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El enfoque del Informe

(IGUALDAD DE QUE?

Aliy Zahra son los protagonistas de la enternecedoray profunda
historia que narra la pelicula irani titulada Nifios del cielo, produ-
cida en 1997 y dirigida por Majid Majidi. Ali lleva a reparar los
zapatos de su hermana Zahray los pierde. Como ambos saben
que en su hogar no hay dinero para comprar zapatos nuevos,
deciden ocultar lo ocurrido. La historia relata las aventuras de
Ali y Zahra a partir de este acontecimiento. Los nifios deciden
acudir a la escuela en forma alternada, a ¥n de poder usar ambos
el Unico par de zapatos que poseen. Zahra va en las mafianas
mientras que Ali asiste en las tardes. Ambos se ven envueltos
en una serie de complicaciones a fn de ocultar el plan a sus
maestros, a quienes no quieren revelar que solamente tienen
un par de zapatos, y a sus padres, quienes los castigarian por
haberlos perdido. El tener un Unico par de zapatos cambia
radicalmente las opciones para Ali y Zahra, a tal punto que su
vida queda determinada por esa restriccion. En un momento
de la historia, Zahra reconoce los zapatos perdidos en los pies
de una companiera de clase. Sorprendida, decide seguirla hasta
su casa. Al llegar se da cuenta de que el padre de su comparfiera
es ciego y no puede trabajar para proveer de calzado a la nifia.
Sin esos zapatos, sus opciones de vida se verian limitadas de
manera importante. Zahra no solamente resuelve no reclamar
a su compafiera, sino que ambas se hacen buenas amigas.

La historia llega al climax cuando Ali decide participar en
una carrera. Se anuncia que quien obtenga el tercer lugar en la
competencia recibird como premio un par de zapatos nuevos.
Por una circunstancia inesperada, Ali obtiene el primer lugar.
Todos se sorprenden ante la tristeza del ganador, quien recibe
un premio mas deseado por sus competidores, pero no el par de
zapatos que le permitirian a él y a su hermana retomar su vida

normal. Los pies maltratados de Ali, mojados en una fuente de
agua, dan fn a esta historia memorable.

La historia de Ali y Zahra fue bien recibida por la critica,
que destaco la belleza y profundidad del relato y la gran calidad
artistica de la obra, que fue comparada con El ladron de bicicletas,
de 1948, clasico de la cinematografia del director italiano Vittorio
de Sica. Su protagonista, Antonio Ricci, es un hombre pobre que
recorre desesperadamente las calles de Roma para recuperar su
bicicleta robada, que es su instrumento de trabajo.!

Historias como las anteriores ilustran, de manera simple,
el enfoque sobre la desigualdad que presenta este Informe. Los
zapatos de Ali y Zahra, asi como la bicicleta de Antonio Ricci,
muestran la importancia de la relacion entre bienes, oportuni-
dades y opciones reales de vida para personas concretas. Los
relatos permiten exponer la idea con base en la cual este Informe
propone medir la desigualdad y evaluar distintas situaciones de
consecucion de bienestar; es decir, el concepto de libertad efectiva,
entendida como el conjunto de opciones disponibles para los
individuos en términos de sus posibilidades de “ser” o “hacer”.
Esta es la dimension de la desigualdad que se considera relevante
en este enfoque. En economia del desarrollo y Flosofia politica se
le defne como dimensién de las capacidades (Sen, 1985).2

1 Estaobrafiguraentre los diez primeros lugares de la lista “Peliculas que deberias haber visto
alos 14 ailos” (Films you should see by the age of 14) del Instituto Britanico de Cine.

2 Existe un debate sobre el uso del término capacidades como traduccion de capabilities, el
concepto original de Sen (1980; 1985). En la teoria de Sen, capability se refiere a capacity
(capacidad de hacer algo) més ability (poder hacer bien determinada actividad). Algunas
traducciones al espafiol optan por la expresién capacidades humanas. Otras, siguiendo el
ejemplo del inglés, utilizan el término capabilidades, inexistente en espafiol, que surge
de la fusion de capacidades y habilidades. En este Informe, para simplificar, se opta
por emplear el concepto capacidades. Las italicas indican que esta palabra es utilizada
como un término tedrico que no sélo hace referencia a la idea de poder realizar una
actividad, propia del término “capacidad”, sino que también se refiere a la nocién de
destreza adquirida, propia del concepto de “habilidad” (Nebel y Flores-Crespo, 2010).
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OPORTUNIDADES, CAPACIDADES

Y DESIGUALDAD

Latinoamérica es la region mas desigual del mundo. Existen
razones normativas y préacticas que determinan que los altos
niveles de desigualdad constituyan un obstaculo para el avance
social. La desigualdad y sus rostros visibles en la sociedad son
una realidad incuestionable para cualquier ciudadano. La nocion
de que dicha desigualdad es inaceptable desde un punto de vista
normativo e instrumental ha sido discutida durante muchos
afios en las ciencias sociales y la Flosofia politica. Sin embargo,
subsisten distintas visiones sobre qué tipo de desigualdad es
relevante y debe ser prevenida mediante la accion publica. Tras
esta discusion subyacen distintas “ideas de justicia™ que pre-
sentan visiones diferentes acerca de la desigualdad y su relacion
con la politica publica.

Uno de los aspectos centrales de esta discusion se relaciona
con ladimension en la cual se mide esta desigualdad. Es posible
hablar de desigualdad de oportunidades, desigualdad de acceso
a posibilidades de “ser” o “hacer” (denominadas funcionamientos
en el marco que plantea este Informe), desigualdad de ingresos,
educacion u otros indicadores de logro social, asi como desigual-
dad en términos de participacion e infuencia politica, entre
otras dimensiones relevantes. En todos los casos, la desigualdad
es resultado de una combinacion de elementos y no puede ser
explicada por una causa aislada.

Entre los factores que explican el logro econémico y social
heterogéneo, destacan las condiciones iniciales de cada hogar
(caracteristicas socioecondmicas de la unidad doméstica en que
nace un individuo), el esfuerzo individual, los contextos social e
institucional, factores historicos y la accion publica. Sin embargo,
también intervienen otros elementos igualmente importantes,
como los aspectos aleatorios, es decir, aquellos eventos que
estan fuera del control de las personas (desastres naturales o
acontecimientos positivos inesperados).*

Asi, para analizar la desigualdad es preciso realizar una im-
portante distincidon entre una perspectiva ex ante y una ex post.
El enfoque ex ante otorga mayor importancia a las condiciones
iniciales y enfatiza la necesidad de “igualar el terreno para todos”,
sin considerar los demaés factores. En la conocida metéfora, la
igualdad ex ante plantea que los corredores de una competencia
deben partir cada vez del mismo punto, en lugar de hacerlo desde
las posiciones alcanzadas en la competencia anterior.

3 Ladiscusion sobre “laidea de justicia” y sus implicaciones e importancia en las distintas
“teorias de justicia” puede consultarse en Sen (2009).

4 En la discusion filosofica se distingue entre “suerte en sentido estricto” (brute luck) y
“suerte condicionada a ciertas acciones” (option luck). Una persona no puede influir
sobre los acontecimientos que ocurren en el transcurso de su vida y que no dependen de
sus decisiones, pero en ciertos casos puede incidir en la distribucién de la probabilidad
de ocurrencia de dichos eventos, mediante decisiones conscientes que pueden estar
limitadas por el contexto (ver, por ejemplo, Dworkin, 2000).

La vision ex post, por su parte, prioriza el resultado, es decir,
aquello que acontece como efecto de la interaccion entre los as-
pectos individuales y del contexto.® La idea “utilitarista” clasica,
es decir, lavision segun la cual la funcién objetivo de la sociedad
consiste en lograr “el mayor bienestar para el mayor nimero
posible de personas”, supone una perspectiva esencialmente ex
post.® Lo mismo puede afrmarse acerca de la vision del bienestar
subjetivo o los estudios sobre la “felicidad”.’

La nocién de “igualdad de oportunidades”, conceptualizada por
Roemer (1998) y recientemente instrumentalizada por el Banco
Mundial (Paes de Barros et al., 2009), adopta una perspectiva ex
ante, es decir, enfocada en las condiciones iniciales. Esta vision
hace énfasis en el principio de que la distribucion de cualquier
logro alcanzado por las personas, por ejemplo el nivel de ingresos
o de escolaridad, no debe estar condicionada por las circunstan-
cias de los individuos, de manera que los logros de bienestar, o
“ventajas” como se les denomina en la literatura de la igualdad
de oportunidades, refejen aspectos aleatorios y de esfuerzo
individual, independientes de las condiciones iniciales.

Por ello, la implementacién empirica de dicho concepto se
enfoca en medir la desigualdad entre nifios (o adolescentes) e
intenta captar precisamente aquellos aspectos que se relacionan
con las condiciones de inicio, eliminando los componentes propios
del esfuerzo individual. Como se vera mas adelante, una vision
del desarrollo humano basada en la nocion de capacidades (Sen,
1985) requiere como condicidn la igualdad de oportunidades,
pero comprende mucho mas que ésta.

Por ser un clasico utilizado en la literatura sobre capacidades,
conviene tomar de ejemplo la historia de Vittorio de Sica, El la-
drdn de bicicletas. La bicicleta es simplemente un bien especifco
con caracteristicas particulares, cuya posesion, sin embargo, no
produce bienestar por si misma o por su valor monetario, como
podria interpretar unavision utilitarista. La posesion de la bicicleta,
es decir, el acceso al bien, se combina con las caracteristicas de
éste que incorporan posibilidades concretas de “ser” o “hacer”
(funcionamientos, como se menciond).

Asi, la bicicleta permite transportarse y ejercitarse, y podria
contribuir a la opcién de tener acceso a educacion, buena salud,
esparcimiento y socializacion, asi como a un empleo. De este

5 De hecho, una visién ex ante es consistente con la idea de “equidad”, mientras el
concepto de “igualdad” se asocia con una vision ex post. En este Informe se utilizara
la nocién de igualdad en el sentido de capacidades, perspectiva basada en una vision
ex ante, pero que también requiere igualdad en el proceso.

6 En términos econémicos, esta funcién social objetivo implica la igualdad no en térmi-
nos de utilidad total, sino de utilidades marginales, a fin de maximizar la suma total
de utilidad de los individuos en la sociedad. Las implicaciones de esta regla han sido
discutidas ampliamente en la literatura econémica. Ver, para un planteamiento clasico,
la critica que desarrolla Sen (1980).

7 De hecho, para el creador del concepto utilitarista, Jeremy Bentham, “utilidad” se
equipara con la “felicidad”.



modo, el acceso a un bien puede implicar una amplia gama de
opciones en el conjunto de posibilidades de vida de un individuo;
es decir, puede ampliar su libertad efectiva, sus capacidades.

Sin embargo, para que las opciones efectivamente se amplien
no basta con garantizar el acceso a un determinado bien, sino que
es preciso que se cumplan otras condiciones. Es indispensable
gue el individuo pueda transformar el acceso a ese bien concreto
en todos aquellos funcionamientos que ampliaran su espacio de
libertad efectiva. Un impedimento fisico, por ejemplo, reduciria
el conjunto de posibilidades que se relacionan con la posesién
de la bicicleta. Asi, la capacidad de transformacion requiere que
se cumplan condiciones individuales (fisicas, psicoldgicas y de
capital humano, entre otras) y/o condiciones del contexto social
e institucional (por ejemplo, podria estar prohibido o mal visto
que ciertas personas utilizasen la bicicleta, su uso podria ser
inseguro, podria requerirse licencia para conducir una bicicleta o
podrian existir condiciones topografcas que difcultaran su uso,
entre una gama muy amplia de situaciones posibles).

Asi, el acceso a un conjunto de bienes y servicios o la po-
sibilidad de que todos puedan acceder a ellos no garantiza la
igualdad en espacios de eleccion o de libertad efectiva, porque
los funcionamientos disponibles —las opciones que se vuelven
efectivas a partir de dicho acceso— pueden ser muy diferentes.
Dentro de este marco, algunos &mbitos podran ser objeto de
accion publica para permitir la igualdad de capacidades: la accién
publica puede garantizar en muchos casos que los individuos
tengan acceso a un conjunto equitativo de opciones de vida, sin
importar las limitaciones individuales o del contexto.

Elementos que conforman

el concepto de capacidades

El desarrollo puede entenderse como el incremento de las al-
ternativas reales de vida, entre las cuales las personas pueden
optar. Seguin este enfoque, el desarrollo es concebido como una
expansion de la libertad (Sen, 1999) y la escala del conjunto de
opciones de vida —posibilidades de “ser” y “hacer”— disponibles
para un individuo es la medida de su libertad efectiva. Dentro de
este marco conceptual, las capacidades se referen precisamente al
conjunto de opciones entre las cuales las personas pueden elegir,
y los funcionamientos son los elementos especifcos contenidos en
dicho conjunto que materializan las capacidades al transformar
el acceso a bienes y servicios en aquello que una persona efecti-
vamente logra hacer o ser en distintas etapas de su vida.® Entre
las teorias del desarrollo, esta vision es conocida como enfoque

8 Esfundamental comprender que el concepto de capacidades se refiere a un conjunto de
opciones disponibles que para ser tales requieren ciertas condiciones de acceso a bienes
y servicios, asi como posibilidades de transformacion o conversion. Las capacidades no
son habilidades o funcionamientos especificos. Por ello, como se vera méas adelante, la
exploracion empirica de estas nociones presenta retos muy importantes.

de capacidades y constituye uno de los principales fundamentos
conceptuales de la nocion de desarrollo humano.

Los funcionamientos abarcan cuestiones basicas como la
posibilidad de alcanzar una vida larga y saludable o de adquirir
conocimientos individual y socialmente valiosos, pero también
incluyen otras opciones mas complejas, como que un individuo
logre respeto por si mismo, se integre socialmente y participe en
los procesos politicos.® No debe olvidarse que el planteamiento
original de la nocion de capacidades surgio en el contexto de la
discusion sobre cudl es la dimension en que deberia medirse la
igualdad (Sen, 1980). Segun el enfoque adoptado en este Informe,
la igualdad debe medirse en la dimension de las capacidades,
es decir, de la libertad efectiva de las personas para elegir entre
opciones que consideran valiosas y cuyo valor se basa en argu-
mentos fundados.

Acceso, disponibilidad de
bienes y servicios

Inequidad en condiciones
iniciales de logro

Elementos objetivos:
calidad educativa,
condiciones
socioeconémicas, empleo,
desigualdad, pobreza,
discriminacion, etc.

Aspectos individuales
Aspectos sociales
Contexto

Funcion de
transformacion

Conjunto de
funcionamientos

disponibles (capability sef) Resultan en decisiones

sobre conjuntos de
libertad efectiva
dispares, que reproducen
la inequidad inicial en
ausencia de intervencion

Funcion de
evaluacion

De acuerdo con este enfoque, varios componentes intervienen
en el proceso de generacidn de bienestar y en su evaluacion, e
involucran aspectos tanto individuales como del contexto en que
se desenvuelven las personas (ver Figura 1.1): i) el acceso a bienes
y servicios (commaodities); ii) las caracteristicas de estos bienes y
servicios, es decir, la lista de atributos relacionados con cada uno de
ellos; iii) una funcién de transformacién de los bienes y servicios
en “estados de ser o hacer”, llamados también funcionamientos

9 Algunos de estos aspectos también estan presentes en la nocién de bienes primarios
desarrollada por Rawls (1971) en su Teoria de la justicia.
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(esta funcion esta determinada por caracteristicas individuales,
aspectos sociales y aspectos del contexto o “ambientales”); iv) el
conjunto de los funcionamientos efectivamente disponibles para
los individuos (capacidades), y v) una funcion de evaluacién de
dichos estados, equiparable con la nocion neoclasica de “utilidad”,
que también puede tener otras interpretaciones.

La aplicacion empirica del enfoque de capacidades es compleja
y las distintas aproximaciones necesariamente captaran en forma
parcial s6lo algunos aspectos de los elementos mencionados. En
este sentido, destacan al menos dos problemas.

Recuadro 1.1 Derechos y desigualdades

Una perspectiva alternativa para analizar la desigualdad es el
Enfoque de la Cooperacion para el Desarrollo basado en los
Derechos Humanos, denominado comunmente enfoque de de-
rechos. Este implica que las politicas y los procesos de desarrollo
estan basados en un sistema de derechos y deberes establecidos
por el derecho internacional. El enfoque de derechos, tal como lo
comprende el sistema de las Naciones Unidas seguin la Declaracion
de Entendimiento Comun sobre el enfoque basado en derechos
de 2003, establece una serie de elementos basicos que deben
guiar el disefio de los programas de cooperacion y desarrollo. Las
politicas deben tener por objetivo principal la realizacion de los
derechos humanos y el fortalecimiento tanto de las capacidades
de los titulares de obligaciones para cumplir con sus deberes como
de las capacidades de los titulares de derechos para reclamar sus
derechos. Asimismo, los estandares de derechos incluidos en los
instrumentos internacionales de derechos humanos deben orientar
la cooperacion y las politicas para el desarrollo en todas las fases
del proceso de programacion.

El enfoque de derechos abarca —pero no se limita a- una serie
de objetivos a ser promovidos por las politicas de desarrollo, y estos
principios prestan especial atencion al problema de la reduccion de
la desigualdad en todas sus manifestaciones. Estos principios son:
la igualdad, la no discriminacion y la atencion a los grupos que se
encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad —especialmente
aquellas personas y grupos que sufren discriminacion—; la rendicion de
cuentas, identificando las brechas en las capacidades de los titulares
de obligaciones para cumplir con sus deberes, y las brechas en las
capacidades de los titulares de derechos para formular sus preten-
siones, especialmente en el caso de los grupos mas desfavorecidos
y discriminados; la participacion, que se concibe como un fin en si
mismo del desarrollo y como un medio para exigir la rendicién de
cuentas; y el empoderamiento, que considera a las personas como
sujetos de su propio desarrollo, y no como beneficiarios pasivos de las
intervenciones de los estados o los organismos de cooperacion.

Este enfoque contribuye a promover la sostenibilidad del
desarrollo y a potenciar la capacidad de accion efectiva de la po-
blacion, coadyuvando asi a la disminucion de las desigualdades:
“Su proposito es analizar las desigualdades que se encuentran en
el centro de los problemas de desarrollo y corregir las practicas

El primero radica en que las capacidades son “conjuntos de
funcionamientos” disponibles. Esto implica que su medicién
debe ser multidimensional, pero también que la valoracion de
las capacidades requeriria considerar todas aquellas opciones que
estuvieron disponibles y no solamente aquella que fue seleccio-
nada por la persona. Tipicamente los datos muestran sélo las
opciones seleccionadas. Si un individuo declara tener educacién
secundaria, podemos suponer que tuvo la opcién de no estudiar,
pero probablemente no sabremos si tuvo o no la opcion real de
continuar sus estudios en el nivel terciario.

discriminatorias y el injusto reparto del poder que obstaculizan el
progreso en materia de desarrollo” (OHCHR, 2006).

En el marco del enfoque de derechos lo relevante es que las
personas puedan ejercer un conjunto de garantias establecidas.
Toda persona tiene derecho a exigir el cumplimiento de sus de-
rechos y también tiene responsabilidad frente a sus obligaciones.
Pero, ¢cémo priorizar cuales derechos hacer efectivos cuando los
recursos son limitados? Yasukawa, Ortufio y Brockmann (2009)
plantean que es necesario comenzar por establecer algunos minimos
innegociables: “Los Objetivos de Desarrollo del Milenio, adoptados
en 2000, son un intento de los paises del mundo de definir esas
metas minimas: que todos accedan a servicios que permitan una
vida saludable; que todos los nifios terminen la primaria en un
buen sistema educativo; que los hombres y las mujeres gocen de
igualdad de condiciones y oportunidades; que todas las familias
gocen de un ingreso digno, y que el esfuerzo por alcanzar estas
metas se lleve a cabo en una mayor armonia con la naturaleza.
Pero persisten grandes brechas”. Yasukawa et al. (2009) también
sefalan, basandose sobre todo en datos referentes a Bolivia pero
que pueden verificarse en toda la region, que persisten grandes
desigualdades en el ejercicio de los derechos entre hombresy mu-
jeres y entre distintos grupos sociales y regiones. En este sentido,
los autores sostienen que los principales desafios para la aplicacion
de este enfoque son los siguientes: lograr un acuerdo social sobre
la necesidad de garantizar a todas las personas las condiciones mi-
nimas para una vida digna; promover acuerdos sobre como lograr
estos minimos; lograr una adecuada articulacion entre la politica
social y la politica econémica; generar una buena articulacion entre
las transferencias monetarias a los hogares y un mejoramiento
simultaneo de la cobertura y la calidad de los servicios sociales
basicos; y lograr que el conjunto de las reformas institucionales
estén orientadas a garantizar ciertos estandares minimos de acceso
a los derechos sociales para todas las personas.*

Fuentes: Elaboracién propia con base en OHCHR (2006) y Yasukawa,
Ortufio y Brockmann (2009).

1 Para una discusion sobre el enfoque de derechos y su relacion con el enfoque
de capacidades, ver Sen (2005a).
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El segundo problema que enfrenta la aplicacion de este en-
foque es que los funcionamientos son “estados de ser o hacer” (es
decir, aquello que una persona efectivamente ha logrado ser o
hacer en determinado momento de su vida). Por ejemplo, estar
saludable, estar educado, participar en la vida comunitaria y ser
aceptado socialmente. Por lo regular, la aproximacion empirica
a estos funcionamientos se logra mediante variables que refejan
el acceso a bienes o servicios (salud, educacion, participacion
en organizaciones comunitarias, no sufrir discriminacion). Es
importante tener claro que el valor de dichos elementos no es
intrinseco, sino que el acceso a ciertos bienes y servicios posibilita
0 se relaciona con funcionamientos especifcos. Por ejemplo, el
acceso a servicios de salud no es un funcionamiento, pero estar
saludable si lo es.

Segun la perspectiva hasta aqui descrita, la igualdad de
oportunidades es una condicion necesaria para la igualdad de
capacidades, pero no es sufciente.’? Roemer (1998) sugiere que
la desigualdad observada en los logros alcanzados en las distintas
dimensiones (denominados “ventajas”), como la escolaridad alcan-
zada, el estado de salud y la capacidad de generacion de ingresos,
se debe tanto a factores fuera del control de las personas (sus
circunstancias), como al esfuerzo individual y a las condiciones
aleatorias. Es decir, Roemer no distingue entre funcionamientos
como realizacion de un proceso y capacidades como conjuntos
de eleccion entre opciones.

En el ejemplo de la bicicleta descrito anteriormente, la relacion
entre la igualdad de oportunidades y la igualdad de capacidades
dependera de lo que Roemer (1998) Ilama “ventajas”. Asi, lo
importante son los conjuntos de opciones (funcionamientos)
que se tornan disponibles, lo cual involucra de manera crucial
la funcion de transformacion y los elementos que la determi-
nan. Una caracteristica importante del enfoque de este Informe
es que la igualdad de capacidades no implica, excepto en casos
especifcos, igualdad de resultados.

No obstante las limitaciones empiricas de esta perspectiva,
el Informe la emplea para abordar la desigualdad en desarrollo
humano, los vinculos que la hacen persistente de una generacion
aotray las condiciones necesarias para que las politicas publicas
logren romper esta dinamica.

10 Para una interpretacion sobre la consistencia entre igualdad de oportunidades y de
capacidades, ver Vallentyne (2005).

ES POSIBLE REDUCIR LA DESIGUALDAD

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Tres rasgos caracterizan la desigualdad en América Latina y el
Caribe (ALC): es alta, es persistente y se reproduce en un contexto
de baja movilidad socioeconémica. Si bien es cierto que a comien-
zos del siglo XXI se observé una reduccion de la desigualdad en
12 de 17 paises analizados en estudios recientes (desigualdad
medida por ingreso), los tres rasgos mencionados constituyen
una constante histdrica a lo largo de distintos periodos de creci-
miento y recesion, y han trascendido muy diferentes regimenes
politicos e intervenciones publicas (Lépez-Calvay Lustig, 2010).
Pareceria que hasta ahora los altos niveles de desigualdad, salvo
por algunas variaciones, han sido relativamente inmunes a las
estrategias de desarrollo aplicadas en la region desde los afios
cincuenta, pasando, por supuesto, por las reformas de mercado de
los afios ochenta y noventa (Klasen y Nowak-Lehmann, 2009).

La desigualdad en los paises de la region, principalmente
medida por el ingreso, es un tema estudiado con amplitud.
Organismos multilaterales como la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco Mundial (BM), el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se han sumado al
extenso trabajo académico desarrollado sobre el tema, con una
perspectiva orientada hacia el disefio de politicas publicas tendientes
areducir ladesigualdad. Este Informe propone una nueva mirada
al estado de la desigualdad del desarrollo humano en los paises
de ALC, y profundiza el anélisis y la identifcacion de los factores
gue explican su persistencia de una generacién a otra.

A continuacion se esbozan las lineas generales que estruc-
turan la elaboracion del Informe y se mencionan algunos de
los temas que se abordan en forma detallada en los capitulos
siguientes. El mensaje central del Informe se sustenta en las
siguientes premisas:

1) El indice de desarrollo humano (IDH) tradicional, utilizado
en los informes mundiales y nacionales en los veinte afios
recientes, no incorpora la desigualdad debido a que esta
compuesto en cada pais por los logros promedio para la
poblacién en las dimensiones de salud, educacion e ingreso
(o por logros promedio de subgrupos de poblacién). Este
Informe retoma una propuesta simple e intuitiva para
agregar las dimensiones tradicionales del IDH de manera
gue sea posible corregir la medida del logro en desarrollo
humano con base en la importancia que se otorgue a la
desigualdad. Los hallazgos de este ejercicio analitico se
presentan en el Capitulo 2.

2) Ladesigualdad en ingresos, educacion, salud y otros indi-
cadores persiste de una generacion a otray se presenta en
un contexto de baja movilidad socioeconémica.
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3) Lo anterior permite afrmar que existe un mecanismo de

reproduccion del logro que se transmite de una generacion
a la siguiente. Entender de manera mas clara el funciona-
miento de dichos mecanismos de transmisién de logros
en el hogar permitira disefiar politicas mas efectivas para
romper los circulos viciosos de reproduccion de la pobreza
y la desigualdad. Un recuento de los principales mecanis-
mos objetivos de transmision intergeneracional de logros
se presenta en el Capitulo 3.

4) La desigualdad como la pobreza son fendmenos causados

por restricciones. Asi, mas alla de los tradicionales factores
objetivos, existen elementos subjetivos que infuyen en
las decisiones adoptadas en los hogares y que también se
relacionan con factores socioeconémicos. En concreto, se
observa que la determinacion de las aspiraciones y la per-
cepcidn que los miembros de un hogar tienen acerca de la
posibilidad de alcanzar los objetivos que se han planteado
estan vinculadas con, e intensamente infuenciadas por,
las restricciones del contexto y los marcos de referencia en
que esas personas se desenvuelven. Este hecho refuerzala
dinamica de reproduccién de logros heterogéneos entre
individuos. El Capitulo 4 describe el papel de dichos factores
subjetivos y sus efectos méas destacados.

5) Sin embargo, las explicaciones de la persistencia de la des-

igualdad no se encuentran solamente en los hogares. Existen
otros factores que impiden que las politicas pablicas compen-
sen las brechas y la heterogeneidad del logro en bienestar,
debido a que el proceso politico también responde de manera
diferenciada a las necesidades de los distintos grupos. Entre
estos factores destacan la baja calidad de la representacion
politica, la debilidad de las instituciones, el acceso diferencia-
do a la infuencia sobre el disefio y la aplicacion de politicas
especifcas, los problemas clasicos de la accion colectivay las
fallas institucionales que derivan en corrupcién y captura del
Estado. Estos factores, que se pueden denominar sistémicos,
contribuyen a que la dindmica politica refuerce, en lugar de
compensar, la reproduccion de la desigualdad. Esta discusion
se plantea en forma detallada en el Capitulo 5.

6) Las politicas publicas mas extendidas en la region se han

enfocado, con éxito en muchos casos, en aspectos especifcos
del combate a la pobreza, sin considerar el caracter integral
de la condicion de privacion y su relacion sistémica con la
desigualdad. Un enfoque como el que propone este Informe,
que analiza la desigualdad en términos de capacidades y
de la equidad en la expansion de la libertad efectiva de los
hogares, implica una perspectiva mas amplia, que analiza
de manera concreta las restricciones objetivas y subjetivas
que enfrentan, de manera mas directa y acuciante, los
grupos mas vulnerables de ALC.

El enfoque basado en el desarrollo humano ha hecho dos
contribuciones fundamentales a la discusion sobre la economia
del desarrollo y las politicas publicas: la multidimensionalidad
como componente indispensable del bienestar, y la relevancia de
la “libertad de proceso” para conseguir los objetivos individuales
y colectivos.' En concreto, el componente de “proceso” en la
consecucion de los objetivos involucra el fortalecimiento de
la agencia, es decir, la capacidad de los individuos de “hacer” o
de incidir en sus propios planes de vida.*

Estos aspectos se analizan con mayor detalle méas adelante. Por
ahora, debe destacarse que el componente de multidimensionali-
dad del enfoque es el que se ha establecido con mas fuerza en el
debate publico, en gran medida debido al desarrollo del IDH Yy a
su impacto politico en los veinte afios recientes. En cambio, las
nociones de “libertad de oportunidades” y “libertad de proceso”
han sido retomadas con cierto rezago mas alla de los &mbitos
académicos. Esto puede deberse, en parte, a ladifcultad para medir
estas libertades, hecho que no debe restarles importancia como
factores constitutivos del enfoque de desarrollo humano.

El andlisis que se presenta en este Informe toma en cuenta
que existen multiples causas que explican la reproduccion de
situaciones de desigualdad en desarrollo humano. Algunas
causas son econdmicas y se refejan en la alta correlacion entre
los niveles de activos, ingresos y escolaridad de una generacion
y laanterior. Sin embargo, otras son de origen politico y social, y
refejan factores historicos y desigualdad de oportunidades y de
acceso (directo o indirecto) al poder, en un contexto de exclusion,
opresion y dominacion estructurales, que indican la naturaleza
enddgena de la desigualdad.

La desigualdad reproduce desigualdad, tanto por razones
econdémicas como de economia politica, y genera un acceso
inequitativo a la representacion institucional y a la posibilidad
de hacerse escuchar (Sabates-Wheeler, 2008).

Como se ha mencionado, la region no sélo se caracteriza por
alta desigualdad sino también por baja movilidad socioeconémica
entre generaciones. Existen estudios, citados en este Informe,
gue ilustran en qué medida los niveles de escolaridad o de in-
gresos de una generacion estan correlacionados con aquellos de
la generacion anterior. La conclusion es que cuanto mayor es la
correlacion intergeneracional entre estas variables, mayor es
la infuencia de los factores determinados por el hogar (unidad
doméstica en que se nace) en la reproduccion de la desigualdad.
Los resultados muestran que en la region existe una movilidad en
escolaridad e ingresos menor que la observada en otras regiones

11 Ver, por ejemplo, los conceptos de oportunity freedom (libertad de oportunidades) y
process freedom (libertad de proceso) en Sen (2002).

12 Este concepto se desarrolla con detalle en el Capitulo 4. En principio, puede ilustrarse
en forma intuitiva con el concepto de sui juris, tomado del derecho romano, que se
refiere a “el que se rige por si mismo™, opuesto al concepto de alieni juris, que se refiere
a “el que se rige por la ley de otros”.



Gréfico 1.1 Estados Unidos y América Latina y el Caribe
(19 paises). Movilidad educacional. Coeficiente de corre-
lacion entre generaciones. Finales de los afios noventa

Fuente: Behrman, Gaviria y Székely (2001).

del mundo. Por ejemplo, si se considera la variable escolaridad,
es posible comprobar que en ALC factores socioeconémicos de
una generacion presentan mas del doble de infuencia sobre la
escolaridad de la generacidén siguiente en comparacién con los
niveles de correlacion que muestra Estados Unidos. La correlacion
entre los antecedentes familiares de la generacion anterior y los
niveles de educacion de la subsiguiente es de 0,21 en Estados
Unidos, mientras en ALC va de 0,37 (Paraguay) a 0,61 (El Salvador)
(ver Grafco 1.1).* Estudios realizados en paises con altos niveles
de ingresos muestran que la movilidad educacional (el cambio
en niveles de educacién entre una generacién y la siguiente) y

13 El célculo de estas correlaciones se realiza en dos etapas. En la primera se computa
un indice de logro escolar que muestra si un/una joven esta por arriba de la mediana
de escolaridad para personas de su edad. Luego se computa la correlacion de este
indice para jévenes que viven en un mismo hogar. Cuanto mayor es esta correlacion,
mayor es la importancia de las condiciones del hogar al explicar el logro escolar de los
jovenes que residen en un mismo hogar y, por tanto, menor es la tasa de movilidad
intergeneracional (Behrman, Gaviria y Székely, 2001).
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el acceso a la educacion superior fueron los elementos més im-
portantes en la determinacion de la movilidad socioeconémica
entre generaciones. Por ejemplo, la reduccion de la desigualdad
en Chile entre 1990 y 2006 se explica en buena medida por una
expansion importante de la educacién terciaria durante ese
mismo periodo (Eberhard y Engel, 2009).

Si se considera el grupo especifco de los jovenes, es posible
analizar los vinculos intergeneracionales de manera mas concreta.
Como ejemplo de la baja movilidad relativa se ha mostrado como
el nivel actual de escolaridad de los jévenes en la regién esté inti-
mamente ligado (sobre todo a partir del nivel secundario) al nivel
escolar de la generacion anterior (Grafco 1.2).* En términos de
ingresos, lamovilidad intergeneracional calculada para un conjunto
mas reducido de paises también muestra niveles relativamente
bajos, es decir, correlaciones altas entre los niveles de logro eco-
némico entre dos generaciones sucesivas (Grafco 1.3).**

Anteriormente se ha mencionado que existen otros elementos,
ademas de las restricciones en el acceso a bienes y servicios publi-
cos, que determinan los logros de una generacién en comparacion
con laanterior. El Informe propone un enfoque de analisis de la
desigualdad basado en estos elementos adicionales, denominados
restricciones operativas (ver Capitulo 3). Entre las limitantes que
inciden en las decisiones de los hogares al invertir en el desarro-
llo humano de sus miembros destacan importantes elementos
subjetivos que infuyen en la determinacion de las aspiraciones
y los logros alcanzados (ver Capitulo 4). En relacion con la mo-
vilidad y el logro escolar, Arias-Ortiz (2010) ha mostrado que las
percepciones de movilidad son determinantes en las decisiones
sobre la inversion en educacién. Segun estos hallazgos, aquellos
hogares que perciben que existe mayor movilidad —es decir, que
lamovilidad es posible y por tanto vale la pena realizar el esfuerzo
necesario para lograrla— tienden a invertir mas en escolaridad. La
diferencia respecto de aquellos que no perciben que la movilidad
es posible es de al menos un afio de estudios.*®

Estas dos caracteristicas, la alta desigualdad y la baja movilidad,
hacen necesario profundizar el estudio y la comprension de los
mecanismos que producen la transmision de niveles de logro
tan heterogéneos entre hogares de distintos grupos socioecond-
micos. Solo el entendimiento de las multiples restricciones que
enfrentan los hogares en sus contextos especifcos, y del proceso
politico que las reproduce, permitira disefiar y poner en marcha
politicas publicas capaces de romper los ciclos de persistencia
del desarrollo humano desigual.

14 La situacion resultante de la transmision intergeneracional de bajos niveles de logro
escolar empeora si se considera también la calidad de la educacion recibida en los
estratos de menores ingresos (CEPAL, 2007).

15 Esta discusion se retoma en el Capitulo 2.

16 Laautora utiliza datos del Latinobarémetro para la realizacion de su estudio, en el cual
analiza con detalle los problemas de doble causalidad en el analisis de la movilidad
social y el logro escolar, y propone pruebas de robustez de los resultados utilizando
distintas variantes de estimacion.



Grafico 1.2 América Latina y el Caribe (18 paises). Como la educacién de los padres afecta la educacién que
alcanzan los hijos. Circa 2005 (%)

Nota: El gréafico incluye datos para 18 paises de América Latina y el Caribe y muestra los siguientes porcentajes: jovenes de 15 a 19 afios de edad que completaron la escuela primaria;
jovenes de 20 a 24 afios de edad que completaron la escuela secundaria; y jévenes de 25 a 29 afios de edad que completaron la universidad, tomando en cuenta el nivel de

escolaridad en el hogar.

* Promedio de afios de estudio del jefe de hogar y su cényuge, como aproximacion a la educacion de los padres.

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2007).

Valor instrumental de reducir
la desigualdad: un ejemplo
Como se afrmaal inicio de este capitulo, existen razones précticas,
y no solamente normativas para preocuparse por la desigualdad. La
relacion existente entre este fendmenao, la pobrezay el crecimiento
economico confere una importancia instrumental a la reduccion
de la desigualdad. La disminucion de la pobreza esta ligada tanto
al crecimiento del ingreso promedio como a los cambios en su dis-
tribucion (Bourguignon, 2004). Esta relacion permite, por ejemplo,
vincular los niveles de desigualdad con la viabilidad de alcanzar
los objetivos de desarrollo del milenio (ODM).'" En este caso, es
posible estimar la tasa de crecimiento necesaria en cada pais para
el cumplimiento de la meta de reduccién de la pobreza, dados
distintos escenarios de cambio en la distribucién del ingreso.*®
Asi, de acuerdo con las proyecciones del proyecto conjunto
de la CEPAL, el PNUD y el Instituto de Investigacion Econémica

17 Los objetivos de desarrollo del milenio (ODM) surgieron como resultado de la Cum-
bre del Milenio, realizada en Nueva York en 2000, en la cual representantes de 189
Estados acordaron compromisos referentes a la erradicacion de la pobreza, el logro
de la educacion primaria universal, la promocién de la igualdad entre los sexos, la
reducciéon de la mortalidad infantil, la mejora de la salud materna, el combate del
VIH/Sida y otras enfermedades, el logro de la sostenibilidad ambiental y el fomento
de una asociaciéon mundial para el desarrollo.

18 Sobre esta base se construyen curvas de “isopobreza”, que resultan de combinar tasas
de crecimiento y niveles de redistribucién a fin de alcanzar un mismo nivel de pobreza,
que seria consistente con el logro de los ODM en el afio 2015.

Aplicada (IPEA, por sus siglas en portugués), reducir para 2015 la
incidencia de pobreza extrema a la mitad de la registrada en 1990
exigiria tasas de crecimiento considerablemente mas altas en los
paises que presentan niveles de desigualdad iniciales muy altos,
sobre todo en los més pobres, con base en el supuesto de que la
desigualdad no cambia o lo hace s6lo marginalmente (CEPAL,
PNUD e IPEA, 2003). Las tasas de crecimiento requeridas en
los mismos paises serian sustancialmente menores si éstos pu-
dieran generar condiciones de menor desigualdad. Utilizando la
misma metodologia, Machinea y Hopenhayn (2005) muestran
que, ante una reduccién hipotética de 10% del coefciente de
Gini del ingreso, las tasas de crecimiento anuales requeridas
para alcanzar el ODM de reduccién de la pobreza establecido
para 2015 disminuirian de 9,4% a 7% anual en Bolivia; de 4,9%
a 3,1% en Guatemala; de 8,1% a 6% en Honduras; de 6,1% a
4,2% en Nicaragua, y de 8,8% al 6,8% en Paraguay.*

19 Elcoeficiente de Gini es una medida de la desigualdad, tradicionalmente utilizada para
medir la desigualdad en la distribucién individual del ingreso en un pais. El coeficiente
asume valores entre cero y uno, de forma tal que cero se corresponde con la perfecta
igualdad (describe el caso hipotético en el que todas las personas tienen los mismos
ingresos) y uno se corresponde con la perfecta desigualdad (caso extremo hipotético en
el que unasola persona posee todos los ingresos). Asi, cuanto mayor sea la desigualdad
en los ingresos, mas alto sera el valor del coeficiente de Gini. El indice de Gini es el
coeficiente de Gini expresado como porcentaje. Para mayor detalle sobre este tema,
ver Foster y Sen (1997).
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La desigualdad restringe las capacidades de amplios segmentos
de la poblacién, difculta la formacion de capital humanoy limita
sus posibilidades de inversion en actividades productivas, lo que
a su vez reduce la capacidad de crecimiento econdémico de los
paises de la regién. Ademas, al preservar las instituciones que
privilegian los intereses de los sectores dominantes, la desigualdad
perpetda la mayor acumulacion relativa de riqueza en las franjas
mas ricas de la sociedad (Bourguignon, Ferreiray Walton, 2007).
Asimismo, como se plantea en el Capitulo 5, en un contexto
de alta desigualdad la capacidad regulatoria del Estado se ve
debilitada y se incrementa la probabilidad de captura del Estado
por parte de los intereses econdmicos dominantes (Guerrero,
Lopez-Calva y Walton, 2009). La desigualdad también tiende a
provocar tensiones sociales que pueden acentuar la inestabilidad
politica e institucional, lo que afecta no solo la gobernabilidad,
sino también los incentivos para la inversion internay externa,
entre otros factores (Machinea y Hopenhayn, 2005).

HACIA UN ENFOQUE DE POLITICA

PUBLICA A PARTIR DE LOS HALLAZGOS

DEL INFORME

El presente Informe propone un enfoque para identifcar las
causas de la persistencia de la desigualdad entre generaciones.

Grafico 1.3 Paises desarrollados (seis paises) y América
Latina y el Caribe (tres paises). Movilidad intergeneracional.
Elasticidad de ingresos intergeneracional

Fuente: Azevedo y Bouillon (2009).
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Para ello plantea un marco de andlisis aplicable en los hogares,
que tiene por objetivo identifcar la gama de restricciones que
éstos enfrentan y los mecanismos que causan la reproduccion de
la desigualdad a fn de contribuir al disefio de politicas efcaces
para romper los ciclos de reproduccién intergeneracional del
bajo logro en desarrollo humano. El enfoque de las restricciones
operativas propuesto en el Capitulo 3 se complementa con el
analisis de los factores que trascienden los aspectos puramente
objetivos relativos al acceso a bienes y servicios. Con un enfoque
basado en la nocién de capacidades, en el Capitulo 4 se investigan
los factores sociales y de contexto, los marcos de referencia para
el establecimiento de objetivos y aspiraciones, y la capacidad de
agencia de los hogares para lograr los objetivos que tienen razo-
nes para valorar. La adopcién de un enfoque amplio e integral
como el que propone este Informe, que considere la relevancia
y la interaccién entre los factores que causan la reproduccion y
la persistencia de la pobreza, resulta fundamental para la formu-
lacion de politicas publicas efcaces a largo plazo.

Existe un amplio conocimiento sobre las fortalezas, debilidades
e importancia relativa de las intervenciones publicas orientadas
areducir la pobrezay la desigualdad. Una pregunta obvia es por
qué muchas de ellas no llegan a proponerse o, si se proponen, al
implementarse no resultan exitosas. E | argumento que cierrala
propuesta de este Informe sostiene que para romper el circulo
vicioso de la desigualdad no solamente hay que tomar en cuen-
ta los factores relacionados con el ambito de los hogares, sino
también aquellos vinculados con la calidad de la representacion
politica y el funcionamiento del sistema de participacion en las
decisiones de interés publico, asi como los factores que deter-
minan la fortaleza del Estado y la efcacia de los instrumentos
que éste tiene a su disposicion. Estos Gltimos factores incluyen
aspectos relacionados con la redistribucién, pero también con
la capacidad regulatoria del Estado y su aptitud para garantizar
ambientes de competencia real en benefcio de los consumidores.
Estos temas se tratan con detalle en el Capitulo 5.

La desigualdad tiende a reproducirse debido a que el sistema
politico refeja un acceso diferenciado a la infuencia sobre las
decisiones publicas, y porque el sistema responde en forma
distinta a los grupos con menos recursos y menos capacidad
de presion. La democratizacion de las esferas de poder es una
condicién indispensable para el desarrollo humano. El logro de
la igualdad en desarrollo humano implica una redistribucion
del poder de infuencia y una mejora en la calidad de la repre-
sentacion politica.

Asi, el objetivo central de este Informe es proporcionar
lineamientos para la formulacion de politicas especifcas que
promuevan dindmicas de igualdad en desarrollo humano, de
modo que los espacios de libertad efectiva se amplien para los
grupos cuyas alternativas de decision son muy reducidas.






La desigualdad en

America Latina y el Caribe

DESARROLLO HUMANO

CON PERSISTENCIA DE LA DESIGUALDAD
América Latina y el Caribe (ALC) es la region mas desigual
del mundo. La desigualdad no so6lo es alta, sino también muy
persistente (ver grafcos 2.1y 2.2), a pesar de que recientemente
se produjeron avances muy importantes en logros sociales, los
cuales se refejan en la evolucion del indice de desarrollo hu-
mano (IDH).! Este capitulo muestra la evolucién reciente del
desarrollo humano en ALC y la desigualdad que caracteriza a
la region. También propone una alternativa metodoldgica para
el calculo del IDH a fn de que refeje la desigualdad existente
en cada uno de los paises de la region. Finalmente, describe
cémo dicha desigualdad se transmite de una generacion a otra
debido a que su intensidad y persistencia se combinan con una
baja movilidad social.

Durante el periodo 1990-2007 el desarrollo humano se incre-
mento en los paises de la region. La tasa de crecimiento promedio
anual del IDH disminuyd ligeramente durante los afios mas
recientes, de 0,8% en la década de los afios noventa a 0,6% en el
periodo 2000-2007 (ver Cuadro 2.1). En términos comparativos,
el desempefio de los paises fue muy diverso, aunque aquellos
con mayor retraso relativo mostraron tasas de crecimiento no-
tablemente mayores que los paises que presentaban los niveles

1 Desde 1990 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) utiliza el
IDH como la principal herramienta para medir el desarrollo humano. Este indice fue
disefiado para registrar avances en tres dimensiones fundamentales: vivir una vida larga
y saludable (dimensiéon medida por la esperanza de vida al nacer), la adquisicion de
conocimientos valiosos para el individuo y la sociedad (dimensiéon medida por las tasas
de alfabetizacién y de matriculacion escolar) y la disponibilidad de los ingresos necesa-
rios para mantener un nivel de vida digno (dimensién medida por el producto interno
bruto —PIB- per capita ajustado por paridad del poder de compra). Para cada una de esas
tres dimensiones se calcula un indice, y el promedio simple de los tres indices da como
resultado el valor global del IDH. Para informacion detallada sobre la elaboracién del
IDH y otros indicadores de desarrollo humano utilizados en este Informe, ver la secciéon
de notas técnicas en los anexos finales.

mas altos de IDH.? Por su parte, paises de otras regiones del
mundo que en el afio 2000 registraban valores de IDH similares
alos de los paises de ALC, en 2007 habian logrado avances muy
superiores (ver Cuadro 2.2).

Entretanto, la pobreza se redujo en los afios previos a la crisis
de 2008-2009, y en un nimero importante de paises también
disminuyo ligeramente la desigualdad. Esta reduccion se debe
principalmente al crecimiento econdmico y a la mejoria en la
incidencia del gasto social, como resultado de la aplicacion de
programas especifcos. Sin embargo, como sugiere el Recuadro
2.1, no es claro que la tendencia decreciente de la desigualdad
sea sostenible en el tiempo.

LA TIRANIA DE LOS PROMEDIOS

Aunque los avances en desarrollo humano y la disminucion
de la pobreza en diversos paises de la region son evidentes, las
cifras agregadas ocultan importantes desigualdades, entre las
que destacan la territorial y la que existe entre grupos y entre las
diversas dimensiones del desarrollo humano. Asi, dos paises con
idéntico IDH pueden presentar confguraciones sociales muy
diferentes: mientras uno podria estar avanzando a la realizacion
de los logros potenciales de todos sus ciudadanos, en el otro los
logros podrian estar distribuidos de modo muy desigual, y esta
situacion conllevaria, posiblemente, limitaciones importantes
para lograr el desarrollo humano pleno de toda la sociedad.

2 Esto mostraria una tendencia convergente del IDH entre los paises de la region, que
fue mas marcada en el periodo 1990-2000.
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Gréfico 2.1 Regiones del mundo. indice de Gini del ingreso per capita del hogar

Nota: El indice de Gini considerado en cada caso corresponde al Ultimo afio para el cual existen datos disponibles en el periodo 1995-2005.
Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Cuadro 2.1 América Latina y el Caribe. Evolucion del indice
de desarrollo humano (IDH). 1990, 2000, 2007 y crecimiento
porcentual en los periodos 1990-2000 y 2000-2007

Gréfico 2.2 Regiones del mundo. indice de Gini de la
distribucion del ingreso. Promedios decenales de 1970,
1980y 1990 y promedio del periodo 1970-2000
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Fuente: Elaboracion propia con base en De Ferranti et al. (2004).
n.a. No aplica. Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2009a).
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Crecimiento
1990-2000 (%)
Crecimiento
2000-2007 (%)

mundial IDH

Pais IDH IDH IDH .
1990 2000 2007 | -

Ecuador 0,744 0,806 n.a.

San Vicente
y las Granadinas v n-a

97 Suriname 0,769 n.a.

Paraguay 0,711 0,737 0,761

Honduras 0,608 0,690 0,732 135 6.1

114 Guyana 0,729 n.a.

Nicaragua 0,573 0,667 0,699 164 48

Tasa de crecimiento promedio pais

Tasa de crecimiento promedio pais anual m 0,6
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Desigualdad territorial

Ademas de las visibles brechas que existen entre paises en tér-
minos de desarrollo humano (ver Cuadro 2.1), la desigualdad
también se observa dentro de ellos. Estimaciones desagregadas
revelan las condiciones de desventaja en que se encuentran
ciertos grupos de poblacion cuyos niveles de ingresos y de acceso
a lasalud y a la educacion diferen en forma notoria de un area
geografca a otra en el mismo pais (ver Grafco 2.3).2

Desigualdad entre grupos:
diferencias de género, etnia y raza
Las desigualdades entre grupos, personas de distinto sexo o de
diferente origen racial o étnico también impactan de manera
directa el desarrollo humano de la region. En el primer caso, si
se toma como referencia el indice de desarrollo relativo al género
(IDG) que, al igual que el IDH, considera los &mbitos de salud,
educacion e ingreso, se observa que en 2007 Cuba, Venezuela
y Nicaragua mostraron una pérdida de desarrollo humano de
alrededor de 2% atribuible a la desigualdad de género.* Mientras,
en Honduras, Guatemala y Guyana esta pérdida fue cercana a
1%. Finalmente, mientras el resto de los paises de la region
experimentaron pérdidas menores a 1%, Bolivia y Colombia
destacaron con pérdidas cercanas a cero (ver Cuadro 2.3).°

Las desigualdades de género se vuelven mas evidentes cuando
se consideran otras dimensiones del desarrollo humano. Segin
el indice de potenciacion de género (IPG), que mide el grado
de participacion de las mujeres en las decisiones politicas, su
acceso a oportunidades profesionales, su participacion en de-
cisiones econdmicas y el poder de decisidon que tienen sobre
los recursos econémicos, la desigualdad es ain mayor.® Con
excepcion de Trinidad y Tobago, que alcanz6 en 2007 un IPG
de 0,801, el resto de los paises mostro niveles inferiores a 0,700.

3 El capitulo 4 de CEPAL (2010) analiza las disparidades y las convergencias territoriales
en la region.

4 Estas pérdidas se obtienen al calcular la proporcién que representa el IDG respecto
del IDH. EI IDG es otro de los principales indicadores del PNUD, e incorpora las mismas
dimensiones que el IDH ajustadas por diferencias en acceso de ambos sexos a los
funcionamientos basicos. Con base en este ajuste, si el nivel de desarrollo humano de
mujeres y hombres es igual, el IDG y el IDH también lo son. De la misma forma, cuanto
mayor es la distancia entre un indicador y otro, mayor es la desigualdad atribuible al
género. Para conocer los aspectos metodoldgicos del desarrollo de este indicador y la
discusién en torno a sus alcances, consultar la seccion de notas técnicas en los anexos
finales de este Informe, asi como el Informe sobre desarrollo humano 1995 (PNUD,
1995).

5 A escala mundial, el pais donde se observa la mayor pérdida en desarrollo humano
atribuible a la desigualdad entre hombres y mujeres es Afganistan, con una disminucién
de 13,5% del IDH.

6 Los componentes utilizados para calcular este indicador son: el porcentaje de mujeres
que se desempefian en el poder legislativo, la participacion de las mujeres en empleos, ya
sea como profesionales, técnicas, funcionarias o directivas, y el ingreso que perciben las
mujeres por su trabajo. El indice alcanza un valor de uno cuando existe una participacion
equitativa entre hombres y mujeres en todos los aspectos considerados por el IPG, y se
acerca mas a cero cuanto mas desigual es dicha participacion. Para conocer los aspectos
metodoldgicos del desarrollo de este indicador y la discusion sobre sus alcances, ver
la seccién de notas técnicas en los anexos finales de este Informe, asi como el Informe
sobre desarrollo humano 1995 (PNUD, 1995).



Recuadro 2.1 La disminucién de la desigualdad: causas y desafios

La desigualdad en perspectiva historica:

Argentina, Brasil, México y Peru

Durante la llamada década perdida de los afios ochenta se incre-
mento la desigualdad en los paises de América Latina y el Caribe
(ALC). Los datos disponibles muestran que la crisis de la deuda
tuvo un efecto generador de desigualdad, en particular porque
los pobres tuvieron menos posibilidades de protegerse de las
consecuencias de la inflacion. Asimismo, las redes de seguridad
para asistir a la poblacion pobre no existian o presentaban defi-
ciencias de disefo.

En los afios noventa, periodo caracterizado por la aplicacion
de reformas estructurales, la desigualdad continu6 en ascenso,
en parte como resultado del aumento de los rendimientos rela-
tivos de la educacion. Asi, la reduccion relativa de la demanda
de mano de obra poco calificada y el aumento del nimero de

trabajadores calificados resulté en un incremento salarial para este
altimo grupo (en particular para aquellos que habian completado
estudios universitarios).

La tendencia ascendente de la desigualdad se detuvo en la mayoria
de los paises de la region hacia la segunda mitad de la década de
1990 o hacia principios de la siguiente, segun el pais. La desigualdad,
medida por el coeficiente de Gini, cay6 5,9 puntos porcentuales en
México, 5,4 en las zonas urbanas de Argentina, 5,0 en Peri y 4,8 en
Brasil. El descenso de la desigualdad respondié a una menor inequi-
dad en los ingresos tanto laborales como no laborales (rendimientos
del capital fisico y financiero, transferencias de ingresos privadas y
publicas, etcétera).

ica Latina y el Caribe (19 paises) en el contexto mundial (26 paises). indice de desarrollo humano (IDH).
2000, 2007 y crecimiento porcentual en el periodo 2000-2007

Posicion IDH Crecimiento
mundial IDH 2000-2007
2000 2000 | 2007 (%)
32 Polonia 0,853 0,880 3,2
33 Chile 0,849 0,878 34
34 Emiratos Arabes Unidos 0,848 0,903 6,6
37 Eslovaquia 0,840 0,880 47
38 Uruguay 0,837 0,865 33
39 Croacia 0,837 0,871 41
40 Estonia 0,835 0,883 58
41 Lituania 0,830 0,870 4,9
42 Costa Rica 0,825 0,854 Bl5
43 México 0,825 0,854 3,6
44 Jamahiriya Arabe Libia 0,821 0,847 31
45 Montenegro 0,815 0,834 2,4
46 Panama 0,811 0,840 3,6
47 Letonia 0,810 0,866 7,0
48 Trinidad y Tobago 0,806 0,837 3,8
49 Bulgaria 0,803 0,840 4,6
S0 g::zgsll:/ariana de) 0802 0,844 53
S Repibloavigosvadg | 080 087 21
58 Serbia 0,797 0,826 3,7
54 Brasil 0,790 0,813 2,9
55 Rumania 0,788 0,837 6,3
57 Albania 0,784 0,818 44

Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2009a).

Posicién IDH Crecimiento

mundial IDH 2000-2007
2000 2000 | 2007 (%0)
58 Colombia 0,772 0,807 4,5
59 Perd 0,771 0,806 45
60 Mauricio 0,770 0,804 45
64 Tailandia 0,753 0,783 4,0
65 Jamaica 0,750 0,766 2,1
66 Republica Dominicana 0,748 0,777 38
67 Kazajstan 0,747 0,804 7,6
71 Irén (Republica 0,738 0,782 6,0

Islamica de)

72 Paraguay 0,737 0,761 3,2
73 Gabdn 0,735 0,755 2,7
74 Belice 0,735 0,772 5,0
75 Maldivas 0,730 0,771 5,6
80 Argelia 0,713 0,754 57
81 El Salvador 0,704 0,747 6,1
82 Bolivia (Estado 0699 0729 44

Plurinacional de)

83 Jordania 0,691 0,770 11,5
84 Honduras 0,690 0,732 6,0
85 Viet Nam 0,690 0,725 51
93 Indonesia 0,673 0,734 91
94 Nicaragua 0,667 0,699 4.8
95 Egipto 0,665 0,703 58
96 Guatemala 0,664 0,704 6,1
97 Vanuatu 0,663 0,693 45



La disminucién de la desigualdad

Entre las principales causas que explican la disminucién de la des-
igualdad en los ingresos laborales en la region destaca la distribucion
mas equitativa del logro educativo: el coeficiente de Gini del logro
educativo cayO 5 puntos porcentuales en Brasil, 7 en México y 4 en
Perd, mientras en Argentina la disminucion fue marginal. Asi, el
efecto cantidad de la educaciéon tuvo un resultado igualador. Sin
embargo, una mejor distribucién del logro educativo no explica por
si sola la disminucién de la desigualdad en los ingresos laborales,
debido a que este fendmeno ya se observaba desde hacia tiempo. De
hecho, estudios previos realizados en Argentina y México muestran
que en esos paises la desigualdad habia aumentado a pesar de las
mejoras en la distribucion del logro educativo. Esto se debe a que
los rendimientos de la educacion superior eran mayores que los de la

Cuadro 2.3 América Latina y el Caribe (22 paises). Pérdida
de desarrollo humano atribuible a las desigualdades entre
mujeres y hombres, indice de desarrollo relativo al género
(IDG) e indice de desarrollo humano (IDH). 2007

Pérdida en desarrollo
humano atribuible

G 1DH a las desigualdades
2007 2001 entre mujeres y
hombres (%)
Cuba 0,844 0,863 23
Venezuela (Rep. Bolivarianade) 0,827 0,844 2,1
Nicaragua 0,686 0,699 1,9
Honduras 0,721 0,732 15
Guatemala 0,696 0,704 11
Guyana 0,721 0,729 11
El Salvador 0,740 0,747 0,9
México 0,847 0,854 08
Chile 0,871 0,878 0,8
Costa Rica 0,848 0,854 0,7
Jamaica 0,762 0,766 0,5
Trinidad y Tobago 0,833 0,837 0,5
Argentina 0,862 0,866 05
Brasil 0,810 0,813 04
Uruguay 0,862 0,865 0,3
Barbados 0,900 0,903 0,3
Paraguay 0,759 0,761 0,3
Republica Dominicana 0,775 0,777 0,3
Perti 0,804 0,806 0,2
Panama 0,838 0,840 0,2
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,728 0,729 0,1
Colombia 0,806 0,807 0,1

Nota: El cuadro sélo incluye a los paises que cuentan con datos disponibles sobre el IDG
para el afio considerado. La pérdida en desarrollo humano atribuible a las desigual-
dasdes entre mujeres y hombres fue calculada respecto del IDH.

Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2009a).

educacion primaria; es decir, el rendimiento obtenido por un afio
adicional de educacién primaria era menor que el alcanzado por
un afio adicional de educacion superior. Sin embargo, en afios
recientes los rendimientos de la educacion tendieron a igualarse.
Los datos sugieren que si bien durante la década de los noventa
la demanda de competencias fue mayor que la oferta, lo que
incremento los rendimientos de la educacion, en los diez afios
recientes el crecimiento de la oferta de competencias supero al
de lademanda, lo que redujo la ventaja adicional que significaba
contar con estudios universitarios.

El segundo factor mas importante que contribuy6 a la dis-
minucion de la inequidad en la region fue la reduccién de la
desigualdad en los ingresos no laborales. Asi, en la década de
2000 se observo un aumento significativo de la importancia de
la contribucion igualadora de las transferencias publicas (y, en
general, del gasto social del Estado) en los cuatro paises consi-
derados. En afios recientes mejoro el disefio de los programas
de transferencias monetarias condicionadas, al tiempo que
aumentaron los montos y la cobertura de las transferencias y se
afinaron los métodos de focalizacion. También se incremento la
progresividad del gasto en salud, educacion, nutricion e infraes-
tructura basica (electricidad, agua, saneamiento, etcétera).

Otros factores que han propiciado la disminuciéon de la
desigualdad en ALC son el crecimiento del empleo, el cambio
de los precios relativos y los ajustes ocasionados por choques
macroeconémicos. Ademas, varios paises aplicaron reformas de
libre mercado tendientes a la apertura comercial y las privatiza-
ciones. Algunos autores, entre ellos Sanchez-Paramo y Schady
(2003), Behrman, Birdsall y Székely (2003), Goldberg y Pavnick
(2007), y Gasparini y Cruces (2008), sugieren que dichas reformas
generaron una mayor desigualdad en los ingresos. Sin embar-
go, para evaluar los efectos de estas modificaciones es preciso
analizar de manera particular el contexto institucional de cada
pais, los procesos de cada cambio y sus consecuencias.

Algunos desafios

En los proximos afios pueden presentarse dos obstaculos para la
disminucién de la desigualdad. En primer lugar, si bien ha me-
jorado la cantidad de la instruccion, las personas que disponen
de mayores ingresos siguen teniendo condiciones mas favora-
bles para acceder a educacion superior de calidad y aquellas
que tienen menos recursos enfrentaran mas dificultades para
cursar estudios universitarios. En segundo lugar, aunque se ha
observado una mejora en la incidencia del gasto social, una
parte significativa de las erogaciones del Estado aln puede ser
considerada neutral o regresiva. También habra que evaluar el
impacto de largo plazo de la crisis global que se inici6é en 2008,
que ya ha causado aumentos de la pobrezay la desigualdad en
algunos paises.

Fuente: Elaboracion propia con base en Lopez-Calva y Lustig (2010).
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Grafico 2.3 América Latina y el Caribe (10 a 12 paises). Valores maximos, promedio y minimos del indice de desarrollo
humano (IDH), de sus componentes y del indice de desarrollo relativo al género (IDG) por unidades geograficas

en cada pais. Circa 2006
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Recuadro 2.2 El tratamiento de la desigualdad en los informes nacionales sobre desarrollo humano

en América Latina y el Caribe!

Las amplias brechas de desarrollo humano en los paises de Ame-
rica Latina y el Caribe (ALC) responden a diversas causas, entre
ellas la localizacion geografica y la raza o el grupo étnico al que
pertenecen las personas. A fin de ilustrar la importancia de los
factores geograficos en la desigualdad que afecta a las sociedades
de la region, cabe citar el primer informe nacional de desarrollo
humano (INDH) realizado en México (PNUD, 2003). El documento
sefiala que si bien en el afio 2000 el indice de desarrollo humano
(IDH) del pais era 0,801, existia un fuerte contraste entre el IDH
del Distrito Federal (0,891) y, por ejemplo, el del estado de Chiapas
(0,703). En el analisis de la desigualdad, el INDH de México fue
mas alla de la simple comparacion de agregados entre estados y
regionesy recalculo los IDH tomando en cuenta las desigualdades
entre las personas mediante el método de medias generalizadas,
que también fue utilizado en este Informe (ver Seccion 2.3). Este
ejercicio permitio observar que las desigualdades entre las perso-
nas en México pueden generar pérdidas hasta de 26% en el IDH
(PNUD, 2003). Por su parte, el INDH de Paraguay del afio 2003 se
centré en las desigualdades originadas en el sexo, la escolaridad,
la localizacion geogréaficay la pertenencia a grupos étnicos (PNUD-
DGEEC, 2003). Este INDH documentd un incremento tanto en el
numero de personas pobres como en los niveles de desigualdad,

1 Afindeilustrar el excelente y prolifico trabajo realizado en América Latina y el Caribe
(ALC) con los informes nacionales de desarrollo humano (INDH), se incluyen aspectos de
los informes de algunos paises de la region (INDH-Chile, 2006; INDH-Guatemala, 2005
y 2008; INDH-Honduras, 2006; INDH-México, 2002; INDH-Panamé, 2002; INDH-Brasil,
2005; INDH-Paraguay, 2002 y 2008, e INDH-Republica Dominicana, 2008). También se
hace referencia a algunos informes de paises de otras regiones (INDH-China, 2005;
INDH-Camboya, 2007; INDH- Arunachal Pradesh, 2005). El Anexo 3 presenta la lista
completa de los INDH que se han realizado en la regién desde 1995.

aun en un contexto de crecimiento del producto interno bruto
(PIB) en los afios anteriores. El INDH de Paraguay correspondiente
a 2008 también se enfoco en el analisis de las desigualdades como
obstaculo para el desarrollo humano y en la necesidad de impulsar
un crecimiento econémico de calidad que promueva el bienestar
(PNUD, 2008b). Este informe nacional hace énfasis en la necesidad de
aplicar politicas publicas especificas para reducir las desigualdades,
dado que la relacion de poder entre quienes detentan el poder eco-
némico y politico, y los demas grupos de la sociedad no responde a
los principios democraticos ni promueve condiciones que garanticen
el bienestar de todas las personas. EI INDH de Republica Dominicana
también centro su analisis en la desigualdad como la principal tra-
ba para el desarrollo humano pleno de esa sociedad. Este informe
nacional expresa que, en general, el Estado no garantiza el acceso
equitativo a educacion, salud y empleo de calidad, asi como a otros
funcionamientos esenciales para el desarrollo humano, con base
en la igualdad de derechos de las personas. En cambio, el acceso a
esos funcionamientos depende mas bien de los niveles de ingreso o
riqueza de las personas, de su sexo, de su zona de residencia o del
grupo étnico al que pertenezcan (PNUD, 2008d). A su vez, el INDH
de Brasil de 2005 reporta un incremento de la desigualdad en el pais
y analiza las condiciones de desventaja relativa en que se encuentra
la poblacion negra (PNUD, 2005a).

El mas reciente INDH de Guatemala (PNUD, 2008e), cuyo ob-
jetivo fue analizar de qué manera la economia puede ponerse al
servicio del desarrollo humano, documenta la extrema desigualdad
prevaleciente en ese pais: mientras el 4% mas rico de la poblaciéon
alcanza un IDH de 0,899, el 15% mas pobre tiene un IDH de 0,523.
Este INDH también examina diversos elementos que intervienen en
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Nota: Los graficos muestran la distribucion de los niveles de cada indice para las unidades geograficas que componen cada pais (por ejemplo, estados, provincias o departamentos). Las lineas

representan la clasificacion de todos esos niveles, de mayor a menor, mientras que los puntos sefialan el valor promedio del indice en cada caso. Una linea mas larga representa una mayor
heterogeneidad en la distribucion de los logros entre las unidades geograficas de un mismo pais, mientras que una linea mas corta da cuenta de una distribucion mas homogénea de los logros
entre esas unidades. Dada la heterogeneidad en las definiciones de las unidades geograficas, las cuales dependen del contexto de cada pais, los datos no permiten realizar comparaciones
entre estos y sélo muestran la dispersion interna de los valores considerados en cada uno de los paises.

La metodologia aplicada en algunos casos difiere de la establecida por el PNUD (1990).

la transmision intergeneracional de la pobreza y la desigualdad en
desarrollo humano. Por ejemplo, muestra que el logro educativo
promedio del grupo de poblacion entre 15 y 24 afos de edad es de
solo seis afios de estudios, dato que contrasta con los mas de nueve
afios de escolaridad que este segmento de la poblacion deberia tener.
Asimismo, este INDH revela que la mitad de la poblacién menor de
cinco afios padece desnutricion cronica. Ambos factores, transmitidos
en gran medida por las condiciones en que vive la generacion ante-
rior, caracterizadas por multiples privaciones y niveles muy bajos de
desarrollo humano, menoscaban el futuro del capital humano del
pais (PNUD, 2008e). El anterior INDH, realizado en 2005, ya docu-
mentaba las brechas interétnicas de educacion, salud y generacién de
ingresos y analizaba el impacto de estas diferencias en el desarrollo
de las capacidades de la poblacién indigena del pais (PNUD, 2005c).
Entretanto, el INDH de Panama presenta conclusiones similares: la
poblacion de origen indigena presenta mayores niveles de pobreza
y peores indicadores de desarrollo humano que la poblacién no
indigena (PNUD, 2002).

Por su parte, el INDH de Honduras de 2006 hace énfasis en la
inclusion social como requisito para lograr la expansion de la ciuda-
dania. Asimismo muestra distintos aspectos de la desigualdad en los
ingresos y la educacion y sostiene que la combinacion de pobreza
extrema con altos niveles de desigualdad en el acceso a servicios y
fuentes de ingresos limita la capacidad de la sociedad hondurefia para
mejorar su desarrollo humano, lo que socava la democracia (PNUD,
2006a). El INDH de Chile del afio 2006 se centra en el analisis de la
revolucion tecnolégica y muestra que si bien las nuevas tecnologias
abren oportunidades para las personas que tienen acceso a ellas y
capacidad de adaptarse a las nuevas demandas (incluidos los pobres),

Fuente: Estimaciones realizadas por las agencias del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) de cada pais a nivel estatal, provincial o departamental.

también agravaran la marginacion de quienes queden excluidos
de los avances tecnolégicos (PNUD, 2006b).

Finalmente, muchos INDH realizados en otras regiones del
mundo también se concentran en el analisis de la desigualdad.
Por ejemplo, el INDH realizado en 2005 en China destaca que es
preciso lograr una mayor equidad social a fin de alcanzar las metas
de desarrollo humano establecidas en los objetivos de desarrollo
del milenio (ODM). Este informe nacional analiza tanto la igualdad
econémica como la de derechos humanos y politicos, entre ellos la
libertad de expresion, de creencias y de participacion en activida-
des politicas (PNUD-DRF, 2005). Por su parte, el INDH realizado en
Camboya en 2007 hace un analisis integral de cuestiones claves para
lograr un desarrollo rural igualitario y sostenido (PNUD, 2007b).
Por daltimo, el INDH realizado en el estado de Arunachal Pradesh
(India) en 2005 muestra un incremento tanto en la distribucion
inequitativa de la propiedad de la tierra y otros activos como en
la desigualdad de ingresos y consumo (PNUD, 2006c).

Tanto los altos niveles relativos de desigualdad en desarrollo
humano como su persistencia en diversos paises de ALC han que-
dado registrados en informes nacionales de desarrollo humano,
que también analizan las implicaciones normativas y practicas de
este fendbmeno.

Fuente: Elaboracion propia con base en los siguientes informes nacionales de
desarrollo humano: Chile, 2006; Guatemala, 2005 y 2008; Honduras,
2006; México, 2002; Panama, 2002; Brasil, 2005; Paraguay, 2002 y
2008; Republica Dominicana, 2008; China, 2005; Camboya, 2007;
y Arunachal-Pradesh, 2005.
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Grafico 2.4 América Latina y el Caribe (22 paises). Relacién entre el indice de desarrollo humano (IDH) y el indice de
potenciacion de género (IPG). 2007

Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2009a).

El Grafco 2.4 muestra que los paises con mayor IDH también
tienen mayores niveles de IPG, lo cual sugiere que la igualdad
de género en diversos ambitos esta vinculada con mayores logros
en desarrollo humano en general.

En lo que respecta a oportunidades para generar ingresos
y acceder a seguridad social, la desigualdad entre hombres y
mujeres también es evidente. Por ejemplo, las mujeres ain se
desempefian en empleos cuya remuneracion es relativamente
menor a la que perciben los hombres, aun cuando ambos ten-
gan niveles similares de preparacion. Asimismo, las rigideces
del mercado laboral aumentan las posibilidades de que las mu-
jeres se ocupen en la economia informal y en sectores de baja
productividad, principalmente en el sector servicios (Marquez
y Prada, 2007).

En todos los paises que disponen de informacion comparable
en este ambito, la proporcion de mujeres que se desempefian en
la economia informal es mayor que la de hombres (ver Cuadro
2.4), lo cual implica que muchas mujeres carecen de acceso a
prestaciones sociales en su empleo y estan expuestas a condiciones
de mayor vulnerabilidad. Esto es particularmente preocupante
en el caso de las mujeres pobres.

En lo que respecta a las desigualdades asociadas al origen
racial y étnico, el panorama también plantea importantes retos.
En ALC hay poco més de 50 millones de indigenas y 120 millones
de afrodescendientes, que representan alrededor de 33% de la
poblacion de la regién. Al analizar los avances de la poblacién
eurodescendiente (PED), por un lado, y de la poblacién indigenay
afrodescendiente (PIAD), por el otro, alin se observan brechas en
términos de avance hacia los objetivos de desarrollo del milenio
(ODM) (Busso, Cicowiez y Gasparini, 2005).” Por ejemplo, los
niveles de pobreza son notoriamente mayores en la PIAD que en
la PED, con excepcion de Costa Rica y Haiti (ver Grafco 2.5).
Diversos factores explican esta diferencia. Uno tiene que ver con
los benefcios que cada grupo obtiene de la instruccion formal.
En promedio, la PED logra mayores rendimientos de la educa-
cion que la PIAD, por lo cual tiene mayores incentivos que ésta
para continuar con sus estudios. Esta situacion se refeja en la
disminucion de las tasas de matriculacion de la PIAD conforme

7 Lacomparacion entre la PED y la PIAD tiene fines puramente analiticos; por ello simplifica
la enorme diversidad existente en cada uno de estos grupos e ignora la presencia mucho
menor —en términos cuantitativos— de otros nucleos de poblacion en la region. Para
una discusion detallada sobre este tema y una justificacion rigurosa de esta distincion
analitica, ver Busso, Cicowiez y Gasparini (2005).
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Cuadro 2.4 América Latina y el Caribe (15 paises).
Poblacion ocupada en la economia informal en areas
urbanas por sexo. 1999 y 2008 (%)

Pais

Argentina 42,4 BOI5 42,6

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

D

4,2 5515 753 62,5* 57,7  71,6*

Brasil 47,4 43,8 52,6 42,0 378 47,4
Chile 31,8 2727 392"

Costa Rica 41,6 39,5 45,0 37,1 339 414
Ecuador 58,9 55,0 65,2 57,4 53,0 63,6
El Salvador 52,3 45,7 59,7

Honduras 55,2 52,4 58,5 439" 454" 41,9
México . . . 437 40,0 49,1
Panama 34,2 32,3 37,0 35,9 8815 39,3
Paraguay 59,2 51,9 69,2 56,5 50,1 65,4
Pert 64,1 58,7 71,1 59,3 52,9 67,1
Uruguay 415 38,6 454 428 38,2 48,5
Venezuela

(Republica 53,8 54,6 522  498™ 518" 46,77

Bolivariana de)

Nota: El cuadro muestra a la poblacién ocupada en la economia informal como porcentaje
del total de ocupados en las areas urbanas.
* Dato disponible para el afio 2007.

** Dato disponible para el afio 2000.
*** E| dato refiere al total nacional.
Fuente: CEPAL, Estadisticas de América Latina y el Caribe (CEPALSTAT).

los jovenes de este grupo avanzan de un nivel de instruccion
al siguiente. Factores como el ingreso per cépita, la educacion
de los padres y las madres, el tamafio del hogar y el lugar de
residencia determinan una mayor escolaridad entre la PED en
comparacion con la PIAD.®

La diferencia en el rendimiento obtenido de la escolaridad y
de la experiencia laboral es otro factor que incide en la pobreza
de la PIAD. El Cuadro 2.5 muestra el cambio que se observaria
en los niveles de pobreza de distintos paises si la PIAD tuviera
los mismos rendimientos de la escolaridad y la misma expe-
riencia laboral que la PED. Puede observarse que los cambios
serian importantes en Bolivia, Ecuador y México, donde la

8 Ver el Informe sobre desarrollo humano Brasil 2005. Racismo, pobreza y violencia,
en el cual se analizan a profundidad las desigualdades raciales en dimensiones como
ingreso, educacion, salud, empleo, vivienda y violencia, desagregadas por municipios.
El informe concluye que la poblacion de origen africano enfrenta la situacion menos
favorable en todas las dimensiones. Para luchar contra esas desigualdades, el trabajo
citado propone implementar, como complemento de las politicas universales, medidas
de accion afirmativa, consideradas muy eficaces para mitigar las desigualdades que
afectan a los afrodescendientes (PNUD, 2005a).

Recuadro 2.3 Uso del tiempo:
la doble carga para las mujeres

La igualdad de género y la autonomia de las mujeres, uno de
los ocho objetivos de desarrollo del milenio (ODM) contenidos
en la Declaracion del Milenio de la Organizacion de las Naciones
Unidas, documento aprobado en Nueva York en el afio 2000, son
importantes por si mismas y resultan esenciales para garantizar la
consecucion del los demas ODM (ONU, 2000; OPS, 2005; Gomez
Gomez, 2008).

Segun el Grupo de Trabajo sobre Educacion, Igualdad de
Género y Autonomia (empoderamiento) de las Mujeres, que for-
ma parte del Proyecto de Desarrollo del Milenio de las Naciones
Unidas, la igualdad de género y la autonomia de las mujeres es
un objetivo que consta de tres dimensiones fundamentales: i)
habilidades humanas, como la educacion y la salud; ii) oportuni-
dades para usar o aplicar esas habilidades por medio del acceso a
recursos econdmicos y politicos; y iii) seguridad, que se refiere a la
reduccion de la vulnerabilidad frente a la violencia. Sin embargo,
como plantea Gomez Gomez (2008), si bien estas tres dimensiones
estan interrelacionadas, los cambios en una de ellas no garantizan
transformaciones en las demas. Por ello, el logro de la igualdad de
género requiere acciones coordinadas en las tres dimensiones, y el
“empoderamiento” o la autodeterminacion de las mujeres resulta
de la realizacion de cambios en todas esas dimensiones. Asi, para
lograr su autonomia las mujeres necesitan alcanzar la igualdad
no solo en lo que respecta a las habilidades y las oportunidades,
sino también en términos de la capacidad de agencia para hacer
uso de ellas y ejercer sus derechos.

Por otro lado, la literatura reciente resalta que “el eje central
de la desigualdad de género [...] es la division de las labores por
sexo, que histéricamente ha asignado a los hombres el trabajo
remunerado y a las mujeres el no remunerado” (Gémez Gémez,
2008).* Asi, la posibilidad de que las mujeres se desempefien en
actividades remuneradas se ve obstaculizada por el hecho de que
ellas son quienes asumen la carga de las tareas no remuneradas
en el hogar. Por ello, el analisis de las desigualdades de género
en el uso del tiempo representa un instrumento muy importante
para la formulacion de politicas publicas que incidan en el ambito
de las familias a fin de promover la conciliacion entre el trabajo
remunerado y el no remunerado, en los que participan tanto los
hombres como las mujeres.

Aun cuando en América Latinay el Caribe (ALC) predominan los
hogares en los cuales el hombre desempenia el papel de “proveedor
del sustento” y las mujeres siguen siendo las “amas de casa”, las
cifras muestran la creciente importancia de la participacion de
las mujeres en el trabajo extradoméstico. En Chile, por ejemplo,
alrededor de 45% de las mujeres que tienen 15 afios de edad o
mas y viven en zonas urbanas estan activas en el mercado laboral,
en tanto que en Perd 62% de las mujeres de ese grupo de pobla-
cion participan en actividades remuneradas o estan buscando un
empleo de esas caracteristicas (ver Grafico 1).

1 Paraampliar lainformacion sobre este tema, ver el citado trabajo de Go6mez Gémez
(2008), asi como Pedrero (2005), Aguirre, Garcia y Carrasco (2005), Arriagada (2004)
y, en particular, OIT-PNUD (2009).
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pobreza disminuiria en 18,4, 43,6 y 21,4 puntos porcentuales,
respectivamente, si la PIAD obtuviera de la educacién los mis-
mos rendimientos que la PED. Asimismo, se observa que, con
excepcion de Chile, Costa Rica, Panama y Paraguay, en el resto
de los paises los rendimientos de la educacién son menores
entre la PIAD, lo cual se refeja en que, salvo estas excepciones,
los niveles de pobreza disminuyen en todos los casos al asignar
a la PIAD los rendimientos de la educacion que tiene la pobla-

Recuadro 2.3 (continuacion)

cién eurodescendiente. Los resultados indican también que en
nueve de los 12 paises analizados la pobreza disminuiria si la
PIAD obtuviera rendimientos de la experiencia laboral iguales
a los que recibe la PED.

Las importantes diferencias en términos de desarrollo humano
entre estos grupos de poblacién tiene su origen en factores muy
diversos y complejos. Una gran proporcion de la poblacién indi-
gena, por ejemplo, reside en zonas rurales con acceso limitado a

Grafico 1 América Latina y el Caribe (18 paises). Personas econdmicamente activas como porcentaje de la poblacién urbana
mayor de 15 afos, por sexo. Circa 2008 (%)
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Fuente: CEPAL, Estadisticas de América Latina y el Caribe (CEPALSTAT).

Sin embargo, debido a que la creciente participacion de las
mujeres en el trabajo remunerado no ha venido acompanada de
una colaboracion equivalente de los hombres en las tareas domés-
ticas no remuneradas, se ha multiplicado la carga de trabajo que
pesa sobre ellas (Arriagada, 2004). Por tanto, al considerar la carga
total de trabajo de hombres y mujeres, es decir, al sumar el tiempo
dedicado al trabajo doméstico y al trabajo remunerado, se observa
que las mujeres enfrentan una situacion notoriamente desfavorable.
Como se puede apreciar en la Gréafico 2, en todos los casos el total de
horas trabajadas por las mujeres es superior al total de horas traba-
jadas por los hombres. Ademas, la falta de valoracion monetaria del

trabajo doméstico no remunerado impide calcular la aportacion
economica de las personas, la mayoria mujeres, que realizan este
tipo de actividades. De este modo, la contribucién de las mujeres
a la economia sigue sin ser reconocida.

Estas asimetrias en la distribucion y la valoracion de cada tipo
de trabajo tienen efectos adversos sobre la igualdad de género
y la autonomia de las mujeres y, al mismo tiempo, disminuyen la
visibilidad y el peso de sus intereses en el desarrollo de las politicas
publicas (Gémez Gomez, 2008). Mientras no se profundice esta
transformacion cultural en los hogares, sera muy dificil lograr una
mayor equidad social.
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servicios basicos de infraestructura, educacion y salud. Ademas,
la segregacién de los mercados suele marginar a esta poblacion a
sectores de baja productividad, en los que habitualmente no tiene
acceso a las prestaciones mas elementales de seguridad social. En
un conjunto signifcativo de paises de la region, mas de un tercio
de la poblacion indigena ocupada trabaja en el sector primario,
y en Honduras y Paraguay, entre otros paises, esta proporcion
asciende aproximadamente a 75% (ver Cuadro 2.6).

Grafico 2 América Latina y el Caribe (10 paises). Uso del tiempo: carga total por sexo. Varios afios.
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Nota: El indicador se refiere al tiempo promedio (horas por dia) dedicado a las actividades remuneradas y no remuneradas.

Chile (2008). Los datos refieren a la poblacién mayor de 15 afios de la regién del Gran Santiago que participa en ambas actividades.

Ecuador (2005). Los datos refieren a la poblacion mayor de 12 afios de la region de Quito que participa en ambas actividades.

Costa Rica (2004). Los datos refieren a la poblacion mayor de 12 afios que participa en ambas actividades en el total nacional.

Cuba (2001). Los datos refieren a la poblacién mayor de 15 afios de la region de la Habana Vieja, ya sea que participe o no en ambas actividades.
Uruguay (2007). Los datos refieren a la poblacion mayor de 14 afios en el total nacional, ya sea que participe o no en ambas actividades.

México (2002). Los datos refieren a la poblacion ocupada mayor de 12 afios en el total nacional que participa en ambas actividades.

Argentina (2005). El trabajo no remunerado no considera el trabajo comunitario. Los datos refieren a la poblacion de entre 15y 74 afios de la Ciudad de
Buenos Aires, ya sea que participe 0 no en ambas actividades.

Nicaragua (1999). El trabajo no remunerado no considera el trabajo comunitario. Los datos refieren a los jefes de hogar en el total nacional, ya sea que
participen o0 no en ambas actividades.

El Salvador (2005). Los datos refieren a la poblacion mayor de 12 afios en el total nacional, ya sea que participe 0 no en ambas actividades.

Guatemala (2000). El trabajo no remunerado no considera el trabajo comunitario. Los datos refieren a la poblacién mayor de 12 afios en el total nacional, ya
sea que participe 0 no en ambas actividades.

Fuente: Elaboracion propia con base en Aguilar y Espinoza (2004); CONAMU (2006); Direccién General de Estadistica y Censos del Gobierno de la Ciudad de Buenos

Aires (2005); Gammage (2009); INE Chile (2008); INEC Costa Rica (2008); ONE Cuba (2001); Pedrero (2005); PNUD (2008a) y UDELAR e INE Uruguay (2008).

Fuente: Elaboracién propia con base en Aguirre, Garcia y Carrasco (2005); Araya (2003); Arriagada (2004); Milosavljevic (2007); OIT-PNUD (2009);

Pedrero (2005); Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas (2005).
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Grafico 2.5 América Latina y el Caribe (15 paises). Pobreza (menos de un dolar por dia) entre la poblacion

eurodescendiente (PED) y la poblacién indigena y afrodescendiente (PIAD). Circa 2000 (%)

Fuente: Busso, Cicowiez y Gasparini (2005).

Cuadro 2.5 América Latina y el Caribe (12 paises). Descomposicion de la diferencia en la incidencia de la pobreza
entre grupos étnicos. Varios afios

Incidencia de la
pobreza en la
poblacién PED

Incidencia de la
pobreza en la
poblacién PIAD

Nivel de pobreza
de la PIAD si los
rendimientos de
la escolaridad de
la PIAD fueran
iguales a los de
la PED

Cambio en
los niveles de
pobreza si los

rendimientos de
la escolaridad de
la PIAD fueran
iguales a los de
la PED

Nivel de pobreza

de la PIAD si los

rendimientos de
la experiencia
laboral de la
PIAD fueran

iguales a los de

la PED

Cambio en
los niveles de
pobreza si los

rendimientos de
la experiencia
laboral de la

PIAD fueran

iguales a los de
la PED

Brasil

©)

©)

(f)=(e)- ()

Colombia 1999

Ecuador 1998 -43,6

Honduras 2003

Panama 2002 -23,5

Perti 2001 31,1 46,6 43,4 -3,2 46,0 -0,5

Nota: Ingreso per cépita del hogar. Linea de pobreza: dos délares ajustados por paridad del poder de compra (PPP). Los datos de las columnas (c) y (€) se obtienen con base en simulaciones que
implican asignarle a la PIAD algunas caracteristicas de la PED. La diferencia entre las columnas (c) y (e) y la columna (b) pueden entonces interpretarse como el impacto que sobre la pobreza
de la PIAD tendria un cambio en los rendimientos de la escolaridad y la experiencia laboral.

Fuente: Elaboracién propia con base en Busso, Cicowiez y Gasparini (2005).
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Cuadro 2.6

Sector primario

érica Latina y el Caribe (11 paises). Poblacion ocupada por sector de actividad (%)

Sector secundario Sector terciario

Pais
v e e e T | T

Bolivia (Estado Plurinacional de) 37,6 19,1
Brasil 334 18,0
Chile 20,3 10,3
Costa Rica 58,8 18,6
Ecuador 62,3 26,8
Guatemala 56,0 31,2
Honduras 74,0 39,4
México 50,4 13,5
Panaméa 68,9 16,0
Paraguay 77,9 27,0
Venezuela (Rep. Bolivariana de) 32,8 10,0

Nota: Se refiere a la poblacion de 15 afios de edad y mas.

19,8 20,9 42,6 60,1
18,0 21,7 48,6 60,3
22,6 22,0 57,1 67,7
12,5 24,9 28,7 56,5
14,3 19,2 235 54,1
18,5 23,0 25,6 45,8
9,2 22,0 16,8 38,6
20,9 29,4 28,7 57,1
74 19,1 23,7 64,9
13,7 18,9 8,5 54,1
19,9 19,9 473 70,2

Fuente: CELADE, Sistema de Indicadores Sociodemogréaficos de Poblaciones y Pueblos Indigenas (2010).

Desigualdad en dimensiones del desarrollo

La desigualdad regional también se refeja en otros indicadores
de desarrollo, como el ingreso per capita, acceso a infraestruc-
tura y servicios basicos y los logros en otras dimensiones que
conforman el IDH.°

En primer término, los paises de ALC se encuentran entre
los mas desiguales del mundo en ingreso per cépita de los ho-
gares: 10 de los 15 paises mas desiguales del mundo pertenecen
a esta region (UNUW/WIDER, 2008; Gasparini et al., 2009a). Asi,
el coefciente de Gini del ingreso de ALC es 65% maés alto que
en los paises de ingresos altos, 36% maés elevado que en los pai-
ses del Este Asiatico y 18% superior al del Africa Subsahariana
(Lopez-Calva y Lustig, 2010).

Por subregiones, la desigualdad muestra una disminucién
constante en América Central, mientras en el Cono Sur y la Regién
Andina se incremento durante los afios noventa, y apenas hacia la
mitad de la década siguiente registré una disminucion importante
(Gasparini et al., 2009a; Lopez-Calva y Lustig, 2010) (ver Grafco
2.6). Sin embargo, los niveles de desigualdad en los paises de la
regién alin son muy altos: Bolivia, Haiti y Brasil, por ejemplo,
reportan un indice de Gini superior a 55 (ver Grafco 2.7).%°

Al considerar las desigualdades en acceso a servicios de
infraestructura basica, medidas con base en la disponibilidad
de agua potable y electricidad, asi como por el grado de haci-

9 Laelaboracion de la primera parte de esta seccion se basa principalmente en informaciéon
consultada en Gasparini et al. (2009a).

10 En el &mbito laboral, vital para la generacion de ingresos y otros satisfactores, la desigual-
dad salarial por hora alcanza en esta region niveles tan altos como los que se observan
en la distribucién del ingreso: alrededor del 50,1% segun célculos realizados utilizando
el indice de Gini (ver el Anexo Estadistico en la seccion final de este Informe).

namiento en los hogares y la calidad de la construccion de las
viviendas, se observa que si bien en Chile y Costa Rica, entre
otros paises, la distancia entre el 20% de la poblacién con ma-
yores ingresos y el 20% con menores ingresos es relativamente
baja, en Peru, Bolivia y Guatemala persiste una baja cobertura
de dichos servicios y una gran brecha entre ambos quintiles de
ingresos (ver Grafco 2.8). En cuanto al cambio en el acceso a
servicios de infraestructura basica observado en el decenio 1995-
2005, particularmente en el uso de materiales de mejor calidad
para las viviendas, la distancia entre el 20% de la poblacién de
menores ingresos y el 20% de mayores ingresos disminuy6 en
varios casos, con la notable excepcion de Bolivia y, en menor
medida, de Argentina, Nicaragua y Per(. Respecto al cambio
en el acceso al agua potable en el hogar, la brecha entre ambos
grupos aument6 en Ecuador, Nicaragua y Venezuela, y en Gua-
temala, Honduras y Bolivia ocurrié lo mismo con el acceso a la
electricidad (ver Grafco 2.9).

¢ Qué sucede con las diferencias entre las dimensiones del IDH?
A pesar de que los componentes de este indice tienen el mismo
peso en el resultado fnal (ver Nota Técnica 1), la contribucién de
cada uno al agregado del IDH puede ser distinta. En un contexto
de desarrollo equilibrado, cada componente representaria un tercio
del valor total del indice. De este modo, para fnes ilustrativos,
podria pensarse que una aportacion menor a un tercio de alguno
de los componentes indicaria un rezago relativo en esa dimen-
sion del indice, mientras contribuciones superiores a un tercio
indicarian lo contrario. Asi, existen paises con niveles similares
de IDH que, sin embargo, presentan niveles completamente
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Grafico 2.6 América Latina y el Caribe (17 paises). Evolucién de la desigualdad de ingresos. Principios de la década
de 1990 a mediados de la década de 2000 (Circa 2006)

Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Grafico 2.7 América Latina y el Caribe (23 paises). indice de Gini. Circa 2006

Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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distintos en sus indices componentes. Por ejemplo, un pais con
alto indice de desarrollo en salud y bajo indice de ingresos puede
tener el mismo IDH que un pais que presente un alto indice
de ingresos y un bajo indice de salud. De este modo, el IDH
refejaria un nivel equivalente de desarrollo humano en ambos
paises, pero las oportunidades y las capacidades disponibles en
ambas sociedades serian diferentes, al igual que las prioridades
de politicas publicas.

Desde esta perspectiva, el indice de educacion es el que mas
“aporta” al nivel del IDH en la mayoria de los paises de la region
(con excepcién de Bahamas, Costa Rica, Dominica, Guatemala,
Belice, Haiti, Nicaragua y Trinidad y Tobago). Esto se debe a que
en décadas recientes la expansion del acceso a la educacion en
la regiodn se caracterizd por una amplia cobertura, que propicié
una notable disminucién del analfabetismo y un aumento de las

tasas de asistencia escolar (Gasparini et al., 2009a). En cuanto al
indice de salud, su contribucion al valor del IDH Fuctla entre 29%
en Trinidad y Tobago y 38% en Nicaragua (ver Grafco 2.10). El
indice de ingresos, por el contrario, es el que menos contribuye al
IDH, con casos extremos como los de Guyana, Haiti y Nicaragua,
donde este componente aporta apenas 25%. Esta informacion
indica que, en principio, la dimension del ingreso es uno de
los mayores desafios para los paises de la regién, pues ademas
de su bajo nivel relativo muestra, como se vié mas arriba, una
mayor desigualdad. El Gr&fco 2.11 ilustra la tendencia regional
al presentar los valores maximos, promedio y minimos del IDH
y de sus componentes en ALC en los afios 1990, 2000 y 2006. Es
evidente que en ese periodo la dimension del ingreso mostro, en
promedio, niveles e incrementos menores que las dimensiones
de la salud y la educacién.

Grafico 2.8 América Latina y el Caribe (17 a 18 paises). Indicadores de calidad de la vivienda y de acceso a servicios
bésicos. Diferencia entre el quintil de mayores ingresos y el de menores ingresos. Circa 2006

lna...

...
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Nota: El grafico muestra las diferencias en el acceso a servicios basicos y la calidad de la vivienda que se registran en la poblacién entre el 20% con mayores ingresos y el 20% con menores
ingresos. Las diferencias se expresan en porcentajes, excepto para el grafico que refiere al nimero de personas por cuarto.

Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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Grafico 2.9 América Latina y el Caribe (13 a 16 paises). Indicadores de calidad de la vivienda y acceso a servicios
basicos. Cambios en la diferencia entre el quintil de mayores ingresos y el quintil de menores ingresos.
Principios o mediados de la década de 1990 a mediados de la década de 2000 (%)

Nota: El grafico muestra el cambio (en puntos porcentuales) en las diferencias en el acceso a servicios basicos que se registran en la poblacion entre el 20% con mayores ingresos y el 20%
con menores ingresos.
Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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Grafico 2.10 América Latina y el Caribe. Contribucion al indice de desarrollo humano (IDH) por componentes. 2007 (%)

Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2009a).

Recuadro 2.4 La pobreza: un fenémeno multidimensional

Asi como el indice de desarrollo humano (IDH) expresa el nivel de En primer lugar, la investigacion muestra una clara tendencia de-
bienestar alcanzado por la poblacién de un pais en tres dimensio-  creciente de la pobreza multidimensional en los paises de la region,
nes fundamentales (el ingreso, salud y educacién), los indices de  cualquiera que sea la medida utilizada (ver Grafico 1).? Esta mejora no
pobreza multidimensional buscan sintetizar informacién sobre las  sélo es resultado de la disminucién del porcentaje de personas pobres

privaciones que sufren las personas.* en dos o més de las dimensiones consideradas, sino también de una
Un estudio realizado por Battiston et al. (2009) analiza la evo-  menor cantidad promedio de las privaciones que sufren los pobres.
lucién y las caracteristicas de la pobreza en América Latina y el Sin embargo, a pesar del progreso observado en los 10 afios

Caribe (ALC) mediante la utilizacidon de una serie de medidas  recientes, las areas rurales aun presentan altas tasas de pobreza
multidimensionales. El trabajo se basa en informacién sobre  multidimensional. Asi, el segundo resultado del estudio de Battiston
Brasil, Chile, El Salvador y México para el periodo 1992-2006. Las et al. (2009) resalta el hecho de que las personas que viven fuera
dimensiones consideradas son: ingresos, asistencia escolar, nivel de las ciudades no s6lo son mas propensas a ser pobres, sino que
educativo del jefe del hogar, nivel de saneamiento, y acceso al  también tienen mayor probabilidad de sufrir varias privaciones
agua y a una vivienda de calidad minima. Dos resultados de este  simultdneamente.
estudio resultan particularmente interesantes. Esto significa que las personas que experimentan carencias en
una de las dimensiones del bienestar tienen una alta probabilidad
1 En América Latina existe una larga tradicién de estudios basados en medidas multi- LA LS U S G S ) et e nteinien

dimensionales. El enfoque de las necesidades basicas insatisfechas (NBI), promovido alguna otra de las dimensiones consideradas. El Grafico 2 presenta,

por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y utilizado ex-
tensamente en la regiéon desde comienzos de los afios ochenta, clasifica las areas

geograficas segun el porcentaje de poblacion que no cubre los niveles minimos en 2 El estudio de Battiston et al. (2009) también utiliza informacién sobre Argentina y
diversos indicadores referidos a las caracteristicas del hogar y la educacién de sus Uruguay, pero en el caso de estos paises sélo se dispone de datos de las &reas urbanas.
miembros. Desde entonces se han elaborado y puesto en préactica otras medidas de la Asi, es posible observar que en Uruguay se produjo una pequefia disminucion de la
pobreza multidimensional que procuran superar algunas de las criticas que habitual- pobreza multidimensional en esas areas, en tanto que en Argentina no se registraron
mente enfrentan las medidas de NBI. Entre ellas destacan la propuesta desarrollada cambios significativos en el periodo analizado. En comparacion con los demas paises
por Alkire y Foster (2007) y la medida desarrollada por Bourguignon y Chakravarty considerados, Argentina y Uruguay, junto con Chile, son los paises que presentan los
(2003), ambas utilizadas en el mencionado articulo de Battiston et al. (2009). niveles mas bajos de pobreza urbana.
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Gréfico 2.11 América Latina y el Caribe (16 paises). Tendencia de valores maximos, promedio y minimos del indice de
desarrollo humano (IDH) y sus componentes. 1990, 2000 y 2006

Nota: Los promedios son valores ponderados por poblacién.
Fuente: Fuente: Elaboracion propia con base en PNUD (2008c).

Recuadro 2.4 (continuacion)

para cada pais y area geografica, el porcentaje de personas que
sufren privaciones en una o mas dimensiones (k = 1), en dos o0 mas
dimensiones (k = 2), etc. La grafica muestra que el porcentaje de
personas que enfrentan carencias en dos o mas dimensiones es
sustancialmente mayor en las areas rurales que en las urbanas. Asf,
mientras en las areas urbanas de El Salvador 44% de la poblacién
sufre privaciones en dos o mas dimensiones, en las areas rurales esta

proporcién asciende a 93%. En México estas privaciones afectan a
28% de los habitantes de las areas urbanas y a 72% en las zonas
rurales. En Brasil los valores son de 18% y 74%, respectivamente,
y en Chile ascienden a 4% en las zonas urbanas frente a 36% en
las areas rurales.

En El Salvador, Brasil y México también es alto el porcentaje de
personas que sufren privaciones en cuatro o mas dimensiones.

El Grafico 1 América Latina y el Caribe (cuatro paises). Medida Alkire-Foster MO para personas que sufren privaciones en dos
o mas dimensiones (k=2), (en proporcién)
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Nota: Todas las dimensiones consideradas tienen el mismo peso relativo.
a El dato de El Salvador corresponde a 1991, b Los datos de Chile y México corresponden a 1996; ¢ El dato de Brasil corresponde a 2001;
d El dato de México corresponde a 2004; e Los datos de Chile y El salvador corresponden a 2005.
Fuente: Battiston et al. (2009), con datos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Grafico 2 América Latina y el Caribe (cuatro paises). Incidencia de la pobreza multidimensional segun el nimero (k)
de privaciones minimas. Areas urbanas y rurales. 2006, (en proporciéon de personas multidimesionalmente pobres)
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Fuente: Battiston et al. (2009), con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial)
Fuente: Elaboracién propia con base en Battiston et al. (2009).
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No todas las desigualdades son iguales:

las clases medias en ALC

La desigualdad tiene diversos rostros y manifestaciones. En algu-
nos casos, ciertos aspectos especifcos del tipo de desigualdad en
cada dimensién del desarrollo son relevantes por si mismos. Por
ello resulta de gran utilidad la identifcacion de las clases medias
en los distintos paises, con base en el reconocimiento de las
diferencias de ingreso entre los individuos. El concepto de clase
media tiene su origen en los estudios sobre la estratifcacion social
y es relevante para ALC precisamente por la alta desigualdad de
ingresos que caracteriza a la regién.

De acuerdo con la literatura especializada, el tamafio de la
clase media importa por el papel de este segmento como motor
del crecimiento econémico, al fortalecer el mercado interno, y
porque la existencia de una clase media sélida se correlaciona con
mayor cohesién social y menor conTFictividad (Birdsall, Graham
y Pettinato, 2000; Easterly, 2002).*

De acuerdo con el enfoque de este Informe, la existencia
de clases medias fuertes es relevante porque se relaciona con la
posibilidad de generar sociedades conectadas, en las cuales las per-
sonas perciben que otros tipos de vida son posibles y alcanzables
(Genicot y Ray, 2009). Este tipo de sociedades favorece mayores
niveles de esfuerzo y mayor movilidad social que las sociedades
polarizadas (ver Recuadro 2.5).

Existen distintas formas de defnir la clase media. Una permite
cuantifcar en una sociedad determinada cual es el porcentaje de
personas que pertenecen a las clases medias con base en medidas
de polarizacion.'? El concepto de polarizacion busca medir la
brecha que existe entre dos grupos que tienen una composicion
interna similar pero son distintos entre si. Seguin esta perspectiva,
la sociedad puede ser entendida como una amalgama de grupos
en la cual ciertos individuos son similares y otros son distintos
en relacion con ciertas caracteristicas observables. A partir de
esta l6gica, Cruces, Lopez-Calva y Battiston (2010) identifcan
tres clases 0 grupos de poblacion en relacion con el ingreso (bajo,
medio y alto) en Argentina, Brasil, Chile, El Salvador, México y
Uruguay en el periodo comprendido entre 1992 y 2006.

La informacién muestra en primer lugar que en 2006 las
clases medias de la mayoria de los paises estudiados estaban con-
formadas por apenas poco més de un tercio de la poblacion total,

11 El concepto de polarizacion se relaciona fundamentalmente con la bimodalidad de
la distribuciéon del ingreso o de alguna otra caracteristica, en oposicién a la nocién de
distribucién unimodal. Distintas medidas tratan de expresar este concepto. Entre ellas
destacan las desarrolladas por Esteban y Ray (1994), Zhang y Kanbur (2001) y Foster y
Wolfson (2010). La polarizacién es una nocién distinta de la desigualdad y, de hecho,
ambas pueden evolucionar de manera opuesta.

12 A pesar de la importancia del concepto de c/lase media, no existe un consenso sobre la
forma de definirlo en términos empiricos y hay varios enfoques que proponen distintos
indicadores para delimitar la poblacion que conforma la clase media. Entre los principales,
ademas del que utiliza como criterio las medidas de polarizacién social, se encuentran
las definiciones basadas en cuantiles o en medidas de tendencia central, como la media
o lamediana, y aquellas que se basan en medidas de la pobreza y otros umbrales. Para
una discusion sobre este tema, ver Cruces, Lopez-Calva y Battiston (2010).

Grafico 2.12 América Latina y el Caribe (seis paises).
Clases socioeconémicas. 2006 (%)

Nota: El gréfico presenta el porcentaje de hogares que conforman cada una de las
clases socioeconémicas.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Cruces, Lopez-Calva y Battiston (2010),
con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

con la notable excepcion de Uruguay, donde 40% de la poblacion
formaba parte de la clase media. Mientras, en Chile se registro
la mayor proporcion de habitantes de bajos ingresos (55% de la
poblacion), en tanto que Uruguay presentd el menor porcentaje
en esta categoria (45%). En cuanto al grupo de ingresos altos,
Chile también sobresalié con apenas poco mas de 10% de su
poblacion en esta categoria, mientras en el extremo contrario se
ubico Argentina, con 20% (ver Grafco 2.12).

El andlisis permite observar que el tamafio de los tres grupos
de ingresos identifcados permanecio relativamente estable entre
1992y 2006. Las variaciones que se registraron en contados casos
fueron apenas superiores a 1%. La medida de la polarizacion
utilizada en Cruces et al. (2010) también muestra que el grupo
de ingresos bajos comprende una gran parte de los hogares de
cada pais, seguido por la clase media 'y por un bajo porcentaje de
personas que pertenecen al grupo de mayores ingresos.

La participacion de la clase media en el ingreso total se mantuvo
estable en alrededor de 30% en la region, aunque Brasil, México y
Uruguay experimentaron una pequefia disminucién durante los
afios considerados. Sélo Argentinay Chile mostraron modestos
incrementos, de alrededor de 5% y 3%, respectivamente.
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Recuadro 2.5 La polarizacion del ingreso en América Latina y el Caribe

El estudio realizado por Gasparini et al. (2009b) presenta indices de de la polarizacién, que en términos generales fue de poca
polarizacion estimados a partir del ingreso. Los calculos se basan en magnitud (ver Grafico 1).

la definicion de polarizacién elaborada por Esteban y Ray (1994) e En algunos paises el incremento de la polarizacion fue parti-
para el estudio de diversos paises de América Latina y el Caribe cularmente relevante durante la década de los afios noventa,
(ALC) en el periodo 1989-2004. Los resultados muestran que el periodo en el cual se produjeron cambios estructurales y se
indice de polarizaciéon promedio en la regién se encuentra 44% verificd un crecimiento econémico considerable. Este patron
por encima de la media europeay es 40% superior a la media de de comportamiento de la polarizacion describe la situacion
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo de Argentina, Bolivia, Colombia, Paraguay, Pera, Uruguay y
Econémico (OCDE). En el estudio se concluye que: Venezuela en el periodo referido.

* La evolucion de la polarizacién en los paises de ALC fue diversa
durante el periodo analizado. En promedio, nueve de las 18 Fuente: Elaboracién propia con base en Gasparini et al. (2009b) con datos
economias que fueron estudiadas presentaron un incremento de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Gréafico 1 América Latina y el Caribe (21 paises). indice de polarizacién. 1989, 2004 y cambio porcentual en el periodo 1989-2004
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Nota: En el eje izquierdo el gréafico muestra los niveles de polarizacion registrados al inicio y al final del periodo considerado, mientras que en el eje derecho mide el cambio
porcentual resultante de la variacién entre ambos niveles.
Fuente: Gasparini et al. (2009b), con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Enfoques recientes destacan la importancia de la seguridad
econdmica al clasifcar los grupos de una sociedad, y proponen
que la defnicion de clase media se base en la vulnerabilidad que
implica el riesgo de caer en la pobreza (Goldthorpe y McKnight,
2004; Torche y Lépez-Calva, 2010). La propuesta se basa en la
comprobacion de que la defnicidn estadistica lleva a incluir en
la clase media a grupos que se encuentran en condiciones de alta
vulnerabilidad.® Este enfoque tiene importantes implicaciones
en términos de politicas publicas, pues refuerza la idea de
gue una politica de combate a la pobreza no es sufciente para
impulsar la generacion de clases medias. Asi, uno de los retos
importantes que enfrentan varios paises de la region radica en
el fortalecimiento de una clase media que, a su vez, contribuya a
formar sociedades cada vez mas conectadas en la region y, por
tanto, aumente las posibilidades de superar las desigualdades
gue aun se trasmiten de una generacion a otra.

EL IDH Y LA DESIGUALDAD

La identifcacion de la desigualdad entre territorios, grupos de
poblacion y dimensiones del desarrollo permite entender mejor
la gravedad y complejidad de este fenémeno en la regién. Sin
embargo, ninguna de las medidas utilizadas para calcular la
desigualdad refeja sus distintas manifestaciones en un solo in-
dicador que represente de la manera més el posible la riqueza
del enfoque de desarrollo humano. Una de las limitaciones mas
importantes del IDH es que, a pesar de considerar tres dimen-
siones fundamentales del desarrollo humano (salud, educacion e
ingreso), inicamente expresa el logro promedio alcanzado por una
poblacion determinada en cada una de esas dimensiones, lo que
imposibilita observar cémo se distribuyen esos logros individuales
entre la poblacion. En su aplicacién empirica, al refejar promedios
simples, el IDH considera como equivalentes situaciones en las
cuales los promedios de los logros alcanzados en cada caso son
iguales. Esa limitacion, que también esta presente en otros indi-
cadores como el PIB per céapita, es propia de cualquier indicador
gue exprese el logro de poblaciones heterogéneas mediante un
promedio de los logros individuales. Esta seccion propone una
forma de superar esa limitacion. La propuesta consiste en consi-
derar como inferiores aquellos niveles de desarrollo humano que
resultan de situaciones en las cuales los logros en desarrollo estan
distribuidos de manera desigual entre los miembros de la sociedad.
La metodologia propuesta para calcular el indice de desarrollo
humano ajustado por desigualdad (IDH-D) evalUa cada logro
individual (en salud, educacion e ingresos) como un logro relativo
al de los deméas miembros de la sociedad, y asigna una mayor
ponderacién en el indice a los logros obtenidos por los individuos

13 Ver los andlisis sobre la clase mediay las transiciones a la pobreza en México y Chile en
Torche y Lopez-Calva (2010), Hertova et al. (2010) y Lopez-Calva y Ortiz-Juarez (2010a).

Recuadro 2.6 Como opera el calculo del indice de
desarrollo humano modificado por desigualdad

Una forma simple de mostrar el efecto que el ajuste por desigual-
dad tiene sobre el calculo del indice de desarrollo humano (IDH)
—estimacion del indice modificado- consiste en considerar una
sociedad en la que s6lo existan dos personas, que seran identifica-
das como Juan y Pedro en el siguiente ejemplo. En este caso, con
fines ilustrativos, no se considerara el nivel de IDH como tal, sino
que simplemente se evaluara el nivel de logro de esa hipotética
sociedad en la dimensién educativa (afios de escolaridad). El mismo
principio presentado aqui es valido para el calculo de los niveles de
logro en las otras dimensiones (salud e ingresos) y también para
la agregacion de estas.

Si el nivel promedio de escolaridad en esta hipotética sociedad
fuera de nueve anos, se presentarian varias situaciones posibles:
que tanto Juan como Pedro tuvieran nueve afios de escolaridad
cada uno; que Juan tuviera ocho afios de escolaridad y Pedro, diez,
etc. El Cuadro 1 presenta el rango de combinaciones posibles.

Si al evaluar el nivel de logro en educacion de esta sociedad la
desigualdad no importara, en todas las situaciones presentadas en
el Cuadro 1, lo Unico que importaria seria el promedio. Es decir, el
nivel de logro educativo seria igual a nueve anos de escolaridad
en todos los casos.

Cuadro 1 Logros individuales y logros promedio.
fios de escolaridad

Escolaridad

Escolaridad alcanzada
por cada habitante
18

promedio
0 9
1 17 9
2 16 9
& 15 9
Juan presenta menor nivel 4 14 9
de escolaridad que Pedro
5 g 9
6 12 9
7 11 9
8 10 9
Juan y Pedro presentan el
. ; . 9 9 9
mismo nivel de escolaridad
10 8 9
11 7 9
12 6 9
13 5 9
Juan presenta mayor nivel 14 4 9
de escolaridad que Pedro
15 3 9
16 2 9
17 1 9
18 0 9

Fuente: Elaboracion propia.




Gréfico 1 indice de logro escolar ajustado por desigualdad
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En cambio, la propuesta contenida en el calculo del indice de
desarrollo humano ajustado por desigualdad (IDH-D) consiste en
considerar que el grado de desarrollo humano —en este ejemplo, el
nivel de logro educativo- alcanzado por una sociedad varia seguin
la distribucién que el desarrollo presente entre las personas. De este
modo, el calculo del IDH-D utiliza el método de medias generalizadas
(ver Nota Técnica 1), que otorga mayor ponderacion a los logros
alcanzados por los individuos relativamente menos favorecidos de
la sociedad. En este ejemplo ilustrativo, si tanto Juan como Pedro
tuvieran nueve afios de escolaridad, la ponderacion del nivel de
logro en la dimensidn de escolaridad seria igual para ambos. Pero
si Juan presentara s6lo ocho afios de escolaridad y Pedro tuviera
10, entonces el peso que se le daria a la escolaridad del que menos
tiene (en este caso, Juan) seria mayor, por lo cual el nivel promedio
de logro de la sociedad disminuiria. En este caso, el promedio seria
menor a nueve. Es posible considerar otros ejemplos del primer
panel del cuadro en los que Juan tendria sucesivamente 7, 6, 5, 4,
3, 2, 1y 0 afios de escolaridad y, por tanto, Pedro presentaria 11,
12, 13, 14, 15, 16 ,17 y 18 anos de escolaridad, respectivamente, de
tal manera de que el promedio siempre seria nueve. En estos casos,
a mayor rezago en el nivel de logro de Juan con respecto a Pedro,
mayor seria el peso que se le otorgaria al menor logro de Juan (y
menor seria la ponderacion del mayor logro alcanzado por Pedro).
En un extremo, sélo importaria el logro de Juan vy, relativamente,
no importaria nada el de Pedro. Esto implica que en la medicion del
avance escolar, cuando existe desigualdad, el aumento en el logro
del menos favorecido (en este caso, Juan) importa mucho mas que
el incremento en la escolaridad de la persona que presenta el mayor
nivel de logro relativo (en este ejemplo, Pedro). La ponderacion
relativa que se otorgara al logro de los menos favorecidos en com-

paracion con la de los méas adelantados dependera de la aversion
a la desigualdad que manifieste cada sociedad.

El mismo principio utilizado en este ejemplo se aplica para el
calculo del IDH ajustado por desigualdad. En el calculo del IDH-D
la aversion a la desigualdad se manifiesta en el parametro de
aversion a la desigualdad designado con la letra griega épsilon
(€). Cuanto mayor sea el valor de €, mayor sera la aversion a la
desigualdad y mas sensible sera el indice a las brechas de logro.
Un valor alto de € indica que la sociedad esta preocupada prin-
cipalmente por el desarrollo humano de aquellos individuos que
presentan los menores niveles relativos de logro. Por el contrario,
€ es igual a cero (€=0) en el caso particular en el cual la sociedad
no le otorga ninguna importancia a la desigualdad. En el ejemplo
sobre el nivel de logro educativo aqui presentado, el Grafico 1
muestra los diferentes escenarios posibles para Juan y Pedro con
distintas distribuciones de escolaridad, manteniendo en todos
los casos el nivel de logro educativo promedio en nueve afios. El
grafico muestra como cambia el nivel de logro promedio de la
sociedad para tres valores distintos del parametro de aversion a
la desigualdad, es decir, para tres situaciones en las cuales varia
el nivel de importancia que esa sociedad brinda a la desigualdad
(€=0, €=0,5y €=2). Alli se observa claramente cémo el indice capta
la importancia de la distancia que existe entre los logros de Juan
y los de Pedro. En el caso extremo en el cual el Gnico que tiene
escolaridad es Pedro, el indice agregado para €=0 sigue indicando
un logro promedio de nueve afos, pero para el caso de €=0,5 el
indicador sélo valora esta situacion en la mitad (4,5). Si la des-
igualdad importara mucho mas (caso representado por €=2), la
situacion resultaria tan inadmisible para esa sociedad que el nivel
del indice agregado seria igual a cero.

Fuente: Elaboracién propia.
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Grafico 2.13 América Latina y el Caribe (18 paises). El peso de la desigualdad en el indice de desarrollo humano (IDH).
Pérdida en el IDH atribuible a la desigualdad por pais. Circa 2006 (€=2)

<

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de CEDLAS utilizando datos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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Una forma de observar la pérdida de desarrollo atribuible a la
desigualdad es considerar tanto la caida absoluta en el IDH-D como
la caida porcentual respecto del IDH original. Como se observa
en el Cuadro 2.7, conforme aumenta el parametro de aversion a la
desigualdad (€), mayor es la pérdida en puntos del IDH-D respecto
del IDH tradicional. Con un valor de £=2, las mayores pérdidas en
desarrollo humano se observan en Bolivia, Nicaraguay Honduras,
donde el IDH pierde mas de 20 puntos porcentuales cuando se
incorporan al célculo las desigualdades existentes en estos paises.
En el extremo opuesto se encuentran Chile, Argentinay Uruguay,
donde ladisminucién del IDH unavez que se ajusta por desigualdad
oscila entre tres y seis puntos porcentuales.

En el resto de los paises considerados las pérdidas van de 10,8
puntos porcentuales en México hasta 18,9 puntos porcentuales
en Colombia. El Grafco 2.13, basado en los datos del Cuadro
2.7, permite realizar una rapida comparacion de los efectos que
tiene el ajuste por desigualdad sobre el IDH cuando €=2. El
grafco muestra que en la mayoria de los paises considerados la
correccion por desigualdad implica una caida de méas de 15% en
el nivel del IDH original, y que a algunos paises la desigualdad
les “cuesta” entre una quinta parte (Guatemala) y casi la mitad
(Nicaragua) del valor de sus indices originales de bienestar (ver
Gréafco 2.13).

Asimismo, la metodologia empleada permite identifcar el
impacto de la desigualdad sobre cada uno de los componentes

del IDH. De este modo es posible observar las particularidades
de la desigualdad en la region. Entre los paises donde se regis-
tran las mayores pérdidas en el IDH se observa que, para £€=2,
en Nicaragua el mayor costo de la desigualdad se produce en el
componente de salud; en Bolivia, en el de ingresos, y en Guate-
mala, en el de educacion (ver Grafco 2.14).

La informacion que resulta de comparar los niveles de IDH-D
de los paises de la region difere de la obtenida al comparar
simplemente los niveles tradicionales de IDH o los respectivos
coefcientes de Gini del ingreso per capita. Esta comprobacion
refuerza la utilidad de la nueva propuesta para medir el desa-
rrollo humano, pues permite estimar de manera mas completa
los niveles de bienestar de una sociedad e identifcar los &mbitos
donde se observan los mayores rezagos. El Grafco 2.15 compara
las pérdidas en el IDH originadas por la desigualdad y los indices
de Gini del ingreso per capita en cada pais.

Los resultados presentados en esta seccion brindan un pa-
norama mas claro del impacto que tiene la desigualdad en el
desarrollo humano de los paises de la region. Para capturar la
desigualdad en los indicadores de bienestar es preciso mejorar
sustancialmente la forma en que se miden, monitorean y eva-
Itan las condiciones de vida de las personas. El desarrollo de
mediciones mas adecuadas y precisas aumenta sin duda las po-
sibilidades de formular e implementar politicas publicas efcaces
que contribuyan a la reduccién de la desigualdad.

Gréfico 2.14 América Latina y el Caribe (18 paises). Impacto de la desigualdad en cada componente del indice
de desarrollo humano (IDH) por pais e impacto promedio para América Latina y el Caribe. Circa 2006 (s=2) (%)

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de CEDLAS (2010) utilizando datos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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Grafico 2.15 América Latina y el Caribe (18 paises). Relacién entre la pérdida en el indice de desarrollo humano (IDH)
atribuible a la desigualdad y el indice de Gini. Circa 2006 (€=2), variacion porcentual

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de CEDLAS utilizando datos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

DESIGUAL HOY, DESIGUAL MANANA.

¢POR QUE PERSISTE LA DESIGUALDAD?

La persistencia de la desigualdad puede explicarse por el vinculo
que existe en los hogares entre el nivel de logro de una generacion
y el de la siguiente, en un contexto caracterizado por una baja
movilidad de los indicadores sociales. En una sociedad con alta
movilidad, la posicién relativa de un individuo no esta determinada
por la posicion relativa del hogar en que crecid. Por tanto, en ese
caso pueden coexistir altos niveles de desigualdad con ausencia
de transmision intergeneracional de logros en los hogares. Sin
embargo, la evidencia que se presenta a continuacion muestra que
ALC se caracteriza por una situacion de baja movilidad intergene-
racional. Asi, la persistencia de la desigualdad y la baja movilidad
hacen urgente identifcar los mecanismos que determinan la
transmision de logros en desarrollo humano en los hogares a
Tn de incidir sobre ellos mediante el disefio de politicas publicas
efcaces que contribuyan a la reduccion de la desigualdad.*

16 Como muestra el Capitulo 5 de este Informe, ademas de estos mecanismos es necesario
considerar el papel de la organizacion politica y la capacidad de influencia de los distintos
grupos en la formulacién de politicas publicas que hacen que persistan las situaciones
de desigualdad.

Actuar sobre el futuro: romper la transmision intergeneracional de la desigualdad 51

El hogar, las restricciones y la transmision de logros:
la desigualdad y la movilidad intergeneracional
Si bien puede afrmarse que la desigualdad y la movilidad inter-
generacional estan vinculadas, es importante defnir claramente
cada uno de estos conceptos.'’ La desigualdad es una medida
que describe la distribucién de un activo particular (la educacion
o el ingreso, por ejemplo) en un momento determinado. La
movilidad intergeneracional, en cambio, describe una trayec-
toria que se basa en la asociacion entre la posicién econémica
0 educativa de un individuo en un momento dado y el nivel de
logro alcanzado por sus hijos en esa misma dimension en la
edad adulta. Este tipo de movilidad no debe confundirse con
la movilidad intrageneracional, la cual se refere a la posibilidad
que tiene un individuo de acceder en el transcurso de su vida a
sectores productivos y ocupaciones que le permitan alcanzar un
mayor nivel de ingresos laborales o de estatus social.

La movilidad intergeneracional es relevante porque propor-
ciona informacién sobre el nivel de igualdad de oportunidades
gue existe en una sociedad. Una fuerte infuencia de los recursos

17 Esta seccion se basa principalmente en el trabajo realizado por Torche (2009a).
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y la posicion econémica de los padres sobre el nivel de bienestar
gue podran alcanzar sus hijos es poco deseable, porque limita
el espacio de libertad para alcanzar una calidad de vida satis-
factoria de aquellos que nacen y se desarrollan en los hogares
mas vulnerables y desfavorecidos. Es decir, en condiciones de
baja movilidad intergeneracional, las personas que nacen en
hogares que enfrentan carencias ven restringido su acceso a un
conjunto basico de recursos y funcionamientos (Jencks y Tach,
2006; Sen, 1992).

Diversos argumentos sugieren que, cuanto mayor es la des-
igualdad econdmica, mayor es la infuencia de la condicion de
los padres sobre los logros de sus hijos en hogares concretos, lo
cual determina una menor movilidad; asi, un incremento de la
desigualdad socioeconomica suele traer aparejado un aumento
de las desigualdades que experimentan los nifios en los hogares
en dimensiones como acceso a educacion, salud, nutricion y
servicios de infraestructura basica, lo cual reduce en gran medida
sus opciones de vida en la edad adulta.

En un contexto en el cual los rendimientos de la inversion
en capital humano son altos, los nifios que alcanzan una baja
escolaridad debido a la condicién socioeconémica de sus padres
son proclives, en la edad adulta, a disponer de menos oportuni-
dades de generacion de ingresos (Solon, 2004: 43). Igualmente,
una alta desigualdad puede reforzar la infuencia politica de los
sectores de mayores ingresos, de tal modo que laimplementacion
de politicas redistributivas para promover la movilidad resulte
mucho mas dificil (Burtless y Jencks, 2003). La desigualdad tam-
bién puede afectar la movilidad al disminuir las probabilidades
de interaccion y cooperacion entre personas de condiciones
sociales distintas, al fomentar, por ejemplo, la segregacién por
lugar de residencia (Durlauf, 1996).

Movilidad intergeneracional en ALC

En ALC, niveles mas altos de capital humano promueven una ma-
yor movilidad social debido fundamentalmente a que la escolaridad
es uno de los principales determinantes del ingreso laboral, y en
los hogares pobres el ingreso por trabajo es la principal fuente de
recursos. Existe evidencia empirica de que la presencia de jefes o
jefas de hogar con bajos niveles de escolaridad esta correlacionada
con menores niveles de escolaridad de los hijos, lo que a su vez
determina que los ingresos laborales de estos Ultimos en la edad
adulta sean relativamente bajos (CAF, 2007).

Se ha observado que en ALC la infuencia de la situacién
socioeconémica de los padres en el logro educativo de los hijos
puede llegar a duplicar la que se registra en paises como Estados
Unidos, aunque existen importantes variaciones entre los distintos

Recuadro 2.7 Medidas de movilidad intergeneracional

Mientras que las medidas de desigualdad habitualmente muestran
como se distribuye entre la poblacion algun indicador de bienestar
(nivel de ingresos, de escolaridad o de activos), en un momento
determinado (por ejemplo, el coeficiente Gini del ingreso en
Argentina para el afio 2010), la movilidad intergeneracional describe
la asociacion entre la posicién econdmica de los padres y la de los
hijos cuando estos son adultos. El grado de asociacion entre la
posicion econdmica de dos generaciones sucesivas es considerado
un indicador de la igualdad de oportunidades que existe en una
sociedad: una asociacion débil muestra que las oportunidades
de desarrollo socioecondmico estan relativamente abiertas para
todos (independientemente del origen socioeconémico de las
personas), en tanto que una asociacion fuerte indica una influencia
destacada de los recursos disponibles en el hogar de origen sobre
el logro individual que podra alcanzar la generacion de los jovenes
durante la vida adulta.

Para medir el grado de asociacion existente entre la posicion
econoémica de dos generaciones resulta conveniente no considerar
los efectos que las fluctuaciones de corto plazo propias del ciclo
econoémico tienen sobre la posicion econémica de los hogares. En
este sentido, se han desarrollado diferentes lineas de investigacion
aplicada, tanto en sociologia como en economia, y los hallazgos de
estos estudios empiricos sobre la movilidad dependen principalmente
del método utilizado para medir las posiciones socioeconémicas
de largo plazo de las dos generaciones y la relacion entre estas
dos posiciones. En la literatura especializada se han desarrollado
principalmente los siguientes indicadores: la clase social, el estatus
socioeconémico, el ingreso laboral y el ingreso total. A continuacion
se explica en qué consiste cada uno de ellos (ver Cuadro 1).

Clase social

Este concepto ha sido utilizado para analizar no sélo las desigualdades
en bienestar econdmico de las personas, sino también una amplia
variedad de fendmenos, tales como las diferencias en los estilos de
vida, la participacion politica, el conflicto social y el cambio historico
(Wright, 2005). En particular, en lo que respecta al analisis de la
movilidad social, la clase social es una medida aproximada de las
distintas oportunidades que las personas tienen de acceder a los
bienes econdmicos y culturales disponibles en la sociedad (Giddens,
1973). Asi, las clases sociales son definidas como categorias de grupos
de personas que se basan tanto en el tipo de relaciones laborales
que estas personas mantienen como en los activos econémicos
de los cuales disponen. Las relaciones laborales son definidas en
términos de la posicion de la persona en su ocupacion (empleador,
autoempleado o empleado) y del sector econémico al que ésta
pertenece (agricultura, industria o servicios), en tanto que los activos
economicos estan determinados por la propiedad de activos fisicos y
por las habilidades especificas de la persona, en particular la cantidad
y el tipo de capital humano que posee, el tipo de autoridad que
ejerce en su trabajo y el sector industrial en el cual se desempefia
(agricultura, industria o servicios). Dado que obtener datos fiables
sobre las caracteristicas laborales de las dos generaciones mediante la
realizacion de encuestas resulta relativamente sencillo, la investigacion




Cuadro 1 Diferencias entre los conceptos de clase,

estatus socioeconémico, ingreso laboral e ingreso total

Fuente de la Un!qaq dg Dimensionalidad de
Concepto . analisis/nivel de .
desigualdad . la desigualdad
agregacion
Grupos Multidimensional
Clase Mercado laboral ~ agregados de (tipo de activos de
ocupaciones mercado)
Unidimensional
Estatus Mercado laboral chpacmn (comblnagl’on s
individual la ocupacion por
educacion, e ingreso)
ITEliEe Tigresn G el Individual Unidimensional
laboral mercado laboral
Todas las fuentes
Ingreso de ingreso Familia Unidimensional
monetario

Fuente: Torche (2009a).

empirica utiliza definiciones de clase social basadas GUnicamente en
ciertas caracteristicas del trabajo que realiza la persona entrevistada,
asi como en aspectos relativos al empleo del padre del entrevistado
cuando este Ultimo tenia 14 afios: se tiene en cuenta si la persona es
un empleador, un autoempleado o un empleado, si supervisa a otras
personas o no, y si trabaja en la agricultura, la industria o en el sector
servicios. El grado de movilidad se mide, entonces, con base en la
posicion actual del entrevistado y en la posicion de su padre cuando
el entrevistado tenia 14 afios de edad.

Los estudios que definen a la clase socioeconémica alta como
aquella compuesta por el grupo de profesionales' muestran que si
bien muchos hijos de profesionales son también profesionales, un
alto porcentaje de estos provienen de otra clase social. Una situacion
diferente se registra en el caso de los trabajadores agricolas, los
cuales, si bien en gran medida son hijos de campesinos, exhiben un
bajo componente de herencia, es decir, muchos hijos de campesinos
se han movido a otras clases.

Cabe sefialar que la clasificacion de la sociedad en clases sociales
basada en un criterio que Unicamente considera las caracteristicas
de la ocupacion laboral de las personas, presenta una serie de
limitaciones para el estudio de la movilidad, ya que no tiene en
cuenta el alto nivel de agregacion y de heterogeneidad que existe
al interior de los grupos, y a su vez excluye del analisis a quienes no
participan en el mercado de trabajo remunerado. Tal es el caso de
las mujeres, cuya tasa de participacion en los empleos remunerados
es menor que la de los hombres, especialmente en América Latina
y el Caribe (ALC).

Por otra parte, existen otras fuentes de bienestar econémico ademas
del ingreso laboral, tales como las transferencias de ingresos y los activos
financieros. La medicion de la desigualdad con base en el concepto de

1 El término profesionales refiere aqui a la categoria en la cual Erikson y Goldthorpe
(1992) incluyen a los profesionales y los gerentes o directores (y a un pequefio grupo
de grandes propietarios), debido a que en la practica en América Latinay el Caribe (ALC)
esta categoria remite mayormente a los profesionales, y el titulo de gerente o director
(traduccién del término inglés manager) es poco utilizado para reportar la ocupacion.

clase social también presenta debilidades para estimar el bienestar
de las personas en los extremos de la distribucion del ingreso: los
mas pobres suelen estar excluidos o sélo parcialmente incluidos en
el mercado laboral, mientras que los mas ricos dependen en gran
medida de los rendimientos de sus activos financieros mas que de la
participacion en el mercado de trabajo (Grusky y Weeden, 2008).

Estatus socioeconémico

Este indicador establece un ordenamiento de las ocupaciones
sobre la base del ingreso promedio y el promedio de educacion
asociados a cada uno de los empleos. La escala original, elaborada
por Duncan (1961), ha sido objeto de varios ajustes a lo largo del
tiempo. Ganzeboom, Graaf y Treiman (1992) elaboraron un indice
internacional del estatus socioeconémico que puede utilizarse para
realizar comparaciones entre paises. Este indicador parece ser menos
volatil y estar menos sujeto a error que las medidas del ingreso,
reflejando de manera mas completa el bienestar econémico de
largo plazo de cada grupo social (Zimmerman, 1992; Goldberger,
1989; Hauser y Warren, 1997; Ermisch, Francesconi y Siedler, 2006;
Conley y Glauber, 2007).

Una medida alternativa del estatus socioeconémico es el
indice de activos, que mide la disponibilidad de un conjunto de
bienes durables y de activos financieros, y también considera
caracteristicas del hogar (Filmer y Pritchett, 1999; McKenzie, 2005).
Este indice presenta varias ventajas, ya que construye una medida
unidimensional del bienestar econémico que es menos sensible a
las fluctuaciones de corto plazo que pueden producir cambios en
las distintas fuentes de ingresos de las personas.

Ingreso laboral e ingreso total

Blanden (2008) desarroll6 un indicador que se basa en la estimacion
de un modelo econométrico en el cual el ingreso del hijo esta en
funcién del ingreso del padre. Esta medida toma valores entre cero
y uno, donde cero representa una situacion de perfecta movilidad
y uno expresa una situacion de nula movilidad. Este indicador es
altamente sensible al momento del ciclo de la vida en el cual se
miden los ingresos del padre y del hijo, debido al aumento en la
dispersion de los ingresos laborales que se registra a medida que
la persona tiene mas afios (Grawe, 2006; Mazumder, 2005).

Otro aporte reciente al estudio de la movilidad esta dado
por el calculo de la movilidad del ingreso total del hogar. Esta
medida captura otras fuentes de ingresos ademas del laboral,
como las transferencias monetarias y los activos financieros de
todos los miembros del hogar. Cabe destacar que la asociacion
intergeneracional del ingreso total del hogar es mayor que la
observada para el caso del ingreso por trabajo (Mazumder, 2005).
Una de las limitaciones de este indicador es que requiere datos
muy precisos sobre las diversas fuentes de ingresos del hogary, en
muchas ocasiones las preguntas sobre los ingresos que se incluyen
en las encuestas presentan un alto grado de no respuesta, asi como
problemas de validez y de subregistro.

Fuente: Elaboracién propia con base en Torche (2009a).
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paises de la region (ver Grafco 1.1).* Informacion reciente da
cuenta de un deterioro de la movilidad entre la poblacién con
niveles de educacion mas altos, causado probablemente por las
limitaciones que la caida en el ingreso impuso a muchos indi-
viduos para apoyar la educacion de sus hijos, particularmente
entre aquellos que vivieron la crisis de los afios ochenta. Este
deterioro es notorio en Brasil y México, menor en Chile y casi
nulo en Colombia (Torche, 2009b). La utilizacion de distintas
metodologias para medir la movilidad en algunos de estos casos
provee mayor informacion sobre la complejidad del fenémeno
en la region.

En Brasil, por ejemplo, se identifca un alto componente de
variacion estructural en términos de movilidad de clase, que es
una forma poco precisa aunque relativamente sencilla de medir
este indicador (ver Recuadro 2.7). El cambio que experimentaron
los sectores productivos de la economia brasilefia a partir de 1950
dio como resultado un aumento de las oportunidades de empleo
en los sectores manufacturero, de servicios y comercial, que atra-
jeron a muchos trabajadores del sector agricola (Pastore, 1981;
Scalon, 1999; Pastore y Silva, 2000; Costa-Ribeiro, 2007). Ademas,
la disminucion de los rendimientos de la educacion y la menor
infuencia que parece tener el hogar en la posicion ocupacional
de los individuos también se tradujeron en una mayor movilidad
relativa de clase (Torche y Costa-Ribeiro, 2009). Sin embargo, en
ese pais al menos una cuarta parte de la desigualdad del ingreso
proveniente del trabajo esta asociada con antecedentes del hogar
como la educacién de los padres, la raza o etnia y la region de
nacimiento (Bourguignon, Ferreiray Menéndez, 2007).

Un estudio realizado por Torche (2005) en Chile muestra que
entre la poblacion de mayor nivel socioeconémico, categorizada
como clase alta y compuesta principalmente por profesionales,*®
la movilidad tanto en este segmento como hacia afueraes restrin-
gida; mientras, entre las denominadas en el estudio clases bajas
(compuestas por trabajadores rurales y personas que desempefian
trabajos manuales que requieren poca califcacion) y las clases

18 Como se indicé en el Capitulo 1, la movilidad educacional refleja el grado de asociacion
entre los niveles de escolaridad de los jovenes de un mismo hogar. Un alto grado de
correlacién entre los niveles de escolaridad indica una alta influencia de los factores
socioeconémiocos del hogar y, por lo mismo, una baja movilidad social. En términos
técnicos, como puede observarse en el Grafico 1.1 del capitulo anterior, la correlacion
intergeneracional de la escolaridad en la regién es de 0,50, mientras en Estados Unidos
es de 0,21. Los niveles de correlacion en Paraguay y El Salvador son de 0,37 y 0,61,
respectivamente. Realizar estudios comparativos sobre la movilidad intergeneracional
en distintos paises requiere utilizar una definicién de movilidad que sea comparable.
Debido a las limitaciones para comparar la movilidad ocupacional o de ingresos por
trabajo, varios investigadores han optado por una medida que refleje el efecto de la
condicién de los padres sobre los logros de sus hijos en la edad adulta y que permita
realizar comparaciones entre paises. El nivel de escolaridad es la variable mas utilizada
en la literatura especializada, ya que es uno de los principales determinantes del ingreso
y guarda una relacién muy estrecha con el tipo de ocupacién a la que puede aspirar un
individuo al ingresar al mercado laboral.

19 Si bien Erikson y Goldthorpe (1992) distinguen entre profesionales y managers (y un
pequefiisimo grupo de grandes propietarios), y a veces también entre profesionales y
managers de “alto nivel” (clase 1) y de “bajo nivel” (clase Il), en términos practicos, en
ALC esta categoria remite en la mayoria de los casos a profesionales, porque el titulo de
manager es poco utilizado por las personas de esta region al reportar su ocupacion.
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medias (que incluyen el resto de la poblacién ocupada sin contar
los profesionales) existe una mayor fuidez. Resultados similares
se obtienen al considerar el indice de activos como indicador de
movilidad: la poblacién que naci6 en el quintil de hogares de
menores ingresos tiene 34% de probabilidades de permanecer
en esa condicion en la edad adulta, mientras para el 20% de la
poblacién de mayores ingresos la probabilidad de mantener
su posicion econémica relativa es de 46% (Torche, 2008a). La
transmision intergeneracional del ingreso en Chile también
muestra un grado elevado de persistencia en los extremos de la
clasifcacion de distribucion, y esta tendencia es mas clara entre
quienes perciben mayores ingresos (Nufiez y Miranda, 2007).
Asi, las investigaciones realizadas en este pais sobre la movili-
dad intergeneracional son consistentes, independientemente
del indicador de movilidad que se considere, ya sean ingresos
o nivel de escolaridad: la poblacion que dispone de mejores
condiciones socioeconémicas muestra menores grados de mo-
vilidad. Estos datos indican la persistencia intergeneracional de
la estratifcacion social.

En México, la movilidad ascendente se increment6 durante
las cuatro décadas recientes debido principalmente al cambio
en la estructura de las ocupaciones. Ademas, existe evidencia
de que en el mismo periodo existi6 movilidad educacional inter
e intrageneracional, principalmente en las generaciones nacidas
entre 1942 y 1981, las cuales presentan niveles de educacion
superiores a los de sus padres. Esta movilidad educativa se tra-
duce en movilidad del ingreso, y es mayor entre los hijos cuyos
padres poseen menor nivel educativo (De Hoyos, Martinez y
Székely, 2009).

Sin embargo, la infuencia de las condiciones de vida de las
personas en los logros de sus hijos e hijas en la edad adulta no
ha disminuido de manera signifcativa, y esto se evidencia en
mayor medida en los grupos mas jovenes (Cortés y Escobar,
2003; Solis, 2005; Zenteno y Solis, 2006). Al igual que en Chile,
en México se observa una menor movilidad en los niveles méas
altos de la distribucion del ingreso en comparacion con los
niveles mas bajos. En este pais, la probabilidad de formar parte
del 20% de la poblacion con menores ingresos es de 48% para
los individuos cuyos padres pertenecen a ese grupo. En tanto,
la poblacion que proviene de una familia situada en el 20% de
la poblacién con mayores ingresos tiene 59% de probabilidades
de permanecer en ese grupo (Torche, 2008a).

Finalmente, también existe evidencia de que la movilidad
social puede incrementarse o verse difcultada por el modo en
que se establecen las parejas. Este aspecto muestra la necesidad
de investigar con mayor profundidad la dinamica del desarrollo
individual. Estudios recientes han analizado el grado de asocia-
cion que existe entre los niveles de educacion de las personas
gue se casan o forman pareja. Estos trabajos parten de la base



Grafico 2.16 América Latina y el Caribe (18 paises). Coeficiente de correlacion de la escolaridad de las parejas.
Circa 2006

Fuente: Elaboracion propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

de que existe una alta asociacion entre niveles de escolaridad y
capacidades de generacién de ingresos, y sostienen que la ten-
dencia a formar pareja con personas de similar nivel educativo
es otro de los mecanismos que contribuyen a la persistencia de
la desigualdad en la regiéon (Mare y Schwartz, 2007).

Este parece ser el caso de ALC, donde se observa una alta
tendencia de las personas a seleccionar parejas entre individuos
gue poseen niveles de escolaridad similares a los propios (Da-
hany Gaviria, 1999; Torche, 2008b). Los estudios sostienen que
esta tendencia se relaciona con la desigualdad. El Grafco 2.16
muestra la estrecha correlacion que existe entre los niveles de
escolaridad de los miembros de la pareja, mientras el Grafco
2.17 ilustra como se relaciona el alto grado de asociacion de la
escolaridad de las parejas con los niveles de desigualdad en cada
pais, medidos con el indice de Gini.

Investigaciones sobre algunos paises de la region muestran
que la formacién de parejas entre personas que poseen niveles
similares de escolaridad se relaciona principalmente con las
implicaciones que el nivel educativo tiene en la generacion de
ingresos. Asi, la correlacién de la escolaridad de las parejas es
mas alta cuanto mayor es la diferencia entre los ingresos laborales
para distintos niveles de educacion (Torche, 2008b).
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Grafico 2.17 América Latina y el Caribe (18 paises). Relacién entre la correlacion de la escolaridad de las parejas y la
desigualdad. Circa 2006

Fuente: Elaboracion propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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ROMPER LA INERCIA DE LA DESIGUALDAD

A pesar de los avances recientes en desarrollo humano, ALC alin
se caracteriza por una alta y persistente desigualdad en diversas
dimensiones del desarrollo. Si bien la regién mostro avances en
su IDH en el periodo 1999-2006, al incorporar la medicion de la
desigualdad al calculo del IDH se observa que dichos incrementos
fueron, en realidad, menores. Estos hallazgos muestran que los
indicadores agregados de bienestar suelen ocultar graves inequi-
dades, y que tomar en cuenta la desigualdad es indispensable
para medir de manera mas adecuada y precisa los logros reales
en la expansion de las capacidades de las personas.

La intensidad y la persistencia de la desigualdad en ALC se
combinan ademas con un escenario de baja movilidad social, y
estas condiciones implican en los hechos una transmision de la
desigualdad de una generacion a otra en hogares concretos. La
evidencia muestra que la pobreza en hogares cuyo jefe o jefa tienen
un bajo nivel de escolaridad se correlaciona con menores niveles
de escolaridad alcanzados por los hijos. Por lo tanto, los ingresos
laborales de los hijos en la edad adulta también seran bajos, y
la desigualdad encontrara asi un mecanismo para transmitirse

de una generacién a otra. En ALC, la educacion y el ingreso de
una generacion tienen una alta infuencia sobre las condiciones
de vida que podra alcanzar la generacion siguiente.

Este Informe sostiene que la desigualdad puede reducirse si
la politica publica incide sobre los mecanismos que determinan
su transmisidn de una generacion a otra. Estos mecanismos se
manifestan principalmente de dos maneras. Primero, el nivel
de logro que una persona puede alcanzar se transmite al hogar,
de forma tal que los logros alcanzados por los padres en las dis-
tintas dimensiones del bienestar inciden en gran medida en el
nivel de logro que podran alcanzar sus hijos en la edad adulta.
Asimismo, las politicas que buscan reducir las desigualdades de
bienestar entre territorios, grupos y dimensiones del desarrollo
no son efcaces porque existen factores politicos que interferen
en su funcionamiento. Los capitulos 3y 4 de este Informe anali-
zan precisamente los mecanismos de transmision de logros que
acttan a nivel del hogar, mientras que el Capitulo 5 examina de
gué manera los diferentes equilibrios politicos pueden favorecer
o frustrar los intentos de redistribucion.
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La transmision de logros

a nivel del hogar:

las restricciones operativas

HOGARES Y CONTEXTO

Este capitulo tiene por objetivo presentar algunos canales es-
pecifcos por medio de los cuales el desarrollo humano de una
generacion afecta el bienestar de la generacion siguiente. En
particular, se busca analizar la importancia relativa de los con-
dicionantes que son propios del hogar en el cual los jovenes se
desenvuelven (como la escolaridad y el ingreso familiar) y de
aquellos condicionantes que provienen del contexto en el cual
ese hogar se desarrolla (por ejemplo, el acceso a los servicios
publicos). Un diagndstico adecuado de estos condicionantes
resulta indispensable para el disefio y la implementacion de
acciones publicas mas efectivas en materia de reduccion de la
pobrezay la desigualdad.

El andlisis aqui propuesto muestra el potencial que tiene
priorizar las acciones publicas dirigidas a mejorar el logro en
desarrollo humano, asumiendo de manera realista las limitaciones
de los gobiernos que deben atender numerosas necesidades y que
disponen de recursos escasos. En términos simples, se trata de
determinar con la mayor precision posible cuales son las areas
de accion prioritarias, brindando informacién pertinente para
el disefio de acciones efcaces.*

Como muestra el Capitulo 2, la region de América Latina 'y
el Caribe (ALC) posee un alto grado de desigualdad en materia
de desarrollo humano y de otros indicadores de bienestar. Esto
se ve refejado en las brechas de acceso a los funcionamientos,
las cuales responden a la desigualdad existente entre distintos
territorios y grupos de poblacion. Esta situacion persiste a lo largo
de las décadas, a pesar de los avances que la regién experimentd

1 Este enfoque hasido aplicado por Hausmann, Rodrik y Velasco (2005) para la elabora-
cion de diagndsticos de crecimiento econémico.

en materia de disminucién de la pobreza hasta el afio 2007. Al-
gunos analisis muestran que la persistencia de la desigualdad
en laregion es el resultado de la transmision entre generaciones
de los niveles relativos de logro alcanzados en el ambito de los
hogares. Esto se manifesta en la transmision intergeneracional
de los niveles relativos de ingresos y de escolaridad alcanzados,
aun en contextos de aumento en los niveles absolutos, lo cual
sugiere la existencia de trampas de la desigualdad (Bourguig-
non, Ferreiray Walton, 2007). En los hechos, la transmisién de
estos logros relativos de una generacion a otra no sélo afecta los
niveles de ingreso y de escolaridad, también abarca la falta de
acceso a los servicios publicos de calidad y la imposibilidad de
alcanzar el pleno ejercicio de los derechos. Tales restricciones se
traducen en obstaculos que impiden expandir las capacidades de
las personas en el paso de una generacion a la siguiente, lo cual
limita los avances en materia de desarrollo humano.

De este modo, si bien resulta evidente que la eliminacion de
las restricciones permitira la ampliacion de las capacidades de las
personas, es importante considerar los resultados de estudios
especifcosy establecer en qué medida, y por medio de qué canales,
los benefcios derivados de esa expansion de las capacidades pueden
incidir positivamente en el bienestar de las generaciones futuras.
Se ha observado, por ejemplo, que los nifios cuyos padres han
experimentado mejoras nutricionales muestran efectos positivos
€N SU Peso y su crecimiento, asi como una mejor nutricion y una
disminucion de la incidencia de las enfermedades (Behrman et
al., 2009; Behrman y Rosenzweig, 2004). Estas comprobaciones
son muy signifcativas porque muestran que la eliminacion de
las restricciones al avance del desarrollo humano es benéfca no
s6lo para las personas directamente afectadas, sino también para
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Recuadro 3.1 La transmision de activos

La transmision de la desigualdad de una generacion a la siguiente
depende tanto de la acumulacién de capital humano, en especial
en las etapas de la nifiez y la adolescencia, como de los activos
fisicos disponibles que permiten generar opciones de bienestar
en los hogares.

El capital humano y los activos fisicos

De acuerdo con Quisumbing (2007), las politicas publicas pueden
promover el proceso de acumulacién de activos en los hogares
(capital humano y capital fisico) y la transferencia de esos activos
a la generacion siguiente, mediante los siguientes instrumentos:

» Fortalecimiento y transparencia de los derechos de propiedad y
de las leyes que regulan la herencia y la propiedad comun.

e Reduccion de los costos iniciales para adquirir capital.

e Promocion de programas de micro-ahorro.

 Creacion de redes de seguridad que permitan a las personas
que enfrentan carencias mantener sus activos cuando se
producen crisis econémicas severas o eventos extremos de
origen climatoldgico.

e Implementacién de programas de becas, transferencias
monetarias condicionadas y alimentos que contribuyan a
incrementar la asistencia a las clinicas y las escuelas, asi como
a mejorar la condicion nutricional de la poblacion.

Los ingresos y la riqueza

Estudios recientes muestran la importante correlacion que existe
entre los ingresos de los padres y los de sus hijos (Aughinbaugh,
2000; Corcoran et al., 1992; Mulligan, 1997; Solon, 1992; Zimmerman,
1992). En lo que respecta a la riqueza, Gale y Scholz (1994) observan
que en Estados Unidos las transferencias familiares y las herencias
dan cuenta del 51% de la riqueza, mientras que un 12% adicional
resulta del pago de los gastos universitarios por parte de los padres.
Por lo tanto, aproximadamente dos tercios de la riqueza neta de los
individuos en ese pais proviene de las transferencias familiares.

La educacién

Otro mecanismo por medio del cual los hogares mas ricos transfieren
sus activos a la generacion siguiente es el proceso educativo. Los
hogares que disponen de mayores ingresos tienen la posibilidad de
acceder a educacion primaria y secundaria de mayor calidad para sus
hijos. Hochschild y Scovronick (2003) muestran que la desigualdad
en lariqueza de los hogares constituye una de las principales causas
de la desigualdad educativa y que, a su vez, la desigualdad en la
escolaridad de los hijos refuerza la desigualdad en la riqueza entre
los hogares de la siguiente generacion. Las personas que cuentan con
bajos ingresos tienen menos posibilidades de maximizar las oportuni-
dades educativas de sus hijos. Este hecho restringe las posibilidades
de los hijos para acumular activos durante su vida adulta.

la sociedad en su conjunto. Asimismo, estos resultados sugieren
lineas de accidon para la politica pablica.?

Mecanismos de transmision intergeneracional

de logros en bienestar que promueven la persis-
tencia de la desigualdad en desarrollo humano

El analisis de los mecanismos de transmisién intergeneracional de
logros en materia de bienestar debe partir del reconocimiento de
que no existe un Unico factor que determine la desigualdad en los
niveles de desarrollo humano. Las causas de estas desigualdades
pueden ser demogréfcas, econdémicas, individuales o grupales.
Sin embargo, el andlisis de la distribucion del ingreso constitu-

2 Esnecesario destacar aqui que, debido a la carencia de datos, el andlisis de las interac-
ciones que se producen al interior de los hogares entre los miembros de las unidades
domésticas es una tarea todavia pendiente. Esto imposibilita conocer de manera di-
recta —a pesar de la enorme importancia de este tipo de andlisis- las restricciones es-
pecificas que enfrentan los hombres y las mujeres individualmente y como integrantes
de un mismo hogar. La falta de datos, a su vez, dificulta la identificacién de las restric-
ciones que enfrentan las madres y los padres al tomar las decisiones que determinan la
inversién en el capital humano de sus hijos e hijas. Algo similar sucede con los grupos
de poblacién especificos, como la poblacién indigena o los distintos grupos de edad.
A fin de no reproducir este tipo de omisiones, y como parte integral de la exploracién
empirica que se presenta en el Capitulo 4 de este Informe, se analizan una serie de
variables que presentan informacion inédita sobre la agencia y las aspiraciones de los
individuos, incluyendo consideraciones analiticas de género, que buscan subsanar par-
cialmente el vacio de informacion que existe en la materia y contribuir asi a una mejor
comprension del papel que las mujeres y los hombres juegan a nivel de los hogares en
la transmisién intergeneracional de la desigualdad.

ye un buen punto de partida para explorar esas desigualdades
y los mecanismos mediante los cuales estas se transmiten de
una generacién a otra. Diversos ejercicios de descomposicion
de la desigualdad en los ingresos indican que esta responde, en
buena medida, a la desigualdad en los ingresos laborales, razén
por la cual la mayoria de los estudios se han concentrado en el
analisis de sus determinantes.

Algunos de estos determinantes estan asociados con los
mecanismos inherentes a la relacion entre los padres y las ma-
dres, y sus hijos e hijas. Estos mecanismos, como muestra el
Capitulo 1, estan fuertemente determinados por las restricciones
gue las personas enfrentan en el acceso a los bienes y servicios,
asi como por el contexto social en el que ellas se desenvuelven.
Considerando estas limitantes, dichos mecanismos explican en
buena medida los distintos niveles de movilidad intergeneracional
en los ingresos laborales que presentan los distintos grupos de
poblacién. Mediante esos mecanismos, los padres y las madres
pueden transmitir a sus hijos capital humano (salud y educacion),
asi como determinadas preferencias, ambiciones y aspiraciones
en materia de bienestar.® En este marco, este capitulo se propone

3 Con respecto a las preferencias, se ha observado que los padres y las madres pueden
transmitir a sus hijos una mayor inclinacién a favor del consumo presente, tendencia
que afecta las decisiones de los jévenes sobre el consumo y la inversiéon (Mayshar y
Benninga, 1996; Chakraborty y Das, 2005). En lo que respecta a las ambiciones y las



La acumulacién de activos

El enfoque de la acumulacion de activos sostiene que los ahorros, la
inversion y el acervo de activos proveen los medios necesarios para
salir de una situacion de pobrezay desigualdad. Un informe elaborado
por Rank y Hirschl (2008) examina los estudios empiricos disponibles
sobre la acumulacién de activos durante el ciclo de la vida y analiza
cinco factores relevantes que determinan la falta de activos en los
hogares de bajos ingresos en las generaciones siguientes.

1. La transmision intergeneracional de los activos. El analisis de
la movilidad econdmica intergeneracional muestra que el es-
tatus socioeconomico de los hogares tiende a perpetuarse. Las
personas cuyos padres poseen bajos ingresos son mas proclives
a tener ingresos similares, mientras que los hijos que nacen
en hogares de altos ingresos tienen amplias probabilidades
de conservar niveles de ingresos elevados durante su vida
adulta, y esta inercia intergeneracional en la transmision de los
ingresos se traduce también en una inercia intergeneracional
en la transmision de los niveles de activos alcanzados por las
generaciones sucesivas.

2. Larazay laetnicidad. Estudios empiricos muestran que la raza
y la etnicidad juegan un rol importante en las limitaciones que
enfrentan los individuos para acumular activos en el transcurso
de sus vidas. Esta situacion se debe en parte a las condiciones

de partida, que en general resultan desfavorables para
algunos grupos raciales o étnicos, y en parte responde a la
discriminacion y la segregacion a las que estos grupos adn
estan expuestos en muchas sociedades.

3. Los ingresos. Diversos estudios sugieren que la acumulacion
de activos depende tanto de la disponibilidad de excedentes
de ingresos como de la estabilidad relativa de estos exce-
dentes a lo largo del tiempo.

4. Las etapas de la vida y los eventos personales. Existen etapas
en el ciclo de la vida que corresponden a fases de escasez o
de prosperidad. Ademas, ciertos eventos como el desempleo
o el divorcio, que acontecen en momentos especificos de
la vida de las personas, pueden tener graves efectos en los
patrones posteriores de acumulacion de activos.

5. La estructura familiar. La estructura familiar y los cambios que
atraviesa esa estructura a lo largo de la vida de las personas
también afectan la acumulacién de activos. En particular,
se ha observado que los hogares de madres solteras se en-
cuentran en situacion de desventaja con respecto a aquellos
conformados por una pareja.

Fuente: Elaboracion propia con base en Ortiz-Juarez (2009).

analizar los mecanismos de transmision intergeneracional de
logros en materia de capital humano y examinar, en particular,
el efecto que el conjunto de opciones accesibles a los padres y
las madres (sus capacidades) tiene sobre las capacidades de la
generacion siguiente.

El analisis asume que la posibilidad de los hijos de tener
un buen estado de salud o una educacion satisfactoria en sus
primeros afios de vida (funcionamientos que les permitiran la
posterior expansion de sus capacidades) depende de la estructura
de oportunidades y de la agencia de los adultos que en el hogar
tienen la responsabilidad de tomar las decisiones relativas al
desarrollo de los nifios.* Asi, la estructura de oportunidades
vigente representa las circunstancias y las normas institucio-
nales, sociales y politicas, tanto formales como informales, que
determinan el campo de accion en el cual los individuos toman
las decisiones que atafien al bienestar de sus hijos e hijas, y la

aspiraciones, el analisis sociol6gico basado en la técnica de los grupos de referencia
sefiala que, si bien las caracteristicas familiares influyen en las ambiciones y las aspi-
raciones de las personas, la sociedad puede jugar un papel aiin mas relevante que la
familia en las condiciones de vida de la generacion siguiente (Merton, 1953; Boudon,
1974). En este campo de estudios particular la evidencia empirica es sumamente es-
casa. El Capitulo 4 analiza en profundidad algunos de los factores que influyen en las
aspiraciones de la generacion de jévenes a partir de datos recientes disponibles para
tres areas geograficas de ALC.

4 Esta afirmacion se basa en la comprobacion de que las decisiones relativas a la inversion
en el capital humano de los nifios son tomadas por los padres, las madres u otras personas
responsables a cargo de su bienestar (los tutores o la familia extendida, por ejemplo).

agencia refeja la capacidad para tomar esas decisiones (Narayan,
2002; Samman y Santos, 2009).°

En este marco, las restricciones en materia de capacidades que
experimentan las personas de los grupos menos favorecidos de
la poblacion limitan el logro de mejores niveles de bienestar para
sus hijos y contribuyen a la transmisién intergeneracional de
bajos niveles de logro en desarrollo humano. Es muy importante
destacar que el presente Informe se aleja de cualquier perspec-
tiva que implique tomar la anterior comprobacién como base
para realizar lo que podria llamarse una “doble victimizacién”
de la pobrezay la desigualdad. Esta doble victimizacion califca
negativamente a las personas en situacion de pobreza por dos
motivos: primero por la situacion de privaciones relativas que
enfrentan y luego por las decisiones que toman con respecto a
la educacion y la salud de sus hijos e hijas.®

5 Cabe destacar que la expresion agencia utilizada aqui puede tener significados muy
distintos en otros contextos. En este Informe refiere, en términos muy simples, a la
capacidad que tienen las personas para emprender acciones en pos de aquellas metas
que valoran de manera razonada.

6 Laidea miope de que algunas personas que viven en condiciones de pobreza se en-
contrarian en esa situaciéon por decision propia y de que estas personas no desean
0 no son capaces de proveer a sus hijos e hijas condiciones adecuadas de bienestar
implica una doble victimizacion de la pobreza y la desigualdad. En este sentido es
imprescindible reconocer que las decisiones que los padres y las madres toman a nivel
de los hogares sobre el desarrollo del capital humano de sus hijos e hijas pueden tener
lugar en un contexto caracterizado por restricciones severas que limiten fuertemente
las opciones efectivamente disponibles.
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LA INVERSION TEMPRANA

EN CAPITAL HUMANO

En términos de bienestar y desarrollo humano, los primeros
afios de la vida de las personas resultan cruciales. El adecuado
desarrollo temprano de las nifias y los nifios, entendido como
la combinacion del desarrollo fisico, mental y social en sus pri-
meros afos de vida —que se logra, entre otras cosas, mediante
los buenos cuidados brindados por los padres, una buena
nutricion y el acceso a servicios médicos y a condiciones de
vida saludables—, representa la base para la expansion en otras
dimensiones del bienestar.

De este modo, una mayor inversion en capital humano du-
rante la infancia determina una mayor capacidad de las personas
para transformar el acceso a bienes y servicios en aquello que
valoran y logran “ser” o “hacer” en las etapas posteriores de
sus vidas (en términos de Sen, se trata de la facultad de trans-
formar los bienes y servicios en un espacio de capacidades). En
particular, el desarrollo temprano tiene un efecto destacado en
la formacién de capital humano al infuir en los logros escolares
futuros de las personasy en su capacidad para generar ingresos
en la edad adulta. En este sentido, cabe destacar una vez més
que una caracteristica de la inversion temprana en capital hu-
mano, tanto en salud como en educacion, es que esta depende
principalmente de las decisiones que toman los adultos que
conforman el grupo familiar, y no depende en ninguna medida
(o casi nada) de la nueva generacion: las personas nacen y se
desarrollan en ambientes y condiciones sobre los cuales no
tienen control.

En términos de escolaridad y de ingresos, los datos dispo-
nibles muestran que las diferencias de peso al nacer explican
parcialmente la desigualdad educativa y de salarios durante la
edad adulta (Behrman y Rosenzweig, 2004). Asimismo, la salud
de los nifios determina la forma en que la salud y el ingreso se
vincularan en su vida adulta (Case, Fertig y Paxson, 2003; Case,
Lubotsky y Paxson, 2002). De este modo, el desarrollo temprano
constituye una etapa crucial de la inversion en capital humano
gue presenta altos rendimientos (Heckman y Carneiro, 2003;
Cunhay Heckman, 2009), mientras que los retrasos en el cre-
cimiento y la desnutricion estan asociados a un menor capital
humano en la vida adulta, incluyendo aqui variables como la
escolaridad y la productividad econdmica de la generacién
siguiente. Estas implicaciones de largo plazo de la inversion
temprana en desarrollo humano son muy importantes si se
considera, por ejemplo, que la relacién altura-edad a los 2 afios
de vida esta relacionada con el nivel de capital humano que una
persona alcanzara en la vida adulta, y que la desnutricién esta
asociada a menores niveles futuros de capital humano (Victora
et al., 2008).
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Estas comprobaciones resultan sumamente relevantes para
explicar la reproduccion de la desigualdad en paises donde la
brecha entre los distintos segmentos de la poblacién es muy
grande. Si se considera, por ejemplo, el indicador de desnutricion
infantil para una muestra de paises de la region que presentan
datos recientes, la prevalencia de esa condicién es entre 5y 10
veces mas alta entre los nifios que integran el 20% con menores
ingresos que entre aquellos que componen el 20% de la pobla-
cién con mayores ingresos (ver Cuadro 3.1).

La seccion que se presenta a continuacion describe algunos
de los mecanismos que limitan o impiden la acumulacion del
capital humano necesario para alcanzar el desarrollo humano
basico en materia de nutricion, salud y educacion durante las
edades tempranas de la vida en distintos paises en la region. El
analisis presentado se basa en el marco conceptual propuesto
por Kanbur (2008) que identifca, en el conjunto de las restric-
ciones que enfrentan las familias, aquellas que mas directa y
efectivamente limitan el espacio de sus capacidades para tomar
las decisiones que inciden sobre el capital humano de sus hijos.
Estas restricciones, denominadas restricciones operativas en este
analisis, pueden corresponder tanto al espacio de decision que se
despliega a nivel de los hogares, como a elementos propios del
contexto (en particular, la oferta disponible de servicios publicos
y el grado de acceso a los mismos por parte del hogar).

Cuadro 3.1 América Latina y el Caribe (cinco paises).
Desnutricion crénica. Nifios y nifias con altura deficiente
para su edad (%)

20% con menores
20% con mayores
ingresos (B)

ingresos (A)
Relacion A/B

Bolivia (Estado Plurinacional de) 2003 41,7 5,6 74
Colombia 2005 19,8 2,8 71
Nicaragua 2001 35,2 4,5 7.8
Perti 2000 47,0 4,5 10,4
Republica Dominicana 2001 15,5 3,0 5,2

Fuente: Elaboracion propia con base en Davidson et al. (2007).




Recuadro 3.2 Mas alla del capital humano: el acceso al
crédito y las trampas de la pobreza

El bajo crecimiento econémico y los altos niveles de pobreza estan
relacionados, debido a que en general las familias que disponen de
menores ingresos no tienen acceso a infraestructura, educacion y
seguridad social de calidad, ni tampoco a los mercados de crédito.
Esto disminuye las posibilidades de estos hogares de acceder a ac-
tividades rentables que puedan contribuir a aumentar sus ingresos
en el largo plazo, situacién que a su vez incide negativamente en
la inversién y el crecimiento de un pais. De este modo se crea un
circulo vicioso en el cual el bajo crecimiento econémico redunda en
menores ingresos para las familias en situacion de pobreza, que en
consecuencia no pueden acceder a los bienes y servicios necesarios
para incrementar su capital humano. En este sentido, la distribucion
inicial de la propiedad de los activos (tanto humanos como fisicos),
el acceso a los bienes y servicios basicos, la infraestructura adecuada
y las oportunidades de mercado, y las politicas redistributivas del
Estado, desempefian un papel fundamental.

Segun esta perspectiva, los derechos de propiedad pueden
jugar un papel destacado en la reduccién de la pobreza. En lo que
respecta al acceso al crédito, una definicion clara de los derechos
de propiedad habitualmente contribuye a reducir el riesgo moral
(que se plantea cuando el solicitante del crédito utiliza el présta-
mo para otros fines o no realiza todo el esfuerzo necesario para
garantizar que el proyecto fructifique) y el riesgo de seleccion
adversa (por el cual el acceso a los préstamos sélo es factible para
aquellas personas que presentan los proyectos mas riesgosos).

Asimismo, el hecho de no poseer la titularidad de las tierras, las
propiedades o las pequefias empresas, que es habitual entre la
poblacién en situacién de pobreza, disminuye ampliamente los
incentivos de las personas para invertir en el mantenimiento y la
mejora de esos bienes. Esta situacion de irregularidad también
puede tener efectos negativos sobre la productividad de la tierra,
la capacidad de las familias para afrontar las crisis y el valor de
las propiedades.

La experiencia del Programa para la Formalizacién de la Pro-
piedad Urbana en Peru, que contribuye a formalizar la situacion
de los asentamientos irregulares y otorga derechos de propiedad a
las personas que viven y trabajan en esos asentamientos, muestra
que por medio de la titulacion formal se logré un incremento de
17% en el nimero de horas mensuales de trabajo familiar, una
reduccion de 47% en la probabilidad de trabajar dentro del hogar
y una disminucién de 28% en la probabilidad de que los nifios
deban trabajar (Saavedra y Arias, 2007).

Sin embargo, cabe destacar que la relacion entre la regula-
rizacion de la propiedad y el incremento en los indicadores de
bienestar no siempre es tan directa, ya que los efectos también
dependen del contexto en el que la regularizacién se aplique
(Payne, Durand-Lasserve y Rakod, 2009).

Fuente: Saavedra y Arias (2007) y Payne, Durand-Lasserve
y Rakod (2009).

LAS RESTRICCIONES OPERATIVAS.:
EL EFECTO DE LAS DESIGUALDADES EN LA
INVERSION EN DESARROLLO HUMANO
La perspectiva de las restricciones operativas permite analizar los
distintos factores que inciden en la asociacién entre los funcio-
namientos de las madresy los padres y los funcionamientos de sus
hijos. Se trata de un método de analisis que identifca, dentro de
un conjunto potencialmente amplio de restricciones, cuales son
aquellas que limitan de manera mas acuciante las capacidades
de los hogares para decidir sobre las cuestiones que afectan el
capital humano de sus hijos. Por tanto, este enfoque permite
establecer los factores que de manera mas directa inciden en la
transmision intergeneracional de bajos niveles de logro (absolutos
y/o relativos) en bienestar. Esta perspectiva requiere, en primer
lugar, reconocer el papel central que juegan las decisiones de
los hogares y su contexto particular en la inversion en el capital
humano de las generaciones mas jovenes.

Como se indica en el Capitulo 2, los datos disponibles mues-
tran claramente la desigualdad que existe en ALC en el acceso a
los bienes y servicios esenciales para el desarrollo humano. Esto

afecta tanto las libertades efectivas de los padres y las madres,
como las decisiones relativas a la inversion en el capital humano
de sus hijos. A modo de ejemplo, cabe analizar la diferencia en
los costos de acceso a la escolaridad entre dos hogares hipotéticos,
uno de cuales se encuentra mucho mas lejos que el otro del centro
educativo al que podrian asistir los nifios. La mayor distanciay,
consecuentemente, el mayor tiempo de traslado incrementan
el costo directo de transporte que implica enviar a los hijos a la
escuelay, a su vez, disminuyen el tiempo que el nifio o la nifia
podrian destinar a colaborar con las tareas domésticas o incluso,
en los casos mas apremiantes, a trabajar fuera del hogar.”

7 En términos econdmicos, esto se denomina costo de oportunidad y refiere al mejor
valor alternativo de cualquier recurso. En este caso particular, el recurso considerado
es el tiempo de los jovenes. Por ejemplo, el costo de oportunidad de estudiar esta
dado por el ingreso que una persona podria obtener si, en lugar de estudiar, se desem-
pefiara en alguna actividad remunerada. En este sentido, cuanto mayor es el nimero
de restricciones econémicas que enfrenta un hogar, mas alto es, en relacién con el
ingreso familiar, el costo de oportunidad que ese hogar asume por enviar a sus hijos e
hijas a la escuela.
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Recuadro 3.3 La inversion en capital humano
y la trampa del bajo desarrollo humano

El desarrollo humano y la actividad econémica estan ligados
por una relacion de interdependencia. Por un lado, el capital
humano es el principal insumo para la produccion y el cambio
tecnologico; por otro lado, el desarrollo humano depende en
gran medida del ingreso y de la tecnologia disponible. Tanto
el desarrollo humano como la actividad econémica interactian
con caracteristicas geograficas tales como la distancia respecto
de los mercados y las caracteristicas productivas de una region,
e inciden sobre el disefio de las politicas locales y la asignacion
de los recursos publicos. La combinacion de estos factores (desa-
rrollo humano, actividad econémica, caracteristicas geograficas y
politicas publicas) determina en buena medida las caracteristicas
de las regiones econémicas.

Asimismo, se ha observado que el desarrollo temprano del
capital humano (ECD, por sus siglas en inglés: early childhood
development) es una condicién indispensable para promover
el desarrollo de las capacidades de las personas durante la vida
adulta, permitiéndoles alcanzar niveles adecuados de bienestar
en términos de salud, educacion e ingresos. Por ello, los nive-
les de ECD de una localidad determinada son habitualmente
utilizados como indicadores del nivel de desarrollo humano
alcanzado por la poblacion.

Sobre la base de estos elementos, Mayer-Foulkes (2009a)
investiga qué tipo de relacion existe entre los niveles de ECD de
una localidad y algunas caracteristicas econdmicas de la region.
Con base en los datos disponibles para diversas regiones de Brasil,
Perd, Boliviay Guatemala, el autor estima los niveles regionales
de ECD (estimado a partir del porcentaje de vacunas recibidas
por los nifios, el estado de salud que estos presentan y la altura
alcanzada a una edad determinada) y analiza las caracteristicas de
laregion en materia de provision de bienes publicos y privados,
niveles de empleo y calidad de vida de los hogares.

El analisis muestra que las desigualdades geograficas en
materia de ECD responden en gran medida a las desigualdades
existentes en tres dimensiones: i) las desigualdades en el nivel de
bienestar macroeconémico de las regiones (determinado por los
niveles de empleo, educacién y migracion); ii) las desigualdades
en la provision de servicios basicos entre las regiones (electricidad,
agua potable y saneamiento); y iii) las desigualdades a nivel de
los hogares (calidad de la construccion de la vivienda, y tipo y
cantidad de bienes disponibles en el hogar). Asi, los resultados
refuerzan la idea de que existe una relacion entre el desarrollo
humano y las caracteristicas de la region. Esta observacion,
sumada a las diferencias evidentes que presentan las regiones
analizadas en lo relativo a su crecimiento econémico, permite
estimar que las desigualdades geograficas en materia de ECD
se profundizaran en caso de que no se implementen politicas
compensadoras.

Fuente: Elaboracién propia con base en Mayer-Foulkes (2009a).

Asi, las brechas en salud y educacién son causadas, entre otros
factores, por las diferencias en las capacidades de los distintos
hogares, asi como en los costos que para cada hogar implica el
acceso a estos servicios. En este contexto, aun cuando los bene-
fcios de lograr un nivel de vida saludable y alcanzar un nivel
de escolaridad 6ptimo sean idénticos para todas las personas, el
benefcio neto de la inversidn requerida varia entre los distintos
grupos debido a la desigualdad en los costos. Por ello resulta
fundamental comprender cuales son las causas de las principales
restricciones que, al afectar el benefcio neto de la inversién en
capital humano, generan las desigualdades en la inversion.®

Analizar las limitaciones al desarrollo humano desde la
perspectiva de las restricciones operativas implica comprender la
interaccion que existe entre los servicios disponibles que estan
al alcance de los hogares y la capacidad de estos de hacer uso de
esos servicios en favor del desarrollo humano de sus integrantes.
En este sentido, es necesario analizar de forma independiente
las causas que dependen de factores contextuales (por ejemplo,
la disponibilidad y accesibilidad de los servicios) y aquellas que
estan determinadas por las condiciones propias del hogar. Un
ejemplo de este tipo de analisis se presenta en el Recuadro 3.4
para el caso de la educacion.

A continuacion se describen con mayor detalle algunos factores
subyacentes en las decisiones y las posibilidades de las familias
en materia de inversion en desarrollo humano en paises de ALC.
Sobre la base de informacion reciente se busca identifcar cuéles
son las restricciones que generan los bajos niveles de logro en
salud y nutricion, por un lado, y en escolaridad y aprovechamiento
escolar, por el otro. También se mencionan algunas estrategias
de politica publica que han tenido por objetivo promover el logro
de mejores niveles de desarrollo en estas dimensiones.

Salud y nutricién

Este apartado examina datos relativos a salud y nutricion para
el caso de paises que presentan niveles de logro muy diversos
en estas dimensiones, como Brasil, Per(, Chile y Guatemala. La
Figura 3.1 muestra de manera esquematica que el nivel de salud
alcanzado por los nifios depende de las caracteristicas individuales
de estos (edad, peso al nacer, etc.) y de los insumos provistos por
el hogar en el que viven. Estos insumos del hogar estan deter-
minados tanto por la disponibilidad y el acceso a los servicios
publicos, como por las caracteristicas propias del hogar, entre
las cuales fguran el nivel de ingresos, la edad de los padres y el

8 En lo que respecta a los rendimientos que se espera obtener de la educacioén, el mer-
cado de trabajo tiene un efecto desalentador en la medida en que premia los niveles
relativamente altos de escolaridad, mientras que ofrece retribuciones muy similares
para los niveles intermedios y bajos de logro educativo (ver Recuadro 3.4).



Recuadro 3.4 El enfoque de las restricciones operativas

El enfoque de las restricciones operativas propone un método de
analisis para determinar cuales son los condicionantes inmediatos
mas importantes que enfrentan las personas en el acceso a la educa-
cion, la salud y los mercados laborales. Estos condicionantes pueden
originarse en factores propios del hogar (el nivel socioeconémico,
la escolaridad de sus miembros, etc.) o en factores del contexto en
el cual el hogar se desenvuelve (la disponibilidad y accesibilidad de
los servicios publicos, el ambiente rural o urbano, etcétera).*

A modo de ejemplo, cabe plantear el caso de un pais que pre-
sente, como resultado del analisis de los datos censales disponibles,
un bajo nivel de escolaridad en algunos segmentos de la poblacion.
¢Cual seria en ese caso la mejor recomendacion de politica publica
para resolver ese problema social? Una primera recomendacion
podria sugerir la construccién de mas escuelas o el incremento del
numero de maestros, pero cabe preguntarse si esa recomendacion
resultaria apropiada en todos los casos.

El enfoque de las restricciones operativas indica que la respuesta
necesariamente debera considerar las particularidades de cada
caso. Muchos estudios realizados sobre este tema han observado
que en algunos contextos los hogares que sufren grandes caren-
cias no pueden prescindir del apoyo laboral de sus miembros mas
jovenes, dado que éste resulta indispensable para alcanzar un nivel
de consumo minimo en el hogar. En estos casos, las restricciones a
las capacidades del hogar son tan apremiantes que sus miembros
no tienen opcidn y los jévenes necesariamente deben contribuir a
conseguir el sustento basico en lugar de dedicar su tiempo a asistir
a la escuela. En términos econdmicos, esta es una situacion en la
cual el costo de oportunidad del tiempo de los nifios (es decir, el
ingreso que resulta de dedicar el tiempo de los hijos a otra activi-
dad alternativa) es demasiado alto como para optar por enviarlos
a la escuela y prescindir del aporte que se obtiene cuando ellos
realizan tareas que resultan en ingresos para el hogar.

1 El enfoque que aqui se desarrolla se concentra en la determinacion de los condi-
cionantes mas inmediatos para el acceso a la educacion, la salud y los mercados
laborales. Condicionantes mediatos, tales como los derivados del contexto politico
y de la participacion de las personas en los procesos de decision sobre las politicas
publicas son tratados en forma separada en el Capitulo 5 del Informe.

En el marco de una situacién como la descrita, resulta claro que
una politica que tenga por objetivo aumentar el nivel de escolaridad
de los jovenes mediante el aumento de la cantidad de escuelas
disponibles no tendra ningun efecto positivo. En cambio, politicas
dirigidas a expandir las capacidades de estos hogares podrian
resultar efcaces. Por ejemplo, podrian desarrollarse programas
que compensen a las familias por los menores ingresos que éstas
obtendrian en el caso de que sus nifios y nifias asistieran a la escuela
(este es el principal fundamento que subyace en las transferencias
monetarias condicionadas implementadas en varios paises de la
region). Otras politicas podrian orientarse a promover el acceso al
crédito o directamente proveer una transferencia de activos al hogar
para permitir que éste supere el umbral debajo del cual se trans-
mite la desigualdad de una generacién a la siguiente. Las acciones
propuestas aqui son claramente muy distintas de las politicas que
simplemente tienen por objetivo aumentar el nimero de escuelas
disponibles. Asi, el enfoque de las restricciones operativas resalta la
importancia de contar con un marco conceptual que, mediante un
proceso secuencial, contribuya a identificar las causas efectivas de
los problemas observados, para luego poder elaborar recomenda-
ciones de politicas publicas adecuadas y eficaces. Existen trabajos
recientes que apuntan en este sentido. Por ejemplo, la principal
restriccion operativa que impide lograr el objetivo de desarrollo
del milenio (ODM) en materia de educaciéon en muchos paises es
que muchos individuos no pueden enviar a sus hijos a la escuela,
si bien las instituciones educativas estan disponibles (Glewwe y
Zhao, 2005). A modo de ejemplo, cabe mencionar el caso de los
adolescentes chilenos en situaciéon de pobreza, para los cuales
el nivel educativo de los padres (un indicador que refleja y esta
asociado a otras carencias del hogar) influye mas que la disponibi-
lidad de escuelas en la decision de estos jovenes de abandonar sus
estudios. En este caso resulta evidente que el aumento del nimero
de escuelas no necesariamente promoveria un incremento en la
escolaridad de los jovenes (Sapelli y Torche, 2004).

A continuacion, la Figura 1 ejemplifca el analisis propuesto
por el enfoque de las restricciones operativas.

Fuente: Elaboracién propia con base en Kanbur (2008).

Figura 1 Diagnéstico de las causas que explican el bajo nivel de escolaridad

Situacion
observada

Origen de la situacion

Hay severas restricciones a las capacidades de las familias. Necesitan que
sus hijos trabajen para alcanzar los niveles minimos de subsistencia

Hay escuelas disponibles
pero los nifios no asisten

a la escuela
ala escuela

Los rendimientos de la educacién son muy bajos o inadecuados

dada la mala calidad de la educacion
La cantidad de escuelas
0 de maestros es

insuficiente

Fuente: Elaboracién propia con base en Kanbur (2008).

Los hogares no pueden afrontar los costos directos de enviar a sus hijos

Politica publica plausible
para solucionar el problema

Programas de transferencias que compensen a los hogares por
el costo de oportunidad de enviar a los nifios a la escuela

Promocidn del acceso a créditos o a subsidios que eliminen o
reduzcan los costos representados por la educacion de los nifios

Mejora de la calidad de la educacion, a fin de incrementar
su rentabilidad futura

Aumento de la cantidad de maestros o de escuelas, o expansion
de la cantidad de turnos disponibles
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Caracteristicas de los hijos (edad, peso al nacer,

caracteres hereditarios, etcétera) Nivel de salud

alcanzado por

. S los nifios
Insumos para el logro de un buen nivel de salud (utilizacién

de servicios médicos; cuidados prenatales; edad, estado
de salud y habitos de la madre; uso de medidas
profilacticas en el hogar; nimero de hijos; etcétera)

Caracteristicas del hogar en el que nacen
y viven los nifios (ingreso, escolaridad del
padre y de la madre, tipo de piso,
disponibilidad de agua, electricidad,
componente étnico/racial, etcétera)

Factores del contexto
(caracteristicas de la localidad,
disponibilidad y calidad de
servicios de salud, etcétera)

nivel de escolaridad alcanzado por ellos (ver Figura 3.1).° Los datos
presentados a continuacién ilustran la utilidad de este enfoque
para analizar la importancia relativa de los factores que inciden
sobre el estado de salud de la generacion de jovenes, ya sea de
forma directa (insumos provistos por el hogar y caracteristicas
individuales de los nifios) o indirecta (caracteristicas del hogar y del
contexto). Un aspecto central de este andlisis consiste en observar
que el impacto que determinadas politicas pUblicas tienen sobre
lasalud de los nifios en general estd mediado por el efecto de estas
politicas en los insumos provistos por el hogar. Por ejemplo, el
impacto positivo sobre la salud infantil resultante de una mayor
disponibilidad de servicios médicos podria verse atenuado por una
simultanea disminucion de los cuidados prenatales de la futura
madre, provocada precisamente por el hecho de que una mayor
disponibilidad de servicios médicos brinda mayor seguridad en
el momento del parto y durante el posparto.

En primer lugar, existe una articulacion entre las caracteristicas
y los funcionamientos de los padres, por un lado, y los servicios
locales y regionales que estan a su alcance, por otro. En Bolivia,
Brasil, Guatemala y Per(, por ejemplo, se observé que ademas
de las variables propias de los hogares, existen factores locales
y regionales tales como la migracion y los niveles de empleo
que estan asociados a indicadores de desarrollo temprano de

9 Estos elementos distinguen al enfoque propuesto en este Informe de los planteamien-
tos tradicionales sobre las cuestiones de la desnutricién y la salud, que en general
proponen brindar asistencia en alimentacion y salud por medio de la implementacién
de programas focalizados, dejando de lado la importancia de los determinantes socia-
les que inciden en la reproduccion de las privaciones que afectan a los hogares. Entre
las principales causas que afectan el desarrollo en alimentacion y salud destacan la
seguridad alimentaria de las familias, el entorno fisico y social, la educacion, el acceso
a informacion adecuada, el estado de salud de la madre, la planificacion familiar, el
acceso a los servicios de salud, el ingreso del hogar y las condiciones de trabajo, entre
otras (Alianza Panamericana para la Nutricion y el Desarrollo, 2009).

los nifios (ver Grafco 3.1).° La utilizacion del indice de concen-
tracion del desarrollo temprano de los nifios como indicador
de la desigualdad entre regiones permitié observar que estas
estan asociadas positivamente, en orden de importancia, con
desigualdades regionales en: el acceso a servicios publicos de las
localidades; su capacidad para atraer fujos migratorios; el nivel
de riqueza; y el nivel de empleo.*! Por su parte, en lo que respecta
a los factores propios del hogar, las desigualdades regionales en
el desarrollo temprano de los nifios se relacionan positivamente,
en orden de importancia, con desigualdades en: la situacion
laboral del jefe del hogar; el acceso a los servicios basicos (agua,
electricidad, saneamiento, etc.); en el nivel de riqueza del hogar;
y en la escolaridad de los padres. Por el contrario, se encontro
gue desigualdades en el empleo materno, medido este tanto a
nivel de la localidad como de los hogares, contribuyeron a una
igualacion en el desarrollo temprano de los nifios entre las
regiones analizadas (Mayer-Foulkes, 2009a).

Como se menciond anteriormente, este enfoque permite analizar
los diversos factores que infuyen en la asociacion que existe
entre los funcionamientos de los padres y aquellos de los hijos,
y esto también puede observarse mediante el analisis empirico
de las habilidades cognitivas. Dichas habilidades constituyen
un buen indicador del desarrollo temprano, ya que dan cuenta
del estado de salud de los nifios y de su potencial para recibir
educacién. En este sentido, para el caso de México se observo
que existe una alta asociacion positiva entre la habilidad cogni-
tiva de los padres y las madres y la de los hijos (ver Grafco 3.2;
Mayer-Foulkes 2009b).*?

También existe una relacion entre los ingresos y la escolari-
dad de los padres, por un lado, y la salud de los hijos, por el otro
(ver Figura 3.1). En primer lugar, mayores niveles de ingresos
permiten un mayor y mejor acceso a insumos que afectan di-
rectamente la salud de las personas, como una mejor nutricion
y mejores condiciones de vivienda y saneamiento. En segundo
lugar, el ingreso facilita el acceso a atencion médica de mejor
calidad. En este sentido, es importante destacar que el acceso a
atencién médica, por ejemplo, no depende exclusivamente de que
los servicios médicos estén disponibles. Si la salud dependiera

10 El desarrollo temprano de los nifios se mide con tres variables: el acceso a las vacunas,
el estado de salud (estimado, a su vez, con base en el peso al nacer, la prevalencia e
intensidad de diarreay la morbilidad) y la altura esperada para una edad determinada
en nifios menores de 5 afios.

11 El indice de concentracion es una medida de la desigualdad que se registra en la
distribucion de un indicador entre la poblacién (por ejemplo, el acceso a las vacunas).
El procedimiento para calcularlo es similar al que se emplea para el célculo del indice
de Gini: se clasifica la poblacion segun el nivel de ingresos y se mide de qué forma se
distribuye el porcentaje de hogares que, en el caso de este ejemplo, tienen acceso a las
vacunas. El indice obtenido muestra en qué medida el porcentaje de hogares con ac-
ceso a las vacunas se concentra principalmente en los hogares de mayores ingresos.

12 En el andlisis de Mayer-Foulkes la habilidad cognitiva fue medida con base en los
resultados de pruebas de matrices de Raven aplicadas a los miembros del hogar mayo-
res de 5 afios. El Capitulo 4 de este Informe presenta otra aplicacion de la influencia
intergeneracional de las capacidades cognitivas para el caso de México.



Grafico 3.1 América Latina y el Caribe (cuatro paises). Descomposicién del indice de concentracién en variables del
hogar y variables del contexto (%)

* La condicion de salud se deriva de las siguientes caracteristicas: indicadores de malnutricion crénica, peso del dltimo nacimiento, prevalencia e intensidad de diarrea, y morbilidad en
las dos dltimas semanas.

** HAZ se refiere a la estatura para la edad que presentan los nifios. Esta se estandariza y se compara con los niveles esperados para cada grupo de edad y sexo.

Fuente: Elaboracion propia con base en Mayer-Foulkes (2009a).

Unicamente de garantizar la oferta de servicios adecuados, la

provision de servicios médicos universales eliminaria las bre- Grafico 3.2 México. Efectos de las habilidades cognitivas
chas de salud que existen entre personas que tienen diferentes de los padres y las madres en las habilidades cognitivas
niveles de ingresos. En cambio, se observa que hay otros factores de sus hijos e hijas por grupos de edad. 2002 (%)

que inciden en el acceso a la salud y que tienen que ver con las
restricciones que se presentan a nivel de los hogares. Por lo
tanto, estos determinantes de los insumos del hogar deben ser
tenidos en cuenta en el momento de disefiar politicas orientadas
a promover la igualdad en el acceso a los servicios publicos.

En este sentido, Crespo y Reis (2009) observan que en Brasil
la provision de servicios universales de salud disminuye las
brechas en salud entre los sectores menos favorecidos y los méas
favorecidos de la poblacion, pero no las elimina. Esto sugiere
que el ingreso tiene un efecto en la salud que va mas alla de
garantizar el acceso a los servicios médicos, ya que los ingresos
también infuyen sobre factores como una mejor nutricion y me-
jores condiciones de vida. En el caso de Pert, Seinfeld y Beltran
(2009) analizan un programa gubernamental de provision de
raciones alimentarias y muestran como el impacto del nivel de
ingresos en la disminucion de la desnutricion opera de manera
crucial al permitir un mayor acceso a alimentos, mientras que
la provision de insumos como los servicios de salud no infuye
en la misma medida.

Con respecto al peso al nacer, los datos disponibles sugieren |i|
que la asociacién entre las capacidades de las madres (esto es, los
espacios de libertad para elegir entre distintas alternativas) y el
desarrollo de los nifios estd mediada por aspectos muy concretos

Fuente: Elaboracion propia con base en Mayer-Foulkes (2009b).
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Recuadro 3.5 El embarazo adolescente y la desigualdad en
América Latina y el Caribe

El embarazo adolescente es el resultado de una multiplicidad de
factores que varian en las distintas culturas o grupos humanos
(Coll, 2001; Stern, 1997). En el mundo se registra anualmente un
promedio de 55 nacimientos en mujeres adolescentes por cada mil
mujeres del grupo etario de 15 a 19 afos, mientras que en América
Latinay el Caribe (ALC) este indicador asciende a 80 nacimientos,
siendo ALC la segunda region a nivel mundial que presenta la mayor
tasa de embarazos adolescentes, antecedida tan s6lo por Africa
en esta clasificacion.! Sin embargo, al interior de la region este
indicador presenta una gran heterogeneidad. Los datos disponibles
muestran, por ejemplo, que en Nicaragua se producen alrededor
de 109 nacimientos anuales por cada mil mujeres adolescentes,
cifra que contrasta ampliamente con la baja tasa que, en el otro
extremo, presenta Trinidad y Tobago, pais donde este indicador
es de tan s6lo 32 por cada mil (ver Grafico 1).

En lo que respecta a las caracteristicas de las adolescentes,
las mujeres de 19 afios de edad conforman el grupo etario que
presenta la mayor prevalencia de embarazos (ver Grafico 2).
Asimismo, existe una estrecha relacion entre el nivel educativo
de las mujeres y la maternidad adolescente (ver Grafco 3). Por
ejemplo, los datos disponibles muestran que alrededor del 68%
de las adolescentes bolivianas sin escolaridad han tenido un hijo,
nacido vivo o muerto, y/o estan embarazadas, mientras que tan

1 Las tasas de natalidad por cada mil mujeres adolescentes en las restantes regiones
son las siguientes: 116 en Africa, 41 en Asia (que presenta la misma tasa que Améri-
ca del Norte), 33 en Oceania y 20 en Europa.

solo el 5% de las mujeres con escolaridad terciaria han enfrentado
esa situacion. En el caso de Perd, en cambio, la mayor prevalencia de
embarazos adolescentes se presenta entre las jovenes que cuentan
con educacion primaria (34,7%).

El embarazo adolescente también esta ligado a la fuerte estra-
tificacion por niveles socioecondmicos que caracteriza a la region.
Historicamente la fecundidad adolescente ha sido asociada con la
pobrezay considerada uno de los elementos que integran el “circulo
intergeneracional de la pobreza’ (Rodriguez y Hopenhayn, 2007). En
este sentido, el caso de Pert nuevamente ofrece un ejemplo suma-
mente ilustrativo: en ese pais, el porcentaje de mujeres de la poblacion
€ON menores recursos que presentan embarazo adolescente es siete
veces superior al porcentaje de mujeres que enfrentan esa situacion
en la poblacién con mayores recursos. A este respecto también se
registran importantes diferencias entre los distintos paises, como lo
muestra el caso de Nicaragua. Si bien este pais tiene la mayor tasa
de embarazo adolescente de la region, al mismo tiempo existe muy
poca diferencia entre los valores que se registran en la poblacion
de menores recursos y aquellos que se observan en la poblacion de
mayores recursos, siendo la tasa de embarazo adolescente en Nica-
ragua tan solo 2,5 veces superior entre las mujeres de los sectores
menos favorecidos (ver Grafico 3).

En lo que respecta al lugar de residencia, las adolescentes de las
zonas rurales presentan una mayor prevalencia de embarazo ado-
lescente que las jévenes que residen en areas urbanas (ver Grafico
4). Entre las posibles causas de esta tendencia cabe mencionar el
hecho de que en las zonas urbanas la mayor parte de las adolescentes
tienen expectativas de educacion o de empleo que se contraponen a
un embarazo a esa edad. En el caso de las adolescentes de las zonas

Grafico 1 América Latina y el Caribe. Tasa de natalidad en las adolescentes de 15 a 19 afios de edad por pais y promedio para la

region. Circa 2006 (nimero de nacimientos por cada mil mujeres)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL, Estadisticas de América Latina y el Caribe (CEPALSTAT).




Grafico 2 América Latina y el Caribe (seis paises). Tasa de embarazo adolescente por grupos de edad. Circa 2005 (%)
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Nota: La tasa de embarazo adolescente indica el porcentaje de mujeres, entre 15 y 19 afios de edad, que reportan haber tenido algun hijo, nacido vivo o muerto, y/o que se
encuentren embarazadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos mediante el procesamiento de las encuestas de demografiay salud (Demographic and Health Surveys).

Disponibles en: <www.measuredhs.com>.

Grafico 3 América Latina y el Caribe (seis paises). Tasa de embarazo adolescente por nivel de escolaridad y nivel socioeconémico.
Circa 2005 (%)
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Nota: La tasa de embarazo adolescente indica el porcentaje de mujeres, entre 15y 19 afios de edad, que reportan haber tenido algun hijo, nacido vivo o muerto, y/o que se
encuentren embarazadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos mediante el procesamiento de las encuestas de demografia y salud (Demographic and Health Surveys).

Disponibles en: <www.measuredhs.com>.

Razén Q1/Q5



Grafico 4 América Latina y el Caribe (seis paises). Tasa de embarazo adolescente por lugar de residencia y grupo étnico.

Circa 2005 (%)
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Nota: La tasa de embarazo adolescente indica el porcentaje de mujeres, entre 15 y 19 afios de edad, que reportan haber tenido algdn hijo, nacido vivo o muerto, y/o que se

encuentren embarazadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos mediante el procesamiento de las encuestas de demografia y salud (Demographic and Health Surveys).

Disponibles en: <www.measuredhs.com>.

urbanas, el embarazo precoz habitualmente responde a la falta de
informacion, la falla de los métodos anticonceptivos y el dificil acceso
a estos métodos (Atkin y Alatorre-Rico, 1991).

¢En qué medida las caracteristicas de las adolescentes inciden en
el embarazo adolescente? Partiendo de la base de que las considera-
ciones realizadas a partir de los datos disponibles no necesariamente
son generalizables, en el caso de Bolivia se ha observado que las
adolescentes que habitan en hogares en situacion de pobreza tienen
mas del doble de probabilidades de presentar un embarazo adoles-
cente o de ser madres en esa etapa de sus vidas, que las adolescentes
provenientes de hogares con altos ingresos. Asimismo, mientras que
cada afo adicional de edad en el rango entre los 15 y los 19 afos
aumenta en un 9% las probabilidades de embarazo de las mujeres,
cada afio de escolaridad que se suma reduce esas probabilidades en
un 4%. Por su parte, el uso de métodos anticonceptios disminuye en
mas de un 20% la probabilidad de las mujeres de ser madres o de
tener un embarazo en la adolescencia (Alfonso, 2008).

La problematica del embarazo adolescente es importante, entre
otras cuestiones, porque puede tener consecuencias negativas en
términos de la pobreza y la exclusion social (Pantelides, 2004; Guz-
man et al., 2000). En este sentido se ha observado que las madres
adolescentes en muchos casos presentan menor escolaridad, menores
ingresos y mayor dependencia respecto de la asistencia provista por
los programas sociales que aquellas mujeres que retrasan el momento
de la maternidad (Ashcraft y Lang, 2006; Barrera e Higuera, 2004;
Cardoso y Verner, 2006). La maternidad a edades tempranas también
tiene efectos negativos sobre la nueva generacion, la cual presenta
niveles mas bajos de salud y de educacién (Buvini¢ et al., 1992; Ha-

veman, Wolfe y Peterson, 1995). El Grafco 5 muestra que los nifios
de madres adolescentes tienen en promedio menor peso al nacer
que los hijos de las madres que tenian entre 30 y 39 afios de edad
en el momento del parto (las reducciones en el peso oscilan desde
un 2,6% en Republica Dominicana hasta un 5% en Honduras). Asi,
el embarazo adolescente contribuye a perpetuar el circulo vicioso de
la pobrezay la desigualdad en la medida en que limita el desarrollo
de las madres y también el de los hijos.

Los analisis que abordan el problema del embarazo adolescente
sugieren la existencia de un amplio espacio de accion para la politica
publica. Este fendémeno podria disminuir en gran medida mediante la
implementacion de politicas orientadas a promover la educacion (in-
cluyendo la educacion sexual), la salud (provision de servicios de salud
sexual y reproductiva) y las oportunidades para que las adolescentes
realicen actividades acordes con su edad y sus intereses (Rodriguez,
2009; PBR, 2000a y PBR, 2000b). Asimismo, tal como plantea el Pro-
grama de Accion de la Conferencia Internacional sobre Poblacion y el
Desarrollo (CIPD-El Cairo, 1994), el disefio de los programas dirigidos
a los adolescentes deberia contemplar la plena participacion de sus
beneficiarios a fin de establecer con mayor precision cuales son sus
necesidades en materia de salud sexual y reproductiva, para lograr
de este modo una mayor eficacia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Alfonso (2008), Ashcraft y Lang (2006), Atkin
y Alatorre-Rico (1991), Barrera e Higuera (2004), Buvinic et al. (1992), CIPD-
El Cairo (1994); Cardoso y Verner (2006), Coll (2001), Guzman et al. (2000),
Haveman, Wolfe y Peterson (1995), Pantelides (2004), Rodriguez (2009),
PBR (2000a y 2000b) Rodriguez y Hopenhayn (2007) y Stern (1997).
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Grafco 5 América Latinay el Caribe (seis paises). Peso de los nifios
al nacer por grupo de edad de la madre. Circa 2005 (kgs.)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos mediante el procesamiento de
las encuestas de demografia y salud (Demographic and Health Surveys).
Disponibles en: <www.measuredhs.com>.

de los comportamientos de aquellas. En Bolivia, por ejemplo, el
elemento mas importante es el tiempo de espera entre embarazos,
que suele ser mayor entre las mujeres que tienen un nivel mas
alto de escolaridad e ingresos. En este sentido, politicas publicas
tales como las campafias educativas podrian incidir para mejorar el
peso de los nifios al nacer (Delajara, 2009a). En Nicaraguay Perd,
por su parte, la recepcion de atencion médica oportuna durante
el embarazo tiene un impacto signifcativo y positivo. En este
comportamiento subyace el ingreso familiar, motivo por el cual
las mujeres que cuentan con menores recursos retrasan mucho
su primera consulta. En Perd, el retraso de la primera consulta se
relaciona ademas con la tasa de desempleo: a mayores niveles de
desempleo, mayor es el retraso que se observa en la primera con-
sulta. Estos datos sugieren que el acceso universal a los controles
prenatales podria ser altamente benefcioso (Delajara, 2009b).

Escolaridad

Como muestra el Capitulo 2, el nivel promedio de escolaridad en
la region es desigual, a pesar del crecimiento experimentado en la
dimension educativa en las Gltimas décadas. Por lo tanto, al igual
que en el caso de la salud y la nutricion, es fundamental identifcar
cual es ia importancia relativa ael contexto de restricciones que

enfrenta el hogar, por un lado, y de la oferta y la accesibilidad de
los servicios educativos, por el otro, a ¥n de contribuir al disefio
de politicas publicas orientadas a mejorar los logros en esta
dimension fundamental del desarrollo humano.

Uno de los indicadores habitualmente utilizados para evaluar
la situacion educativa es el que muestra el porcentaje de poblacion
de una edad determinada que asiste a cualquier nivel educacional.
Si bien en ALC alrededor del 96% de los nifios entre 6 y 12 afios
de edad estan matriculados en algun establecimiento educativo,
este porcentaje disminuye a 82% para el grupo de edad de 13 a
17 afios y s6lo alcanza un 36% en el segmento de 18 a 23 afios
de edad.®*En la region existe un alta variacion en este indicador
(ver Gréfco 3.3).

Si la escolaridad varia negativamente a causa de los costos
involucrados y evoluciona positivamente debido a los benefcios
gue la educacion representa para las familias, cabe examinar cua-
les son los costos y los benefcios que las personas consideran al
tomar la decision de enviar a sus hijos a la escuela. Los benefcios
estan representados, entre otros factores, por los rendimientos
de la escolaridad segun el nivel de la calidad educativa; es decir,
la escolaridad incide en el nivel de ingresos que los hijos podran
alcanzar en su vida adulta, y también infuye en sus niveles de
salud y su calidad de vida.** Asi, cabe esperar que los rendimien-
tos de la escolaridad se incrementen a medida que aumenta la
calidad de la educacion a la que se tiene acceso. Por su parte,
los costos de la escolaridad incluyen tanto los gastos directos
de la educacion (el costo de los Utiles escolares y los uniformes,
por ejemplo), asi como aquellos derivados del impacto negativo
sobre los ingresos que en muchos hogares puede representar
la decision de enviar a los hijos a la escuela. Efectivamente, el
conficto entre trabajo y escolaridad surge porque al enviar a
los nifios a la escuela se pierden los ingresos o los servicios que
podrian obtenerse del trabajo de los nifios, ya sea dentro o fuera
del hogar, los cuales pueden resultar indispensables para las
familias que enfrentan grandes carencias.” En este sentido, los
estudios disponibles presentan resultados diversos.

En el caso de Chile, por ejemplo, se ha observado que el ingreso
perdido a causa del conficto entre la escuelay el trabajo no tiene
efectos importantes sobre la escolaridad en general, mientras que
la calidad de la educacion primaria si afecta signifcativamente

13 Estos porcentajes son mucho mayores en el caso de los paises méas desarrollados.

14 Se trata de una relacién compleja, ya que también intervienen factores subjetivos
como el altruismo de los padres y las madres respecto de la nueva generacion. A su
vez, existen otros factores ademas de los ya mencionados, como por ejemplo el hecho
de que las decisiones de los padres y las madres pueden estar influidas por el conflicto
que en general se plantea entre la cantidad de hijos e hijas que se desea tener y la
calidad de vida (en términos de capital humano) que se le puede brindar a cada uno
de ellos (Becker y Thomes, 1976).

15 Como se vera mas adelante, la compensacién de estos dos tipos de costos (los gastos
directos y aquellos que provienen de lo que en economia se denomina el costo de
oportunidad del trabajo infantil) subyace en el disefio de los planes de transferencias
monetarias condicionadas orientados a la salud y la educacion.
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Grafico 3.3 Ameérica Latina y el Caribe (24 paises). Tasa bruta
de matriculacion. Afio mas reciente disponible (%)

(@ = = ]

Nota: La tasa bruta de matriculacion expresa el nimero de estudiantes de un grupo de edad
matriculados en cualquier nivel educativo como porcentaje de la poblacién en ese
grupo de edad.

Fuente: Elaboracion propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial), 2010.

las decisiones de los padres respecto de la asistencia de sus
hijos a la escuela, por el impacto positivo de la calidad educati-
va en los rendimientos que se espera obtener de la educacién
(Guzmén y Urzua, 2009). Claramente, en casos similares al de
Chile laimplementacion de politicas que promuevan la oferta de
educacion de calidad en las escuelas podria contribuir a elevar
la tasa de escolaridad.

En lo que respecta a la asociacion que existe entre las res-
tricciones operativas de los hogares, por un lado, y los logros en
educacidny el rendimiento escolar de los nifios, por otro, los datos
disponibles para Chile, Paraguay, Per( y Argentina presentan
diversos resultados.

En algunos paises, la oferta de servicios educativos no for-
maria parte de los factores que determinan los bajos niveles
escolaridad. En esos casos la baja escolaridad podria responder
a las difcultades que enfrentan los hogares para enviar a sus
hijos a la escuela, o a las condiciones en las cuales se ofrece
la ensefianza, que incluyen tanto la calidad de los textos y los
materiales utilizados en el salén de clases, como las habilidades
y los conocimientos de los maestros. Este parece ser el caso de
Paraguay, ya que en ese pais no se verifcan problemas de oferta
de servicios educativos (es decir, no se registran insufciencias
de cupos en las escuelas), pero si se observan resultados suscep-
tibles de mejoras en lo que respecta a la calidad de la educacién
(Otter, Villalobos y Gonzélez, 2009). En Chile se observa una
situacion similar: entre una serie de factores considerados, la
cantidad de escuelas secundarias y preparatorias disponibles
en el &mbito municipal parece no tener un efecto signifcativo
en las decisiones de los padres respecto de la escolaridad de sus
hijos (Guzman y Urzua, 2009).

Es posible que en algunos paises los bajos niveles de escola-
ridad estén vinculados con las restricciones en los ingresos y el
acceso al crédito que enfrentan los hogares, que pueden limitar
las posibilidades de los padres de matricular a sus hijos en la
escuela. En estos casos, diversas acciones podrian contribuir al
incremento de los niveles de escolaridad, tales como promover
mayores oportunidades para la generacidn de ingresos, facilitar
el acceso a créditos para educacion, reducir los costos directos
(de las matriculas y los uniformes, por ejemplo), o disminuir el
costo de oportunidad del uso del tiempo de los jovenes mediante
la implementacién de programas de transferencias monetarias
condicionadas a los hogares.

Chile constituye un caso representativo de la importancia que
alcanzan las restricciones asociadas a los ingresos de los padres.
Los datos disponibles para este pais muestran que en 2006 los
nifios que habian experimentado pobreza extrema o moderada
en 1996 poseian 0,72y 0,55 afios menos de escolaridad, respec-
tivamente, que los nifios no pobres. Por su parte, los nifios del
quintil mé&s pobre tenian el cuadruple de probabilidades de no



estar estudiando en el afio 2006 en comparacion con los nifios del
quintil mas rico, dato que revela la existencia de una importante
asociacion temporal entre los ingresos familiares y los funcio-
namientos futuros de los miembros del hogar. Estos hallazgos
resultan relevantes si se tiene en cuenta que, si bien la incidencia
de la pobreza en Chile disminuyd de manera muy importante
en los Ultimos afios, en el afio 2006 el 21% de los nifios chilenos
aun vivian en condiciones de pobreza (Zubizarreta, 2009).

Guzmany Urzua (2009) también observan que, efectivamente,
la presencia de condicionantes en el hogar, medidos con base
en el nivel de escolaridad y de ingresos de los padres, infuye en
el nivel de escolaridad de los hijos y, sobre todo, en la calidad
de la educacion. Esto se ve refejado en la correlacion que existe
entre el acceso a mayores niveles de educacion y las caracteris-
ticas socioecondmicas del grupo familiar. Cabe sefialar que el
trabajo de Guzman y Urzla (2009) muestra que esta relaciéon
se observa aun en aquellos casos en los cuales los jovenes han
demostrado tener buenas habilidades cognitivas. Asi, el estudio
identifca casos en los cuales es posible observar claramente
que la interrupcion de la escolaridad se debe a las restricciones
socioecondmicas de los padres y no a cuestiones ligadas con las
habilidades de los jovenes. En este sentido, el analisis muestra
gue un joven gque presenta muy buenas habilidades cognitivas
pero que proviene de un hogar en situacion de pobreza tiene
solamente un 1% de probabilidad de terminar la universidad,
mientras que esa probabilidad asciende al 65% para un joven
de similares habilidades cognitivas y perteneciente a un hogar
del grupo de poblacién con altos ingresos.

El logro escolar

Entre los diversos elementos que infuyen directamente en
el logro escolar de los nifios, cabe mencionar los factores del
contexto (por ejemplo, la cantidad y la calidad de las escuelas),
las restricciones propias del hogar (tales como la escolaridad y
el nivel de ingresos de los padres), las habilidades cognitivas de
los nifios y el estado de salud de los mismos. Estos factores, a los
gue se suman los costos de los servicios escolares, inciden en las
decisiones que los padres toman respecto del nimero de afios
de escolaridad que se aspira alcanzar para los hijos e infuyen
en el nivel de apoyo a las tareas escolares brindado en el hogar
(ver Figura 3.2). Este esquema de anélisis permite observar,
entre otras cosas, que algunas de las decisiones que se toman
en los hogares, al compensar ciertas carencias de los factores de
contexto, impiden conocer de forma precisa el impacto directo
de algunas medidas de politica publica. Asi, por ejemplo, un
aumento en la calidad de la educacién puede resultar en una
disminucion del tiempo que en el hogar se dedica al apoyo a
las tares escolares de los hijos, y viceversa, de forma tal que en

Precios de los servicios escolares,
costo de los uniformes y los Utiles,
transferencias monetarias

Decision del hogar: cantidad de
afios de escolaridad de los nifios

Cantidad y calidad de los
profesores y de la escuela

Caracteristicas de los nifios
(habilidades cognitivas, nivel
de nutricién, estado de salud,

etcétera)

Logro escolar de los nifios

Caracteristicas del hogar
(escolaridad del padre y de la

madre, acceso al crédito, etcétera) Decisiones del hogar: esfuerzo

cotidiano realizado a favor del

aprovechamiento escolar de los
nifios (compra de Utiles escolares,

apoyo en los estudios, etcétera)

Precios de los servicios escolares,
costo de los uniformes y los (tiles,
transferencias monetarias

ninguno de los casos se observen mejoras en el logro escolar de
los nifios (Glewwe y Kremer, 2005).

Asimismo, se observa que existe una relacion positiva entre
el ingreso y la escolaridad de los padres y el aprovechamiento
académico de los hijos. En este sentido los datos disponibles
muestran que en ALC existe una asociacion positiva entre el
nivel de ingresos del hogar y las habilidades de lectura de los
nifios (Macdonald et al., 2009). En el caso particular de Paraguay,
por ejemplo, se verifco una asociacion positiva entre el nivel de
ingresos y el aprovechamiento escolar (Otter et al., 2009). En
Peru se identifco una situacion similar: un 44% de los estu-
diantes de escuelas primarias en las zonas urbanas lograron un
nivel adecuado de habilidades de lectura, mientras que en las
zonas rurales, predominantemente pobres, sélo el 14% de los
estudiantes del mismo nivel educativo presentaron las mismas
habilidades (Metzler y W63mann, 2009). En relacion con lo ante-
rior es importante destacar que niveles bajos de logro educativo
incrementan la probabilidad de los nifios de repetir un afio escolar
y, eventualmente, también aumentan la probabilidad de dejar
de asistir a la escuela. En Paraguay, por ejemplo, la probabilidad
de que los nifios abandonen los estudios oscila entre el 4%y el
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5% en las zonas urbanas, mientras que en las areas semiurbanas
y rurales alcanza entre un 30% y un 50% (Otter et al., 2009).

El nivel de ingresos incide directamente en el aprovechamiento
escolar al facilitar el acceso a los recursos necesarios para llevar
adelante el proceso educativo, asi como a una mayor informacion
sobre las alternativas y las oportunidades disponibles. También
infuye de manera indirecta, ya que en general existe una aso-
ciacion entre los niveles de ingresos, por un lado, y los niveles
de escolaridad y de salud de las personas adultas, por otro, que
se refeja en la calidad del apoyo que los jovenes reciben en el
hogar (Zubizarreta, 2009).

Cabe destacar que, en la medida en que la cantidad y la
calidad de escuelas, asi como la calidad de los profesores, per-
manezcan asociadas a los niveles de los ingresos familiares,
resultara dificil establecer con precision el grado de infuencia de
la calidad educativa y de las caracteristicas del hogar en la matri-
cula escolar y en los logros académicos alcanzados. Macdonald
et al. (2009), por ejemplo, observan que la asociacion entre la
riqueza y el desarrollo humano de los nifios estd mediada por
la calidad de las escuelas. Por lo tanto, una forma de combatir
la desigualdad en el aprovechamiento escolar en paises como
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay podria
consistir en la provision de recursos para que la calidad de la
educacion pueda igualarse en las distintas escuelas. La homo-
geneizacion de la calidad educativa brindada en las escuelas
permitiria desarticular la relacion observada entre hogares con
mayores niveles de ingresos, mejor calidad de la educacion a
la que acceden los hijos y, consecuentemente, mayores niveles
de logro educativo que alcanzan estos jovenes. Precisamente,
el tema de la calidad de los servicios escolares constituye una
de las principales asignaturas pendientes de los programas de
transferencias monetarias condicionadas.

Por altimo, cabe examinar los resultados de los andlisis de
funciones de produccion que, en lugar de analizar los factores
subyacentes de la oferta y la demanda, indagan los determinan-
tes directos del aprendizaje escolar. En este sentido, los datos
sugieren que tanto los insumos y los comportamientos del
hogar, asi como los insumos disponibles en la escuela, estan

asociados a los resultados alcanzados por los jovenes en pruebas
estandarizadas. El analisis realizado por Otter et al. (2009) para
el caso de Paraguay muestra que la escolaridad de los padres y
el tiempo que pasan con sus hijos inciden favorablemente en el
logro escolar de los nifios. De igual modo, una mejor calidad de
las escuelas también se relaciona positivamente con un mayor
aprovechamiento escolar.

Por su parte, el analisis de AlzGa (2009) para el caso de
Argentina muestra que tanto los insumos del hogar (represen-
tados por la cantidad de libros) como aquellos de las escuelas
(representados por la infraestructuray la capacitacion continua
de los maestros) estan asociados con el aprovechamiento escolar,
resultado similar al presentado por Deutsch y Silber (2009) al
examinar los factores que inciden en el logro educativo en el
caso de Colombia. Por su parte, como se indico anteriormente,
Metzler y WolRmann (2009) sefialan que en Peru el grado de
conocimiento de los profesores sobre las materias que imparten
afecta el aprovechamiento escolar de los estudiantes de sexto
grado y que esta incidencia es relativamente mayor en las zonas
menos favorecidas.

Se han repasado asi los resultados de varios trabajos de inves-
tigacion que indican que la desigualdad en los niveles de logro
en materia de salud y educaciéon pueden deberse, mas alla de
la oferta de servicios existente, a otras restricciones que operan
a nivel de los hogares, entre las que destaca la limitacion que
representa la desigualdad en los ingresos o las distintas situacio-
nes posibles que defnen las tareas de las mujeres en el hogar (si
ellas trabajan o no, y si estan o no en condiciones de planifcar
su maternidad, por ejemplo). Asimismo, en lo que respecta a
la oferta, los resultados muestran que es preciso atender los
problemas de la calidad desigual en los servicios, enfatizando la
necesidad de capacitar a los docentes y de igualar la calidad de
las prestaciones brindadas en las distintas zonas geografcas al
interior de cada pais. Asi, la planifcacion de politicas orientadas
a la reduccion de la desigualdad debe comenzar por diagnosti-
car cudl de las dimensiones (la oferta o la demanda) infuye en
mayor medida en las brechas existentes en cada caso, a fn de
implementar acciones mas efectivas.



Recuadro 3.6 Los objetivos de desarrollo del milenio
y las restricciones operativas. el caso de la educacion
primaria universal

En el marco de la Cumbre del Milenio celebrada en Nueva York
en el aflo 2000, representantes de 189 Estados establecieron ocho
objetivos de desarrollo del milenio (ODM) para el afio 2015. El
segundo ODM consiste en lograr la educacion primaria universal.
Este objetivo implica al menos dos preguntas: qué acciones podrian
contribuir al logro de esta meta, en particular en los paises en
desarrollo, y cuanto costaria implementar dichas medidas.

Diversos estudios que han procurado dar respuesta a la segunda
interrogante presentan distintos resultados, que varian en funcion
de los supuestos utilizados en cada caso para realizar el analisis.
Los célculos que han considerado la mayor cantidad de factores
intervinientes estiman que los costos a nivel mundial para el logro
del ODM en materia de educacion podrian oscilar entre los 208
mil millones y los 244 mil millones de ddlares estadounidenses,
que deberian ser desembolsados entre los afios 2000 y 2015. Para
la region de América Latina y el Caribe (ALC) estos costos (ver
Cuadro 1) podrian alcanzar alrededor de unos 2.600 millones de
dolares estadounidenses durante el mismo periodo (Bruns, Mingat
y Rakotomalala, 2003).

Costo total estimado para el logro de la educacién
ia universal (en millones de ddlares estadounidenses)

Escenario con mejoras

Escenario .
alacalidady la
base S
eficiencia escolar
Africa Subsahariana 84.650 88.132
Asia del Sur 113.439 145.677
Asia-Pacifico 874 2.050
América Latina y el Caribe 1.957 2.623
Medio Oriente y Africa del Norte 7.084 5.620
Total 208.004 244.102

Fuente: Elaboracion propia con base en Glewwe y Zhao (2005).

En general, estos estudios parten del supuesto de que la causa
principal por la cual los nifios en edad escolar no asisten a la es-
cuela primaria es que existe una baja oferta de escuelas cercanas
a sus hogares, o bien que en las escuelas disponibles no hay cupo
para incorporar nuevos alumnos. Sin embargo, estas causas no se
verifican en todos los casos.

Por ejemplo, en el caso de Honduras, pais en el que apenas
un 50% de los nifios concluyen la escuela primaria, se realizé un
cuestionario en 5.768 hogares y se observo que la mitad de estos
hogares estaban ubicados a 10 minutos de caminata de la escuela
mas cercana, mientras que el 90% estaba a menos de 30 minutos
de caminata del centro educativo mas proximo, motivo por el cual
el acceso a la escuela claramente no representaba un problema.

En lo que respecta a las razones que dieron los padres para expli-
car la interrupcién de la escolaridad de sus hijos, un 36% afirmé
que la nifia o el nifio no se encontraba interesado en la escuela,
un 19% argumentoé problemas econémicos y un 9% expresé que
para lograr la subsistencia del hogar era necesario que el hijo o
la hija trabajara.

El caso hondurefio sugiere que los costos para alcanzar la meta
establecida por el ODM en educacion pueden variar mucho de-
pendiendo del tipo de restricciones operativas que se identifiquen
en cada caso. En Nicaragua, por ejemplo, con base en el supuesto
de que “si se construyen mas escuelas, los alumnos acudiran”, el
costo estimado para lograr la educacién primaria universal oscilaria
alrededor de los 5 millones de délares estadounidenses anuales.
Sin embargo, un analisis mas cuidadoso revela un escenario dife-
rente: en el afio 2000 la poblacién infantil en edad de asistir a la
escuela primaria en ese pais era de 600 mil nifios, de los cuales la
mitad habitaba en localidades rurales. Si se parte del supuesto de
que la mitad de los nifios de las areas rurales necesitan algn tipo
de apoyo (es decir, unos 150 mil nifios), con base en experiencias
previas que confirman que un subsidio anual por alumno de 112
dolares estadounidenses puede incrementar el porcentaje de nifios
que completan el Gltimo afio de la escuela primaria de un 55% a
un 80%, se requeririan alrededor de 16,8 millones de délares esta-
dounidenses adicionales por afio. Es decir, en este caso particular
un andlisis mas cuidadoso de las restricciones que enfrentan los
hogares y que inciden en la baja asistencia escolar podria revelar
un aumento superior al 300% del costo estimado simplemente con
base en el supuesto de que el problema de la baja escolaridad se
solucionaria mediante la construccion de mas escuelas.

Estos ejemplos muestran la importancia de identificar las
circunstancias especificas que limitan los logros en los niveles de
escolaridad, asi como de establecer si estas limitaciones pertenecen
al ambito del hogar (siempre sujeto a restricciones, que en ocasiones
pueden llegar a ser extremas) o si responden a factores del contexto,
tales como la oferta adecuada de servicios educativos. Unicamente
mediante la realizacién de analisis de este tipo, que identifiquen
adecuadamente cuales son las restricciones operativas que limitan
los niveles de logro educativo, sera posible calcular con precision
el costo implicado para el logro efectivo de la ensefianza primaria
universal. El enfoque de las restricciones operativas propuesto en
este Informe también puede ser aplicado para el analisis de los
costos requeridos para incrementar el logro en otras dimensiones
del bienestar social.

Fuente: Elaboracién propia con base en Glewwe y Zhao (2005).
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Recuadro 3.7 Las transferencias monetarias
condicionadas y la transmisién intergeneracional
de la desigualdad

Las transferencias monetarias condicionadas (TMC) constituyen
en la actualidad una importante herramienta de politica social en
diversos paises de América Latina y el Caribe (ALC), asi como en
muchos paises en desarrollo de otras regiones del mundo. Si bien
los programas de TMC presentan variaciones segun su disefo, su
alcance y el contexto en el cual son implementados, en términos
generales consisten en transferencias monetarias periodicas diri-
gidas a los hogares en situacion de pobreza, bajo el requisito de
que estos cumplan con alguna condicion preestablecida por el
propio programa en lo que respecta a la inversion en el capital
humano de sus hijos.

La contraprestacion requerida por este tipo de programas
suele concentrarse en las areas de la salud y la nutricion (revisio-
nes médicas periodicas, monitoreo del crecimiento y vacunacion
infantil, cuidados perinatales y asistencia a sesiones informativas
por parte de las madres) y en el ambito educativo (matriculacion
y asistencia escolar, y en ocasiones también requisitos relativos al
desempefio). La mayoria de los programas de TMC transfieren el
dinero a la madre de los nifios 0, en algunos casos, al estudiante.
En los paises en los cuales se implementaron las TMC se observo
que estas resultaron efectivas para reducir la pobreza en el corto
plazo. También contribuyeron a promover la inversion en aspectos
clave del desarrollo humano de los nifios y las nifias en aquellos
lugares donde se considera que la inversion que realizan los ho-
gares es insuficiente. En este sentido, se comprobo6 que las TMC
fortalecen el capital humano de la generacion siguiente y que, por
tanto, constituyen una herramienta que contribuye a disminuir la
transmision intergeneracional de la desigualdad.

En general las TMC propiciaron aumentos importantes en el uso
de los servicios de educacion y salud: contribuyeron al crecimiento
de las tasas de matriculacion en paises como Honduras, México y
Nicaragua y también tuvieron algunos efectos positivos en la pro-
mocion del uso de los servicios de la medicina preventiva. Las TMC
también permitieron que los hogares beneficiarios incrementaran
su nivel de consumo y mejoraran su estado nutricional al favorecer
la adquisicion de méas y mejores insumos alimenticios. Por otra
parte, los datos disponibles para paises como Ecuador y México
sugieren que las TMC no necesariamente inciden negativamente
en la participacion laboral de los adultos. En cambio, en estos
dos paises, al igual que en Brasil y Nicaragua, estos programas
contribuyeron a combatir el trabajo infantil.

En lo que respecta a los desafios que enfrentan las TMC en los
distintos paises de la region, estos también son muy importantes.
A pesar de que las TMC han contribuido a incrementar en gran
medida el uso de los servicios de educacion y salud, no siempre
han promovido cambios de igual importancia en los niveles de
escolaridad y salud de los beneficiarios. En algunos casos se ob-
servaron mejoras, por ejemplo, en la altura esperada para una
edad determinaday en las condiciones de salud de los nifios, pero
estos logros no son generalizados. En materia educativa, si bien
en algunos casos se observo un mejor desarrollo cognitivo de los
nifios en edades tempranas como resultado de la recepcion de
las TMC, los aumentos en la escolaridad de los beneficiarios de
este tipo de transferencias no necesariamente resultaron en in-
crementos importantes en los salarios alcanzados durante la vida
adulta. Del mismo modo, las mayores tasas de matriculacion escolar
tampoco promovieron necesariamente mejoras significativas en
el rendimiento escolar.

Entre las posibles causas que explicarian estos logros limitados
de las TMC en lo que respecta a los objetivos de mediano y largo
plazo en materia de educacion y salud, cabe mencionar la existen-
cia de restricciones que inciden en las decisiones de los hogares y
que el actual disefo de las TMC no considera, como por ejemplo
posibles practicas poco adecuadas de padres y madres en lo que
respecta al fortalecimiento del capital humano de sus hijos, quizas
por falta de informacion pero, sin lugar a dudas, también por la
falta de de acceso a insumos complementarios. La identificacion
de las restricciones que limitan las decisiones de los padres que
inciden en la inversion en el capital humano de los hijos resulta
crucial para el disefio y la implementacion de programas de TMC
eficaces. También es posible que en algunos casos la calidad de
los servicios educativos y de salud disponibles sea baja, especial-
mente en lo que respecta a los servicios a los que tiene acceso la
poblacion que vive en situacion de pobreza, razén por la cual la
accesibilidad no necesariamente redunda en los beneficios que
podrian esperarse de servicios de mayor calidad. En este sentido, el
enfoque de las restricciones operativas presentado en este capitulo
puede contribuir a identificar cuales son las principales acciones
requeridas para consolidar el impacto de los programas de TMC
sobre la reduccion de la pobreza.

Fuente: Elaboracién propia con base en Fiszbein et al. (2009).




CRISIS, VULNERABILIDAD

Y PROTECCION DEL LOGRO ALCANZADO

EN DESARROLLO HUMANO

La identifcacion de las restricciones que limitan los logros en
desarrollo humano en el paso de una generacién a la siguiente
resulta crucial, al igual que lo es la proteccion de los logros al-
canzados. En un contexto caracterizado por recursos escasos, en
el cual es necesario realizar grandes esfuerzos para poner fn a
la reproduccién intergeneracional de la desigualdad, es funda-
mental prevenir los retrocesos en materia de salud, educacién y
generacion de ingresos. Entre los diversos factores que pueden
incidir en la disminucién de los logros alcanzados en desarrollo
humano, que han sido experimentados por diversos paises de ALC,
destacan las crisis econémicas y los eventos extremos de origen
climatoldgico. Ambos fendémenos suelen incidir negativamente en
la actividad econdmica general, y pueden producir crisis severas
en la formacién de capital humano, asi como profundizar los
niveles de pobreza y desigualdad de los paises afectados.

A modo de ejemplo cabe citar el caso de la crisis de la deuda
de la década de 1980, que afectd la igualdad de oportunidades
en educacion en ALC. En Brasil, Colombia y México la crisis
tuvo un impacto negativo en las posibilidades de los jovenes
de completar la educacion media y de ingresar a la educacién
superior. Estos efectos también respondieron, en cierta medida,
a la disminucion de la demanda de educacion por parte de la
poblacién con menores ingresos, y no sélo a las limitaciones en
la oferta de los sistemas de educacion mediay universitaria. En
un marco caracterizado por ingresos familiares disminuidos, una
red de seguridad social débil y restricciones en el acceso al crédito,
muchas familias en situacion de pobreza se vieron obligadas a
interrumpir la escolaridad de los nifios como una estrategia para
enfrentar la situacion econdmica (Torche, 2009h).

Chile, por su parte, mostr6 un comportamiento diferente.
Inmerso en un contexto marcado por bajas salariales severas y
tasas de desempleo crecientes hacia fnales de la década de 1970,
no experimentd los mismos efectos negativos en la educacion
media y superior. Una posible causa de esta diferencia podria
ser la existencia de una mayor efciencia relativa en la asignacion
del gasto en educacion y/o un aumento de los rendimientos de
la educacion superior durante el mismo periodo. Es probable
que estos factores hayan generado incentivos sufcientes para
que incluso las familias con menores ingresos buscaran incre-
mentar el logro educativo de sus hijos, a pesar de las difcultades
econémicas (Torche, 2009b).

Por su parte, los datos disponibles relativos al impacto negativo
de los eventos extremos de origen climatol6gico sobre los niveles
de desarrollo humano son contundentes. Debido a su ubicacion
geograftca, diversos paises de ALC estan expuestos a esta clase de
eventos, aunque es importante precisar que los elevados costos

econdmicos y humanos causados por este tipo de fendmenos
estan asociados, por lo general, a condiciones de vulnerabilidad
extrema. En paises como Bolivia, Colombia, Ecuador, México,
Peruy El Salvador, los logros alcanzados en materia de desarrollo
humano y de reduccion de la pobrezay la desigualdad se han visto
afectados negativamente por fendmenos como sequias, inunda-
ciones, lluvias intensas, deslizamientos de tierra o terremotos.
Estos fendmenos generan importantes pérdidas econémicas al
destruir una serie de activos intangibles que resultan clave en
el logro del desarrollo humano a largo plazo, como por ejemplo
la asistencia escolar de los nifios y las oportunidades de empleo
(Lépez-Calva y Ortiz-Juarez, 2009).

En este sentido, es preciso que las politicas publicas superen
una vision exclusivamente centrada en la recuperacion de la infra-
estructura fisicay en el disefio de acciones a ser implementadas
después de haberse registrado un evento extremo. En cambio, es
necesario promover el desarrollo de una perspectiva mas com-
pleta para el tratamiento de este tipo de problemas, que otorgue
igual importancia a la reparacion de los dafios, a la proteccion del
desarrollo humano alcanzado y a la implementacién de medidas
preventivas. Por ejemplo, el disefio de esquemas de politica publica
tanto preventivos como de respuesta a eventos climatologicos
extremos que permitan evitar la desercion escolar de los nifios
expuestos a, o afectados por, los eventos de este tipo puede contri-
buir a mitigar el impacto de largo plazo de tales fendmenos en los
niveles de bienestar. Los programas de transferencias monetarias
condicionadas y otras acciones especifcas también pueden tener
efectos positivos al contribuir a generar conductas preventivas
en el manejo del riesgo (por ejemplo, la diversifcacion de las
fuentes de ingresos) y minimizar las conductas adversas, tales
como la venta de activos fisicos, la disminucion del consumo en
los hogares o el trabajo infantil.

En términos generales, en un contexto caracterizado por la
posibilidad de sufrir fendmenos extremos de naturaleza econémi-
ca o climatoldgica, es preciso implementar acciones preventivas
gue minimicen los impactos causados por eventos de este tipo
y que no condenen a la poblacién mas vulnerable a reducir su
inversion en capital humano. En este sentido resulta decisivo
poner en marcha medidas tendientes a garantizar la proteccion
de los logros alcanzados en desarrollo humano y la reduccién
de la desigualdad en materia de bienestar. Medidas tales como
una mejor focalizacién del gasto en educacién y en salud, el
uso estratégico de los programas de transferencias monetarias
(condicionadas o0 no) y la mejora de los sistemas de proteccién
social son elementos importantes para el disefio de una estrategia
efcaz que tenga por objetivo minimizar la vulnerabilidad extrema
y proteger los logros obtenidos en materia de bienestar.
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TRES NIVELES POSIBLES PARA EL ACCIONAR

DE LA POLITICA PUBLICA: LOS HOGARES,

LA OFERTA DE SERVICIOS O AMBOS NIVELES
Si bien los mecanismos por medio de los cuales las acciones de
los individuos afectan los funcionamientos de sus hijos son diver-
sos, este capitulo ha procurado identifcar aquellos vinculados
con las decisiones que los padres toman en lugar de sus hijos,
en un contexto caracterizado por restricciones que en muchos
hogares pueden asumir formas extremas.

Sobre la base del concepto de capacidades utilizado en este
Informe (esto es, el conjunto de opciones efectivamente accesi-
bles para las personas) se ha tratado de establecer, en particular,
en qué medida las capacidades de una generacion determinan
el capital humano de la generacion siguiente. La identifcacion
de las restricciones operativas pone de manifesto la necesidad
de distinguir entre los factores que pertenecen al ambito de los
hogares y aquellos que son propios del contexto en el cual el
hogar se desenvuelve. La combinacion de ambos tipos de fac-
tores es la que en defnitiva determina las posibilidades que los
individuos tienen para decidir qué inversiones realizar en favor
de lamejora de las capacidades de sus hijos. En este sentido, hay
evidencia robusta que muestra que las capacidades de los padres
inciden de manera importante en el capital humano de sus hijos,
asi como en los niveles de desarrollo que estos podran alcanzar
durante su vida adulta.

Con respecto a la salud y la nutricién de la generacion si-
guiente, las capacidades para invertir en capital humano no
s6lo se ven limitadas por factores propios de los hogares, sino
también por la disponibilidad y la accesibilidad de los servicios
publicos. La importancia relativa de estos dos factores varia en
las distintas regiones. En algunas zonas, el factor determinante
esta dado por el acceso efectivo a los servicios de salud, el cual
esta mediado por el nivel de ingresos del hogar. En otras areas,
a pesar de que los servicios estan disponibles, las limitaciones
que se verifcan en los funcionamientos de los hogares impiden
su aprovechamiento.

En materia de escolaridad, algunos estudios sugieren que las
restricciones mas apremiantes para el logro de niveles de escola-
ridad adecuados para los jovenes se presentan en el ambito del
hogar, entre las cuales destacan los altos costos de oportunidad
del uso del tiempo de sus miembros, la falta de acceso al crédito
o la falta de oportunidades para la generacion de ingresos. Estas
restricciones podrian aliviarse mediante la provision de incentivos
compensadores como las transferencias monetarias. En cuanto
al aprovechamiento escolar de los nifios, los datos més recientes
sefialan la presencia de una relacién positiva entre el logro escolar
y el ingreso de los padres, determinada principalmente por el
acceso a escuelas de mayor calidad. Asimismo, otros resultados
muestran que también existe una relacion positiva entre los in-

sumos del hogar (el tiempo que los padres dedican a estar con
sus hijos, por ejemplo) y los niveles de logro educativo.

De este modo, la identifcacion de algunas de las causas que
determinan la desigualdad en la inversion en capital humano
permite distinguir los niveles principales en los que deben ac-
tuar las politicas de reduccion de la desigualdad a fn de tener
mayores posibilidades de éxito: i) el nivel de los hogares; ii) el
nivel de la oferta de servicios; o iii) ambos niveles. Sin embargo,
las recomendaciones de politica deben tomar en cuenta las cir-
cunstancias de cada pais y cada lugar y, por ende, es necesario
realizar un andlisis detallado de los distintos indicadores que se
presentan en cada caso para determinar qué factores producen
las diferencias en los niveles de capital humano de los nifios y
las nifias.

Los datos considerados en este capitulo permiten evaluar
los benefcios de algunas propuestas de politicas publicas, pero
no sus costos. En este sentido, cualquier recomendacién de po-
litica publica debe estar basada necesariamente en un analisis
previo que contemple tanto los benefcios como los costos de
las acciones sugeridas, contribuyendo de este modo a mejorar
la efciencia de los gobiernos en el uso de los recursos dispo-
nibles para el logro de los objetivos prioritarios. Buena parte
de la aportacion que este capitulo procura brindar consiste en
resaltar la necesidad y la utilidad de identifcar las restricciones
mas inmediatas y severas que inciden en la inversion en capi-
tal humano, a fn de contribuir al disefio de politicas publicas
efcaces que resultan indispensables dadas las limitaciones en
materia de recursos monetarios y humanos que enfrentan los
gobiernos de la regién.

Por ultimo, cabe sefialar también la necesidad de proteger
los logros alcanzados en desarrollo humano ante la produccion
de fenémenos como las crisis econdmicas o los eventos cli-
matoldgicos extremos, a los cuales diversos paises de ALC se
han visto expuestos y cuyo control esta fuera del alcance de la
accién publica. En este sentido es urgente desarrollar esquemas
adecuados de prevencion y de mitigacion del impacto de estos
fendmenos en la formacion de capital humano, para evitar asi
que la regién vea disminuidos los logros alcanzados en materia
de desarrollo humano.

El Capitulo 2 muestra que ALC posee niveles altos y per-
sistentes de desigualdad en desarrollo humano en materia
de salud y educacion y, especialmente, en lo que respecta a la
dimension del ingreso. A su vez plantea que la desigualdad
es causada, en gran medida, por mecanismos de transmision
intergeneracional de los niveles de logro que contribuyen a su
reproduccion. El presente capitulo muestra, con base en el en-



foque de las restricciones operativas, la importancia de lo que se ve,
es decir, los determinantes mas inmediatos de las capacidades
de los padres y las madres para invertir en el capital humano
de sus hijos en el contexto de la oferta de servicios disponibles.
El Capitulo 4 que se presenta a continuacion tiene por objetivo
establecer la importancia de algunos factores cuya observacion
no es directa y, por lo tanto, resulta mas dificil, pero que son

igualmente importantes en la determinacién de las decisiones
que los padres toman respecto de la inversion en el desarrollo
humano de sus hijos. La propuesta se basa en el andlisis de la
agenciay las aspiraciones de las personas, elementos que tienen
valor intrinseco para el desarrollo humano, que a su vez inciden
en otros funcionamientos y cuyos efectos sobre el bienestar y la
desigualdad también se transmiten entre generaciones.
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El proceso importa: el papel de las
aspiraciones y la autonomia en
la transmision de la desigualdad

LO QUE NO SE VE TAMBIEN IMPORTA

Como se indica en el Capitulo 3 de este Informe, los hogares
gue componen el sector mas vulnerable de la sociedad enfrentan
restricciones que limitan sus capacidades, y esta situacion resulta
en bajos niveles relativos de logro en bienestar. Estas restriccio-
nes, que son generalmente transmitidas de una generacion a la
siguiente, pueden ser causadas por: i) el acceso limitado o la falta
de acceso a bienes y servicios publicos (por ejemplo, escuelas
y hospitales de calidad); ii) las restricciones de funcionamientos
gue enfrentan los hogares, las cuales son relativamente faciles
de observar y medir (por ejemplo, con indicadores tales como
las condiciones de pobreza, bajos niveles de escolaridad de los
adultos, condiciones laborales precarias) o, en muchos casos,
iii) una combinacién de los dos tipos de restricciones anterio-
res. Estas condiciones, analizadas con detalle en el Capitulo 3,
constituyen aquello que se ve.

Sin embargo, el estudio del desarrollo humano y los meca-
nismos de transmisién intergeneracional de la desigualdad, que
constituye el fundamento de este Informe, también requiere
examinar laimportancia de los procesos que inciden en los funcio-
namientos de las generaciones mas jovenes, es decir, en aquello
que los jovenes efectivamente logran “ser” o “hacer” con los
recursos disponibles. Estos procesos incluyen tanto la capacidad
de las personas para alcanzar metas que ellas consideran valiosas,
como su capacidad de actuar a fn de lograrlas. Este capitulo pro-
fundiza el analisis de algunos factores del contexto que inciden
en la generacion de metas, y estudia el nivel de autonomia del
gue disponen las personas para alcanzar sus objetivos. Estos
factores tienen manifestaciones subjetivas y, por tanto, resultan
dificiles de observar y medir. Asi, el analisis propuesto se basa
en un enfoque que enfatiza la importancia tanto de la libertad

de oportunidades como de las libertades de proceso necesarias para
que las personas puedan alcanzar aquellos niveles de bienestar
gue consideran valiosos.

Muchas de las restricciones que limitan las capacidades de las
personas pertenecientes al sector mas desfavorecido de la socie-
dad se originan en la interaccion tanto con otros individuos del
mismo sector como con aquellos pertenecientes a otros sectores
sociales. Esto implica tomar en cuenta no solo la pertenencia de
una persona a un determinado grupo, sino considerar también
de qué modo los miembros de ese grupo se relacionan entre si
y cuales son los términos en que se defnen las identidades de
los distintos grupos en la sociedad.! Los contextos y los marcos
de referencia en los cuales se desenvuelven los hogares infuyen
tanto en las aspiraciones de las personas a lograr distintos fun-
cionamientos, como en las percepciones que ellas tienen sobre
la posibilidad de alcanzar los objetivos que se plantean. Dentro
de este marco, destaca la existencia de elementos subjetivos
gue infuyen en las decisiones que se toman en los hogares y

1 Appadurai (2004) emplea la expresiéon “términos de reconocimiento” (terms of recog-
nition, en inglés) para describir los estereotipos que la sociedad en general construye
acerca de las personas que viven en pobreza incluyen ideas como que estas personas
estan en esa situacion por deseo propio o por falta de iniciativa, no trabajan porque no
quieren, el bienestar de sus hijos no les importa, etc. Estos estereotipos, que estan fuera
del control de las personas en situacion de pobreza, las afectan y suelen determinar los
términos de su interaccion con los demas miembros de la sociedad, lo que contribuye a
perpetuar la exclusion, la pobreza y la desigualdad. Un uso similar de este concepto se
observa en los trabajos sobre las “amenazas de los estereotipos™ (stereotype threat, en
inglés), los cuales muestran que las personas disminuyen su rendimiento en tareas es-
pecificas si se enfatiza la idea de su presunta pertenencia a un grupo cuyo estereotipo
social esta asociado con menores capacidades para la realizacion de esas actividades.
Los casos analizados documentan menor rendimiento de personas afrodescendientes
en pruebas de habilidades intelectuales (Steele y Aronson, 1995) y los bajos resultados
relativos alcanzados por mujeres en pruebas de matematicas, en comparacion con los
que obtienen los hombres (Spencer, Steele y Quinn, 1999) cuando momentos antes de
realizar las pruebas se resalta la pertenencia a ese grupo étnico o al sexo femenino,
respectivamente.
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en las aspiraciones de sus miembros respecto del logro de de-
sarrollo humano que esperan alcanzar. En algunos casos estos
elementos subjetivos refuerzan la dindmica de reproduccion de
la desigualdad. Por ello, el presente capitulo busca contribuir a
la identifcacion y el anélisis de esos factores.

Si la persistencia de la desigualdad Unicamente fuera resul-
tado de restricciones como las analizadas en el Capitulo 3 de
este Informe, para resolver este grave fenémeno seria sufciente
implementar politicas publicas orientadas a “nivelar el terreno
de juego” mediante la provision de igual acceso al capital hu-
mano y fisico disponible para el conjunto de la sociedad. De
este modo, todas las personas, en tanto actores autbnomos,
podrian aspirar a lograr distintos niveles de funcionamientos, y
el logro de sus aspiraciones dependeria exclusivamente de que
las personas realizaran el esfuerzo necesario para alcanzar las
metas por ellas establecidas. Sin embargo, esta situacion no se
comprueba en la realidad debido a que la desigualdad no sélo
afecta el acceso a bienes y servicios, sino que también limita la
facultad de las personas para generar metas y su capacidad de
agencia para alcanzarlas. Desde esta perspectiva, como se afrma
en el Capitulo 1, el enfoque de igualdad de oportunidades es un
caso particular del enfoque de capacidades que constituye la base
del presente Informe.?

El andlisis empirico desarrollado en este capitulo se basa en
dos conceptos intimamente relacionados entre si, que consti-
tuyen componentes esenciales del enfoque de capacidades: las
aspiraciones y la agencia de las personas. Las aspiraciones son
el motor que impulsa a las personas a tomar decisiones que les
permiten transitar de una situacién a aquella que desean para si
mismos y para sus hijos. En este sentido, podria afrmarse que
las aspiraciones son la parte de la cultura que se orienta hacia el
futuro, en oposicion, por ejemplo, a las costumbres y los rituales.
Por su parte, la agencia se refere a la capacidad efectiva de las
personas para incidir en la realidad a fn de alcanzar aquellos
objetivos y valores que consideran importantes (Rao y Walton,
2004). Segun el marco conceptual de este Informe, presentado
en el Capitulo 1, las aspiraciones y la agencia son elementos des-
tacados de la funcién de transformacion que permite convertir
el acceso a bienes y servicios en “estados de ser o hacer”. Si bien
las aspiraciones y la capacidad de agencia se manifestan en lo
individual, estan fuertemente infuenciadas por el contexto social,

2 El enfoque de igualdad de oportunidades se utiliza en forma empirica para evaluar las
desigualdades de acceso a bienes y servicios que inciden en los funcionamientos de los
jovenes. El andlisis se basa en variables sobre las cuales los jévenes no tienen control,
como la escolaridad y la ocupacién del padre y la madre, el grupo étnico, el sexo y la
localizacion geografica de la familia (Paes de Barros et al., 2009). Aunque este enfoque
reconoce la existencia de atributos colectivos vinculados con las caracteristicas de los
grupos de pertenencia de las personas (la etnia, por ejemplo), en la practica asume
implicitamente que el individuo es un actor auténomo, capaz de alcanzar cualquier
objetivo que se proponga, lo cual deriva en la idea de que para lograr la igualdad en-
tre las personas es suficiente nivelar el terreno de juego. Para profundizar la discusién
sobre este concepto, ver el Capitulo 1 de este Informe.

Recuadro 4.1 La relacion entre las habilidades
cognitivas de dos generaciones sucesivas

Los condicionantes econémicos de los hogares inciden en el
desempefo educativo de los hijos y, mas tarde, influyen en las
condiciones en las cuales estos ingresaran en el mercado laboral
durante la vida adulta. La influencia de las habilidades cognitivas
de una generacion sobre las habilidades cognitivas de la generacion
siguiente es una tematica de estudio relativamente reciente,
particularmente en América Latina y el Caribe (ALC).

Si se toma como base el indicador de habilidades cognitivas
medido por la prueba t de Raven, los datos disponibles para el
caso de México muestran que, aun teniendo en cuenta otros
condicionantes del hogar como el nivel de ingresos, la escolaridad
del padre y de la madre, y el lugar de residencia, la influencia de las
habilidades cognitivas de los padres constituye el principal factor
en la determinacion de las habilidades cognitivas de los hijos.*
Efectivamente, se observé que el hecho de que la madre obtenga
en la prueba de Raven resultados iguales o superiores al promedio
de los que alcanzaron los adultos, en México aumenta en alrededor
de 20% la probabilidad de que su hija o hijo obtengan a su vez
resultados iguales o superiores al promedio de los presentados
por los jévenes de su misma edad y sexo.

En lo que respecta a las habilidades cognitivas del padre,
estas presentan una influencia similar a las de la madre. Asi,
tomando en cuenta otros factores también importantes, los estudios
realizados muestran que los hijos de un padre y una madre que
presentan habilidades cognitivas superiores al promedio tienen un

1 El test o prueba de Raven consiste en que el entrevistado encuentre la pieza faltan-
te en una serie de figuras que se le presentan sucesivamente. Para deducir cual es la
pieza que falta en cada caso es preciso aplicar habilidades perceptuales, de observa-
cion y de razonamiento analdgico, pero no es necesario saber leer ni escribir.

que es el ambito en el cual las politicas publicas pueden incidir a
fn de expandir el conjunto de capacidades de las personas.

A continuacion se analiza en forma sintética la importancia
que las aspiracionesy la agencia tienen para el desarrollo humano
en América Latina y el Caribe (ALC), con base en el examen de
un conjunto de indicadores de funcionamientos disponibles para
alrededor de 4 mil hogares de las principales zonas urbanas de
tres paises de la regién: Buenos Aires (Argentina), Managua
(Nicaragua) y Ciudad de México (México). La informacién pre-
sentada se obtuvo por medio de tres encuestas comparables entre
si, disefladas especifcamente para la elaboracion del presente
Informe.® La investigacion permitié evaluar en qué medida las
aspiracionesy la agencia de los padres infuyen en factores como
el nivel de escolaridad de los hijos o el acceso de estos a ciertos
servicios. El analisis también permitié conocer cuéles son los

3 Los cuestionarios aplicados se encuentran disponibles en la pagina web del Informe:
http://www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org



40% mas de probabilidades de alcanzar esos mismos resultados.
Asimismo, el analisis destaca que, mientras que la incidencia de las
habilidades cognitivas del padre esta fuertemente asociada a otros
factores tales como el nivel de ingresos y el nivel de escolaridad,
las habilidades cognitivas de la madre tienen una importante
influencia intergeneracional que es independiente del nivel de
logro que ella presente en otras dimensiones.

Asi, entre los factores que aumentan las probabilidades de los
hijos de alcanzar resultados superiores al promedio en la prueba
de Raven, destaca el hecho de que el padre y la madre presenten
resultados altos en esta evaluacion, asi como el hecho de que la
madre tenga educacion secundaria (nueve afios de escolaridad
para el caso de México), factor que incrementa en un 11% la
probabilidad de los hijos de obtener resultados altos en la prueba
respecto de aquellos jévenes cuyas madres s6lo han completado
el nivel de educacion primaria. Por otra parte, el hecho de que
la madre tenga 12 afios de escolaridad aumenta en un 16% esas
probabilidades. Por el contrario, el nivel de escolaridad del padre
no parece tener incidencia adicional en los resultados que los hijos
obtienen en la prueba de Raven.

Finalmente, los resultados obtenidos mostraron que en los casos
en que todos los demas factores se mantuvieron constantes, el hecho
de residir en zonas rurales disminuy6 en 6% las probabilidades
de los jovenes de obtener resultados superiores al promedio en
la prueba de Raven.

Fuente: Elaboracién propia con base en Altamirano, Lopez-Calva y Soloaga
(2009b).

principales factores que inciden en la formacion de las aspira-
ciones de los padres respecto del nivel de educacion que desean
para sus hijos, e hizo posible analizar el proceso de transmision
intergeneracional de las aspiraciones.

Si bien los resultados muestran relaciones l6gicamente espe-
rables (por ejemplo, que un bajo nivel relativo de aspiraciones y
de autonomia de los padres esta asociado a bajos niveles relativos
de funcionamientos de los hijos), los datos obtenidos permiten
por primera vez comprobar empiricamente la existencia de
estos efectos —los cuales se expresan independientemente de la
infuencia de otros factores socioeconémicos— y cuantifcar su
importancia relativa.

ASPIRACIONES: BRECHAS, ESFUERZO
INDIVIDUAL, SOCIEDADES CONECTADAS

Y SOCIEDADES ESTRATIFICADAS

El concepto de aspiraciones se emplea para referirse tanto a
los funcionamientos que las personas quieren alcanzar, como
a aquellos que desean para sus hijos o para el conjunto de la
sociedad. Las aspiraciones estan orientadas hacia el futuro y
por ello constituyen un importante elemento de cambio para las
sociedades y los individuos, en la medida en que contribuyen
a construir un mapa que permite a las personas desplazarse
desde la situacién presente hacia la que esperan alcanzar. Asi,
este mapa hace posible identificar y promover las acciones
necesarias para lograr el bienestar que las personas aspiran
para si mismas y para sus hijos. El logro de las aspiraciones
implica cierto conocimiento de las oportunidades disponibles,
asi como de las relaciones existentes entre distintos conjuntos
de oportunidades. Dado que este conocimiento esta distribuido
desigualmente entre los diferentes grupos o estratos sociales que
conforman la sociedad, por las mismas causas que determinan
la pobrezay la desigualdad observada en distintas dimensiones,
es posible afrmar que la capacidad de generar aspiraciones esta
socialmente determinada e integra el conjunto de las capacidades
de las personas (Appadurai, 2004).

Para gran parte de la poblacion, la pobrezay la desigualdad
implican menores posibilidades de modifcar las condiciones en
las cuales se desarrolla su vida, y de infuir en las condiciones
en que se desarrollara la vida de sus hijos. Esta situacion contri-
buye a generar un circulo vicioso que determina la persistencia
de la pobreza y la desigualdad. Como se ha sefialado, esto se
refeja en indicadores facilmente observables, como la calidad
de vida o los bajos niveles de educacion que se transmiten de
unageneracion a la siguiente, o en indicadores cuya observacion
resulta méas compleja y que dan cuenta de la posibilidad de las
personas de establecer metas y realizar las acciones necesarias
para alcanzarlas.*

En este analisis surgen varias preguntas relevantes. En particu-
lar, es importante examinar el modo en que las personas forman
sus aspiraciones y si estas inciden en las decisiones clave que
infuyen en el nivel de bienestar alcanzado por los individuos y
los hogares (por ejemplo, las decisiones que determinan cuénto
ahorrar o cuanto tiempo y esfuerzo dedicar a distintas actividades,

4 Este andlisis se aleja del enfoque de la “cultura de la pobreza™, el cual considera que
las personas que se encuentran en esa situacion son responsables de sus condiciones de
vida (Lewis, 1961; Valentine, 1969). La agencia y las aspiraciones tienen una manifes-
tacion concreta en los hogares, y coadyuvan a determinar el conjunto de capacidades
de estos, al formar parte de la funcién de transformacion (ver la Figura 1.1 en el Capi-
tulo 1 de este Informe). El hecho de que tanto la agencia como las aspiraciones estén
socialmente determinadas implica que las politicas publicas orientadas a promover las
capacidades de las personas que se encuentran en situacion desfavorable deben diri-
girse al conjunto de los hogares. Los datos disponibles para las sociedades polarizadas
o estratificadas de ALC sugieren que la region enfrenta un enorme desafio en este
sentido.
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