores asociados para alumnos del
tercer y cuarto grado de la educacion basica, Santiago de Chile, Oficina Regiona de Educacion para América
Latinay € Caribe (OREALC), 2001.

Los resultados del estudio PISA —orientado a evaluar la adquisicion de competencias
consideradas clave para desenvolverse en e mundo actual— son altamente preocupantes, debido
al pobre desempefio mostrado por los estudiantes de los cinco paises. Entre un 44% (Argentina) y
un 79% (Pert) de los alumnos tuvieron un desempefio muy rudimentario, esto es, equivalente al
nivel 1 o inferior (véase el gréfico 111.10). Si bien se trata de un nimero pequefio de paises, es
razonable conjeturar que el déficit en materia de logros de aprendizaje es generalizado en
América Latina. Cabe notar que estos paises relinen una elevada proporcion de la poblacién
regional y, en general, presentan logros académicos similares al promedio de la region, como se
desprende del primer estudio del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la
Educacion.
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Gréfico 111.10
AMERICA LATINA (5 PAISES) Y OCDE: DISTRIBUCION DE LOSALUMNOS
DE 15 ANOSDE EDAD SEGUN EL NIVEL DE DESEMPENO
ALCANZADO EN PRUEBA DE LENGUAJE PI SA 2000
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas parala Educacion, la Cienciay la Cultura/Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (UNESCO/OCDE), Habilidades de lectura para el mundo del mafiana: nuevos
resultados de PISA 2000, 2003.

Esta situacion es alln més dramatica si se considera que en € disefio muestral del estudio se
excluyé a las personas de 15 afios que se encuentran fuera del sistema educativo y a los
matriculados en condicion de retraso escolar hasta sexto grado. Sin duda, los estudiantes de estos
dos grupos hubiesen tenido un desempefio alin menor.*

Segun los resultados de las dos primeras rondas de PISA, |os paises de la region participantes
en el estudio presentan, al igual que los demas, comportamientos diferenciados segin género. En
efecto, las jovenes muestran sistematicamente desempefios mejores respecto de las habilidades de
lectoescrituray peores en el &mbito de las competencias mateméticas evaluadas (UNESCO/OCDE,
2003).

2 Estos dos grupos llegan a representar un 14,3% de la poblacién de 15 afios en Chile, 24,5% en Argentina, 37,2% en Per(, 47,2% en

Brasil y 49,6% en México, lo que claramente muestra la gravedad de la situacion. La exclusion en los paises de la OCDE representa
el 9,9% de la poblacidn; sin embargo debe notarse que tres de cada cuatro personas no representadas por el estudio en los paises de la
OCDE corresponden a México, pais que forma parte de esta organizacion.
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Recuadro 111.4
EL PAPEL FUNDAMENTAL DE LOSPROFESORESY LOSDIRECTORESDE ESCUELA
EN EL MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION

No basta con estudiar las politicas de educacion que formulan los gobiernos y llevan a cabo los ministerios. Lo que se
promete o contempla en €l papel no siempre se condice con lo que ocurre en los centros educativos o tiene un efecto en
elos. Por lo tanto, es importante entender como funciona la escuela a poner en préctica las politicas para mejorar la
calidad de la educacion en la escuela. Una reforma educativa nacional sera exitosa en tanto las escuelas se conviertan en
comunidades de aprendizaje, con una adecuada gestion y rendicidn de cuentas.

En diversos estudios se ha mostrado con nitidez la importancia de los factores escolares en el desempefio de los
alumnos. En un estudio nacional sobre el programa focalizado a sectores pobres en Chile, conocido como €l Programa
P900, se destaca la trascendencia de contar con un director de primer nivel, con facultades y competencias suficientes, y
un personal docente estable, calificado y motivado. El gjercicio competente y dedicado de la docencia es un factor clave
en la educacion formal y marca una diferencia considerable entre las experiencias de aprendizaje de los alumnos. Resulta
fundamental disefiar politicas comprensivas que permitan atraer y retener buenos profesionales, tanto para el gercicio de
la docencia como de la gestion educativa, especialmente en escuelas a las que asisten nifios con mayores necesidades
(zonas algjadas, barrios urbanos marginales, zonas afectadas por la violencia). En estos Ultimos casos los profesionales
tienen una funcion particularmente importante respecto de un aspecto clave para el éxito de la experiencia educativa, esto
es, garantizar que |os servicios educativos sean pertinentes para la situaci6n concreta de | os estudiantes.

Un factor muy debatido tiene que ver con el tamafio de las clases, cuyos efectos, sin embargo, dependen tanto de
las competencias y motivacion del docente como de los métodos pedagdgicos que utiliza. El tamafio de las clases es un
indicador importante de la calidad de la educacion, ya que las clases més pequefias permiten que los alumnos reciban
atencidn mas personalizada por parte de sus profesores. En el 2001, el promedio de alumnos de las escuelas publicas de
nivel secundario inferior de los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) era de 23,8,
pero era sistematicamente mayor en Brasil, con 34,5; Jamaica, con 32,4; Chile, con 32,3; México, con 30,1; Uruguay, con
29,9 y Paraguay, con 29,5. Por ende, cobra particular importancia la formacion de los docentes y su adecuacion a su
ambito de responsabilidad.

Si bien los requisitos relativos a la capacitacion de los nuevos docentes han aumentado con los afios, esto alin no
se traduce en que e grueso de los profesionales cuente con las competencias y €l respaldo necesarios para desarrollar
eficazmente sus tareas. Al mismo tiempo, la distribucién de los docentes con las calificaciones formamente requeridas
para desempefiarse en la educacién primaria no es homogénea en €l territorio de los paises. Por gjemplo, en Brasil, €
porcentaje de docentes con formacion de nivel terciario oscila entre un 3% en Bahiay Para'y un 42% en S&o Paulo,
mientras que la media nacional es del 22%.

De igua forma, de un estudio desarrollado en Chile, pais que muestra importantes niveles de formacion de su
personal docente, se desprende que, de los 106 profesores de secundaria con capacitacion especializada considerados, solo
19 habian recibido preparacion para ensefiar matemdticas u otras ciencias, de modo que muchos de los profesores
capacitados en otras materias se veian en la obligacion de ensefiar estas disciplinas (Carlson, 2000).

Fuente: Beverley Carlson, “¢Cémo lograr una educacién de calidad: Qué nos ensefian las escuelas? ¢Qué podemos
aprender de las escuelas basicas del Programa P900 de Chile?’, serie Desarrollo productivo, N° 64
(LC/L.1279-P), Santiago de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
diciembre del 2000. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.60; B. Carlson, “¢Qué nos
ensefian las escuelas sobre la educacion de los nifios pobres en Chile?’, Revista de la CEPAL, N° 72
(LC/G.2120-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL),
diciembre del 2000; B. Avalos, B. Carlson y P. Aylwin, “La insercion de profesores nedfitos en el sistema
educativo”, Proyecto Fondecyt, N° 102018, Santiago de Chile, 2002; y, Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE)/Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), Docentes para las escuelas de mafiana: andlisis de los indicadores mundiales de la
educacion, edicion 2001, Paris, 2001.

F. Otros desafios

Los compromisos asumidos por los gobiernos de la region, tanto en virtud de la Declaracion
del Milenio como de la Conferencia Mundial sobre Educacion para Todos y de la Cumbre de las
Américas, establecen un conjunto amplio de objetivos y metas en materia de educacién. Estos no
solo abarcan universalizar e derecho basico a la educacion de las personas sino también expandir
las oportunidades de bienestar, la base cultural de la ciudadaniay las capacidades productivas de las
sociedades. Lo anterior supone establecer objetivos més ambiciosos que los incluidos en la
Declaracion del Milenio, que constituyen una condicion necesaria para lograr € cumplimiento de la
propia meta de universalizacion de la primariay garantizar la continuidad de los estudiantes en las
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siguientes etapas del proceso educativo, con criterios de equidad, logro académico y pertinencia de
los contenidos. En este sentido, se destacan dos objetivos centrales paralaregion: la expansion de la
educacion y atencion integral de la primera infancia y e aumento de la conclusion del nivel
secundario. Cabe mencionar que, durante el Ultimo decenio, los paises han establecido normas que
apuntan a extender el periodo de obligatoriedad de la educacién. En la mayoria de los casos se ha
incorporado la primera etapa de |la educacion secundaria (en un bloque de “educacion bésica’, junto
con € nivel primario) e incluso el segundo ciclo de esta Del mismo modo, se han establecido
politicas tendientes a una ampliacién progresiva de los servicios de educacién infantil, a partir de
las edades més préximas a acceso a la primaria, con miras a atender de modo integra las
necesidades de cuidado y desarrollo de la primerainfancia.

1. Expandir la educacion preescolar y la atencién integral de la
primera infancia

La ampliacion de la educacién preprimaria se fundamenta en la importancia de las
experiencias tempranas en e desarrollo integra de las personas. Estas experiencias son los
fundamentos basi cos que marcardn muchas de las posibilidades intelectuales, afectivas y sociales de
las personas. Asimismo, la educacién preescolar tiene efectos positivos en términos de
aprestamiento escolar (CEPAL/UNICEF/SECIB, 2001). Estéd documentado que los nifios que han
asistido a la educacion preescolar logran mejores resultados posteriores. Esto es, si los demés
factores que influyen en e rendimiento escolar se mantienen constantes, estos nifios obtienen
mejores puntajes en las mediciones de aprendizaje y progresan més rapidamente. Esto se traduce en
menores tasas de repeticion y de desercidn, particularmente en |os primeros afios de la primaria.

En este sentido, una mayor cobertura de la educacion preprimaria eleva la eficiencia del
sistema educativo, pues reduce €l nimero de afios necesarios para completar la educacion primaria
y secundaria y contribuye a cerrar las brechas entre los nifios de distintos estratos sociales,
precisamente en |as edades en que esas desigualdades afectan mas negativamente las oportunidades
de bienestar futuro. Asi, €l progreso en materia de cobertura de la educacién inicial contribuye al
logro del segundo objetivo de desarrollo del Milenio. Para el sistema educativo, |a repeticion tiene
un costo considerable. El costo anual de larepeticidn en los 15 paises de AméricaLatinay el Caribe
gue retinen més del 90% de la incidencia de este fendmeno en la region se ha estimado en cerca de
11.000 millones de ddlares (Bruneforth, Motivans y Zhang, 2003). Brasil es € pais que paga €
costo mas alto por este concepto, més de 8.000 millones de dblares por afio.

Otra consideracién importante es que la ampliacién de la atencidn preescolar otorga mayores
posibilidades alas mujeres de incorporarse al mercado de trabgjo. En tiempos de acelerado aumento
de la participacion laboral femenina, la posibilidad de que los hijos accedan a establecimientos de
ensefianza preprimaria influye tanto en las oportunidades futuras de los nifios como de las mujeres,
especialmente en el caso de hogares de bajos ingresos, en los que su aporte a presupuesto familiar
es decisivo para situarse fuera de la pobreza.

Los servicios educativos para nifios en edad preescolar se estdn ampliando de modo
progresivo, a partir de las edades mas cercanas a acceso a la educacion primaria (UNESCO,
2004c). En e gréfico 111.11, en el que se presenta la matricula de nifios de a menos tres afios de
edad, se revelan grandes diferencias entre los paises. En efecto, en la subregién del Caribe,
arededor del 68% de los nifios recibe estos servicios, en tanto que en los de América Latina esta
tasa alcanza solo al 47%.
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Gréficoll1.11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (35 PAISESY TERRITORIOS): TASA NETA DE MATRICULA
EN EDUCACION PREESCOLAR E INDICE DE PARIDAD ENTRE LOS SEXOS,
ANO ESCOLAR INICIADO EN EL 2001
(En porcentajes y proporciones)
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Fuente: Ingtituto de Estadistica de la UNESCO (UIS), Global Education Digest 2004: Comparing Education Satistics
Across the World, Montreal, 2004.

Ao escolar iniciado en el 2000.
b Estimacion UIS.
¢ Afio escolar iniciado en el 2002.

Nota:  Los puntos rojos (escala en el gje secundario) representan los valores en el indice de paridad entre los sexos.
Este corresponde a cociente entre la tasa neta de matricula femeninay la masculina. Su valor es inferior a uno
si latasa femenina es menor alamasculinay superior auno en el caso contrario.

a

Asimismo, se ha constatado que estos servicios educativos se concentran en las zonas
urbanas y benefician principalmente a los sectores sociales de mayores ingresos, de modo que una
mayor equidad resulta apremiante.

Debe destacarse la situacion de paridad entre los géneros que se observa en la mayoria de los
casos, aunque las nifias se ven desfavorecidas en paises y territorios del Caribe y Centroamérica
(Aruba, Bahamas, Bermudas, Guyana, Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Montserrat,
Republica Dominicanay Suriname).
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Por ultimo, existe consenso respecto de la importancia de la atencién integral de la primera
infancia, que trasciende la ampliacion de la educacion preescolar y trae aparejada un gran esfuerzo
en materia de infraestructura y de establecimiento de redes para atender a los menores desde las
edades més tempranas. Esto ultimo facilita el control de su estado de salud y la realizacién de las
intervenciones necesarias, entre otros beneficios, tal como se pone de relieve en e capitulo V. De
hecho, los paises de la region estan haciendo esfuerzos para ampliar estos servicios, definir megjor su
alcance y disefiar politicas intersectoriales, que incluyen la proteccion de la salud y la nutricién
(UNESCO, 2004d). En Cuba, €l programa “Educa a tu hijo” ha demostrado que la organizacién
comunal, apoyada con materialesy el respaldo profesional del Estado, puede permitir que los nifios
reciban una mejor atencidn a sus necesidades que la que ofrecerian |os servicios publicos de salud y
educacion actuando de modo aislado. Hoy, tres de cada cuatro nifios menores de seis afos participa
de este programa. Esto, aunado a la cobertura brindada por casas cuna y centros de educacion
infantil, permite atender a una fraccién de nifios muy proximaa la universalidad.

2. Elevar el acceso y la conclusion de la educacion secundaria

Tanto la CEPAL como la UNESCO han sefialado la necesidad de establecer una meta
relativa a incremento del término de la ensefianza secundaria. Esta meta se sustenta en la evidencia
de que la conclusién de este nivel constituye actualmente un umbral educativo que eleva
significativamente |la probabilidad de mantenerse fuera de la pobreza absoluta en la vida activa, toda
vez gue se traduce en un incremento importante de los ingresos laborales (CEPAL, 2002b, cap. 111).

Mas alin, una educacién secundaria acorde con los requerimientos productivos y sociaes, de
calidad adecuada y extendida a la mayor parte de un pais es crucia para alcanzar mayores niveles
de productividad y eficiencia social, asi como mas oportunidades y equidad en materia del acceso al
bienestar y del pleno gercicio de la ciudadania. Hace ya casi una década la CEPAL estimé que
extender la escolaridad secundaria es socialmente mas rentable que compensar posteriormente la
fata de educacion con programas de capacitacion de adultos (CEPAL, 1995). Los programas
compensatorios de educacién de adultos cuestan de 1,5 a 5 veces el valor de cuatro afios de
ensefianza secundaria, 10 que muestra las ventgjas de invertir oportunamente en este nivel (Labarca,
1996).

No obstante los avances logrados en los afios noventa, la cobertura de la educacion
secundaria en laregion sigue siendo muy baja. En el afio 2001, el promedio regional de latasa neta
de matricula en este nivel era del orden del 65%, con muy pronunciadas diferencias entre paises.
Asi, en Argentina, Chile y Cuba se han alcanzado cifras cercanas o superiores al 80%, en tanto que
en Republica Dominicana, Guatemala y Nicaragua es cercana o inferior a 40% (véase el gréfico
111.12).

Sin embargo, no solo la cobertura de la educacion secundaria es baja sino que quienes
acceden a ella con frecuencia la abandonan antes de completarla, debido a la necesidad de generar
ingresos, aungue sean precarios, desde una edad temprana. El alto nivel de desercién en € nivel
secundario (en ocho paises latinoamericanos supera €l 15%) acarrea pérdidas sociales y privadas.
Segun estimaciones de comienzos de la década, en |os paises de América Latina que han acanzado
tasas relativamente atas de matricula secundaria (superiores al 65%), la conclusion de ese nivel se
traduce en incrementos salariales del orden del 30% en la vida laboral. Este dato pone de relieve la
importancia de los programas sociales orientados a retener a la poblacion en el sistema educativo
hasta su conclusion (CEPAL, 2002b, cap. 1I1).
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Gréfico I11.12
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (34 PAISESY TERRITORIOS): TASA NETA DE MATRICULA
EN EDUCACION SECUNDARIA E INDICE DE PARIDAD ENTRE LOS SEXOS,
ANO ESCOLAR INICIADO EN EL 2001
(En porcentajes y proporciones)
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Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO (UIS), Global Education Digest 2004: Comparing Education Statistics
Across the World, Montreal, 2004.

& Estimacion UIS.
Afio escolar iniciado en 2000.
Ao escolar iniciado en 2002.

Nota:  Los puntos rojos (escala en el gje secundario) representan los valores en el indice de paridad entre los sexos.
Este corresponde a cociente entre la tasa neta de matricula femeninay la masculina. Su valor es inferior a uno
si latasa femenina es menor alamasculinay superior a uno en el caso contrario.

Por dltimo, cabe destacar que en 25 de los 34 paises y territorios considerados, los hombres
acceden a la educacion secundaria en menor proporcion que las mujeres o la abandonan maés
tempranamente. En gran medida esto se explica porque los jévenes, sobre todo en los estratos de
menores ingresos y en e sector rural, se incorporan mas tempranamente que las mujeres al
desempefio de actividades remuneradas para elevar los ingresos del hogar. Esto indica claramente
gue los programas destinados a retener a los jévenes en este nivel deben contemplar incentivos
equivalentes al costo de oportunidad de su incorporacién alavida laboral. De hecho, en laregion se
[levan a cabo programas que contemplan transferencias de ingresos a los hogares, condicionadas a
la permanencia de los nifios y nifias en la escuela. Los casos més destacados son los programas
“Bolsa Escola” en Brasil y “Oportunidades’ en México. En ambos se otorgan los beneficios a las
madres, pues se reconoce su mayor potencial para usar de manera eficiente los recursos. El segundo
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de los programas mencionados condiciona la entrega de los beneficios a la asistencia regular y
comprobada de los nifios a la escuela y a visitas periddicas a centros de salud de madres e hijos. A
diferencia de Bolsa Escola, los subsidios para retener a los estudiantes en la escuela son de
monto variable y aumentan a medida que los nifios y adolescentes progresan en el sistema escolar,
con el fin de compensar efectivamente el creciente costo de oportunidad que representa para los
hogares pobres mantener a los hijos en la escuela, en lugar de que contribuyan con su trabajo a
ingreso familiar.

Un aspecto que merece particular atencion se refiere a necesario equilibrio entre la
educacion técnica y vocacional y la general que prepara para la educacién superior. Como se
sefial6, la educacion secundaria completa (primer y segundo ciclo) se esta convirtiendo en un
requisito indispensable para la empleabilidad y €l logro de un trabgjo decente. En este sentido, los
programas de educacion secundaria con orientacion técnica y profesional ven realzada su
importancia. Sin embargo, en la mayoria de los sistemas educativos de la region no se brinda una
oferta sistematica de este tipo (a modo de comparacion, en el promedio de los paises de la OCDE,
aproximadamente la mitad de la matricula en educacién secundaria corresponde a estos programas).
Los desafios de la economia global y de la competitividad se traducen en la necesidad de politicas
destinadas a mejorar la calificacion de las personas, especiamente de aquellas que todavia no se
han incorporado a mercado laboral (Carlson, 2003 y 2002).

G. Algunos elementos de la politica educativa

Enfrentar los desafios pendientes en materia de ampliacion de la educacion preprimaria, de
rapido progreso hacia la universalizacion de la secundaria y de erradicacion del analfabetismo
adulto, ademés de la universalizacién de la educacion primaria, requiere politicas y programas que
los aborden de manera eficaz y con un uso €ficiente de los recursos. Se trata de objetivos méas
ambiciosos que los sefialados en la Declaracion del Milenio y que contribuyen al logro del conjunto
de las metas establecidas en dicho instrumento.

En un estudio reciente efectuado por la CEPAL y UNESCO se sefida que lograr la
universalizacion de la primaria representa una parte relativamente pequefia de los recursos
adicionales necesarios para acanzar las metas mencionadas (CEPAL/UNESCO, 2004). De hecho,
equivaldria solo a algo méas del 14% del monto estimado, que asciende a alrededor de 60.000
millones de délares adicionales a las proyecciones del gasto publico en educacion en laregion para
el 2015.% El 80% de este monto deberia destinarse casi en partes iguales a la universalizacion de la
preprimaria y la ampliacion de la cobertura de la secundaria a 75%. El resto corresponderia a los
recursos necesarios para erradicar el analfabetismo adulto.

La educacion puede ser uno de los principales mecanismos para evitar la reproduccion y
mantenimiento en el tiempo de las grandes desigualdades que caracterizan a la region. Una de las
tareas principales de la politica educativa es, por lo tanto, contribuir a la distribucién equitativa de
las oportunidades de las personas en la sociedad. Por consiguiente, las politicas educativas deben
contemplar un componente de equidad desde su propia definicion. Ello supone que, ademés de
garantizar el acceso a la educacion primaria 'y su conclusién, se deba velar, entre otras medidas,
paraque e sistema educativo brinde a todas las personas un nivel de aprendizaje adecuado.

Un sistema educativo de calidad debe ser, en primer término, eficaz para acanzar algunas
metas relativas a nivel de escolaridad de la poblacion, como por ejemplo la conclusién universal de
la educacién primaria —o €l logro efectivo de lo que se considera educacion obligatoria en cada
pais— y los niveles de aprendizaje que esto supone. Al mismo tiempo, es preciso que en dicho
sistema se consigan estos resultados mediante un uso eficiente de los recursos disponibles. El uso de

2 Estaestimacion se hizo sobre la base de un crecimiento promedio anual del PIB de 2,6% y manteniendo constante la fraccion de este

que los paises destinan actualmente a gasto publico en educacion.
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los recursos que la sociedad destina a la labor educativa en virtud de su importancia debe honrar €l
aporte y e esfuerzo, muchas veces considerable, de los ciudadanos. De igua forma, € sistema
educativo tiene la mision de contribuir a crear una mejor distribucion de las oportunidades, por lo
que la equidad no es accesoria o adicional a sistema sino que hace directamente a su calidad. Esta
calidad, por su parte, exige que los servicios educativos sean relevantes para el desarrollo de las
personas y su potencial, y que se tomen en cuenta sus especificidades y los desafios de la sociedad
contemporanea. La calidad también requiere que los sistemas educativos sean pertinentes para las
circunstancias particulares de los estudiantes, de modo que la diversidad sea un factor de
enriquecimiento en vez de un criterio de exclusion. Asimismo, la sociedad contemporanea se
encuentra en permanente cambio, o que impone a los sistemas educativos la necesidad de
actualizarse de modo continuo, a efectos de evitar su obsolescencia y de permitir su continua
adaptacion a los requerimientos de las personas, de modo que estas puedan desempefiarse de modo
auténomo, competente, tolerante y responsable en el entorno social.

Lograr esos objetivos supone reconocer la existencia de una multiplicidad de condiciones,
gue no siempre pueden ser atendidas con politicas exclusivamente educativas. El efecto que los
programas de aimentacion escolar tienen en las condiciones nutricionales de los nifios y su
asistencia a la escuela son solo un gemplo en este sentido. Para ello se requiere tanto de la
coordinacion intersectorial del aparato publico como de la conjuncién de esfuerzos de agentes que
trascienden el ambito gubernamental para abarcar a instancias civiles, comunales y de las propias
familias en el ambito local.

Como ya se menciond, en el afio 2002 los Ministros de Educacion de la region identificaron
principiosy focos estratégicos de las politicas educativas, afin de lograr los objetivos de Educacién
para Todos. Estos componen el Proyecto Regiona de Educacion para América Latinay el Caribe
(PRELAC), cuyas orientaciones giran en torno ala necesidad de: i) poner el acento de la politicaen
las personas y no solo en los insumos; ii) subrayar el carécter integral del desarrollo de los
educandos en vez de la mera transmision de contenidos; iii) rescatar €l valor de la diversidad frente
alas tendencias ala homogeneizacion, y iv) concebir ala educacion como una tarea de la sociedad
y no solo de las escuelas.®

Lo anterior se traduce en |os siguientes focos estratégicos:

» Precisar €l sentido de la educacion en e mundo globalizado, fomentar el desarrollo de
nuevas competencias para la vida y preparar a las personas para €l gercicio de la
ciudadaniay la construccion de una cultura de paz.

» Procurar que las politicas de educacion aborden e tema docente en sus mdltiples
dimensiones (condiciones de trabagjo, salud, formacién, evaluacion, carrera) centrandose
en la importancia de estos para el aprendizaje de los alumnos. Se identifica la necesidad
derevaorar lafuncion docente, sobretodo en su papel clave en lo referente ala calidad del
aprendizajey € disefio de politicas.

» La necesidad de transformar la cultura y funcionamiento de la escuela, de modo de
fomentar la construccién de nuevas relaciones signadas por la vivencia cotidiana de los
valores éticos y democréticos. Ello responde al reconocimiento de la importancia de un
buen clima escolar para garantizar un mejor desempefio académico de los alumnos, asi
como de la participacion de las familias y comunidades.

» Promover la diversificacion de la oferta educativa en funcion de las necesidades y
caracteristicas particulares de las poblaciones atendidas, impulsando model os innovadores
y unamayor autonomia en la gestion.

2 Véase hitp://www.unesco.cl/esp/prel ac/index.act.
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» Fomentar politicas publicas que faciliten la participacion de todos los agentes sociales (los
medios, las empresas, las organizaciones no gubernamentales) y su contribucion creativa
en el disefio, seguimiento y rendicion de cuentas de |os cambios educativos.

Lograr estos propdsitos requiere que se adopten decisiones de politica, tanto en el ambito de
la gestion educativa como en € de su financiamiento.

En general, las decisiones en materia de gestion educativa se concentran en los gobiernos
centrales 0 los regionales y provinciales, lejos del espacio donde efectivamente tiene lugar €l
aprendizaje, a saber, la escuela. Asi, muchas decisiones se adoptan sin contar con la informacién
necesaria y carecen de la especificidad para traducirse en medidas eficaces, mientras que los
agentes locales carecen de las competencias legales y del apoyo técnico que les permitiria responder
alas necesidades concretas de sus estudiantes y comunidades de una mejor manera.

Por lo anterior, es necesario concebir ala escuela como un espacio de aprendizaje abierto ala
comunidad y responsable por sus acciones ante esta. Sin embargo, los esfuerzos de
descentralizacion no siempre garantizan ala escuela los recursos y facultades necesarios. A menudo
derivan en una mera desconcentracion administrativa en la que una burocracia centralizada (a nivel
provincial, por ejemplo) sigue teniendo a su cargo las decisiones criticas que afectan la vida de la
escuela. La capacidad de respuesta de los sistemas educativos a las necesidades concretas de
alumnos, padres y comunidades no solo depende de contar con buenos docentes y directores sino
también de que estos dispongan de las facultades, los recursosy € respaldo técnico y administrativo
paradesarrollar con autonomia sus labores, de cara ala comunidad.

Un esquema de gestion en e que la escuela y la comunidad sean los agentes centrales
favorece la adopcion de politicas y medidas efectivas, asi como un mejor uso de los recursos
financieros disponibles. Por ende, se precisa pasar de la desconcentracién administrativa a una
verdadera transferencia de facultades, recursos y poder de decision a las escuelas. Estas
transferencias, por su parte, solo serén Utiles s se vinculan a una politica estatal de apoyo a las
escuelas y de fortalecimiento constante de las capacidades de gestién a este nivel. Naturamente,
deberan redlizarse de acuerdo con la orientacion del Estado, al que le cabe la responsabilidad de
velar por la coherencia del sistema en su conjunto y e cumplimiento de los objetivos nacionales
sefialados.

Con relacion a financiamiento, debe destacarse que el gasto publico por alumno sigue siendo
limitado en la regién, aunque en muchos casos corresponde a esfuerzos social es importantes, que se
expresan en fracciones significativas del producto interno bruto, del gasto publico y de la
recaudacion tributaria de |os paises.

Dadas estas limitaciones es necesario explorar opciones que permitan tanto un mayor
financiamiento de la educacion publica como un mejor uso de los recursos actualmente disponibles,
asi como reconacer la importancia creciente del gasto privado en educaciéon. En efecto, existe un
creciente consenso respecto de la necesidad de mejorar €l gasto actual mediante una reduccién
sustancial de las tasas de repeticion, de alto costo privado y social, entre otras medidas.

En este ambito, la politica relativa a los docentes y directores de escuela es un factor que
adquiere una importancia crucial, en tanto estos son los agentes clave del sistema educativo.
Recursos financieros adicionales y liberados por la mejora en la eficiencia pueden traducirse en
mejores desempefios docentes, sobre la base de la instrumentacion de politicas que aborden de
modo integral sus determinantes. Los requisitos de acceso ala profesion, asi como los mecanismos
parala permanencia, promocion y salida de esta, deben ser repensados en conjunto con las politicas
de formacién inicial, de educacién permanentey el régimen legal que regulala docencia.

113



CAPITULOIII LA EDUCACION COMO EJE DEL DESARROLLO HUMANO

Por ultimo, la atencién de las necesidades especificas de las poblaciones con mayor rezago
educativo (en condiciones de pobreza urbana y ruraidad, asi como con atributos culturales o
lingUiisticos particulares) es clave para €l progreso en este &mbito. Con tal fin, es preciso garantizar
la pertinencia de los servicios educativos. Asimismo, se pone de manifiesto la necesidad de
desarrollar formas de gestion y prestacion de servicios flexibles que permitan, entre otros objetivos,
extender la cobertura de la educacion secundaria, actualmente muy concentrada en los centros
urbanos, hacia las poblaciones dispersas de las zonas rurales.

Recuadro 111.5
ESCUELASSALUDABLESY PROMOTORASDE LA SALUD

La educacion no solo tiene efectos claros sobre las tasas de fecundidad o los niveles de mortalidad y morbilidad de la
poblacion, vinculados a la escolaridad de los padres y, en especia, de las madres. También se han demostrado las
consecuencias positivas de la educacion en la prevencion de la epidemia del VIH/SIDA. En generd, los servicios
educativos tienen una presencia territorial mayor que la de los servicios de salud. Asi, por gemplo, en Pert existen
escuelas primarias en cerca de 30.000 localidades, mientras que los establecimientos de salud solo se encuentran presentes
en arededor de 6.000. Por lo tanto, las escuelas cobran una funcién clave en la promocion de la salud, ya que brindan la
infraestructura que hace posible campafias de inmunizacion y de deteccion temprana de enfermedades, asi como
actividades de atencion primaria de la salud. Esto refuerza la necesidad de garantizar que las escuelas sean espacios
saludables, no solo para respetar el derecho inmediato de los nifios a vivir su experiencia educativa en un entorno
adecuado a sus necesidades sino también en virtud de sus efectos en las condiciones general es de salud de la comunidad.
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Capitulo IV

Autonomiadelasmujerese
igualdad de género

Objetivo Meta Indicadores

3. Promover la 4. Eliminar las 9. Relacién entre nifiasy nifios
igualdad entre los desigualdades entre en la educacién primaria,
sexosy la los génerosen la secundariay superior
autonomiadela ensefianza primaria -
mujer y secundaria, 10. Relacion entre las tasas de

alfabetizacion de las mujeres

preEloEzE y los hombres de 15 a 24

parael afio 2005, y

A afos
en todos los niveles
de la ensefianza 11. Proporcidn de mujeres entre
antes de fines del los empleados asalariados en
2015 €l sector no agricola

12. Proporcion de puestos
ocupados por mujeresen €
parlamento nacional

A. Introduccion

La igualdad de género y la autonomia de la mujer son
reconocidas como un objetivo en la Declaracion del Milenio. En
efecto, en ella se sefiala la necesidad de “Promover la igualdad entre
los sexos y la autonomia de la mujer como medios eficaces de
combatir la pobreza, el hambre y las enfermedades y de estimular un
desarrollo verdaderamente sostenible”. Asimismo, en € mensge que
dirigié el Secretario General con ocasion del Dia Internaciona de la
Mujer el 8 de marzo del 2003, reafirmé la necesidad de incorporar €l
género como enfoque transversal del desarrollo:
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“Un estudio tras otro han demostrado que no hay estrategia de desarrollo eficaz en la que la
mujer no desempefie un papel central. Cuando la mujer participa plenamente los beneficios pueden
verse inmediatamente: las familias estdn mas sanas y mejor alimentadas; aumentan sus ingresos,
ahorros einversiones. Y 1o que es cierto para las familias también lo es paralas comunidadesy, ala
larga, para paises enteros’. Y concluye: “No hay tiempo que perder si queremos alcanzar los
objetivos de desarrollo del Milenio antes del plazo de 2015. Sdlo invirtiendo en las mujeres del
mundo podemos esperar conseguir esos objetivos. Cuando las mujeres prosperan toda la sociedad
sale beneficiaday las generaciones sucesivas pueden abordar lavida en mejores condiciones’.

La Declaracion del Milenio contiene una sintesis de los principales problemas sociales que
afectan ala poblacion que vive en paises en desarrollo y que ya han sido objeto de preocupacién de
otras conferencias y cumbres internacionales realizadas durante la década de 1990.* La mayoria de
los planes de accidn necesarios para alcanzar esos objetivos han sido elaborados y aprobados por
los Estados miembros, en algunas ocasiones a titulo individual y en otras conjuntamente, en €l
marco de organizaciones y conferencias internacionales. Sin embargo, es fundamental sefialar que
los objetivos de desarrollo del Milenio no reemplazan los consensos internacionales vigentes. De
hecho, en esta declaracién no se reflgjan en su justa medida ciertos objetivos cruciales, como la
erradicacion de la violencia de género, el respeto alos derechos reproductivos y la valorizacién del
trabajo femenino. La nocién de integralidad e indivisibilidad de |os derechos desarrollada alo largo
de las décadas pasadas permitié incluir las demandas del movimiento social de mujeres y
transformar el enfoque de los acuerdos internacionales. Esto fue alin més evidente en la Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y e Desarrollo (EI Cairo, 1994), en la cual e enfoque de los
derechos sustituy6 definitivamente las visiones estrictamente demogréficas imperantes, hecho que
marco un hito en la integracion de la perspectiva de género en los consensos internacionales. La
Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en Beijing en 1995, corona este proceso y
lleva al logro de grandes avances gracias a la aplicacion de la Plataforma de Accidn, que dienta la
formulacién de politicas y el desarrollo de unainstitucionalidad de género en el plano naciond.

Por otra parte, cabe recordar que la regién latinoamericana cuenta con instrumentos de
politica y una década de experiencias que estan en proceso de evaluacién, al cabo de 10 afios de
aprobada la Plataforma de Accién en la Cuarta Conferencia Mundial de Beijing.?

En & examen de la aplicacion de la Plataforma de Accion de Beijing llevado a cabo en e afio
2000, los gohiernos se comprometieron a eliminar todas las disposiciones discriminatorias de la
legislacion y las lagunas legidativas que dejan a las mujeres y las nifias sin proteccion juridica
eficaz ni recursos contra la discriminacion por razones de sexo, a mas tardar para €l afio 2005. Este
compromiso se reafirma en México durante la novena Conferencia Regional sobre la Mujer de
América Latina y el Caribe, donde se evalla cas una década de compromisos regionales e
internacionales y se reitera la adhesién a los objetivos y metas de la Plataforma de Accién de
Beijing, demostrando asi que, a pesar de laretdricay los 10 afios transcurridos, la region registraun
evidente rezago frente alos objetivos trazados.

Seguin las evaluaciones gubernamentales y de la sociedad civil realizadas en la Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latinay e Caribe,® es en el dmbito educativo donde se han
alcanzado los mayores logros en relacién con la equidad de género en la region. En la década de

En América Latina la aprobacion del Programa de Accion Regional para las Mujeres de América Latinay e Caribe, 1995-2001
(Mar del Plata, 1994) orient6 la agenda gubernamental de género mas alla del afio 2001, por decisién adoptada en la octava
Conferencia Regional sobre laMujer de América Latinay el Caribe (Lima, 2000). En el dmbito mundial, a aprobacion, en 1979, de
la Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contrala mujer, asi como |os sucesivos consensos logrados
en las conferencias mundiales de las Naciones Unidas, permitieron incluir los derechos de las mujeres entre los temas de la agenda
global.

En su 49° periodo de sesiones de febrero y marzo del 2005, la Comision de la Condicion Juridicay Social de la Mujer concluira el
proceso iniciado en las regiones.

Laevaluacién de las organizaciones de la sociedad civil coincide con la de los gobiernos en laidentificacién de los principales logros
y desafios. Para mayor informacién, véase www.eclac.cl/mujer.
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1990, se conquisté la equidad en lo referente al acceso a la educacion primaria, ya que en la
mayoria de los paises se equipararon |as tasas netas de matricula de nifias y nifios. En la educacion
secundariay terciaria, las mujeres superaron la tasa de matricula masculina. Vale la pena subrayar,
sin embargo, que estos logros coexisten con una insercién laboral segmentada en el mercado de
trabajo, que produce una reduccién insuficiente de la brecha salarial y un desaprovechamiento de
las capacidades obtenidas gracias a la educacion.

El amplio reconocimiento politico de la comunidad internacional a la importancia de la
igualdad de género como fin y como medio para alcanzar € desarrollo es un punto de partida
fundamental. Desde esa perspectiva, la meta de “Eliminar las desigualdades entre los géneros en la
ensefianza primaria y secundaria, preferiblemente para el afio 2005, y en todos los niveles de la
ensefianza antes del fin de afio 2015" debe entenderse como parte integrante de las politicas
antidiscriminatorias tendientes a atacar, en el marco de la agenda prioritaria de los gobiernos, las
principales dimensiones de la desigualdad de género, como la discriminacion laboral, la falta de
acceso a los recursos productivos, la desigualdad en e hogar, las multiples formas de violencia
contra la mujer, la falta de acceso a los servicios, en especial de salud sexual y reproductiva, y la
baja participacion en la toma de decisiones. De la experiencia regiona se desprende que solo una
adecuada combinacion entre desarrollo econémico y voluntad politica al més alto nivel permite que
los avances de las mujeres en la educacion se expresen con equidad en el mercado laboral y en la
participacion politica.

En la Declaracion, si bien se han incluido indicadores que priorizan €l logro en la educacion
primaria, secundariay superior y en la relacion entre tasas de alfabetizacién de mujeres y hombres
entre los 15 y 24 afios, también se destacan indicadores como el de la proporcion de empleados
remunerados en € sector no agricolay la proporcién de los puestos en € parlamento, evidenciando
asi la relevancia otorgada a las dimensiones laboral y politica. La inclusion de esos indicadores
reflgja el reconocimiento implicito aungque insuficiente de dimensiones complementarias, expresado
ya por muchos gobiernos en su legislacién naciona o en los tratados internacionales. En ese
sentido, los objetivos de desarrollo del Milenio deben entenderse como la ratificacion —a mas alto
nivel— de la igualdad entre hombres y mujeres como objetivo primordial de la agenda
internacional, que complementa los adoptados en la Cuarta Conferencia Mundia sobre la Mujer y
otras cumbres relacionadas.

La CEPAL, junto a los organismos del sistema que elaboraron este informe, vieron la
necesidad de hacer explicitalarelacion entre mayor igualdad y empoderamiento de las mujeresy €
logro de los restantes objetivos, analizando la informacion disponible en la regién vy
desagregéndola, cuando es posible y procedente, por &rea de residencia, edad, raza, etniay pobreza,
afin deidentificar la heterogeneidad de laregion y los efectos negativos que tiene la articulacion de
diversas formas de desigualdad para las mujeres pobres, indigenas, afrodescendientes, nifias y
adultas mayores.

La piedra angular de la Declaracién del Milenio es la lucha contra la pobreza. Segun los
datos disponibles, las mujeres estdn sobrerrepresentadas entre los pobres, la pobreza tiene
efectos diferenciados sobre hombres y mujeresy las mujeres contribuyen ala disminucion de la
pobreza tanto cuando obtienen ingresos monetarios como cuando asumen la responsabilidad del
cuidado de los nifios, enfermos y adultos mayores y, en general, de todas las actividades
vinculadas con la reproduccion social. El andlisis de la pobreza desde una perspectiva de
género facilita la adopcion de una perspectiva multidimensional, que permite entender mejor la
razén por la cual ciertos grupos de personas estan mas expuestos a sufrirla y tienen mas
dificultades para salir de €ella, y determinar los factores que intervienen en estos procesos. El
aporte mas importante de este enfoque es que contribuye a identificar la autonomia como
vinculo necesario entre la pobrezay laigualdad.

117



CAPITULO IV AUTONOMIA DE LASMUJERES E IGUALDAD DE GENERO

La autonomia como concepto politico “implica la capacidad de instituir proyectos propios y
la produccién de acciones deliberadas (voluntad) para lograrlos, es decir subjetivarse como sujetos.
Sujetos capaces de discernir sus deseos y sus intereses y de elegir las mejores acciones para
concretar dichas elecciones. En el caso de la autonomia de género estamos hablando del grado de
libertad que una mujer tiene para poder actuar de acuerdo con su eleccion y no con la de otros. En
tal sentido, hay una estrecha relacion entre la adquisicién de autonomia de las mujeres y los
espacios de poder que puedan instituir, tanto individual como colectivamente.

En redlidad, €l grado de autonomia de un sujeto singular es inseparable del grado de
autonomia del grupo socia a que pertenece. Es decir, € grado de autonomia personal que una
mujer pueda desplegar dependerd también de la autonomia posible de su grupo social y de aquella
gue las mujeres de la sociedad a la que pertenece hayan alcanzado. En sintesis, la autonomia de un
grupo socia no depende exclusivamente de la voluntad personal de quienes a él pertenecen. Para
gue alguien pueda saber qué quiere en su vida'y cémo lograrlo, que se sienta con derecho a decir
no, a incidir en su realidad para lograr sus proyectos, necesita un tipo de subjetividad cuya
construccién no depende exclusivamente de su psiquismo. Entran en juego aqui condiciones de
posibilidad histérico-sociales de gran complegjidad, y bueno es reconocerlo, de lenta y dificil
modificacion” (Ferndndez, 1999).

Una dimension importante de |a autonomia tiene que ver con la economia. Ya en Beijing se
planteaba que la forma mas adecuada de superar la pobreza es favoreciendo la posibilidad de que
las mujeres generen ingresos propios mediante el acceso alos recursos, € empleo, los mercadosy el
comercio en condiciones de igualdad (Plataforma de Accidn).

Con respecto a la autonomia fisica de las mujeres, la gravedad que revelan las cifras sobre la
mortalidad materna en un gran niimero de paises exige tener presente la necesidad de reconocer 1os
derechos reproductivos de las personas y, en particular, € impacto de estos derechos sobre la
autonomia de las mujeres. La responsabilidad que también tiene el hombre en lo concerniente alas
altas tasas de fecundidad, el embarazo adolescente, la transmisién de enfermedades sexuales y el
SIDA obliga a abordar este debate desde una perspectiva integral e integradora. Por Ultimo, para
[legar a una cabal comprensién de la pobreza es preciso incorporar € andlisis de la violencia, que se
considera un factor que inhabilita a las personas para gozar de autonomia, les impide gercer su
ciudadania y erosiona su capital social a causa del aislamiento a que las somete. Esto es coherente
con la definicion que concibe la pobreza como la carencia de condiciones de vida minimas para la
supervivencia.

Otro &mbito donde la construccién de la autonomia adquiere importancia es €l de las familias
y los hogares, ya que “para comprender por qué persisten las desigualdades laborales, socides y
politicas es necesario impulsar cambios que permitan conciliar €l trabajo para e mercado con €
trabgjo y la vida familiar. Las mujeres de la regién han superado sus ataduras excluyentes con €l
mundo doméstico, pero no han sido eximidas de esa responsabilidad. Dicho de otro modo, en todos
los paises la igualdad formal reconoce a las mujeres sus derechos de ciudadania y permite su
ingreso a mundo publico en mayor igualdad, pero a no sancionarse la discriminacién ni
fomentarse la igualdad en la familia, € cuidado y la distribucion del tiempo, € derecho a la
ciudadania no se gjerce plenamente”.

El concepto de autonomia se ha enriquecido con € aporte de las mujeres indigenas y
afrodescendientes de la regién, que estén llevando a cabo una reflexion critica de ciertas practicas
comunitarias, esto es, normas, costumbres, tradiciones y usos consagrados. Afirman que la
autonomia debera fundarse en principios incluyentes, igualitarios, pluralistas y democraticos. En
esta perspectiva, la autonomia, como un derecho colectivo de los pueblos indigenas, seria la
plataforma bésica paralaigualdad de derechosy la equidad entre géneros (Sanchez, 2003).
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B. El diagndstico regional: desigualdades cruzadas

1. Laeducaciony las oportunidades de las mujeres

La educacion, ademas de ser un derecho y una meta en si misma, es una condicion necesaria
para reducir las desigualdades que afectan a los paises de la regién. Es conocido que € nivel de
instruccion de la poblacién, masculinay femenina, tiene consecuencias directas en sus posibilidades
de acceder a un empleo de calidad y por ese medio mantener a las familias fuera de la pobreza, y
favorece una participacién ciudadana y politica més activa e informada, para mencionar solo dos de
sus efectos sobre los demas objetivos del Milenio.

Para dinamizar este circulo virtuoso de logros que se potencian es fundamental concentrarse
especialmente en la educacion de las nifias. Las ventgjas que esta conlleva se tradadan de
generacion en generacion y desencadenan procesos multiplicadores de bienestar por sus efectos
positivos sobre otros indicadores sociales. El ciclo de vida de las nifias con educacion es diferente
del de aguellas que no han completado sus estudios. Las investigaciones muestran que a mayor
nivel de instruccién se posterga tanto la nupcialidad como la edad al nacimiento del primer hijo,
disminuyendo el embarazo adolescente y las tasas de fecundidad en general. Asimismo, claramente
la calidad de la atencion y el cuidado de las mujeres con educacion contribuye a reducir la
probabilidad de gque los nifios contraigan enfermedades y a aumentar sus posibilidades de superar
los cinco afios, reduciendo la mortalidad, la malnutricién y la morbilidad infantil y, a su vez,
constituye un factor de matricula y permanencia de los hijos e hijas en e sistema educativo. De
igual modo, la educacién, a escala individual, favorece la autonomia y la autovaloracion de las
mujeres.

En América Latina no cabe duda de que en las Ultimas décadas los paises han acanzado
grandes logros en materia de cobertura escolar en e nivel primario y se evidencian avances
significativos en los niveles secundario y terciario. Sin embargo, quedan alin tareas pendientes,
vinculadas sobre todo con las desigualdades econémicas, étnico-raciales y de lugar de residencia,
por lo que siguen vigentes los objetivos de la Plataforma de Accion Mundia de Beijing, aprobada
en 1995, en el sentido de eliminar los factores de discriminacion que impiden asegurar la educacién
universal y la finalizacién de la educacion primaria de todos los nifios y nifias, asi como € acceso
igualitario delasy los jovenes ala educacién secundariay superior (Objetivo estratégico B.1.).

En concordancia, la Meta 4 de los objetivos de desarrollo del Milenio insiste en: “Eliminar
las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria 'y secundaria, preferiblemente para €l
afio 2005, y en todos los niveles de la ensefianza antes del fin del afio 2015", y se establecen
indicadores que permiten hacer su seguimiento. Estos se complementan, en el presente documento,
con otros indicadores que posibilitan abordar la problemética de la educacion desde una perspectiva
de género de manera més gjustada con la realidad de los paises de la region, a fin de adoptar
decisiones de politica conducentes a una verdadera equidad de género.

Indicador 9:  Relacidn entre nifias y nifios en la educacién primaria,
secundariay superior

De acuerdo con la informacion disponible, la relacion entre nifias y nifios en e nivel primario
muestra que, con excepcion de Guatemala, Granada'y Republica Dominicana, lamayoria de los paises
han alcanzado la meta 0 se encuentran muy cerca de alcanzarla (véase € gréfico 1V.1). Este hecho
obedece a unatendencia que ya estaba instalada en laregién a principios de la década de 1990.

Paralos niveles secundario y terciario (véase el grafico IV.1), lainformacién disponible para
el inicio del siglo XXI muestra que en e primero la relacion entre las tasas netas de matricula
favorece a las nifas, excepto en Anguila, Guatemala y Per(, donde aln existe una brecha en la
cobertura educacional en perjuicio de las nifias. En €l caso de la educacion terciaria, aunque la
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informacién disponible es bastante escasa, se advierte que solo México no supera la meta. Por su
parte, Brasil, Costa Rica, El Salvador, Honduras, Jamaica, Republica Bolivariana de Venezuela,
Trinidad y Tabago y Uruguay muestran unarelacion atamente favorable alas jovenes.

GréficolV.1
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: RiELACION ENTRE LASTASASNETASDE MATRICULA
DE LASNINASY LASDE LOSNINOSEN LA EDUCACION PRIMARIA Y SECUNDARIA
Y EN LASTASASBRUTASDE LA EDUCACION TERCIARIA

ORNWRAUIONEOORNWRUTON0OO

0000000000 rRPRPRERPEREEEN

Per(
Anguila
Brasil
Aruba

Islas Virgenes Britanicas
Brasil

Pera

Chile

México

Paraguay

Venezuela (Rep. Bolivariana de)

Barbados
Belice

Brasil

Anguila

Cuba

Trinidad y Tabago

Aruba
Venezuela (Rep. Bolivariana de)

Chile
Colombia
Cuba
Argentina
Belice
Jamaica
Bolivia
Barbados

Bolivia
San Vicente y las Granadinas

El Salvador
Ecuador
Bahamas
Guyana
Dominica
Panama
México
Costa Rica
El Salvador
Uruguay
Jamaica

Antillas Neerlandesas
Uruguay

Uruguay

Honduras

Trinidad y Tabago

Colombia

Venezuela (Rep. Bolivariana de)

Granada

~ Guatemala
Republica Dominicana
Dominica

Islas Virgenes Britanicas
Santa Lucia
Nicaragua

Panama

Islas Turcas y Caicos
Ecuador

México

Suriname

Paraguay

Costa Rica

Bahamas

Antillas Neerlandesas
Guatemala

Jamaica

El Salvador

Argentina

Islas Turcas y Caicos
Costa Rica

Nicaragua

San Vicente y las Granadinas
Santa Lucia

Republica Dominicana
Honduras

Trinidad y Tabago

Primaria Secundaria Terciaria

Relacién mujeres/hombres (2001) = Meta

Fuente: Instituto de Estadistica dela UNESCO (UIS) [en lined] http://www.uis.unesco.org.

La mayor y persistente asistencia de las nifias y jovenes a establecimientos educacionales
responde a diversos fendmenos de caracter sociocultural y politico. Entre estos se destaca, por una
parte, la introyeccion por parte de las mujeres del discurso de la “meritocracia’ y del esfuerzo
personal para € mejoramiento de su situacion y una mejor insercién futura en el mercado laboral.
Por otro lado, investigaciones de corte cualitativo se refieren al papel de proteccion que juega la
escuela, sobre todo para las nifias pobres, a quienes los padres prefieren mantener en las
instituciones como forma de proteccion contralaviolenciay los riesgos en la calle. A o anterior se
suma el hecho de que la educacién apareceria como més compatible en términos de demanda
horaria con €l trabajo doméstico o con |os trabajos remunerados que asumen las mujeres, ya que en
el promedio regional urbano €l 40,3% de las adolescentes entre 15 y 19 afios que pertenecen a la
poblacién econdmicamente activa asiste a un establecimiento educacional, mientras que en €l caso
de los jovenes varones este porcentaje a canza a un 35% (véase el gréfico IV .2).

a) Heterogeneidad de los logros educativos

A pesar de los logros consignados, alin sigue pendiente para un grupo de paises lograr la
equidad en materia de asistencia escolar para el tramo de edad comprendido entre los 6 y 12 afios de
edad. Este indicador, considerado una variable sustitutiva (proxy) de la cobertura escolar en el nivel
primario, muestra que, si bien la meta de igualdad ha sido acanzada por las nifias pertenecientes a
estratos no pobres, sigue representando un desafio para algunas nifias provenientes de hogares
pobres, sobre todo en las zonas rurales (véase € grafico 1V.3). Las nifias pobres de zonas urbanas en
Guatemala y Ecuador aln registran menores tasas de asistencia escolar que sus pares varones. En
las zonas rurales de Guatemala'y Panama el conjunto de la poblacién femenina de este tramo etario
(pobres'y no pobres) alin no se equipara con |os nifios, mientras que en México la meta solo ha sido
alcanzada por la poblacién infantil no pobre.
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Gréfico V.2
AMERICA LATINA (17 PAISES): ASISTENCIA ESCOLAR DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA DE 15 A 19 ANOS DE EDAD SEGUN SEXO,
ZONASURBANAS, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), sobre |la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

Gréfico V.3
AMERICA LATINA (17 PAISES): RELACION ENTRE LA TASA DE ASISTENCIA ESCOLAR
DE LASNINASY LA DE LOSNINOSDE 6 A 12 ANOS, SEGUN CONDICION
DE POBREZA Y ZONA DE RESIDENCIA, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabul aciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.
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Un fendmeno similar se observa entre las y los jovenes pertenecientes al tramo de edad de
entre 13 y 19 afios, variable sustitutiva (proxy) de la educacion secundaria, donde se advierten
comportamientos diferentes entre aguellos pertenecientes a hogares pobres y no pobres, asi como
entre zonas urbanas y rurales. Cabe destacar que en estas Ultimas solo el 55% de las mujeres pobres
y € 58% de los hombres de la misma condicion asisten a un establecimiento educacional (véase €l
gréfico 1V .4). Claramente las brechas de género se agudizan con otras desigualdades criticas como
la socioecondmica y territorial. De este modo, en términos relativos las jévenes de los hogares
pobres rurales aparecen con una desventaja respecto de sus pares no pobres de casi 6,5 puntos
porcentuales, mientras la distancia con las mujeres urbanas no pobres acanza a 24 puntos
porcentuales.

GréficolV .4
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE DE 16 PAISESEN ZONASURBANASY 13 PAISES
EN ZONASRURALES): ASISTENCIA ESCOLAR DE LA POBLACION DE 13 A 19 ANOS
DE EDAD SEGUN SEXO, CONDICION DE POBREZA Y ZONA GEOGRAFICA,
ALREDEDOR DEL ANO 20022
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

Zonas urbanas: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador Guatemala, Honduras,
México, Panama, Paraguay, Pert, Replblica Dominicanay Uruguay .

Zonas rurales: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama,
Paraguay, Perty Republica Dominicana.

b) Calidad de la educacién

Mas ala de la paridad en la cobertura, se reconoce que la igualdad entre nifias y nifios
requiere eliminar las discriminaciones en las oportunidades de asistir a la escuela derivadas de las
responsabilidades familiares y @l trabgjo infantil, incluido € no remunerado, cambiar |os métodos
de ensefianzay los contenidos curriculares explicitosy “ocultos’, que “ensefian” anifiosy nifiasy a
losy las adolescentes normas, pautas 'y expectativas sociales diferentes para unosy otras.

En este marco, un problema aln no suficientemente analizado es el de las diferencias entre
los patrones de desercion y repeticion entre nifios y nifias, especialmente entre los sectores mas
pobres. Por gjemplo, en Per(, la tasa de asistencia con retraso de los estudiantes entre 7 y 11 afios
alcanza el 34% para las nifiass y e 38% para los nifios (Bravo, 2004). Estos fendmenos son
resultado, entre otras causas, de los mandatos culturales vinculados a la socializacion de género y a
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ladivision sexual ddl trabajo que se instala tempranamente en los hogares y que afectan la calidad
del aprendizaje. Mientras que las nifias con frecuencia tienen dificultades escolares a raiz de las
responsabilidades familiares que deben asumir, |os nifios en su mayoria se retrasan en sus estudios o
directamente abandonan la escuela para incorporarse a trabajo remunerado. Lo anterior es de gran
relevancia ya que, debido a carécter restrictivo de las definiciones sobre trabajo en genera y
trabagjo infantil en particular, solo se considera trabajador a aquel nifio o nifia que trabgja para e
mercado, ignorando de este modo la incidencia del trabajo doméstico. Por eemplo, en la
informacién de Bolivia, se puede apreciar que e porcentaje de nifias y nifios trabgjadores se
elevasignificativamente al considerar trabgjo las tareas domésticas no remuneradas (véase €l
gréfico 1V.5).

_ _ GréficoIV.5 N
BOLIVIA (2001): NINASY NINOSENTRE 7Y 14 ANOS QUE TRABAJAN ?
(En porcentajes)
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Fuente: Encuestade Hogares de Boliviadel 2001.

a

En el grafico se muestra el porcentaje de nifias y nifios que trabajan méas de 20 horas ala semana. Se denomina trabajo
excluyente al que considera solo €l trabajo de mercado y trabajo incluyente al que considera € trabajo de mercado y
las labores domésticas.

Ademas, es importante considerar que si bien la desercion escolar afecta mas a los nifios y
jovenes que alas mujeres, su impacto econémico es mayor para ellas. El andlisis de lainformacién
sobre las pérdidas de ingresos sal ariales derivadas de |a desercion escolar segiin €l sexo muestra que
esta entrafia mayores déficit para las mujeres que para los hombres. Por ejemplo, en los paises con
alta desercidn, las mujeres incrementarian su ingreso cerca de un 44% si completaran cuatro o0 mas
afos de estudio parafinalizar 1a ensefianza primaria, mientras que los hombres lo incrementarian un
36% (veéase el gréfico 1V.6).

En la ensefianza primaria |os textos escolares y |as practicas pedagdgicas cobran una enorme
importancia. Si bien desde los inicios de la década de 1990 en casi todos los paises de la region se
han realizado grandes esfuerzos para eliminar el sexismo de los libros y material didactico, siguen
presentes estereotipos que influyen negativamente en la autopercepcion y la identidad de las nifias,
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a presentarse modelos casi exclusivamente masculinos en e desempefio técnico y € gjercicio del
poder publico, y tampoco se hace mayor referencia a los derechos humanos de las mujeres y alin
menos a sus contribuciones al desarrollo de la comunidad y la sociedad (Rico, 1996).

Gréfico V.6
AMERICA LATINA (17 PAISES): PERDIDAS DE INGRESOS LABORALESDERIVADAS
DE LA DESERCION ESCOLAR, SEGUN SEXO, POR GRUPOS DE PAISES,
ALREDEDOR DE 19992
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2001-
2002 (LC/G.2183-P), Santiago de Chile, 2002. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.02.11.G.65.

Paises con baja desercion: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Panamay Perq.

Paises con desercion intermedia: Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Republica Bolivariana de Venezuela y

Uruguay.

Paises con ata desercion: Brasil, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

c) Pertinencia de la educacién para la vida laboral

En el nivel secundario, donde se inicia la orientacion profesional y laboral, los contenidos
educativos no suelen estar adaptados a las exigencias del mundo productivo y a las nuevas
condiciones econdmicas 'y de la sociedad de la informacién. La ensefianza que se otorga a las nifias
sigue influida por los estereotipos tradicionales sobre las mujeres y el tipo de desempefio laboral
gue se considera apropiado para ellas, 10 que contribuye alainercia sexista del sistema educativo.

S se andliza la situacion de las nifias que acceden a la educacion terciaria, ya sea
universitaria o técnica, se observa la persistencia de la concentracién en carreras tradicionalmente
consideradas “femeninas’ o més apropiadas para mujeres (véase el grafico 1V.7). Este fendmeno
pone en la agenda la orientacion vocacional que se entrega alasy los jévenes, asi como la calidad
educativa en su sentido mas lato. En efecto, hace un llamado de atencidn sobre la necesidad de
fomentar el ingreso de las mujeres a las carreras relacionadas con 10s actuales cambios y adelantos
cientificos y tecnolégicos. El hecho de que las mujeres prefieran un tipo determinado de carreras, a
las que son impulsadas, aminora el impacto de su amplia participacion en € sistema educativo y
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demuestra que no es suficiente asegurar su acceso Sino que es imprescindible reorientar su
participacion en beneficio de ellas mismas y de la sociedad en su conjunto.

Gréfico V.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MUJERESEN CADA SECTOR DE ESTUDIO
EN LA EDUCACION SUPERIOR, ALREDEDOR DE 1995 ®
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Statistical
Yearbook 1999, Paris.

% El &reade ciencias naturales agrupa a carreras tales como mateméticas y estadistica e informética, ingenieria, industria

y construccién; arquitecturay planificacion urbanistica; transporte y comunicaciones.

2. Lapersistencia del analfabetismo

Indicador 10: Relacién entre las tasas de alfabetizacion de las mujeres y los
hombres de 15 a 24 afios

Laevolucion de las tasas de analfabetismo de la poblacion joven en el tramo de edad de 15 a
24 afios muestra que se han ido cerrando las brechas que historicamente ponian a las mujeres en
desventaja. Incluso, segun estimaciones de la UNESCO (www.uis.unesco.org), este patron se habria
invertido para el afo 2005, en que se estima que € analfabetismo masculino supera a la respectiva
tasa femenina (véase el grafico 1V.8). Sin embargo, s se amplia €l indicador a todas las mujeres
mayores de 15 afios, se observan tasas de analfabetismo femenino mayores, lo que indica la
persistencia de la brecha (véase € gréfico 1V.9). Este indicador sefidla la importancia de elaborar
politicas de reduccién del analfabetismo también entre mayores de 24, particularmente las mujeres,
considerando los efectos positivos que tiene la educacion sobre su propia autonomiay €l bienestar
familiar y comunitario. La inversion en educacion y capacitacion dirigida sobre todo a las mujeres
tiene cuantiosos retornos econdmicos y no econdémicos, en términos de reduccion de la pobreza de
sus hogares, mejoramiento de la productividad, reduccion de la fecundidad y un mejor futuro para
los hijos e hijas.
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Gréfico V.8
AMERICA LATINAY EL CARIBE: EVOL UCI()N~DE LASTASASDE ANALFABETISMO
DE LA POBLACION DE 15 A 24 ANOS DE EDAD, 1970-2005
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO [en linea] http://www.uis.unesco.org/.

Gréfico V.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LASTASASDE ANALFABETISMO
DE LA POBLACION DE 15 ANOSY MAS, 1970-2005
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO [en linea] http://www.uis.unesco.org/.

Ademas, hay que considerar que los valores basados en promedios nacionales o regionales
encubren determinadas situaciones que enfrentan aguellos segmentos de |la poblacién femenina
afectados por otros sistemas de discriminacion, como los que sufren las mujeres indigenas. Segun la
ultima informacion censal para cinco paises latinoamericanos, estos grupos presentan, en todos los
casos, tasas de analfabetismo superiores a las de los hombres de igual pertenenciaracia y étnica, y
grupo etario, asi como también a las registradas por las mujeres “blancas’ o no indigenas (véase el
gréfico 1V.10).
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Gréfico V.10
AMERICA LATINA (5 PAISES): TASA DE ANALFABETISMO DE LA POBLACION DE
15 ANOS DE EDAD Y MAS, SEGUN PERTENENCIA ETNICA O RACIAL,
RONDA CENSOS 2000
(En porcentajes)
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Afrodescendiente
No indigena
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No indigena
Indigena

Bolivia Brasil Ecuador Guatemala Panama
Mujeres H Hombres

Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de los
censos de poblacién de Bolivia (2001), Brasil (2000), Ecuador (2001), Guatemala (2002) y Panama (2000).

Los programas de alfabetizacién ofrecen a las mujeres adultas que no se han beneficiado de
la escolaridad una oportunidad de adquirir conocimientos, ademéas de un factor de realizacion
personal y €l gercicio de un derecho. Sin embargo, es necesario prestar atencion a hecho de que,
segun las experiencias realizadas, |a afabetizacion concebida como un fin en si misma no garantiza
la adquisicion de conocimientos y capacidades técnicas bésicas que permitan satisfacer las
necesi dades fundamentales, superar la pobrezay mejorar la calidad de vida.

3. Eltrabajo de las mujeres

Indicador 11: Proporcion de mujeres entre los empleados asalariados
en el sector no agricola

Con este indicador se introduce una dimension fundamental de la lucha contra la pobrezay la
desigualdad de género. Se trata de la brecha en el mercado de trabajo, excluida la participacion de la
mujer en actividades agricolas. Si bien este indicador permite superar 10s sesgos metodol 4gicos que
revelan las fuentes para conocer la insercion laboral de las mujeres en las actividades agricolas
(Naciones Unidas, 1998), es conveniente analizar la pobreza y la desigualdad de género a partir de
las brechas en e mundo laboral urbano y rural, asi como en la division sexual del trabajo en las
familias. Tal como se apreciaen e grafico 1V.11, uno de los fendmenos mas impactantes de las dos
Ultimas décadas es el aumento de la poblacion femenina econdémicamente activa. Este fendmeno, en
el que irreversiblemente radica un conjunto de transformaciones culturales, sociales y econémicas,
se presenta junto con tasas de desempleo mayores para las mujeres, tanto en América Latina como
en € Caribe (véanse los gréficos 1V.12 y 1V.13). Para entender la contradiccién entre una mayor
disponibilidad de las mujeres para trabgjar a cambio de ingresos y las dificultades efectivas para
hacerlo es preciso analizar la articulacion y dindmica de las esferas publica y privada y méas
especificamente la compatibilidad entre el trabajo productivo y reproductivo.
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Gréfico IV.11
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LASTASASDE PARTICIPACION POR SEXO, 1990-2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones del Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Pablacion de la CEPAL y de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de | os respectivos paises.

Gréfico IV.12
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE DE LOSPAISES):*EVOLUCION DE LASTASASDE
DESOCUPACION DE HOMBRESY MUJERESEN LA ACTIVIDAD ECONOMICA,
ZONASURBANAS, 1990-2002
(En porcentajes)

1990 1994 1997 1999 2002

W Mujeres M Hombres

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabul aciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

1990 (14 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Panama, Paraguay, Republica Dominicanay Uruguay.

1994 (13 paises): Boalivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama,
Paraguay, Republica Dominicanay Uruguay.

1997 (14 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua,
Panamé@, Paraguay, Per('y Uruguay.

1999 y 2002 (16 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay.
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Gréfico IV.13
CARIBE (16 PAISES): TASAS DE DESOCUPACION DE HOMBRESY MUJERES
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA, ALREDEDOR DEL 2000
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Oficina subregional parael Caribe.

La composicion por sexo de la poblacidn ocupada en empleos no agricolas no ha cambiado
significativamente en la tltima década en |los paises de América Latinay el Caribe donde se observa
una heterogeneidad en el valor de este indicador, que oscila en el afio 2001 entre un 31,2% para El
Salvador y un 51,7% para Honduras.

Laevolucion entre 1990 y 2001 exhibe diferentes patrones (véase el gréfico 1V.14). Mientras
gue en la mayoria de los paises (14 de 26) aumentd |a participacién de las mujeres (Grupo 11), siete
paises (Grupo Il) préacticamente han mantenido su composicion por sexo, mientras que el primer
grupo (Grupo I) conformado por cinco paises muestra un rezago.

Gréfico IV.14
AMERICA LATINAY EL CARIBE (26 PAISES): MUJERESENTRE LOSEMPLEADOS
REMUNERADOSEN EL SECTOR NO AGRICOLA, 1990-2001
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
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a) Participacion laboral

La tendencia anterior se produce en el contexto de un creciente ingreso de las mujeres al
mercado de trabajo y se caracteriza por su concentracion en empleos precarios, mal remunerados y
de baja productividad (véase el gréfico 1V.15). En 13 de los 17 paises analizados, la proporcién de
mujeres en empleos de baja productividad en las zonas urbanas es mayor que la de los hombres.
Entre 1990 y 2002, la brecha de género en sectores de baja productividad se redujo solo 3 puntos
porcentuales, debido principalmente a empeoramiento de la insercion laboral masculina, que pasd
del 43% al 46% en estos sectores, mientras que la de las mujeres se mantuvo estable (véase el

gréfico 1V.16).

A pesar de que las mujeres comparten con los hombres e impacto negativo de la creciente
tendencia a la informalidad y precarizacion del empleo en la region, ellas obtienen ingresos aln
menores tanto en el empleo de baja productividad (donde se concentran las mujeres con menor
educacion) como también entre las més educadas (véanse los gréficos IV.17 y 1V.18).

Gréfico IV.15
AMERICA LATINA (17 PAISES): POBLACION FEMENINA Y MASCUL INA OCUPADA EN
SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD DEL MERCADO DE TRABAJO,
ZONASURBANAS, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)

90 T

45 48 56 38 28 37 43 56 52 57 56

© ] 5o~ © [} © > o = = = ] © =] > ©
= S §3 = ] g ] a 8 S ] 2 ] 5 8 s
= L« o = > D > =
£ =5 & (8] [ =) 3 5 3 g S & £ a = S
S i < s = = g o k=] > 3 = o] o
<) = © < I 8 = = S T o o 1 s m
= SE G 8 a @ =} S o w L
< gs ] 5 8 T i = 8 o
o N S w

L =

£3

Q

53]
>
= Mujeres B Hombres

Fuente: Comision Econémica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), sobre |la base de tabulaciones especiaes de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

130



OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Gréfico 1V.16
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE DE 10 PAISES):*EVOLUCION DE LA POBLACION
FEMENINA Y MASCULINA OCUPADA EN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD DEL
MERCADO DE TRABAJO, ZONAS URBANAS, 1990-2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabul aciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

& Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, Panama, Paraguay y Uruguay.

Gréfico IV.17
AMERICA LATINA (16 PAI'SES): INGRESO MEDIO DE LA POBLACION FEMENINA
Y MASCULINA OCUPADA EN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD DEL
MERCADO DE TRABAJO, ZONASURBANAS, ALREDEDOR DEL 2002
(Ingreso expresado en miltiplos de las respectivas lineas de pobreza per capita)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabul aciones especiales de las
encuestas de hogares de |0s respectivos paises.
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Gréfico V.18
AMERICA LATINA (15 PAISES): INGRESO MEDIO DEL TRABAJO POR HORA DE LAS
MUJERES COMPARADO CON EL DE LOSHOMBRES, TOTAL Y PARA 13 ANOSDE
INSTRUCCION O MAS, ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)

120 4 T 120

] >
100 — — = 100
- [ |
78 78 77 83 84
] — 78 79 79 e 83
B - IS
o
60 | 1 60
40 140
20 | 120
83 82 80 54 70 65 60 65 72 53 75 74 76 88 86 72
0 0
g ] g 2 8 g 7 5 g g g 8 g g g 2
- 5 5 & & ® § g &§ 5§ § & = H
= o} I} o 3 = = =1 o E S < £
@ = g = S & £ g g 5 5 3 g S
> o
w 8 < 8 z T 8 o
o
7]
o
H Total 013 afios y méas

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de 10s respectivos paises.

b) Brechadeingresos

En los Ultimos 12 afios se han observado progresos en la brecha de ingresos laborales entre
mujeresy hombres; sin embargo, han sido desiguales para los distintos tramos de educacion.

En los gréaficos 1V.19y 1V.20 se advierte que los ingresos de las mujeres alcanzan en el 2002
el 69% de los ingresos masculinos, mientras que sus ingresos salariales equivalen a 84% de los de
los hombres. La brecha salarial se ha reducido 14 puntos porcentuales respecto de 1990, mientras
que, en el caso del total de ingresos por trabajo, se registré un incremento de apenas 6,5 puntos
porcentuales, 1o que indica que dentro del esquivo trabajo asalariado mejoran las oportunidades para
las mujeres.

Desde e punto de vista de la brecha correspondiente a tramo de menor escolaridad (0 a 3
anos), la diferencia se ha reducido, lo que se expresa en un aumento del 55% en 1990 a un 66% en
el 2002 para €l total de ingresos provenientes del trabajo, mientras que la reduccién de la brecha
salarial ha pasado del 55% en 1990 a 72,3% en el 2002, es decir, se consigné un aumento de cerca
de 18 puntos porcentual es.

La mayor brecha de género se produce entre las mujeres mas educadas, para quienes en el
2002 el ingreso laboral representa solo e 61,7% del ingreso de los hombres, mientras que en los
salarios equivale apenas al 66,2% del de los varones.

El grupo gue presenta la menor desigualdad entre los ingresos de mujeres y hombres
corresponde a quienes poseen entre 10 y 12 afos de estudio, donde las ocupadas (asalariadas e
independientes) ganan alrededor del 70% de los ingresos laborales masculinos y las asalariadas
cerca del 79% de los hombres en igual condicién. Sin embargo, las disparidades en este grupo
también se han reducido lentamente: en 12 afios la brecha de ingresos laborales se estrechd apenas
2,1 puntos porcentuales y solo 4 puntos porcentual es la correspondiente a los ingresos salariales.

132



OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Gréfico IV.19
AMERICA LATINA (13 PAISES):*EVOLUCION DEL INGRESO MEDIO DEL TRABAJO DE LAS
MUJERES COMO PROPORCION DEL DE LOSHOMBRES, ZONAS URBANAS, 1990-2002
(En porcentajes)

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

1990 (11 paises): Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,

Panama, Paraguay (Asuncién) y Uruguay.

1997, 1999 y 2002 (13 paises): Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,

Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay (Asuncién) y Uruguay.

a

Gréafico V.20
AMERICA LATINA (13 PAISES):*EVOLUCION DEL INGRESO MEDIO SALARIAL DE LAS
MUJERES COMO PROPORCION DEL DE LOSHOMBRES, ZONAS URBANAS, 1990-2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para AméricaLatinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

1990 (11 paises): Argentina (Gran Buenos Aires), Balivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,

Panama, Paraguay (Asuncién) y Uruguay.

1997, 1999 y 2002 (13 paises): Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,

Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay (Asuncion) y Uruguay.

a
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Las brechas de género en los salarios son €l resultado de multiples discriminaciones. Por un
lado, pesan factores educativos, aunque, segin se observa, estos han mejorado notablemente.
Ademés, cabe mencionar lajornada laboral parcial, donde predominan las mujeres; la segmentacion
ocupacional, donde prevalecen obstacul os ligados a las obligaciones familiares; |os estereotipos de
género, ladivision sexua de rolesy la experiencia laboral, que para muchas mujeres refleja el ciclo
reproductivo, si bien son cada vez menos las mujeres adultas que abandonan el mercado de trabajo
debido alamaternidad.

A fin de determinar los factores que inciden en estas disparidades, se analizaron datos
provenientes del censo realizado en Brasil en e 2000, en € que a partir de una submuestra se
pregunté por ingresos, ademés de otras variables relacionadas con el trabajo de las personas. Segin
estos datos, se observa que cualquiera sea € sector o rama de actividad econémica en que se
desempefien, las mujeres reciben menos ingresos que los varones, 1o que pone de relieve la
discriminacion (véase el gréfico 1V.21).

Gréfico IV.21
BRASIL (2000): RELACION ENTRE LOSINGRESOSLABORALESMEDIOSDE MUJERES DE
30 A 39 ANOS DE EDAD, CON 15 0 MASANOS DE ESCOLARIDAD Y CON 40 HORAS
DE JORNADA LABORAL, Y EL DE LOSHOMBRES, SEGUN RAMA DE
ACTIVIDAD ECONOMICA, TOTAL NACIONAL
(En porcentajes)
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Fuente: Jorge Rodriguez, “Pobreza, ingresos y género usando los censos de la ronda del 2000”, documento presentado
en la Reunién de expertos sobre pobreza y género, Santiago de Chile, Comision Econémica para América
Latinay €l Caribe (CEPAL), 12y 13 de agosto del 2003, inédito.

Ese conjunto de desigualdades se van acumulando a lo largo del tiempo, 1o que se reflgja en
el grado de desproteccidn socia que afecta a las mujeres adultas mayores. Las mujeres son mayoria
entre la poblacion adulta mayor y sin embargo son minoria entre los perceptores de pensiones, y
cuando perciben ingresos por jubilaciones y pensiones lo hacen en menor proporcion gue los
hombres (véase el gréfico 1V.22).
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Gréfico V.22
AMERICA LATINA (13 PAISES): PERCEPTORES DE INGRESOS POR JUBILACIONESY
PENSIONESENTRE LOSADULTOSMAYORESDE 65 Y MASANOS DE EDAD,
ZONASURBANAS, ALREDEDOR DEL 2002
(En porcentajes)
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Fuente:  Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabul aciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

En América Latina y € Caribe las transformaciones del mercado laboral y los logros
educativos de las mujeres no han ido de la mano de cambios en materia de redistribucién de las
responsabilidades familiares, o que equipara a la regién con otras donde también las mujeres son
las principales responsables del trabajo doméstico no remunerado y de las actividades relacionadas
con €l cuidado. El caso de México muestra un aspecto central de la division sexua del trabajo en las
familias, ya que se observa gque las mujeres se dedican en tiempo y en proporciones mayores a las
actividades domésticas (véase € gréfico 1V.23). En efecto, las mujeres estdn a cargo de las
compras, la cocina, el cuidado de personas con discapacidad, limpieza y cuidado de ropa, cuidado
de nifios, preparacion de aimentos y limpieza de la vivienda, mientras los hombres aparecen
principalmente realizando |as actividades de pago de trémites, reparacionesy cuidado de enfermos.*

El andlisis del mercado laboral se ve obstaculizado por € sesgo que se produce a asociar la
nocion de trabajo con trabajo remunerado, 10 que excluye de su consideracién a una gran cantidad
de mujeres dedicadas al trabajo doméstico no remunerado y en cuya realizacion radica su exclusion
del mercado laboral. Dicho de otro modo, las mujeres consideradas inactivas estén trabajando sin
reconocimiento ni remuneracién en € ambito doméstico. En €l gréfico 1V.24 se aprecia la ausencia
de los hombres en las actividades domésticas no remuneradas como actividad principal .

4 Los hombres que cuidan enfermos o personas con limitaciones fisicas o mentales son poco frecuentes en la realidad nacional, por lo
que el nimero de casos en la muestra no tiene suficiente representatividad estadistica (INEGI, 2002).
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Gréfico 1V.23
MEXICO (2002): HORASA LA SEMANA QUE LOSMIEMBROS DEL HOGAR DE 12 ANOSDE
EDAD Y MASDESTINAN A LASACTIVIDADESDOMESTICAS, POR CLASE DE
ACTIVIDAD ECONOMICA Y SEXO, TOTAL NACIONAL

16
14 4
12 4
10
8
64
4]
2,
0
[ © 1% @ @ © 1% > o v > 0 ©
=B ° g L g S e c - © =9 £ 88 °
° 8.8 z8 c © S 50T -4 © 853 85 -8
85 s5%tsg &9 $ g5 o5 t88c S8, SEET 557 SE
o] S >§5 3T gs 3 = Il 28 cns g N o O o >0 8 S oE N &
2 S 08 S 25 s g =3 SRS T © 8 E 03 s BN} 83 o 2
=] ) > 9 joa =) 28 a S & © 2T N G > E © o ] 23
© s55z2 S o 22 5< < €58° 29w T8g- g%
azs 5> = € S92 E 9 £ 3} S%E°® E
o8B &u £ E 04)58 38 (SRR =] =
x 5 5 o ) 5 € ©
© < = (3] c o
=@=Mujeres =&=Hombres

Fuente: Ingtituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), Encuesta nacional sobre uso del
tiempo, México, D.F., 2002 (http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/si stemas/enut2002/datos/2temal
enut02_2 32.xls).

& Actividades consideradas simultaneas porque se pueden realizar al mismo tiempo que otras.

Gréfico 1V.24
AMERICA LATINA (PROMEDIO PONDERADO DE 15 PAISESEN ZONAS URBANASY
12 PAISESEN ZONASRURALES):*TOTAL TRABAJADORES, TRABAJADORES
REMUNERADOSY DOMESTICOSNO REMUNERADOS,
ALREDEDOR DEL 2002
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Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiaes de las
encuestas de hogares de |0s respectivos paises.

Zonas urbanas: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,

México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Republica Dominicanay Uruguay.

Zonas rurales: Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,

Panamd, Paraguay y Republica Dominicana.

a
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Finalmente, cabe subrayar €l hecho de que la mayoria de las mujeres afrodescendientes e
indigenas de casi todos |os paises ven seriamente agravada su situacion debido a efecto potenciador
gue tienen las multiples discriminaciones de que son objeto, principalmente la violacion de sus
derechos econémicos, socialesy culturales (véanse el recuadro IV.1y €l gréfico 1V.25).

Recuadro 1V.1
POBREZA, RAZA Y GENERO: EL CASO DE BRASIL

En Brasil, en & 2001, un 62% de la poblacién blanca se encontraba por encima de lalinea de pobreza, en comparacion con un
37,5% en e caso de las personas afrodescendientes. Un 61% de los pobres es afrodescendiente, a igua que un 71% de los
indigentes. La desagregacion de los datos por sexo muestra que la distribucion de mujeres y hombres, seglin su pertenencia a
familias pobres, indigentes y no pobres, sigue un patrén de participacion similar a de las proporciones de los sexos en la
poblacion total, 1o que significa que las mujeres son més en todas las razas, a excepcion de lanegra, y son también mas entre
los pobres. En e 2001, las mujeres afrodescendientes representaban el 30,9% de los pobres y los hombres de la mismaraza,
el 30,2%. Esta relacion es muy semejante entre las mujeres y hombres afrodescendientes en situacion de indigencia (22% y
21,6%, respectivamente) (Pereira de Melo, 2004). Por otra parte, s se consideran las diferencias de raza entre las mujeres, se
identifican brechas notables. En efecto, & 22% de las mujeres afrodescendientes son indigentes, comparadas con solo un 8%
delasblancas.

Género y raza se conjugan para determinar las condiciones de vida de las mujeres afrodescendientes. Su ingreso
laboral mensua promedio equivale a 32% del percibido por un hombre blanco. Por otra parte, las remuneraciones de las
mujeres en su conjunto alcanzan a 66% de las de los hombres, mientras que € total de los trabajadores afrodescendientes (de
ambos sexos) recibe solo & 50% de la obtenida por sus pares blancos (Abramo, 2003). De todos los afrodescendientes,
apenas € 2% ingresa ala universidad; en cuanto alas mujeres, un 3% tiene 15 afios y mas de estudios, frente aun 12% en €
caso de las blancas. En conjunto, las diferencias entre las remuneraciones de afrodescendientes y blancos (de ambos sexos)
son més acentuadas que las que se presentan entre mujeres y hombres. Esa relacion se modifica a incorporar a andlisis los
afios de estudio, ya que, comparando similares niveles de escolaridad, las mujeres blancas quedan en una situacion de mayor
desventgja que los hombres afrodescendientes. Las mujeres de ascendencia africana son, por lo tanto, objeto de una doble
discriminacién: las que tienen entre 11 y 14 afios de estudio reciben una remuneracion por hora que equivale a 39% de la
correspondiente a hombres blancos ubicados en € mismo tramo educativo (Abramo, 2003).

Fuente: Naciones Unidas, Treaty Series. Cumulative Index, N° 25, Nueva Y ork, 1999.

Gréfico 1V.25 3
BRASIL: REMUNERACION POR SEXO Y GRUPO ETNICO, SEGUN ANOS
DE ESTUDIO, 1992-2002
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Fuente: Lais Abramo, Desigualdades e discriminacdo de género e raca no mercado de trabalho brasileiro,
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), agosto del 2003; Hildete Pereira de Melo, “ Género e pobreza no
Brasil”, documento presentado en el proyecto Gobernabilidad democrética e igualdad de género en América
Latina y € Caribe, Rio de Janeiro, Secretaria Especial de Politicas para las Mujeres (SPM)/Comisién
Econémica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL).
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4. Participacién politica de las mujeres

Indicador 12: Proporcion de puestos ocupados por mujeres en el parlamento
nacional

La presencia de mujeres en los parlamentos da cuenta de procesos més amplios de
participacion en las distintas esferas de toma de decisiones. Este indicador sefiala un fenémeno
recurrente en otros poderes del Estado, como €l judicial, donde las cifras son alin méas negativas en
todos los paises; los poderes locales, como los municipios, asi como las clpulas empresariales,
sindicales y académicas (véase el gréfico IV.26).

Gréfico 1V.26
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (33 PAISES): PROPORCION DE PUESTOS OCUPADOS,
POR MUJERESEN EL PARLAMENTO NACIONAL, 1990 Y 2005
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Fuente: Naciones Unidas base de datos de indicadores de los objetivos de desarrollo del Milenio [en linea]
http://millenniumindicators.un.org, actualizado al 17 de marzo del 2005, sobre la base de informacion
compilada por la Union Interparlamentaria (IPU) (www.ipu.org).

Nota:  Losvalores serefieren a porcentaje de mujeres en la Camara baja o camara Unica.
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Cabe destacar que €l aumento de la representacion parlamentaria en la region esta vinculado
a la adopcion de medidas de accion positiva combinadas con sistemas electorales proporcionales.
En efecto, la situacion que hoy impera obedece a politicas de accion positiva explicitas, conocidas
como leyes de cuotas. Este tipo de leyes rige en los siguientes paises: Argentinay Costa Rica, en los
gue las mujeres ocupan mas del 20% de los cupos parlamentarios; Bolivia, Ecuador, México, Peray
Republica Dominicana (entre 10% y 20%); Brasil, Panama y Paraguay (hasta 10%) (Bareiro y
otros, 2004). La CEPAL sostiene que, para que las cuotas tengan el efecto esperado, es necesario
que: i) se adecuen a sistema electoral y estén consagradas en la ley correspondiente; ii) estén bien
reglamentadas, y iii) el organismo electoral vele activamente por su cumplimiento. Estas tres
condiciones se han dado, entre otros paises, en Argentina, Costa Rica y México, en los que se
observa un notable incremento de la participacién de las mujeres. En ciertos casos, como € de la
Republica Bolivariana de Venezuela, las cuotas fueron derogadas tras una corta vigencia. En
Paraguay, la cuota del 20% solo rige para las listas en las elecciones internas partidarias (véase €l
gréfico 1V.27).°

Gréfico V.27
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PRESENCIA DE MUJERESEN EL PODER
LEGISLATIVO, ALREDEDOR DE LOS ANOS 2000-2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos obtenidos de Women
and Power in the Americas (www.thedialogue.org), Unién Interparlamentaria (www.ipu.org), International
Institute for Democracy and Electoral Assistance (www.idea.int).

& Uruguay (1999), Republica Bolivariana de Venezuela (2000), Argentina (2001), Chile (2001), Nicaragua (2001),

Bolivia (2002), Brasil (2002), Colombia (2002), Costa Rica (2002), Republica Dominicana (2002), Paraguay (2003).

Chile, Colombia, Nicaragua, Republica Bolivariana de Venezuelay Uruguay no tienen ley de cuotas.

> Proyecto CEPAL, Gobernabilidad democrética e igualdad de género en AméricaLatinay el Caribe.
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5. Laviolencia contralas mujeres: un problema de derechos
humanos y desarrollo

La complementariedad de los objetivos de desarrollo del Milenio con la agenda de género
adquiere relevancia cuando se analiza el significado de objetivos estratégicos como la erradicacién
delaviolenciay sus efectos positivos sobre la reduccién de la pobrezay |a equidad.

En la Declaracién sobre la eliminacion de la violencia contra la mujer la violencia contra la
mujer se define como todo acto de violencia basado en la pertenencia a sexo femenino que tenga o
pueda tener como resultado un dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicolégico para la mujer,
inclusive las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion arbitraria de la libertad, tanto s se
producen en la vida publica como en la privada (Naciones Unidas, 1993). Por su parte, la
Convencién interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer (OEA,
1994) establece que la violencia contra la mujer constituye una violacion de los derechos humanos
y las libertades fundamentales y limita total o parcialmente a la mujer el reconocimiento, goce y
gjercicio de tales derechos y libertades. También concluye que la violencia contra la mujer es una
manifestacién de las rel aciones de poder histéricamente desigual es entre mujeresy hombres.

Si bien las manifestaciones de la violencia contra las mujeres son multiples, se ha constatado
internacional mente que la violencia intrafamiliar y sexual, en particular la gjercida por la pareja, es
una de las més frecuentes, degja secuelas mas graves y enfrenta a las mujeres a una situacion de
mayor indefension. En este sentido, la violencia contra la mujer gjercida por la pargja es una de las
manifestaciones mas extremas de la desigualdad de género y es una de las principales barreras para €
empoderamiento de la mujer.

La violencia de género basada en laidea de la inferioridad socia de las mujeres las inhabilita
para desplegar sus capacidades y egercer sus derechos. Las mujeres victimas de violencia no
consiguen salir de la pobreza, por estar sometidas a relaciones degradantes que se gjercen contra ellas
tanto en & ambito privado como en € publico, convirtiéndose de este modo en vehiculos de la
transmision intergeneracional de lapobreza.

Segun informes de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), en América, una de
cada tres mujeres es victima de la violencia. El 33% informa haber sufrido abuso sexual y €l 45%,
amenazas por parte de sus pargjas. A pesar de la precariedad de los datos disponibles, en el cuadro
V.1 se aprecia que en cinco paises € porcentaje de mujeres de 15 a 49 afios que sufren 0 han
sufrido alguna vez violencia fisica por parte de una pareja oscila entre 18,2%, correspondiente a
Haiti, y 41,2%, correspondiente a Per(l, mientras que & porcentaje de las que afirman haber sufrido
violencia sexual varia de un 6,4% en Republica Dominicanaaun 17% en Haiti.

AUn es materia de debate €l efecto que tiene la educacién de victimas y agresores en el ciclo
de la violencia. Por un lado se constata una gran incidencia de violencia en todos los niveles
educativos; sin embargo, la violencia fisica tiende a disminuir a medida que aumenta el nivel de
educacion de la victima en relaciones de pareja.
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Cuadro IV.1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (5 PAISES): MUJERES DE 15 A 49 ANOSACTUALMENTE O
ANTERIORMENTE UNIDAS QUE SUFREN O HAN SUFRIDO ALGUNA VEZ VIOLENCIA
FISICA O SEXUAL POR PARTE DE UNA PAREJA, ALREDEDOR DEL 2000

(En porcentajes)

Nivel educativo Violencia Violencia Violencia Emocional, Emocional,
fisica sexual fisicao fisicao fisicao
sexual sexual sexual
Colombia Sin educacion 26,8 14,4 41,2
2000 Primaria 32,0 12,7 447
Secundaria 30,8 10,2 41,0
Superior 22,2 7,0 29,2
Tota 30,1 11,0 41,1
Haiti Sin educacion 14,2 13,2 21,2 23,7
2000 Alfabetizacion/primaria 19,4 19,1 29,2 32,1
Secundaria o mas 22,5 17,3 33,8 36,2
Tota 18,2 17,0 27,3 29,9
Nicaragua  Sin educacién 31,6 10,2 17,8
1998 Primarial a3 29,5 11,3 20,5
Primaria4 a6 28,4 11,1 25,7
Secundaria 25,1 9,4 30,5
Superior 18,2 7,5 34,7
Total 27,6 10,2 28,7
Pert Sin educacion 433
2000 Primaria 44,6
Secundaria 429
Superior 30,4
Total 41,2
Republica Sin educacion 237 6,5 24,3 29,2 51
Dominicana Primariala4 23,8 8,6 25,3 29,5 6,5
2002 Primaria5a8 23,8 8,3 24,4 30,1 538
Secundaria 20,9 47 21,5 26,2 31
Superior 15,9 35 15,8 22,2 2,3
Tota 21,7 6,4 224 27,6 4.6

Fuente: Encuestas de Demografiay Salud (DHS por su siglaen inglés) [en linea] http://measuredhs.com.
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Recuadro V.2
LA VIOLENCIA EN LA RELACION DE PAREJA: EL CASO DE MEXICO

La violencia en sus diversas modalidades afecta al 48% de las mujeres mexicanas que viven en pargjay esta mucho més
extendida en el medio urbano (48%) que en el rural (40,9%). Sin embargo, las formas més extremas de la violencia, como
el maltrato fisico y la violencia sexual, se practican mas en €l medio rura. En el primer caso, €l maltrato fisico, la
diferencia es de solo algunas décimas. En lo que hace a la violencia sexual, |a que sufren las mujeres que viven en €
medio rural es casi 2% mas alta. Cabe agregar que en estos registros siempre puede estar presente una subvaloracion del
problema, ya que muchas mujeres prefieren guardar en secreto las situaciones violentas en que viven. La violencia
economica afecta hasta 7% més a las mujeres del medio urbano, 1o mismo que la violencia emociona o psicolégica, que
padecen 3,9 mujeres de cada diez en el medio urbano y 3,4 de cada diez en el medio rural.

La violencia doméstica no solo es fuente de innumerables problemas de salud para las mujeres y sus hijos, sino
también la mas triste expresion de una profunda desigualdad de género. En México en 2003, e 35,4% de las mujeres de
15 afiosy mas, unidas y corresidentes con su pareja, sufrian de violencia emociona € ercida por su compariero o conyuge,
27,3% padecian violencia econdémica, 9,3% violencia fisica'y 7,8% violencia sexual (Castro, 2004). De las mujeres
entrevistadas en la Encuesta Nacional sobre la Dindmica de las Relaciones en los Hogares (Endireh), 2003, solo 56,4%
declararon no padecer ningln tipo de violencia.

Tipo deviolencia/ Total de Mujerescon al menos un Por centaje de mujeres con al
Tipo delocalidad mujeres incidente de violencia menos un incidente de violencia
Total 19471972 9064 458 46,55

Rural 4199 888 1720 408 40,96

Urbana 15272 084 7 344 050 48,09

Emocional 19471972 7474 242 38,38

Rural 4199 888 1452 585 34,59

Urbana 15272 084 6 021 657 39,43

Fisica 19471972 1813370 9,31

Rural 4199 888 397.221 9,46

Urbana 15272 084 1416 149 9,27

Sexual 19471972 1527 209 7,84

Rural 4199 888 378 856 9,02

Urbana 15272 084 1148 353 7,52

Economica 19471972 5709078 29,32

Rural 4199 888 993 189 23,65

Urbana 15272 084 4715 889 30,88

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI), Base de datos de la Encuesta Nacional sobre
la Dinamica de las Relaciones en los Hogares, 2003 (ENDIREH), México, D.F., Instituto Nacional de las
Mujeres INMUJERES).
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) Recuadro 1V.3 ]
EL CONSENSO DE MEXICO: CAMINOSHACIA LA IGUALDAD DE GENERO

La Plataforma de Accion aprobada en la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer: Accion para la Iguadad, €
Desarrollo y la Paz, celebrada en Beijing en 1995, es la expresién de un largo proceso de cambios en la manera de abordar
los derechos humanos de las mujeres. La Plataforma es |a agenda global sobre igualdad de género y derechos humanos de
las mujeres, y fue elaborada luego de un largo y amplio proceso de intercambio de ideas. Tanto en la Convencion sobre la
eiminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer (“CEDAW” por su sigla en inglés) como en su
Protocolo, ambos instrumentos vinculantes, se plantea la necesidad de transversalizar el enfoque de derechos y la
pertinencia de incorporar la perspectiva de género en todos los &mbitos de la vida. Esto se reflegja en los acuerdos
regionales, entre otros el adoptado en México en junio del 2004, en el que los gobiernos de la region reafirman su decision
de hacer lo siguiente:®

Adoptar medidas para asegurar el pleno desarrollo y adelanto de las mujeres de todas las edades, con el objetivo
de garantizarles el acceso alajusticiay € gercicioy goce de todos |os derechos humanos,

Redlizar esfuerzos por incorporar la perspectiva de género, tomando en cuenta la diversidad étnico-racia y
generacional, en las politicas publicas;

Diseflar e implementar politicas publicas que ayuden a superar las condiciones de pobreza que afectan a las
mujeres de laregion, en especial de los paises menos desarrollados y 10s pequefios Estados insulares en desarrollo;
Adoptar politicas proactivas que promuevan la creacién de empleos, incluyendo acciones afirmativas que
aseguren igualdad de condiciones en el mercado laboral entre mujeres y hombres, y fortalezcan la capacidad
emprendedora de las mujeres y se asegure €l pleno respeto de sus derechos laborales a individuales, asi como
también su acceso equitativo alos beneficios de la proteccion social;

Reconocer € valor econémico del trabajo doméstico y productivo no remunerado, e implementar politicas que
permitan conciliar lavidafamiliar y laboral, involucrando a hombresy mujeres en este proceso;

Alentar a los Estados a integrar consideraciones sobre el impacto de género, en las negociaciones de acuerdos
comerciales bilateralesy regionales;

Impulsar politicas educativas que respondan a las necesidades de desarrollo de los paises, favoreciendo la
educacion de todas las mujeres y su acceso a las actividades econdmicas, tecnoldgicas y cientificas que
contribuyen a su insercion equitativa en un mundo globalizado;

Revisar e implementar la legisacion que garantice e egercicio responsable de los derechos sexuaes y
reproductivosy el acceso sin discriminacion alos servicios de salud, incluidala salud sexua y reproductiva;
Fortalecer los esfuerzos de prevencion, diagnéstico y tratamiento de las infecciones de transmision sexual, en
particular el VIH/SIDA, salvaguardando los derechos de todas las mujeres y las nifias que viven con el virus, y
garantizar el acceso, sin discriminacion, a informacion, atencion, educacion y servicios de prevencion del
VIH/SIDA;

Reforzar la plena participacion de las mujeres en la preservacion y el mangjo del medio ambiente para lograr €l
desarrollo sostenible;

Adoptar las medidas integrales que sean necesarias para eliminar todas las formas de violencia y sus
manifestaciones contra todas |as mujeres;

Promover el acceso de todas las mujeres a las tecnologias de la informacidn y la comunicacion con miras tanto a
erradicar la pobreza como a promover e desarrollo;

Promover la participacion plena e igualitaria de hombres y mujeres en la toma de decisiones en el Estado, la
sociedad y el mercado y fomentar |a participacion de la sociedad civil;

Exhortar a los gobiernos que alin no lo han hecho a considerar la ratificacion y aplicacion efectiva de la
Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion contrala mujer y su Protocolo facultativo,
asi como de la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contrala Mujer y la
adopcion de un mecanismo efectivo paralaaplicacion y seguimiento de esta Gltima por |os Estados parte.

Extractos del Consenso de México adoptado durante la novena Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latinay el Caribe,
celebrada en México, D.F., enjunio del 2004. La version completa se puede consultar en www.eclac.cl/mujer.

143



CAPITULO IV AUTONOMIA DE LASMUJERES E IGUALDAD DE GENERO

Recuadro 1V .4

APORTESY LIMITACIONESDE LASLEYESPARA LA PREVENCION Y TRATAMIENTO

DE LA VIOLENCIA DE GENERO

Aportesdelasleyesdeviolencia en laregion

Prevencién negativa (inhibicién por temor a la sancion) y prevencion positiva (refuerza la confianza de las
victimas en €l sistemalegal a sentirse protegidas);

Los Estados son garantes de los bienes juridicos protegidos por estas leyes. la salud fisica 'y psicoldgica de las
personasy/o laintegridad fisicay mental;

Laautoridad de los funcionarios policidles y de los jueces puede contribuir a detener la violencia temporalmente y en
situaciones decrisis;

La opcion por la judicatura civil implica una orientacion que enfatiza la proteccion y cautela de los derechos de las
ofendidasy recomposicion del tejido socia, sobre la de sancidon alos culpables;

Laimplementaci6n de mecanismos de proteccion delas victimasy sus familias, através de las medidas cautelares o de
proteccion;

Consagracion de conceptos amplios de familia;

Facilitan el acceso alajusticia de las victimas con lainstauracion de procedimientos sencillos y, en muchos casos, con
el no requerimiento de representacion de abogado/a;

Habilitan como testigos alos familiares y dependientes, que son generalmente |os Unicos que tienen conocimiento de la
Situacion de violencia

Limitacionesdelaslegislacionesdelaregion

Fuente:

144

Las leyes contra la violencia en la familiay no contra las mujeres transgrede el espiritu y texto de la Convencion
de Belém do Paré;

Las leyes consideran escasamente las realidades rurales e indigenas, en sus usos, costumbres y valores. La
remision de las soluciones a la costumbre es un riesgo, puesto que la costumbre ha sido maltratar impunemente a
las mujeres;

En las leyes de proteccidn, las sanciones se establecen para el incumplimiento de las medidas decretadas y no para
€l agresor por laviolenciagercida;

Falta de sanciones graves y lainclusion de la terapia como penalidad, con especial consideracion ante los casos de
reincidencia;

Lainclusién de la conciliacion como mecanismo obligatorio;

L os plazos establecidos para las medidas de proteccion no responden alarealidad del problema;

Atribucion de funciones a multiplicidad de organismos —policias, jueces, funcionarios de la salud, entre otros— o
en algunos casos a ninguno en particular, o que implica que las victimas deben acudir a muchos lugares distintos
paratener unarespuestaintegral o cercanaaéllo;

Laescasez de recursosy presupuestos,

La falta de mecanismos de control de las medidas precautorias y de las sanciones ha implicado una gran impunidad
paralos agresores'y desproteccidn paralas victimas.

Luz Rioseco (2004), "En busqueda de las mejores préacticas para la erradicacion de la violencia doméstica en la
region de AméricaLatinay el Caribe", documento preparado parala Comision Econémica para América Latina
y €l Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, 2004, inédito.
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Capitulo V

El derechoalasalud y los
objetivosdedesarrollo del

Milenio®

Objetivos VEES

1. Erradicar la 2. Reducir a la mitad, entre 1990 y
pobreza extrema 2015, el porcentaje de personas
y el hambre que padezcan hambre

4. Reducir la 5. Reducir en dos terceras partes,
mortalidad entre 1990 y 2015, la mortalidad
infantil de los nifios menores de 5 aflos

5. Mejorar la salud 6. Reducir la mortalidad materna en

materna tres cuartas partes entre 1990 y
2015
6. Combeatir el 7. Haber detenido y comenzado a
VIH/SIDA, el reducir, para el afio 2015, la
paludismo y otras propagacion del VIH/SIDA
enfermedades

1

aportes del UNFPA.

Indicadores

4,

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Nifios menores de 5 afios de peso inferior al
normal

Poblacion por debajo del nivel minimo de
consumo de energia alimentaria

Tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios
Tasa de mortalidad infantil

Nifios de 1 afio vacunados contra el sarampion
Tasa de mortalidad materna

Partos con asistencia de personal sanitario
especializado

Hombres y mujeres de 15 a 49 afios que viven
con VIH/SIDA

Tasa de uso de anticonceptivos
Relacion entre la asistencia a la escuela de

nifios huérfanos y la asistencia a la escuela de
nifios no huérfanos de 10 a 14 afios

Este capitulo fue elaborado por la OPS en estrecha colaboracién con la CEPAL. Para su preparacion se contd ademdas con valiosos
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8. Haber detenido y comenzado a 21. Muertes asociadas al paludismo
reducir, para el afio 2015, la
incidencia del paludismo y otras 22. Poblacién de zonas de riesgo de paludismo que
enfermedades graves aplica medidas eficaces de prevencion y

tratamiento del paludismo

23. Tasas de prevalencia y mortalidad asociadas a
la tuberculosis

24. Casos de tuberculosis detectados y curados con
el tratamiento breve bajo observacion directa

7. Garantizar la 10. Reducir a la mitad, para el afio 30. Acceso sostenible a mejores fuentes de
sostenibilidad del 2015, el porcentaje de personas abastecimiento de agua, urbana y rural
medio ambiente que carecen de acceso sostenible a

agua potable y saneamiento basico

8. Establecer una 17. En cooperacion con las empresas 46. Poblacion con acceso estable a medicamentos
alianza mundial farmacéuticas, proporcionar acceso esenciales a precios razonables
para el desarrollo a los medicamentos esenciales a
bajo costo en los paises en
desarrollo

A. Introduccidn

El examen de los objetivos y metas de desarrollo del Milenio relacionados con la salud debe
realizarse en el marco del derecho a la salud, teniendo en cuenta sus aspectos éticos, sociales, técnicos
y politicos. La buena salud es un factor decisivo para el bienestar de las personas, las familias y las
comunidades y, a la vez, un requisito del desarrollo humano con equidad. Mas aun, las personas
tienen derecho a un cuidado equitativo, eficiente y atento de su salud y la sociedad en su conjunto
debe garantizar que nadie quede excluido del acceso a los servicios de salud y que estos proporcionen
una atencion de calidad para todos los usuarios. La identificacion de los rezagos y las brechas sociales
en materia de condiciones y atencion de la salud y las medidas para superarlos deben considerarse
estratégicamente, como un componente esencial de la accion publica integral destinada a romper el
circulo vicioso de la pobreza y, en definitiva, alcanzar el desarrollo humano sostenible.

Por tal razoén, son varios los objetivos de desarrollo del Milenio que se relacionan con la
salud, tales como la reduccion de la mortalidad materna y en la nifiez; el control de enfermedades
como el VIH/SIDA, el paludismo y la tuberculosis; el mayor acceso a los servicios de agua potable
y saneamiento; la reduccion de la pobreza y el alivio del hambre y la malnutricion, y la prestacion
de servicios de salud, incluido el acceso a los medicamentos esenciales. En el presente capitulo
se abordan tres objetivos (5, 6 y 7), con sus correspondientes cuatro metas, que se refieren
explicitamente a la salud de las personas y cuya consecucion depende de medidas impulsadas por el
sector salud en conjunto con otros sectores. Cabe destacar que, como ha reiterado en varias
oportunidades el Secretario General de las Naciones Unidas, hay una estrecha relacion entre los
objetivos de desarrollo del Milenio y los instrumentos emanados de diversas cumbres mundiales
tales como la Cumbre Mundial en favor de la Infancia, la Conferencia Internacional sobre
Poblacion y Desarrollo, la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible y la Conferencia
Mundial sobre la Mujer, entre otras. De conformidad con los planteamientos expuestos en otros
informes internacionales sobre el cumplimiento de los objetivos trazados en la Declaracion del
Milenio, el progreso en el campo de la salud entrafia también avances significativos en la lucha
contra la pobreza, el hambre y el logro de la sostenibilidad ambiental (BID, 2004).

A pesar de su heterogeneidad en materia de desarrollo y de situacion de salud, el proceso que
deben seguir los paises de América Latina y el Caribe para alcanzar los objetivos de desarrollo del
Milenio relacionados con la salud tiene algunos denominadores comunes, cuyos grados de
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expresion difieren de un pais a otro. Primero, el esfuerzo supone apurar el paso hacia una sensible
reduccion de las inequidades en materia de salud, incluidas aquellas vinculadas a la pobreza, la
marginacion, el género, la raza o etnia y la edad. Segundo, implica un gran avance en materia de
proteccion social en salud, sin la cual no es posible extender la cobertura de las intervenciones mas
criticas. Tercero, hay que aumentar los niveles de gasto publico corriente y de inversion del sector y
mejorar sustancialmente la calidad de la asignacion de recursos sectoriales. Cuarto, es preciso
reorientar los servicios de atencion de la salud sobre la base de una nueva estrategia de atencion
primaria, que promueva la participacion activa de todos los usuarios del sistema. Quinto, se necesita
un fortalecimiento sostenido de la infraestructura en salud publica. Por ultimo, es urgente avanzar
en la formulacion y puesta en practica de politicas y medidas intersectoriales que tengan verdadera
incidencia sobre los determinantes politicos, econémicos y socioculturales de las metas de salud en
que se subdividen los objetivos.

Todo ello se impone para lograr un mayor grado de cohesion social y fortalecer los derechos
ciudadanos a la salud. En consecuencia, estos objetivos deben integrarse en las politicas, planes y
programas de salud de los paises de la region para que, en convergencia con las medidas aplicadas
en otros sectores, hagan posible el cumplimiento de los compromisos trazados para el 2015.

B. Situacién de América Latinay el Caribe en cuanto al
cumplimiento de los objetivos de desarrollo relacionados
con la salud

1. Objetivo 4: Reducir la mortalidad infantil

En el periodo 1990-2003, que comprende cerca de la mitad del lapso establecido para
alcanzar los objetivos de desarrollo del Milenio, la region ostenta grandes progresos en la salud de
su poblacion y en particular de sus nifios, al reducir notablemente todos los indicadores
relacionados con la mortalidad en la nifiez y por ende aumentar la esperanza de vida al nacer.’
Gracias a estos progresos, la region exhibe una posicion relativamente destacada en el contexto
mundial, ya que registra el descenso mas acelerado de la mortalidad infantil y en el 2003 anotaba la
menor mortalidad infantil del mundo en desarrollo (véase el cuadro V.1).

Cuadro V.1
EVOLUCION DE LA TASA DE MORTALIDAD INFANTIL (POR 1.000 NACIDOSVIVOS)
A ESCALA MUNDIAL Y CONTINENTAL, 1990-2003
(En porcentajes)

Regidn geogr afica 1990 2003 Evolucién entre 1990 y 2003
Mundo 68,1 56,5 -17,0
Africa 144,6 93,6 -35,3
Asia 69,2 53,1 -23,3
Europa 14,0 9,2 -34,3
AméricalLatinay el Caribe 429 25,6 -40,3
América del Norte 8,2 6,8 -17,1
Oceania 33,5 28,4 -17,0

Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects. The 2004 Revision Database [en linea] http://esa.un.org/unpp/.

El objetivo 4 se refiere a la reduccion de la mortalidad durante los primeros cinco afios de vida, méas conocida como mortalidad en la
nifiez. En el presente documento se usaron los dos indicadores de mortalidad entre los nifios que proponen las Naciones Unidas para
el seguimiento de esta meta, la tasa de mortalidad infantil y de mortalidad en la nifiez, pero se privilegio el indicador de la tasa de
mortalidad infantil, que refleja la probabilidad de morir entre el nacimiento y 1 afio exacto de edad y se expresa por cada 1.000
nacidos vivos, por cuanto representa el grueso de la mortalidad que se produce en la nifiez y porque sobre este indicador hay mayor
informacion comparable para mas paises de la region. Al mismo tiempo, en la revision realizada en el 2004 de las proyecciones de
poblacion de la Division de Poblacion de las Naciones Unidas, que es la fuente empleada normalmente para el seguimiento de esta
meta, no se incorpora el indicador de mortalidad en la nifiez antes de 1995.
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Ahora bien, los promedios regionales de mortalidad infantil esconden grandes disparidades
entre paises (véase el grafico V.1). En efecto, en un grupo de cinco paises se consignaban niveles de
mortalidad infantil inferiores a los observados en Europa en el 2003. La tasa de 6,8 defunciones
infantiles por 1.000 nacidos vivos observada en ese afio en América del Norte permite pensar que la
mortalidad infantil podria seguir bajando. En cambio, en el 2003 en un grupo de 12 paises se
registraban indices de mortalidad infantil superiores al promedio regional de 25,6 por 1.000. Entre
estos sobresale Haiti, cuyas tasas son superiores a 60 por 1.000, lo que revela el rezago generalizado
de que adolece este pais, el mas pobre del hemisferio occidental. En directa conexion con la nocioén
de integralidad del desarrollo, en su gran mayoria estos paises también muestran indicadores
precarios en los restantes objetivos de desarrollo del Milenio.

Grafico V.1
AMERICA LATINAY EL CARIBE (35 PAISESY TERRITORIOS):
SITUACION DE LA MORTALIDAD INFANTIL
(INDICADOR 14), 2003 *°
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Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects. The 2004 Revision Database [en linea] http://esa.un.org/unpp/.

*  Corresponde a una interpolacion lineal de las estimaciones de la probabilidad de morir antes de cumplir un afio de

edad elaboradas por la fuente para los quinquenios 2000-2005 y 2005-2010.

La meta 5 correspondiente al objetivo 4 plantea la reduccion de la mortalidad infantil,
independientemente de los niveles iniciales. Dado que el lapso de referencia, 1990-2003, equivale
aproximadamente a la mitad del periodo contemplado (1990-2015), los paises debieran haber
recorrido al menos la mitad del trecho acordado para considerar que estdn en camino del
cumplimiento de la meta. Como se trata de reducir en dos terceras partes la mortalidad infantil, un
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descenso inferior al 34,7% entre 1990 y 2003 puede considerarse un rezago en el cumplimiento.’ En
conjunto la region supera ese nivel, pues entre 1990 y 2003 alcanzo6 una reduccion del 40,3% (véase
el grafico V.2). Este logro regional no se aplica a todos los paises y territorios de la region: 19 de 36
han registrado reducciones inferiores al 34,7%, lo que solo en el caso de Costa Rica y de unos pocos
paises del Caribe puede explicarse parcialmente porque en el momento inicial tenian niveles bajos
de mortalidad infantil (Martinica, Puerto Rico y Barbados registraban una tasa de menos de 15 por
1.000 en 1990). Los casos de paises con niveles medios y altos de mortalidad infantil en 1990 y que
hasta el 2003 habian logrado una reduccion inferior al 34,7% (Belice, Paraguay, Guyana, Suriname
y Haiti) son especialmente inquietantes. Al interpretar estos resultados hay que considerar que en
algunos paises pequefios con un numero reducido de muertes pueden haberse registrado grandes
variaciones en los valores de un solo afio. Sin embargo, al analizar la informacion en su conjunto,
queda claro que se requeriran esfuerzos adicionales para alcanzar la meta de reduccién de dos
tercios. Ademas, frente a las brechas que separan a los paises, habra que aplicar intervenciones
adecuadas para cada situacion a fin de reducir los principales determinantes de la mortalidad.

Grafico V.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (35 PAISESY TERRITORIOS): PROGRESOSEN LA
REDUCCION DE LA MORTALIDAD INFANTIL ENTRE 1990-2003
Y DESAFIO PENDIENTE HASTA 2015*
(Indicador 14)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, World Population Prospects. The 2004 Revision Database
[en linea] http://esa.un.org/unpp/.

Célculos realizados sobre la base de datos obtenidos como interpolacion lineal de las estimaciones de la probabilidad
de morir antes de cumplir un aflo de edad elaboradas por la fuente para los quinquenios 1985-1990 y 1990-1995 (dato
de 1990) y 2000-2005 y 2005-2010 (dato del 2003).

Los 13 afios que median entre 1990 y 2003 corresponden al 52% del lapso de 25 afios (1990-2015) con que operan las metas de los
objetivos de desarrollo del Milenio. Como en este caso la meta consiste en una reduccion de dos terceras partes del indicador entre
1990 y 2003, se considera que para estar camino del cumplimiento los paises debieran haber avanzado un 52% de la meta, es decir,
debieran haber bajado la mortalidad infantil un 34,7% (52% de dos tercios).
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Con respecto a la mortalidad en la nifiez (muertes en nifilos menores de 5 afios por 1.000
nacidos vivos), 10 paises de América Latina y el Caribe presentan niveles superiores a 40 por 1.000
nacidos vivos en el 2004: Haiti, Bolivia, Guyana, Ecuador, Guatemala, Reptblica Dominicana,
Perti, Honduras, Paraguay y Brasil. En conjunto, estos paises registraron cerca de 270.000 muertes
de menores de 5 afios, las que equivalen al 61% de las muertes en dicho grupo de edad. En general,
el panorama que surge del analisis de los cambios de este indicador relacionado con la meta de
reduccion de dos tercios es similar al descrito segun la evolucion de la mortalidad infantil, lo que
obedece al hecho de que esta tltima representa el grueso de la mortalidad en la nifiez.

En suma, si bien el promedio ponderado regional de avance en materia de reduccion de la
mortalidad infantil permite abrigar esperanzas de que la meta se cumpla hasta el 2015, algunos
paises de la region registran progresos inferiores a lo necesario para el cumplimiento de estas metas,
en especial algunos de los paises mas pobres de la region.

Un dato destacable es que la correlacion entre el nivel de la mortalidad infantil en 1990 y su
porcentaje de reduccion entre 1990 y 2003 es casi nula, pese a que reducir la mortalidad infantil cuando
esta es baja implica esfuerzos institucionales, técnicos y financieros crecientes. Esto se debe a que
predominan las causas dificiles de evitar, es decir, enfermedades y patologias cuyo tratamiento requiere
de personal y recursos técnicos altamente especializados y cuyo costo es elevado. Esta constatacion
subraya la importancia de los contextos nacionales y de las politicas publicas y de salud en particular.
Una combinacion de persistente prioridad politica e institucional respecto de esta meta y de paulatino
ajuste de los programas de salud a las nuevas realidades epidemioldgicas emergentes [ lo que supone
asegurar la cobertura universal de atencion primaria y de las intervenciones preventivas y profilacticas, y
ademas ampliar y mejorar la proteccion y el tratamiento contra patologias mas complejas[] ha permitido
que varios paises de la region, como Chile y Cuba, enfrenten con éxito el desafio de seguir reduciendo
sus niveles ya relativamente bajos de mortalidad infantil.

En la meta 5 también se considera un indicador relativo a la cobertura de inmunizacion contra
el sarampion entre los nifios de 12 a 23 meses de edad. En América Latina y el Caribe se registra
una alta cobertura de inmunizacién oportuna contra esta infeccion [l 91%—, lo que se refleja en
una ausencia de defunciones por sarampion en la region desde el 2000 (www.paho.org). Con todo,
el indicador destaca la capacidad de la region de lograr grandes progresos sanitarios y la necesidad
de mantener las politicas para que estos logros perduren.

Como la CEPAL, la OPS y otros organismos han recalcado en multiples ocasiones y ya se
reconoce en el ambito internacional, los paises de América Latina y el Caribe se caracterizan por
altos niveles de desigualdad social, en muchas dimensiones los mas elevados a escala mundial. La
mortalidad en la nifiez no esta ajena a esta condicion, pues historicamente los grupos mas excluidos
y vulnerables han registrado mayor mortalidad.

Dado que los sistemas de informacion sobre la salud de la mayoria de los paises no recogen datos
que permitan analizar las desigualdades sociales en este campo seglin la etnia, el nivel de ingresos, la
educacion y demas factores, los censos de poblacion y las encuestas de hogares han servido para
complementar los registros habituales. En los graficos V.3 y V.4 se ilustran estas inequidades con dos
dimensiones socioeconémicas de la mayor relevancia: la condicion étnica y el nivel de ingresos. En
particular, en el grafico V.4 se observa que, en algunos paises con informacion disponible, la mayor
mortalidad entre los indigenas no obedece al hecho de que un mayor porcentaje habita zonas rurales. Los
nifios indigenas de zonas rurales tienen mayor riesgo de morir antes de cumplir el primer afio de vida
que los no indigenas rurales, y el mismo patron se advierte en las zonas urbanas.

Con respecto al nivel de ingreso, la informacion disponible muestra que a fines del decenio
de 1990 se observaban en algunos paises seleccionados diferencias importantes entre segmentos
econdmicos y que la mortalidad en la nifiez era mayor en los grupos mas excluidos, identificados en
los quintiles I y II de ingresos mas bajos (véase el grafico V.4).
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Grafico V.3
AMERICA LATINA (PAiSESSELECCIONADOS): TASA DE MORTALIDAD INFANTIL DE LA
POBLACION INDIGENA Y NO INDIGENA (CRITERIO DE AUTOPERTENENCIA)
POR ZONA DE RESIDENCIA DE LA MADRE

Bolivia 2001 Ecuador 2001 Guatemala 2002 México 2000 Panama 2000
Urbana no indigena m Urbana indigena Rural no indigena
B Rural indigena | Total no indigena A Total indigena

Fuente: Proyecto Banco Interamericano de Desarrollo (BID)/Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), “La poblacion indigena y afrodescendiente a partir de los censos” y Censos de Poblacion de
Guatemala de 2002 y de México 2000.

Grafico V.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PATSES SELECCIONADOQS): TASA DE MORTALIDAD
INFANTIL SEGUN QUINTILESDE INGRESO, 1999
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Fuente: D. Gwatkin y otros, Socio-Economic Differences in Health, Nutrition and Population in Selected Countries,
Washington, D.C., Banco Mundial citado en Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), La salud en las
Américas, edicion 2002, Washington, D.C., 2002.
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En cuanto a la reduccion de las brechas de la mortalidad, la situacion en la nifiez muestra un
panorama ambivalente en la region. Aunque las cifras promedio indican que el descenso de la
mortalidad se ha producido en todos los grupos de la poblacion, las brechas socioecondomicas de
este indicador presentan tendencias disimiles, ya que en algunos casos los segmentos de menor
mortalidad inicial fueron los que la redujeron més intensamente, como se observa en el grafico V.5,
donde el exceso de mortalidad en el &mbito rural ha tendido a aumentar levemente. Por ejemplo, en
Bolivia la mortalidad en la nifiez en zonas rurales en el decenio de 1980 era 1,5 veces mayor que la
mortalidad en la nifiez en zonas urbanas y en el decenio de 1990 (en rigor, de 1993 a 2003) la
diferencia aumento a 1,6 veces.® En cambio, en algunos paises las brechas se han reducido. Aunque
el nivel educativo de la madre sigue diferenciando significativamente los niveles de mortalidad en
la nifiez, como se aprecia en el grafico V.6, la brecha de mortalidad entre hijos de madres sin
educacion y de madres con educacion secundaria o mas se estrechd solo en tres de ellos (Brasil,
Colombia y Peru).

Grafico V.5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): EVOLUCION DE LA
MORTALIDAD INFANTIL SEGUN AREA DE RESIDENCIA

180

160

140

120

100

Por 1 000

80

60

40

20

1989 2003 1986 1996 1986 2000 1987 2002 1994/1995 2000 1986 2000 1986 2002
Bolivia Brasil Colombia Guatemala Haiti Pert RepUblica Dominicana
Pais y afio de la encuesta
m Urbano  Rural

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de publicaciones
nacionales oficiales disponibles en http://www.measuredhs.com u obtenidos mediante procesamiento con STAT
compiler en el mismo sitio.

*  El periodo de referencia de las cifras son los 10 afios previos a la encuesta.
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Grafico V.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAiSES SELECCIONADOQYS): EVOLUCION DE LA BRECHA
DE MORTALIDAD INFANTIL SEGUN EL NIVEL EDUCATIVO DE LA MADRE
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Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de publicaciones
nacionales oficiales disponibles en http://www.measuredhs.com u obtenidos mediante procesamiento con STAT
Compiler en el mismo sitio.

En cualquier caso, se advierte que persisten en los paises brechas sociales significativas en
materia de mortalidad en la nifiez y que la mayor mortalidad es sistematicamente un atributo de los
grupos mas desfavorecidos.’

Por otra parte, varios factores de riesgo de la mortalidad infantil se relacionan directamente
con la salud sexual y reproductiva. Estd bien documentado que los hijos que tienen un alto lugar en
el orden de nacimiento, cuya madre es adolescente (en particular menor de 18 afos) o cuyo
nacimiento esta poco distanciado del anterior (intervalo intergenésico corto, tal como se aprecia en
el grafico V.7) tienen mayor probabilidad de morir tempranamente, incluso una vez considerados
los factores socioecondmicos. Todos estos factores de riesgo son muchos mas frecuentes en
contextos de fecundidad elevada o de escaso acceso a servicios de planificacion familiar. En este
sentido, avanzar en la ampliacion de la cobertura de atencion de la salud sexual y reproductiva,
incluida la anticoncepcion, no solo contribuye al logro de los acuerdos establecidos en el Plan de
Accion aprobado en El Cairo sino que también abona directamente al logro de los objetivos de
desarrollo del Milenio (Banco Mundial, 2003b).

En el Plan de Accion Regional Latinoamericano y del Caribe sobre Poblacion y Desarrollo (CEPAL, 1996), el instrumento de
aplicacion regional del Plan de Accion de la Conferencia de El Cairo, se establecen criterios adicionales con respecto a la necesidad
de disminuir la desigualdad, al plantear la reduccion de un 50% de las diferencias de la mortalidad infantil observadas entre lugares
de residencia, areas geograficas y grupos sociales.
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Grafico V.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAiSES SELECCIONADOS): MORTALIDAD INFANTIL
E INTERVALO INTERGENESICO MENOR DE 24 M ESES, 2000-2002
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Fuente: Encuestas de demografia y salud de los paises y aiios indicados.

Finalmente, en el cuadro V.2 figuran los resultados de un ejercicio que revela el grado de
correlacion lineal entre los niveles alcanzados por los paises en torno al 2003 en varios indicadores
de los objetivos de desarrollo del Milenio, entre ellos la mortalidad infantil. Por haberse realizado
los calculos con solo 13 paises que contaban con todos los datos y por tratarse de indicadores que
actian a escala agregada, entre otras consideraciones, solo pueden extraerse observaciones
preliminares de tales datos. Por ejemplo, la mortalidad infantil varia significativamente con los
niveles de pobreza e inversamente con las coberturas de saneamiento y de atencion calificada del
parto. Cuando se controla el efecto de la pobreza en los paises, el acceso al sanecamiento y la
atencion profesional del parto contribuyen a menores niveles de mortalidad infantil, lo que sefiala la
importancia de la accidén publica intersectorial para lograr avances en algunas dimensiones del
desarrollo en paises con diferentes niveles de ingreso.’®

El acceso al saneamiento es una expresion de las condiciones generales de vida e influye
directamente en la situacion de higiene y salud, mientras que el acceso a la atencion calificada del
parto refleja las oportunidades de contacto con los servicios y la respuesta a las necesidades de
salud, que dependen de aspectos geograficos, econémicos, culturales y sociales. Sin duda estos y
otros factores son determinantes en la situacion de salud; sin embargo, varios de ellos escapan a los
alcances de las intervenciones del sector. Por ello, para lograr mejores niveles de salud y eliminar
las desigualdades sociales existentes, es indispensable vincular las politicas sociales con las del
sector salud.

®  Regresiones efectuadas con los mismos datos con que se elaboré el cuadro V.2.
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Cuadro V.2
MATRIZ DE INTERCORRELACION DE LOSNIVELESAL 2003DE LA MORTALIDAD
INFANTIL Y DE OTROSINDICADORES SELECCIONADOSDE LOSOBJETIVOS
DE DESARROLLO DEL MILENIO

Mortalidad Pobreza  Saneamiento Desnutricién  Atencién Acceso a

infantil infantil  calificada del agua potable

parto

Mortalidad infantil 1 000

Pobreza 0,806% 1 000

Saneamiento -0,870*° -0,641° 1 000

Desnutricion infantil 0,354 0,410 -0,394 1 000

Atencion calificada del parto -0,683*% -0,569° 0,664 -0,757% 1 000

Acceso a agua potable -0,519 -0,606% 0,450 0,016 0,322 1 000

Fuente: Calculos propios basados en los datos del anexo estadistico de este documento. Se consideraron 13 paises con
informacion para todos los indicadores: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti y Republica Dominicana.

Significativos con un nivel de confianza de 95%.

2. Objetivo 5: Mejorar la salud materna

El objetivo 5 se refiere a la mejora de la salud materna, que se traduce en la meta de reducir
en tres cuartas partes la razéon de mortalidad materna entre 1990 y 2015.” Las estimaciones
disponibles indican que esta se ha mantenido en aproximadamente 190 muertes por cada 100.000
nacimientos en América Latina y el Caribe en la década pasada. Como el total de nacimientos no ha
sufrido variaciones importantes desde entonces, el numero de mujeres que fallecen por causas
relacionadas al embarazo y el parto en la region se habria mantenido en alrededor de 22.000 al afio.
El dafio a la salud materna, sin embargo, tiene muchas otras implicaciones, ademas de la
mortalidad; la Organizacion Mundial de la Salud ha destacado la alta incidencia de morbilidad y
discapacidad resultantes del inadecuado control y atencidon de los embarazos y partos, incluidas la
infertilidad y las enfermedades de transmision sexual.

Al analizar la situacion y el avance registrado respecto de este objetivo y meta, cabe tener especial
cautela en la interpretacion del indicador de razon de mortalidad materna. Se sabe que las estimaciones
tienen elevados margenes de incertidumbre, mayores que los que presentan la mayoria de los
indicadores demograficos y de salud. Esto se debe a varios factores, entre ellos, el reducido ntimero
anual de muertes maternas en proporcion a la poblacion total y la escasez de fuentes confiables para su
deteccion y registro. Se sabe que existe un alto subregistro, que afecta particularmente a las poblaciones
mas vulnerables, lo que se encuentra vinculado a la pobreza y la raza o etnia, como en el caso de
indigenas y afrodescendientes (Bergsj, 2001). Ademas, la comparabilidad intertemporal o internacional
de la razén de mortalidad materna se dificulta debido a que las fuentes y métodos de estimacion varian
significativamente de un pais a otro, incluso a veces dentro de un pais a lo largo del tiempo. Por ello, se
recomienda tener particular cautela al analizar tendencias temporales.

No obstante, es evidente que la mortalidad materna, asi como la morbilidad asociada a sus
factores determinantes, constituye un grave problema de salud publica, que revela algunas de las
mas profundas inequidades en las condiciones de vida; asimismo, es un reflejo del estado de salud
de las mujeres en edad reproductiva, asi como de su acceso a los servicios de salud y calidad de la
atencion que reciben, incluido el acceso a la anticoncepcion, que conlleva defunciones y dafios a la
salud totalmente evitables mediante un adecuado control y atencion.

7 Larazoén de mortalidad materna se define como el niimero anual de mujeres fallecidas por causas relacionadas con el embarazo y el

parto, por cada 100.000 nacimientos. La fuente de datos utilizada corresponde a la base de datos basicos regionales de la OPS.
Existen divergencias en cuanto a la cobertura y calidad de los datos, pero se respetan los informes oficiales de los paises a la OPS y
se reconoce que en los ultimos 10 afios se ha hecho un esfuerzo por mejorarlos.

155



CAPITULO V EL DERECHO A LA SALUD Y LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

Aun cuando las cifras son imprecisas, el virtual estancamiento de las tasas y del ntimero
absoluto de muertes maternas en América Latina y el Caribe durante la década pasada debe ser
motivo de preocupacion, ya que no resulta en absoluto favorable respecto de la meta de reducir su
incidencia en tres cuartas partes hacia el afio 2015. Se requiere, por tanto, renovados esfuerzos para
poder acercarse al objetivo propuesto.

En el grafico V.8 figuran las cifras informadas a la OPS por los paises cerca del afio 2000,
que deben ser interpretadas teniendo en cuenta las limitaciones sefialadas. En este contexto, el
grafico ilustra las grandes diferencias que existen entre los paises de la region y los sustanciales
avances que es posible esperar en muchos de ellos. Solamente un pequeiio grupo de paises,
Uruguay, Chile, Cuba, Santa Lucia, Argentina, Brasil y Costa Rica, aparece con niveles por debajo
de 50 muertes por cada 100.000 nacimientos. El resto presenta tasas que van desde 60 hasta un
maximo de 520 defunciones maternas por 100.000 nacidos vivos en Haiti.

) Grafico V’.8
AMERICA LATINAY EL CARIBE: RAZON DE MORTALIDAD MATERNA
(ALREDEDOR DEL ANO 2000)
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Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) sobre la base de los indicadores de la Iniciativa Regional de
Datos Basicos de Salud: 1995-2005, 2004.

Existen pruebas de que en América Latina y el Caribe la muerte materna obedece sobre todo
a causas obstétricas directas, como la hemorragia (20%), la toxemia (22%), las complicaciones del
puerperio (15%) y otras causas directas (17%).® Las defunciones relacionadas con las
complicaciones del aborto inseguro representan un porcentaje elevado que, por su alto subregistro,
se estima en mucho mas del 11% que figura en las estadisticas oficiales. El restante 15% es el
resultado de otras causas.

8 Segln un analisis de las defunciones maternas notificadas en 20 paises efectuado por la OPS entre 1995 y 2000, sobre la base de

distintas fuentes, principalmente estadisticas vitales, datos de la vigilancia epidemioldgica y estudios especiales de paises.
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Uno de los factores mas estrecha y universalmente asociado a la reduccion de la morbilidad y
la mortalidad maternas es la atencion del parto por parte de personal calificado, que contribuye a
evitar complicaciones y a remitir los casos a otros servicios, entre ellos los de planificacion familiar
y el tratamiento de enfermedades de transmision sexual.” De hecho, este es uno de los indicadores
establecidos para verificar el cumplimiento de la meta 6 de los objetivos de desarrollo del Milenio,
relativa a la mortalidad materna. Comparando las grandes regiones del mundo, América Latina, que
registra un 82% de partos atendidos por personal calificado, vuelve a aparecer relativamente bien
posicionada respecto de otras regiones menos desarrolladas (Africa con un 46% y Asia con un
62%), pero por debajo de los paises mas desarrollados de Europa y de Norteamérica (99%).

En el grafico V.9 figuran las cifras por pais proximas al afio 2000. El indicador de atencion
del parto es util para identificar situaciones y paises donde se requieren mejoras sustanciales. Asi,
Haiti, Guatemala, Peru, Paraguay, Bolivia y Nicaragua aparecen nuevamente (al igual que en las
estimaciones de mortalidad materna) encabezando la lista de paises con mayor rezago y, por tanto,
mayor necesidad de mejora. Como también puede apreciarse, 16 de los 26 paises con informacion
han alcanzado el umbral del 90% de nacimientos con atencion calificada establecido como meta
para el afio 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas. "’

Grafico V.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ATENCION CALIFICADA DEL PARTO, CIRCA 2000
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Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) sobre la base de los indicadores de la Iniciativa Regional de
Datos Basicos de Salud: 1995-2005, 2004.

Se entiende por personal calificado a todo profesional de la salud (matronas, médicos, enfermeras) con formacion en las disciplinas
necesarias para manejar embarazos normales (sin complicaciones), partos y el periodo inmediato de posparto, y para la
identificacion, administracion y referencia de las complicaciones de la mujer y del recién nacido.

Periodo extraordinario de sesiones dedicado al seguimiento de la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo,
conocido como “CIPD+5”, celebrado en 1999.
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Para interpretar este indicador debe tenerse en cuenta que la mejora de la mortalidad materna no
esta garantizada por un determinado umbral de atencion del parto, ya que depende también de la
efectividad y calidad de la atencion y los servicios de salud, ademas de otros factores socioeconéomicos y
ambientales. Por ejemplo, a pesar de que en Guyana y Paraguay la cobertura de atencion profesional del
parto supera el 85%, la tasa de mortalidad materna supera los 130 por cada 100.000.

Otro aspecto digno de considerarse son los rezagos existentes dentro de los propios paises.
Segun las encuestas, la proporcion de partos atendidos por personal calificado es inferior entre las
mujeres que viven en el campo que entre las de zonas urbanas, como se observa en la muestra
presentada en el cuadro V.3. Los contrastes pueden ser marcados en algunos casos, como Haiti,
donde la atencion calificada en las zonas urbanas es aproximadamente 4 veces mayor que en las
zonas rurales (UNFPA/EAT, 2004a).

Cuadro V.3
PORCENTAJE DE PARTOSATENDIDOS POR PERSONAL CALIFICADO SEGUN EL AREA
DE RESIDENCIA DE LA MADRE PARA ALGUNOSPAISESDE LA REGION DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ORC MACRO, ENCUESTASDE
DEMOGRAFIA Y SALUD, 1996/2001)

. Residencia
Pais
Urbana Rural

Bolivia (1998) 77 31
Brasil (1996) 92 73
Colombia (2000) 94 70
Repuiblica Dominicana (1999) 98 97
Guatemala (1998-1999) 66 25
Haiti (2000) 52 11
Nicaragua (2001) 89 46
Pera (2000) 69 20

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Género, salud y desarrollo en las Américas 2003, Washington,
D.C., Population Reference Bureau, octubre del 2003.

La mortalidad materna es un fendomeno intimamente ligado a los derechos de las mujeres y a
la pobreza, por lo que es un indicador sintesis de las inequidades de género (UNFPA/EAT, 2004a).
Ademas, a pesar de que la mortalidad materna afecta a todos los estratos sociales, su mayor
concentracion entre las mujeres de grupos socioeconomicos bajos la convierte en un problema
enraizado en la pobreza, especialmente por la ausencia de politicas de salud eficaces y focalizadas
en la salud sexual y reproductiva (Ortiz, 2002). La negacion del derecho a decidir libremente tener o
no tener hijos, el miedo a la violencia masculina, la presion sociocultural en torno a la maternidad
incluso en las adolescentes, la ausencia de servicios gubernamentales de informacion y provision de
anticonceptivos y de politicas de educacion de la sexualidad son causas asociadas a la mortalidad
materna que debieran encararse abiertamente.

Otro aspecto clave relacionado con la mortalidad materna es la falta de acceso y posibilidades
de uso de métodos anticonceptivos, que da lugar a embarazos no deseados y de alto riesgo. En la
mayoria de los paises de la region, las tasas de uso de anticonceptivos se situan entre el 45% y el
70% y en tres de ellos (Bolivia, Guatemala y Haiti) se observan valores muy inferiores. Solo Brasil,
Colombia, Costa Rica, Cuba y Puerto Rico registran tasas de uso que superan el 75%.

Ademas, existen profundas desigualdades y dificultades de acceso a los servicios de salud
reproductiva, sobre todo entre la poblacion rural y de origen indigena, grupos de alta incidencia de
mortalidad materna. Esto se relaciona con la escasez de servicios y cuidados de emergencia y en especial
de las emergencias obstétricas, dificultades de comunicacion, tales como la lejania de los centros de
salud, y poca informacion sobre los servicios disponibles. Por lo tanto, las medidas para ampliar el
acceso y reducir las desigualdades pueden hacer una contribucion sustantiva al logro de este objetivo.

158



OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: UNA MIRADA DESDE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

3. Objetivo 6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras
enfermedades

a) Meta 7: Haber detenido y comenzado a reducir, para el afio 2015, la
propagacion del VIH/SIDA

El logro de este objetivo requiere atencion especial, por su impacto sobre la pobreza y
porque se considera que puede fortalecer la capacidad de los paises de alcanzar los demas
objetivos de desarrollo del Milenio. En efecto, el VIH/SIDA se ha propagado por todas las
subregiones con una rapidez extraordinaria, sobre todo por la via sexual. Segin los datos del
Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA), el Caribe registra la
prevalencia més alta entre adultos después del Africa subsahariana, con una tasa promedio del
2,3% en los adultos, por lo que se ha convertido en la causa de muerte mas importante en la
poblacion de 15 a 49 afios. En toda la region también se han observado incrementos significativos
del nimero total de personas infectadas entre 2002 y 2004. Se estima que en 2004 habia un total
de 2,4 millones de personas infectadas en América Latina y el Caribe, un 21% de las cuales vive
en el Caribe (ONUSIDA/OMS, 2004). Asimismo, se calcula que en ese periodo en América
Latina se produjo un aumento de 200.000 en la categoria de personas que viven con el
VIH/SIDA; en el Caribe la cifra es de 20.000 personas.

La perspectiva general de la region que aparece en el grafico V.10 permite observar que, de
los 27 paises de América Latina y el Caribe que han informado sobre su situacion respecto del
VIH/SIDA, 11 registran una prevalencia superior al 1% y 5 una prevalencia incluso superior al 2%.
Ocho de los once paises considerados de alta prevalencia en la region pertenecen al Caribe (si se
incluyen Guyana y Belice) y se destaca el caso de Haiti, unico pais de la regiéon que tiene una
prevalencia superior al 5%.

En los paises considerados de mayor prevalencia, el efecto del VIH/SIDA en la mortalidad es
elevado y ocasiona una disminucion de los promedios de vida, lo que implica un retroceso en los
progresos ya alcanzados. El caso extremo es Haiti, donde a las muertes por la enfermedad se
atribuye una pérdida de cerca de ocho afios en la esperanza de vida. En Guyana, Bahamas y
Trinidad y Tabago, la pérdida es de mas de cuatro afios. De cierta manera, en solo unos pocos afios,
la diseminacion de la epidemia del SIDA ha barrido con varias décadas de inversion en salud
publica. En el resto de los paises mas afectados, los afios perdidos en la esperanza de vida como
consecuencia del SIDA se sitian entre 2 y 3,5 afios. Recuperarse de estos procesos es un reto
complejo para la mayoria de los paises con altas tasas de infeccion, a menos que se tomen medidas
extraordinarias, especialmente en cuanto a la prevencion y tratamiento.

Sin embargo, en términos de nimeros absolutos y no de prevalencia, se presenta una
situacion distinta de la anterior, ya que el 90% de los casos se concentra en 10 de los paises con
mayor nimero absoluto de personas que viven con el VIH (véase el grafico V.11). Brasil y Haiti
son los paises con un mayor niumero de casos de personas que viven con el VIH, que concentran el
32% y el 14% de los casos, respectivamente, aunque Brasil tiene una prevalencia de 0,7%, mientras
que la de Haiti es casi siete veces mayor.
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Grafico V.10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PREVALENCIA DEL VIH/SIDA, 2003
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Fuente: Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA), Informe 2004 sobre la epidemia
mundial de SDA, Ginebra, julio del 2004.

Grafico V.11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: NUMERO TOTAL DE PERSONASCON VIH EN LOSDIEZ
PAISES CON EL MAYOR NUMERO ABSOLUTO DE CASOSDE VIH
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Fuente: Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA), Informe 2004 sobre la epidemia
mundial de SIDA, Ginebra, julio del 2004.
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Sin considerar los promedios nacionales, aun en los paises que presentan una baja
prevalencia hay grupos especificos de poblacion que contienen subpoblaciones con niveles de
prevalencia elevados, sobre todo en ciudades donde existen grupos consumidores de drogas,
profesionales del sexo y hombres que tienen sexo con hombres, que se han convertido en uno de los
grupos mas importantes en la transmision heterosexual.

Aunque la transmision por consumo de drogas por via intravenosa sigue siendo alta en Brasil,
Uruguay y Argentina, el patron de hombres que tienen relaciones sexuales con hombres contintia
siendo la principal forma de transmision en Centroamérica y el Caribe. Pero la situacién esta
cambiando; de hecho, en todos los paises de la region la epidemia estd dejando de centrarse casi
unicamente en la transmision causada por hombres que tienen relaciones sexuales con otros
hombres para incluir también a las mujeres, lo que se traduce en un incremento de las tasas de
transmision perinatal.

La epidemia también esta cambiando en cuanto a su perfil etario. La mitad de los casos
nuevos de infeccion por VIH se han producido en personas de 15 a 24 afios, lo que difiere de la
tendencia observada en la primera mitad de la década de 1990, en la que se producia principalmente
en personas de 30 a 39 afios; este fendmeno se ha definido como “rejuvenecimiento” de la
epidemia. Al igual que en otros grupos en situacion de desventaja, los adolescentes infectados son
victimas de estigma y discriminacion, lo que redunda en una limitacion del acceso a los servicios de
educacion y salud y fuertes restricciones para el desarrollo de campafias de prevencion de alto
impacto.

Debido a la epidemia de VIH/SIDA, las adolescentes se encuentran actualmente entre los
grupos de alta vulnerabilidad (CEPAL, 2000c). Hasta diciembre del 2001, fecha en la que se
registraba 1,82 millones de personas infectadas por el VIH en la region, la prevalencia en jovenes
de ambos sexos a finales del mismo afio se estimaba en 240.000 y 320.000 casos. En el Caribe, la
mayoria de los nuevos casos de VIH se dan en mujeres de 15 a 24 afios. En Jamaica, las jovenes
embarazadas tienen una tasa de incidencia que equivale a casi el doble de la tasa que presentan las
mujeres mayores. El crecimiento de la epidemia entre los jovenes puede atribuirse a diversos
motivos, entre otros a dificultades mayores que para el resto de la poblacion en cuanto al acceso a
informacioén y servicios de salud sexual y reproductiva adecuados y a la falta de oportunidades para
el desarrollo que se expresan en exclusiones en materia de salud, educacién y empleo.'' Por ello es
fundamental la formulacion e implementacion de politicas publicas para jovenes, que respondan a
sus necesidades y demandas (UNFPA, 2003).

En algunos paises de la region, es evidente el desconocimiento sobre el VIH/SIDA que se
sigue dando entre los jovenes. Se estima que entre una cuarta parte y la mitad de las adolescentes de
15 a 'y 19 afios de Guatemala, Pert, Haiti y Brasil no saben que una persona con VIH puede no
mostrar sintomas de SIDA por cierto tiempo después de haber contraido la infeccion (UNFPA/EAT,
2004a). Un indicador més preciso de la situacion es el porcentaje de personas que tienen un
conocimiento cabal y adecuado del VIH/SIDA."* En el grafico V.12 se ilustra este indicador en el
caso de mujeres adolescentes y jovenes, de 15 a 24 afios, en cuatro paises de la region, tres de ellos
con alta incidencia del VIH, junto con el porcentaje de personas que han escuchado hablar del
VIH/SIDA. Las evidencias son claras y muestran la enorme brecha existente entre un conocimiento
general sobre la existencia del virus y la enfermedad y un conocimiento mas amplio y necesario que
permita tomar decisiones informadas.

Para poder tomar decisiones informadas sobre asuntos que los atafien, los adolescentes y jovenes deben recibir informacion y
servicios adecuados y oportunos sobre la salud sexual y reproductiva. Se debe fomentar su empoderamiento para protegerlos contra
relaciones sexuales de riesgo por abuso.

Porcentaje de personas que identifica correctamente las tres principales formas de protegerse contra la transmision del VIH (tener
sexo sin penetracion, usar condones y tener sexo solo con una pareja fiel y no infectada) y que no comparten dos de las creencias
locales erradas mas comunes y que responden correctamente que una persona que tiene una apariencia saludable puede ser VIH
positivo (MEASURE DHS: HIV/AIDS Survey Indicators Database), http://www.measuredhs.com/hivdata/data.
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Grafico V.12
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAiSES SELECCIONADOS): MUJERESDE 15-24 ANOS QUE
CONOCEN LA EXISTENCIA DEL VIH/SIDA

100

90 -

80 -

70 A

60 4

50 -

40 1

Porcentaje de mujeres de 15-24 afios

30 4

20 —
| . l
0 T T T

Haitf, 2000 (DHS) Bolivia, 2000 (MICS) Trinidad y Tabago (MICS) Guyana, 2000 (MICS)

M Tiene un conocimiento amplio y correcto del VIH/SIDA Saben que existe el VIH/SIDA

Fuente: Encuestas de propoésitos multiples por conglomerados (MICS); Encuestas de demografia y salud (DHS); y
HIV/AIDS Survey Indicators Database [en linea] http://www.measuredhs.com/hivdata/data/.

El uso del condon es considerado la mejor forma de evitar el contagio, pero aun en paises con
mas alta prevalencia del VIH/SIDA, su uso sigue siendo limitado, incluso en relaciones de riesgo."
En cuatro paises para los que se dispone de datos, el porcentaje de mujeres de edad fértil que usaron
preservativo en relaciones definidas como de riesgo fluctiaa entre un 16% y un 25%. En el caso de
los hombres, solo se dispone de informacioén para Republica Dominicana y Haiti. En este ultimo
pais, que es el de mayor prevalencia del VIH/SIDA, el uso del condon en relaciones de riesgo es de
apenas 27%, siendo este indicador de 51% en Republica Dominicana.

Las inequidades de género se reflejan en el proceso de transmision de la infeccion. En este
contexto, la mayor vulnerabilidad esta determinada por una cultura que limita el acceso a bienes y
servicios a la poblacion femenina y les impide tomar decisiones sexuales y reproductivas
autéonomas e informadas. El hecho de que sea comuin que en muchos casos sean sus compafieros o
esposos quienes deciden cuando, como y con qué frecuencia tener relaciones sexuales limita las
posibilidades de que las mujeres pongan en practica medidas de prevencion o proteccion para no
infectarse. Son estas asimetrias de poder las que determinan la mayor vulnerabilidad social de las
mujeres y permiten entender la modificacion de la razoén hombre/mujer, fendmeno que se conoce
como “feminizacion” de la epidemia. Alrededor de 1985, por ejemplo, en el Caribe habia cuatro
hombres con SIDA por cada mujer infectada. La razon se ha reducido a 2:1 y en Haiti, Dominica,
Santa Lucia y Jamaica, entre otros, es de casi 1:1. Si estos datos se 