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Introduccidon

Pocos temas suscitan el consenso, al menos retdrico, que congrega la lla-
mada al esfuerzo educativo de las naciones. Ni derechas ni izquierdas es-
tan dispuestas a ser catalogadas como reacias a invertir en educacion.
Las agencias multilaterales discuten si es bueno tener subsidios indus-
triales, gastar en salud de alta complejidad o defender un sistema de se-
guridad social ptblico. Pero nadie cuestiona que el Estado debe invertir
en materia educativa: tanto por razones de equidad como por razones de
eficiencia y crecimiento.

En América Latina se han vivido ya casi dos décadas de esfuerzo
fiscal y reformista en materia educativa. Los logros han sido importan-
tes, aunque al cotejarlos con los pasos que quedan por dar, y con el dis-
curso que domino estas casi dos décadas, dichos logros deben ser catalo-
gados como modestos en la mayoria de los casos y como insuficientes en
los restantes. Uno no solo se siente tentado de indicar que los logros han
sido modestos en materia de esfuerzo y logros educativos, sino que los
mismos se han traducido alin mas modestamente en materia de «efectos
econdmicos y sociales agregados». Vayamos por partes.

En primer lugar no cabe duda de que América Latina increment la
cobertura, el nimero de graduados y los afios promedio de educacion de
su poblacidn en los Gltimos afos. A pesar de ello, el informe de PREAL
(2001), titulado lapidariamente «Quedandonos Atras» indica que tanto
respecto a las metas de la cumbre de las Américas como en la compara-
cion con otras regiones del mundo el avance ha sido modesto e insufi-
ciente para cerrar brechas con otras partes del mundo. Como veremos
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mas adelante, esto Gltimo no es tan claro. En segundo lugar el esfuerzo
realizado en materia fiscal y de reforma tampoco es suficiente, y el por-
centaje del gasto educativo no alcanza proporciones aceptables respecto
al PBI y al gasto total del Estado

Finalmente las mejoras reales en materia de cobertura y egreso no
parecen correlacionarse con una mejora ni en materia de equidad, ni en
materia de pobreza, ni en materia de crecimiento econémico. Los su-
puestos efectos benéficos de la inversion educativa no parecen cristalizar
en resultados econdmicos o sociales. Para muchos éste es un problema de
tiempo, y los resultados educativos, se sefala, son esfuerzos de largo
aliento para cosechar los frutos en el futuro. Aun asf, uno no esperaria
que el incremento de la educacidon vaya de la mano con incrementos de la
pobreza, caidas en el empleo y crecimiento de la inequidad, a la vez que
no revierte en mejoras en las tasas de crecimiento. Sin embargo cuando
uno observa los @ltimos diez afios (1995-2005) la sensacion es precisa-
mente ésa. Después de un importante crecimiento de la cobertura y el
egreso entre 1990 y 2000, la evidencia indica que con cinco ahos de pos-
tergacion, para darnos tiempo y evaluar los efectos sociales de estos lo-
gros educativos, ni la pobreza, ni el empleo, ni la desigualdad parecen
haberse movido en la direccion deseada. Una parte de la explicacion se
encuentra, sin duda, en que los efectos esperables son de mas largo pla-
zo aun. Considérese que la cohorte que en la actualidad esta ingresando
en el mercado laboral se beneficio solo en una pequeha proporcion de los
avances educativos plasmados entre 1990 y 2000. Pero otra parte de la
explicacion descansa no en el sector educativo per se, sino en otro con-
junto de factores estructurales de la region latinoamericana. Ahora bien,
uno podria argumentar que tal postura simplemente desplaza la respon-
sabilidad educativa hacia aspectos mas «duros» de la estructura social,
tornando por tanto a las politicas educativas en una «esfera desresponsa-
bilizada». Pero lo que aqui argumentaremos es que los problemas y per-
files socioestructurales afectan directamente a la esfera educativa y al
grado en que la misma puede contribuir a mitigar esas mismas proble-
maticas. El nuestro no es por tanto un argumento difuso de desplaza-
miento de culpa, sino una serie de argumentos concretos sobre los vincu-
los entre el perfil socioestructural de la region y los desafios de la
educacion en la regidon. Dicho perfil limita la consistencia y magnitud del
esfuerzo educativo, inhibe la traduccidn de este esfuerzo en logros edu-
cativos concretos y limita el grado en el cual los logros educativos se
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trasladan a los circuitos econdmicos y sociales (en donde, tal como su-
gieren los paradigmas apoyados en las teorfas del capital humano, dicho
logro educativo deberia manifestarse en la mejorfa del empleo, la dismi-
nucidn de la pobreza, el incremento de la equidad y la mejora de la pro-
ductividad).

La riqueza de un pafs, sus niveles de desigualdad, el empleo que
ofrece a su gente y la forma en que el Estado utiliza su capacidad fiscal
para brindar transferencias monetarias y bienes y servicios afectan a los
recursos con que cuentan las familias y a la distribucidn de estos recur-
sos entre las diferentes familias de un pais. Dichos recursos familiares
constituyen la clave del bienestar de sus integrantes. Esto Gltimo es par-
ticularmente cierto en el caso de los nifios, quienes dependen en mayor
medida que los adultos de los recursos familiares. O dicho de otra mane-
ra, si bien la estructura general de oportunidades persiste en su impor-
tancia, en el caso de los nifios es clave porque determina los activos de la
unidad que intermedia la relacidn entre estructura de oportunidades y
bienestar, es decir, la familia del nino.

En otras palabras, las familias de los nifios son la clave de su bien-
estar. Esta verdad de perogrullo debiera advertirnos sobre el grado en el
cual estamos dispuestos a depositar en el sistema educativo y en el es-
fuerzo educativo la cura de todos nuestros males. Existe el riesgo de caer
en un voluntarismo opaco, que en su canto a la educacion olvide las pre-
condiciones que permiten poseer una poblacion dispuesta y capaz de ab-
sorber e interiorizar el esfuerzo educativo

La educacion y el esfuerzo educativo que realizan los paises cons-
tituye s6lo una de las dimensiones relevantes del bienestar infantil. Una
parte fundamental de los problemas que afronta el sistema educativo en
la region la determinan factores diversos y diferentes a éste. Constre-
fiimientos estructurales que colocan a los paises en mejores o peores
condiciones para afrontar el desafio educativo de sus nuevas genera-
ciones.

Lo que se presenta a continuacion es un intento de ofrecer algunas
claves para interpretar este «quedandonos atras», colocando una parte im-
portante de la responsabilidad de dicha situacion no en el sistema educa-
tivo, ni en el esfuerzo educativo per se, sino en factores estructurales que
constrifien la posibilidad del esfuerzo, la traduccion del mismo en logro
educativo y la traduccidn de dicho logro en beneficios sociales y econd-
micos agregados. Este trabajo se divide en dos partes.
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En la primera parte se quiere demostrar la peculiaridad de la region
respecto al resto del mundo en vias de desarrollo y la particular y negati-
va configuracion de lo que antafio se denominaran tensiones estructura-
les del desarrollo. En efecto, si bien diferentes partes de América Latina
comparten con diversas regiones del globo niveles similares de desarro-
llo humano (segin el IDH), cuando uno se adentra en la matriz socioe-
condmica y demografica de los paises de la regidon percibe rapidamente
que la evidencia en materia de desigualdad y carga demografica separa
aquélla de sus pares comparables en materia de IDH, colocando a Amé-
rica Latina en fuerte desventaja comparativa para avanzar en lo que en la
agenda global hemos definido como las metas del milenio y en el papel
que la educacidon puede cumplir en dicho desafio.

En la segunda parte se debaten cinco tesis que permiten profundi-
zar en los problemas estructurales que afronta el esfuerzo educativo y la
educabilidad de su poblacidn. Para explicar el déficit educativo en es-
fuerzo, logro y beneficios en América Latina se apela a cinco dindmicas
que conllevan serios obstaculos y riesgos al esfuerzo y logro educativos:
transiciones demograficas superpuestas, estructura del gasto social con
énfasis en transferencias a la tercera edad, desequilibrio generacional del
bienestar con fuerte castigo a nifios y jovenes, altos niveles de desigual-
dad socioecondmica que canibalizan el impacto potencial del crecimien-
to sobre la disminucion de la pobreza y creciente destruccion de empleo
en los sectores mas jovenes y con menores cualificaciones.

Las tensiones estructurales del desarrollo latinoamericano

Dadas las caracteristicas sociodemograficas y distributivas de la region,
legado de un proceso de modernizacidn asincronico, fragmentario y pro-
fundamente inequitativo, este modelo se torna ineficaz e ineficiente en
tanto instrumento para avanzar en las metas del milenio, al tiempo que no
contribuye ni al afianzamiento de la democracia politica ni a la construc-
cion de cohesion social. Uno de los discursos més escuchados reciente-
mente en la regidn es que para alcanzar estas metas la educacion debe
constituirse en el eje del esfuerzo social en América Latina. Sin negar la
enorme importancia de este esfuerzo, para poder avanzar hacia un nuevo
modelo de proteccidn social es indispensable ir mas alla del seguimiento
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de las metas especificas y también mas alla de la confianza en ejes Gni-
cos de desarrollo e inversion social. Para que la region avance en mate-
ria educativa y en el conjunto de las metas del milenio deben entenderse
y afrontarse los vectores socioestructurales que definen el espacio en el
cual se desarrollan los esfuerzos concretos de nuestras sociedades. Las
politicas y acciones sociales no operan en el vacio, sino que se combinan
con fuerzas estructurales de largo aliento y de dificil transformacidn, que
potenciaran, moderaran o anularan nuestras buenas intenciones, recursos
y voluntad politica. Si toda politica ptblica es una hipdtesis de interven-
cidn, toda politica pblica opera sobre un diagndstico relativo a lo que en
una situacion determinada funciona. Si las metas del milenio pretenden
ser més que un mero ritualismo de trabajo para el indicador y constituirse
en un giro desarrollista a largo plazo, es indispensable la consideracion
de los vectores que componen la macroconstelacidn, el espacio de ope-
racion y posibilidad del desarrollo humano.

FIGURA 1

Vectores del desarrollo humano sustentable

Variables demogréficas. Variables distributivas.

tasas de dependencia Ingreso decil mas pobres.
totales, infantiles y Relacién ingreso decil
de la tercera edad, mas rico a decil mas pobre.

urbanizacion, fertilidad.

Variables de capital Variables de esfuerzo
humano. Matricula social en relacién con el
educativa, alfabetizacién. | perfil demografico. Gasto
Mortalidad antes de en salud y gasto en educacion

los cinco afos. parametrizados con tasa de

dependencia infantil.

América Latina presenta en su interior el amplio abanico que cubre
desde los paises con desarrollo humano medio alto hasta aquellos con de-
sarrollo humano medio bajo. Un simple ejercicio de comparacion de me-
dias en materia de desarrollo humano permite observar rapidamente como
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cada subgrupo latinoamericano se encuentra emparentado en sus logros
con otros paises del globo (cuadro 1).

CUADRO 1
Las claves sociales del desarrollo humano al inicio del milenio*

Grupo con ingreso medio alto y alto - IDH medio alto Media
Tigres asiaticos 0,898
Europa Este - Ingreso MA e IDH alto 0,850
Latinoamérica - Ingreso MA e IDH alto 0,839

Grupo con ingreso medio - IDH medio

Peninsula Arabiga 0,783
Latinoamérica - Ingreso MA e IDH MA 0,778
Europa Este - Ingreso medio e IDH MA 0,773
Jaguares asiaticos 0,765

Grupo con ingreso medio bajo - IDH medio bajo

Latinoamérica - Ingreso MB e IDH MB 0,695
Europa Este - Ingreso MB e IDH MB 0,691
Futuras potencias asiaticas 0,684
Africa del Norte 0,681

FUENTE: elaboracion propia segtin datos de PNUD (2004).
* El calculo de los valores de desarrollo humano presentados por PNUD surgen de datos del afo 2002.

El hecho de que América Latina posea «representantes» en todos los
niveles de desarrollo humano (fuertemente asociados a sus niveles de
avance en los indicadores que comprometen las metas del milenio) torna
sumamente atractiva una estrategia de analisis de la region como una ven-
tana que permite observar los desafios que en términos cuantitativos pre-
sentan las diferentes clases sociales o estratos del desarrollo humano. Aho-
ra bien, si por un lado América Latina comparte en su heterogeneidad los
diferentes escalones del desarrollo humano, la hip6tesis central de esta sec-
cion es que la region representa una familia peculiar en las rutas del desa-
rrollo humano y por tanto afronta también desafios cualitativos especificos
que deben ser confrontados con intervenciones ajustadas a dichos desaffos.

Esta ruta particular de desarrollo ha creado un conjunto de tensio-
nes estructurales que creemos que hipoteca buena parte de las esperanzas
de construir rutas de desarrollo humano sustentables en la regidn, y ad-
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vierte sobre la ingenuidad de pensar viable y eficazmente el eje educati-
vo como balsamo para los males de la region.! América Latina se dife-
rencia de las otras regiones del globo en el interior de todos los niveles
de desarrollo humano, y lo hace presentando la més alta tasa de depen-
dencia poblacional (combinando altas tasas de dependencia infantil con
moderadas y en algunos casos altas tasas de dependencia de la tercera
edad), fuerte urbanizacidén de caracter macrocefalico, moderado a bajo
esfuerzo social en relacidn con su carga demografica y pautas de desi-
gualdad absolutamente distintas del resto del mundo. Esta configuracion,
lastre e hipoteca para desarrollo sustentable, responde a una mal aprove-
chada ventana de oportunidades demografica, una urbanizacién por ex-
pulsidn de la poblacidn rural, un bajo logro educativo comparativo y una
dindmica predatoria de Estado, élites y corporaciones en materia distri-
butiva. Permitasenos documentar que las fuertes afirmaciones aqui reali-
zadas no carecen de sustento segiin algunos anélisis preliminares de cor-
te sincronico. Con la base de datos disponible se realizd un analisis de
cluster (grupos) jerarquicos considerando las siguientes variables: tasa
de dependencia global, infantil y de tercera edad, tasas de fertilidad, ur-
banizacidn, relacion entre decil mas rico y mas pobre de la poblacion,
mortalidad en menores de cinco ahos, gasto en salud y gasto en educa-
cion como tanto por ciento del PBI. Los resultados son de una claridad
meridiana: con contadas excepciones los pafses de América Latina se
agrupan y diferencian de los otros paises (cuadro 2).

Si por una parte resulta claro el agrupamiento de la region en una
combinacion peculiar de vectores socioestructurales y de esfuerzo esta-
tal, dicha peculiaridad es ademas negativa en casi todos los valores pro-
medio de estas variables. Con la excepcion de la mortalidad antes de los
cinco afos y parcialmente eximida también en el caso del gasto social, en
todos los demas vectores América Latina presenta en cada nivel del de-
sarrollo humano una configuracion que presagia enormes obstaculos al
ritmo de avance y a la sustentabilidad del desarrollo humano (cuadro 3).

Se ha argumentado innumerables veces, y muy especialmente des-
de el descubrimiento del milagro asiatico, que la débil inversion educati-
va y en capital humano y los modestos logros asociados a esta baja in-
version marcan la diferencia en América Latina e hipotecan su futuro
econdmico y social. Si bien en el primer grupo de desarrollo humano el
cluster latinoamericano presenta sin duda déficits claros en materia de in-
version educativa, en los otros dos subgrupos de desarrollo humano el
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CUADRO 2

Grupos de paises agrupados en clusters segiin vectores sociales de desarrollo

sustentables

Paises con ingresos

Paises con ingresos

Paises con ingresos

MA y A - IDH alto M - IDH MA MB - IDH MB
Cluster 1~ Uruguay Meéxico Ecuador
Argentina Venezuela El Salvador
Chile Colombia Nicaragua
Hong Kong Pert Honduras
Singapur Panama Guatemala
Brasil
Paraguay
Cluster 2 Estonia Jordania Egipto
Corea del Sur Malasia Vietnam
Eslovenia Tailandia Uzbekistan
Repiblica Checa  Filipinas Kirguistan
Polonia China Moldavia
Hungria Trinidad y Tobago Tayikistan
Lituania Santa Lucia
Eslovaquia Jamaica
Croacia Bulgaria
Letonia Rusia
Costa Rica Macedonia, Rep. de
Bielorrusia
Albania
Bosnia-Herzegovina
Rumania
Ucrania
Kazajistan
Armenia
Turkmenistan
Azerbaiyan
Georgia
Cluster 3 Tanez
Argelia
Marruecos
Indonesia
Mongolia

Republica Dominicana
Bolivia
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CUADRO 3
Variables - vectores del desarrollo humano
sustentable segiin nivel de ingreso - IDH y clusters identificados

Grupo con ingresos Grupo con ingresos Grupo con ingresos
MAy A - IDH M - IDH MA MB - IDH MB
alto

Cluster  Cluster  Cluster  Cluster  Cluster Cluster  Cluster

LA 2 LA 2 LA 2 3

Tasa de dependencia adultos de

mas de 65 anos 2002 0,15 0,19 0,08 0,13 0,07 0,09 0,07
Tasa de dependencia global

2002 0,50 0,46 0,61 0,51 0,76 0,62 0,60
Tasa de dependencia infantil

2002 0,35 0,27 0,53 0,38 0,68 0,52 0,52
Gasto publico en educacion

(% de PBI) 1999-2001 3,78 4,98 3,37 3,03 3,06 1,97 2,99
Gasto publico en salud (% de

PBI) 2001 3,65 4,95 4,30 4,56 1,73 3,17 4,68
Poblacion urbana 2002 95,36 67,52 77,50 60,31 59,56 37,35 64,16
Tasa de mortalidad en menores

de 5 afos, 2002 12,50 9,36 29,14 34,29 40,00 52,17 49,00

Desigualdad por ratio de deciles
de participacion en ingreso 26,28 9.79 63,26 11,54 45,88 7,73 14,76
Tasa de fertilidad 2000-2005 1,90 1,37 2,77 1,93 3,50 2,52 2,69

FUENTE: elaboracion propia segin datos de PNUD 2004. (LA = Latinoamérica.) Se excluyd a Hong
Kong y Singapur del cluster latinoamericano.

cluster regional presenta esfuerzos por encima de los otros agrupamien-
tos. Ahora bien, en materia de matriculacidén neta de primaria en 2000-
2001, 1a media de las diferentes regiones latinoamericanas es en términos
generales similar, cuando no superior a la de sus pares de IDH. Asimis-
mo la matriculacion neta combinada en los tres niveles tampoco se dife-
rencia mayoritariamente de las otras regiones. Es verdad que la matricu-
lacion neta de primaria de América Latina en cualquiera de los grupos
considerados era en 1990 notoria, o al menos consistentemente, inferior
a las regiones de Europa del Este y del sureste asiatico. En parte el es-
fuerzo de la Gltima década y media permite establecer hoy una compara-
cion méas halagiieha entre América Latina y el resto del mundo en vias de
desarrollo. Pero hasta la fecha resulta claro que las disparidades en ma-
triculacién en materia de educacion no son el rasgo mas sobresaliente o
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diferenciador de América Latina respecto a sus pares de desarrollo hu-
mano. Si lo son, como muestra el Informe de PREAL antedicho y otros
informes internacionales, ciertas disparidades en egreso y en aprendiza-
jes (véase PISA-ANEP, 2004; y cuadro 4).

CUADRO 4
Indicadores de avance educativo

Tasa regional de
matriculacion bruta  Tasa neta de Tasa neta de
combinada para matriculacion matriculacion

primaria, secundariay  primaria (%) primaria (%) Indice de

Grupos de paises terciaria (%) 2001-2002  1990-1991  2000-2001 educacion
IDH alto  Europa central y oriental 84,8889 92,1429 92.3333 9433
Sureste asiatico y Pacifico 83,6667 100,0000 99,5000 9133
América Latina y Caribe 83,0000 89,0000 95,6250 9238
Total 83,8519 93,7143 95,8194 9268
-IDH MA Europa central y oriental 75,3077 90,7000 89,8000 19046
América Latina y Caribe 74,5000 88,6364 96,0909 8542
Arabes y Africa del Norte 74,0909 82,5000 85,9000 .8027
Sureste asiético y Pacifico 73,0000 90,7500 91,7500 .8525
Total 74,2247 88,1466 90,8852 8535
IDH MB  Europa central y oriental 73,0000 84,0000 91,0000 19000
Arabes y Africa del Norte 69,5000 82,0000 92,5000 .6450
América Latina y Caribe 69,1429 78,0000 90,8571 1714
Sureste asiatico y Pacifico 66,3333 92,3333 91,0000 .8367
Total 69,4940 84,0833 91,3393 7883
Total Arabes y Africa del Norte 71,7955 82,2500 89,2000 7239
Sureste asiatico y Pacifico 74,3333 94,3611 94,0833 8675
América Latina y Caribe 75,5476 85,2121 94,1910 .8498
Europa central y oriental 77,7322 88,9476 91,0444 9160
Total 75,1300 88,1875 92,3960 .8498

FUENTE: elaboracion propia segtin datos PNUD (2004), CEPAL (2002) y Banco Mundial-Fondo Mone-
tario Internacional (2005).

Ahora bien, cualquier diferencia en materia educativa palidece
cuando comparamos dichas distancias en América Latina y el mundo,
respecto a otras diferencias en materia de desarrollo. Tal como mostra-
mos en el cuadro 3, la desigualdad, la carga demografica, la temprana y
agudizada urbanizacidn y la persistencia de altas tasas de fecundidad, re-
sultan mucho mas determinantes que la educacion, en tanto hipoteca al
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desarrollo humano y en tanto obstaculos a una educacion que logre gra-
dos adecuados de inclusidon y equidad. Lo que es mas, sin atacar estos
factores de forma directa —sin esperar solamente el milagro educativo—
sera muy dificil por un lado sostener el esfuerzo educativo y por otro tra-
ducir dicho esfuerzo en logros educativos, y menos atin transferir dichos
logros a la economia y la sociedad en su conjunto. La seccidon que sigue
se centra justamente en considerar un conjunto de elementos que reper-
cute en las precondiciones para mantener el esfuerzo educativo, traducir-
los en logros y esperar eventualmente que el mismo se transfiera a la eco-
nomia y sociedad.

Cinco tesis para entender los limites al esfuerzo y el logro
educativo en la region

TESIS 1. Las formas en que se distribuyen las cargas demogréaficas
y la evolucion de la fecundidad en América Latina colocan a la
gran mayoria de paises en una situacion de desventaja para lograr
invertir montos significativos de sus recursos fiscales en la educa-
cion y especialmente para conseguir un nivel per cdpita adecuado.

La clave demogrdfica: los desafios de aprovechar y extender la
ventana de oportunidades

Las sociedades europeas debieron afrontar el desafio de altas tasas de fe-
cundidad y por tanto de altas tasas de dependencia infantil cuando atin no
habfan acumulado altas tasas de dependencia de la tercera edad. Lo que
es mas, disfrutaron de un periodo en el cual las medianas o bajas tasas de
dependencia infantil se combinaban con medianas o bajas tasas de de-
pendencia de la tercera edad. Ese perfodo se caracteriz6 como una ven-
tana de oportunidades demografica. Ello permitid que el fisco tuviera
margen para la inversion en la infancia, antes de tener que afrontar los
crecientes costos de la tercera edad. Es fundamental entender el grado y
punto en el cual la regidn se encuentra en materia de oportunidades de-
mograficas y el grado de aprovechamiento que de la misma esta reali-
zando.
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Una parte de las sociedades latinoamericanas se encuentra precisa-
mente en esa Gltima situacion. Un segundo grupo se encuentra atin en la
primera, en tanto que un tercer grupo de paises de la region ve cerrarse
rapidamente dicha ventana de oportunidades sin haberla aprovechado de-
bidamente. Los problemas que afrontan las sociedades americanas para
avanzar en el desarrollo de sociedades méas igualitarias y menos exclu-
yentes tiene mucho que ver con esta incapacidad para aprovechar la ven-
tana de oportunidades demogréfica. Y las raices de estos problemas son
multidimensionales, algunas de larga data y otras que obedecen a coyun-
turas y transformaciones mas recientes.

GRAFICO 1
Tasa de dependencia infantil y
tasa global de fecundidad por pais en el aiio 1998
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Como puede observarse en el grafico 1, existe una alta y obvia re-

lacion entre las tasas globales de fecundidad de los paises y sus tasas de
dependencia infantil. Resulta sugerente la heterogeneidad regional. Ni-
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caragua, Guatemala, Honduras, Bolivia, Paraguay y Haiti pertenecen a
los paises que menos han avanzado en su transicion demogréfica y que a
su vez presentan altas tasas de dependencia infantil. El Salvador consti-
tuye un caso interesante, puesto que habiendo acelerado su transicion de-
mografica todavia presenta un alto porcentaje de mujeres en edad fecun-
da y por tanto altas tasas de fertilidad que se traducen en altas tasas de
dependencia infantil. En el otro extremo de la distribucidén de ambas va-
riables se encuentran Uruguay, Chile y Argentina. Estos paises presentan
las tasas mas bajas de fecundidad y una tasa de dependencia infantil
igualmente baja. Los restantes paises se encuentran cursando la transi-
cion demografica y en niveles intermedios de carga infantil.

Las aparentes ventajas de los paises pioneros en la transicion demo-
grafica se diluyen parcialmente al observar sus porcentajes de poblacion de
mas de 60 anos. En efecto, la combinacion de la poblacion infantil y de la

GRAFICO 2
Porcentaje de poblacion de mds
de 60 aiios y tasa global de fecundidad por pais (1998)
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valho (1998).
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tercera edad es la que determina las tasas de dependencia de la poblacion
inactiva respecto a la poblacion activa. Esto es precisamente lo que impli-
ca una ventana de oportunidades que se abre durante un periodo (disminu-
cion de los nifnos) para cerrarse luego (aumento de la tercera edad).

Entre los paises de baja fecundidad global, cabe destacar el caso
chileno. Su moderada proporcion de poblacidon en la tercera edad consti-
tuye una apreciable ventaja a la hora de volcar esfuerzos y alcanzar lo-
gros en materia de infancia, especialmente en las areas de educacidon y
salud. Por su parte, tanto los paises intermedios como los tardios presen-
tan bajos porcentajes de poblacion de mas de 60 anos. Caso de acelerar-
se la caida de su fecundidad (como ha pasado en El Salvador y Brasil), es
16gico esperar que esos paises disfruten de una apertura mas prolongada
de la ventana de oportunidades.

Ahora bien, una cosa es contar con una poblacion mas o menos am-
plia de personas de la tercera edad y otra muy diferente es que el pafs rea-
lice el esfuerzo que implica el mantenimiento efectivo de esa poblacion.
La carga demogréfica de la tercera edad se concreta en gasto estatal y pri-
vado (de las familias) para garantizar su bienestar. Ello, claro esta, impli-
ca una merma de recursos, siempre limitados, disponibles para el gasto en
la otra porcidn de la poblacion inactiva: la infancia. En este sentido, el
grafico 3 muestra las fuertes diferencias que se registran en los esfuerzos
que hacen las naciones latinoamericanas para proteger a la tercera edad.

Uruguay es el pafs que presenta una mayor cobertura de la pobla-
cion de mas de 65 anos en cuanto a beneficios jubilatorios. Es interesan-
te anotar que, entre los pafses con transicion avanzada, Chile no solo es
el pafs que tiene menos carga de la tercera edad, sino también el que me-
nos protege a dicha poblacion. Finalmente en los casos de Panama, Cos-
ta Rica y muy especialmente Brasil, si bien pertenecen a paises interme-
dios en su fase demografica, brindan una cobertura bastante amplia a su
poblacion de mas edad.

La fecundidad, las tasas de dependencia de la poblacion de mayor
y menor edad, el grado en que los paises vuelcan recursos a la proteccidon
de la tercera edad y la asociacion entre fecundidad, dependencia y gasto
social, ofrecen indicios sobre los margenes de maniobra que tiene un pafs
para atender a sus nifios e invertir en materia educativa.

La adecuada apreciacion de dichos margenes requiere también con-
siderar los niveles diferenciales de riqueza del pais y su relacidon con los
factores antedichos. En este sentido, la mala pero ampliamente conocida
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GRAFICO 3
Porcentaje de personas de mds de 65 afios
que perciben jubilacion y tasa global de fecundidad (1999)
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FUENTE: elaboracion propia segtin datos de CEPAL (2001), CEPAL-CELADE (1998) y Magno de Car-
valho (1998).

noticia es que la fecundidad mantiene una fuerte relacion con la riqueza
nacional, reflejando una realidad en la que los paises mas pobres son
también los que tienen méas nifios. Aqui hay multiples relaciones de cau-
salidad en ambas direcciones que no es necesario discutir. Lo que resul-
ta indiscutible es que los paises mas pobres son los que cuentan con me-
nores recursos para atender a una poblacion infantil mas numerosa.
Aunque lo anterior es un fendmeno bien conocido, sus implicaciones
mas draméticas no han sido debidamente exploradas. La mayor fecundidad
y la mayor tasa de dependencia infantil en los paises mas pobres implican
un poderoso freno a las intenciones de convergencia en materia de desa-
rrollo econémico y social de las naciones de la region. Y ello no solo por-
que en el presente implica una menor proporcion de poblacion activa en re-
lacion con la poblacidn inactiva, sino principalmente porque también
implica una menor inversion per cdpita real en materia de capital humano
(especialmente salud y educacion) en las generaciones mas jovenes.
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Los paises donde a las altas tasas de fecundidad y de dependencia
infantil se suman altos niveles de desigualdad presentan la peor combi-
nacion y los mayores desaffos para avanzar hacia un desarrollo sustenta-
ble. En ellos no solamente son altas las tasas de dependencia infantil,
sino que una buena parte de los ninos se encuentra en los sectores de me-
nores ingresos, con el concomitante efecto que ello tiene sobre su bien-
estar presente, sobre los desafios que colocan al sistema educativo y sus
posibilidades de insercion laboral futura.

Como puede observarse no existe en la region una relacion particu-
larmente fuerte entre fecundidad y desigualdad. Pero si ocurre que los pai-
ses con mas altas tasas de fecundidad presentan de forma consistente los
maés altos niveles de desigualdad. Brasil, por ejemplo, si bien pertenece a
los paises con fecundidad media presenta niveles de desigualdad que,
como veremos mas adelante, colocan al grueso de su poblacion infantil en
situacion de riesgo social. La importancia de la fecundidad y especial-

GRAFICO 4
Desigualdad de ingresos y tasa global de fecundidad. América Latina, paises
seleccionados, ca. 2000
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valho (1998).



RECUADRO 1
Desagregacion de la estructura demogrdfica de la pobreza infantil

Aqui se presenta un analisis que permite desagregar la contribucion de diferentes factores a la
pobreza infantil. A modo de ejemplo, se toma la pobreza de los nifios entre 0 y 9 afos en Chi-

le y Uruguay, y se propone la siguiente formula para su desagregacion:

Nifios pobres / Nifios totales = (Nifios pobres / Hogares pobres), (Hogares pobres / Hogares
totales), (Hogares totales / Nifos totales)

Estructura poblacional de la pobreza infantil (0 a 9 afios)

Chile Gran Santiago

1990 1998 1990 1998

Nifos pobres / Nifios totales 0,524 0,311 0,463 0,267

Nifos pobres / Hogares pobres 1,773 1,721 1,729 1,966

Hogares pobres / Hogares totales 0,472 0,272 0,418 0,203

Hogares totales / Nifios totales 0,626 0,666 0,640 0,670

Verificacion 0,524 0,311 0,463 0,267
Uruguay urbano Montevideo

1991 1999 1991 1999

Nifios pobres / Nifos totales 0,424 0,422 0,427 0,447

Nifos pobres / Hogares pobres 1,870 2,004 1,796 1,867

Hogares pobres / Hogares totales 0,363 0,338 0,373 0,374

Hogares totales / Nifios totales 0,624 0,624 0,638 0,670

Verificacion 0,424 0,422 0,427 0,447

Asumiendo que los nifios por hogar representan hijos, el cuadro permite aislar dos efectos so-
bre la pobreza infantil: el efecto «cambios en la fecundidad diferencial de los pobres» del efec-
to «cambios en la proporcion de madres pobres». Si bien constituye s6lo una primera aproxi-
macion, los resultados del ejercicio son sugerentes. Como puede observarse, el estancamiento
de la pobreza infantil en Uruguay no puede atribuirse a un estancamiento similar en la pro-
porcidn de hogares pobres, dado que éstos disminuyen en el Uruguay urbano en 3 puntos por-
centuales en tanto la pobreza infantil lo hace en menos de un punto porcentual (0,02 %). La
explicacion reside en que el nimero de nifios pobres por hogar pasa de 1,87 a 2,00, en tanto la
relacion entre ninos totales y hogares totales no varfa (lo cual quiere decir de hecho que
aumenta la relacion de nifios pobres a nifios totales). Por su parte, el importante descenso de
la pobreza infantil en Chile responde tanto a la disminucion de hogares pobres como a una
leve disminucion de los nifios pobres por hogar. Sin embargo, también cabe anotar que en Chi-
le se sigue produciendo un descenso de la fecundidad general (nifios totales sobre hogares to-
tales o el inverso del coeficiente HT/NT calculado en los cuadros) por lo cual si esta disminu-
cion es mas marcada en los sectores no pobres que en los pobres ello redundaria en un efecto
de aumento en la pobreza infantil. El caso del Gran Santiago muestra el riesgo adicional de
comportarse como Uruguay, aumentando la relacion de nifos pobres a hogares pobres, con el
agravante de disminuir la relacion entre nifios totales por hogar de forma bastante marcada.

FUENTE: elaboracion propia segin datos de encuesta CASEN en Chile y Encuesta Continua de Hogares en
Uruguay.




118 Filgueira, Bogliaccini, Lijtenstein y Rodriguez

mente de la fecundidad diferencial entre estratos es clave para comprender
la evolucion de la pobreza infantil y el grado en el cual un amplio espec-
tro de la poblacion educable presenta una baja «educabilidad». De hecho,
la pobreza infantil en un pafs puede disminuir por al menos dos razones:
baja en la cantidad de mujeres fecundas en situacion de pobreza o baja en
su fecundidad. Lo que es mas, si se considera la pobreza infantil como el
porcentaje de nifios pobres sobre el total de nifios, el indicador podria su-
bir o bajar por cambios en la fecundidad de los sectores no pobres.

En definitiva si los paises que se encuentran transitando por su ven-
tana de oportunidades demograficas logran acompasar la caida en la fe-
cundidad de diferentes sectores sociales tendran mayores oportunidades
de disminuir la pobreza y la vulnerabilidad infantil, incrementar sin ma-
yor esfuerzo fiscal el gasto real per cdpita en educacion e incrementar en
términos relativos el contingente infantil sin déficits de «educabilidad».
Por el contrario, paises que transitan la fase de oportunidades demogra-
ficas afrontan un serio problema de produccion de nifios pobres si la baja

GRAFICO 5
Porcentaje de personas pobres y logaritmo del PBI en el aiio 2000

100
» 804 O HONDURAS
©
o
g O NICARAGUA
:,'» 60 BOLIVIAO 0O GUATEMALA
[0)
S EL SALVADORG O COLOMBIA
S O VENEZUELA
%) ) O MEXICO
S 40 REPUBLICA
] DOMINICANA O O BRASIL
o PANAMA O
o ARGENTINA
3 NG
© 20+ COSTARICAD CHILE
o
URUGUAY O
2 =
0 T | , , R2 = 0,7521

T T
2,6 2,8 3,0 3,2 3,4 36 38 4,0
Logaritmo del PBI

FUENTE: elaboracion propia segiin datos de CEPAL (2002).



Los limites de la promesa educativa

119

de la fecundidad resulta significativamente mas marcada en los sectores
de ingresos medios que en los de mas bajos ingresos.

TESIS 2. El crecimiento econdmico en América Latina, ademas de
modesto, ha sido incapaz de abatir significativamente los niveles de
pobreza, y muy especialmente la pobreza infantil. Ello coloca una
pesada carga sobre un sistema educativo que debe educar a pobla-
ciones que llegan al mismo con déficits agudos de diverso tipo.

El crecimiento economico y desigualdad: educar para qué y a quién

Tanto los niveles de pobreza general como los niveles de pobreza infantil
se encuentran fuertemente afectados por el grado de desarrollo econdmico
de los paises. Como puede observarse en los graficos 5 y 6 existe una fuer-
te correlacion entre el PBI per cdpita de las naciones y el porcentaje de
personas y nifios que se encuentran por debajo de la linea de pobreza:

GRAFICO 6

Porcentaje de personas de 0 a 5 aiios pobres y logaritmo del PBI en el aiio 2000
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FUENTE: elaboracion propia segin datos de CEPAL (2002) y CEPAL-UNICEP-SECIB (2001).
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GRAFICO 7
Tasa de variacion de la pobreza (total pafis)
y tasa de variacion del PBI en el periodo 1990-1999
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FUENTE: elaboracion propia segiin datos de CEPAL-UNICEF-SECIB (2001).

Ahora bien, si esta relacion entre desarrollo econdmico y disminu-
cion de la pobreza es tan marcada, deberiamos anticipar que todo aumen-
to importante de las tasas de crecimiento también estuviera acompanado
de una disminucidn marcada de la pobreza. Diversos estudios se han en-
cargado de probar que aunque la hip6tesis anterior no es enteramente in-
correcta, presenta una serie de problemas que conducen a visualizar el
crecimiento como una condicidn necesaria pero no suficiente para la me-
jora social. Los graficos 7 y 8, que muestran la relacion entre crecimien-
to y disminucidn de la pobreza, son elocuentes. Si bien la correlacion
persiste, el coeficiente baja a menos de la mitad de aquel que surgia de la
relacion entre el nivel de desarrollo econdmico con el nivel de la pobre-
za de la poblacion.

Como se desprende de la lectura de ambos graficos, Argentina, Mé-
xico, Bolivia, Costa Rica, Panama y Uruguay presentan niveles similares
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GRAFICO 8
Tasa de variacion de la pobreza en personas menores de 5 afios
(zona urbana) y tasa de variacion del PBI en el periodo 1990-1999
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FUENTE: elaboracion propia segtin datos de CEPAL-UNICEF-SECIB (2001).

de desempeno econdmico durante la década con amplias diferencias en
lo que respecta a su desempefio social. Asimismo, Chile y Uruguay di-
fieren marcadamente en sus niveles de desempefio econdémico y sin em-
bargo reducen la pobreza en proporciones similares. Este problema de
fuerte asociacion entre niveles de variables economicas y sociales pero
de menor asociacion entre tasas de crecimiento es conocido como la pa-
radoja de la tasa y el nivel (Huntington, 1996). La solucion de la parado-
ja es que cuando medimos niveles estamos midiendo mucho mas que el
nivel en la variable independiente especifica. Por ejemplo, anélisis mas
detallados permiten concluir que la razon fundamental por la que simila-
res tasas de desarrollo econdmico se traducen en diferentes tasas de dis-
minucion de la pobreza responde al comportamiento de la distribucidon
del ingreso en ese mismo periodo.?

Para abordar este problema se construyd un indice que combina
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GRAFICO 9
Tasa de variacion de la pobreza (total pais)
y tasa de variacion del indice combinado PBI-Gini en el periodo 1990-1999
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FUENTE: elaboracion propia segiin datos de CEPAL-UNICEF-SECIB (2001).

PBI con desigualdad, haciendo pesar la desigualdad entre un 10 y un
20 % de total del indice combinado. Luego se estimd la tasa de variacion
de este indice de riqueza y desigualdad. Los resultados son claros al mos-
trar que esta medida explica mucho mejor la evolucidn de la pobreza en
los paises de la region. En el caso de infancia ello es ain mas marcado,
alcanzando el coeficiente de correlacion entre estas tasas un nivel simi-
lar al coeficiente de correlacidn que se establecia a partir de relacionar
los niveles.

Esta evidencia refuerza el argumento esgrimido por la CEPAL, que
ubica en la desigualdad global de las sociedades latinoamericanas uno de
los lastres que inhiben el avance en materia de desarrollo social y de
bienestar de la infancia. La desigualdad constituye uno de los rasgos de
las estructuras de oportunidades nacionales de consecuencias mas im-
portantes para su futuro social y, al mismo tiempo, de los mas dificiles de



Los limites de la promesa educativa

GRraFICcO 10

123

Tasa de variacion de la pobreza en personas de 0 a 5 afios (zona urbana)

y tasa de variacion del indice combinado PBI-Gini en el periodo 1990-1999
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R? = 0,6204

cambiar. Consecuencias similares se atribuyen a las transformaciones re-
cientes en los mercados de trabajo. En este sentido, la evidencia en ma-
teria de empleo indica que, de no revertirse la tendencia a la destruccidon
de empleo de baja cualificacidon y de aumento de las tasas de desempleo
en los jovenes y adultos jovenes, la region afronta un contexto particu-
larmente dificil en la proxima década. En lo que a nosotros concierne en
este trabajo, importa destacar que dicha fragilidad de los recursos de las
parejas mas jovenes y menos cualificadas revierte necesariamente sobre
la educabilidad de sus hijos, favoreciendo procesos de exclusion cre-
ciente de los bienes publicos y del sistema educativo.

TESIS 3. La destruccion del empleo menos cualificado y la dificul-
tad para el ingreso en el mercado laboral de las personas jovenes
contribuye a colocar a muchas parejas jovenes con hijos en situa-
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ciones de precariedad y exclusion. Estas situaciones tornan mas di-
ficil la permanencia del nifio en las escuelas. Asimismo este casti-
go a los menos cualificados —o si se quiere— premio o prima edu-
cativa a los sectores méas educados no parece estar operando para
mejorar la demanda por educacion en los sectores mas pobres.

El empleo: un panorama complejo para padres y madres jovenes

El empleo no solo constituye en las sociedades latinoamericanas la fuen-
te fundamental de ingresos de las familias. El empleo es ademds una de
las fuentes fundamentales de su integracion a la estructura de oportuni-
dades general de la sociedad. Mediante la insercion en el empleo se
construyen vinculos fundamentales de capital social, asi como se accede
a un conjunto de beneficios sociales que provee el estado. Finalmente, el
empleo y la persistente centralidad del mismo en otorgar sentido y auto-
estima a los individuos al tiempo que les provee de una marco articula-

GRAFICO 11
Tasa de variacion del desempleo de
15 a 24 aiios por género y pais entre 1990y 1999
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FUENTE: elaboracion propia segiin datos de CEPAL (2002).
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GRAFICO 12
Tasa de variacion del desempleo de
25 a 34 aiios por género y pais entre 1990-1999

3,00

2,50

2,00

1,50

1,00 L

0,50 -

0,00 T
-0,50 S

B
S

9 P X A
= S &
S S %) < ~
@io T ()O < &

-1,00

O Hombres @ Mujeres

FUENTE: elaboracion propia segin datos de CEPAL (2002).

dor de su cotidianeidad, constituye un factor clave para la salud de la
convivencia familiar. En efecto, diversos estudios (Jencks, Wilson, Kazt-
man) han mostrado que el impacto de la desaparicion del empleo sobre
todo en los sectores con menores ingresos va mucho mas alla de afectar
negativamente las condiciones materiales de vida de sus miembros. En
particular la desaparicion del empleo para los hombres jovenes posee un
efecto sobre la predisposicidon a formar y mantener lazos estables de pa-
reja, debilitando as{ la capacidad de generar y trasmitir activos de estas
familias.

Como puede observarse en los graficos antes presentados, para los
tramos etareos mas jovenes se ha producido en la mayoria de los paises
un importante incremento de las tasas de desempleo, tanto para mujeres
como para hombres. En particular, en algunos de estos paises existe un
incremento marcado del desempleo masculino, lo que tiene un claro
efecto negativo sobre las estructuras familiares, especialmente en los
sectores con menores ingresos. Asimismo en la gran mayoria de los pai-
ses se produce un incremento ain mas marcado de las tasas de desempleo
de las mujeres. Si combinamos esta evidencia con la ya conocida respec-
to al incremento de los hogares monoparentales jovenes con jefatura fe-
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menina (Arriagada, 2004) es simple concluir que los nifios de los traba-
jadores jovenes se enfrentan crecientemente a estructuras familiares con
menos activos y con menos capacidad de trasmitir dichos activos. Estas
situaciones se presentan en un escenario que, en practicamente todos los
paises de la region, se caracteriza por una brecha importante entre las ta-
sas de desempleo de distintas generaciones.

En efecto, como puede observarse en el grafico 13, la region pre-
senta tasas de desempleo superiores en los tramos mas jovenes de forma
consistente y en muchos casos con diferencias muy marcadas. Los casos
mas extremos se encuentran en los paises con mayor formalizacion de
sus mercados de empleo. De hecho, en los paises donde los diferenciales
de desempleo no son tan marcados, el desempleo abierto no constituye
en general el mejor indicador de vulnerabilidad, ya que, concomitante-
mente con el desempleo abierto, existe en estos paises un amplio contin-
gente de poblacidon que se encuentra inserto en actividades informales,
como ultimo refugio para evitar la ausencia total de ingresos.

Si se observan las tasas de desempleo para la poblacion de mas de
45 anos puede verse claramente que en casi ninglin caso la misma supe-

GRAFICO 13
Porcentaje de desempleo urbano segiin tramo etdreo por pais en 1999
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rael 10 % y se ubican predominantemente en el entorno del 5 %. Por su
parte, para mas de la mitad de los paises las tasas de desempleo de las ge-
neraciones mas jovenes (15 a 24) llegan a alcanzar niveles superiores al
20 %, en tanto en el tramo de edad subsiguiente superan en muchos ca-
sosel 10 y aun el 15 %. Esta realidad se hace presente en 1999 a pesar de
que en esa década se habia reducido la brecha intergeneracional de de-
sempleo en 11 de los 14 paises analizados.

El problema es que esta disminucidn, en algunos momentos impor-
tante, de las brechas entre el desempleo joven y el desempleo maduro
responde no a disminuciones de las tasas de desempleo de los jovenes,
sino a incrementos, algunos muy importantes, de las tasas de desempleo
de la poblacién adulta mayor (grafico 14).

La desigualdad generacional que caracteriza a la tasa de desempleo
de la region se ve agravada por la tendencia durante esa década de las ta-
sas de desempleo por niveles educativos. Lo que la evidencia muestra es
que no so6lo los mas jovenes afrontan en mayor proporcion la imposibili-
dad de entrar con éxito en el mercado de empleo, sino que los menos edu-
cados sufrieron durante la década, en todos los casos, un incremento de
sus tasas de desempleo mayor que aquellas de los sectores mas educados.

En suma, el panorama en materia de empleo no es alentador en la
region y el deterioro en esta materia presenta cuatro caracteristicas que lo

GRAFICO 14
Evolucion del ratio de la tasa de desempleo por edades entre 1990 y 1999
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GRAFICO 15
Tasa de variacion del desempleo
segiin tramo etdreo entre 1990y 1999
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GRAFICO 16
Tasa de variacion por pais del ratio de desempleo
urbano segtin aiios de educacion (1999)
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hacen particularmente amenazante respecto al riesgo y la vulnerabilidad
infantil: 1) afecta desproporcionadamente a las generaciones mas jovenes,
con lo cual resta ingresos a muchas parejas que inician su ciclo familiar;
2) el desempleo en estas generaciones se ha extendido de la mujer (quien
en general presenta tasas mayores de desempleo) a los hombres. Este in-
cremento, en algunos casos marcado, de las tasas de desempleo de los
hombres jovenes posee un efecto particularmente negativo sobre la cons-
titucidn de vinculos de pareja estable, al afectar al rol «naturalmente»
asociado al hombre y producir en €l un efecto de retraimiento de las res-
ponsabilidades familiares; 3) el desempleo ha aumentado de forma mu-
cho mas marcada en los sectores de menos educacidon que en los sectores
con mayores recursos de capital humano. Esto constituye un duro golpe
a los activos de las familias mas vulnerables que, por la emancipacidon
mas temprana de sus miembros adultos, han iniciado con hijos el ciclo
familiar siendo muy jovenes; y 4) la situacion general del empleo en
América Latina ha sufrido un duro revés en la segunda mitad de los no-
venta y a inicios del 2000. Los datos presentados no dejan mayor lugar a
dudas sobre la pérdida creciente de la region en su capacidad de producir
empleos suficientes para la poblacion activa. El efecto de dicho proceso
también afecta la capacidad del sistema educativo de retener y alentar el
esfuerzo educativo individual y familiar, al no ofrecer a amplios sectores
de la poblacion evidencia positiva sobre retornos educativos.

TESIS 4. Las sociedades latinoamericanas colocan a una gran pro-
porcidn de su poblacidon mas joven en la pobreza. Este desequilibrio
generacional hipoteca el futuro social y educativo de los nifios. Las
sociedades menos avanzadas deberan afrontar esta tendencia, en
tanto que las més avanzadas en materia social deben revertir un
proceso que ya dura varias décadas.

La distribucion intergeneracional del bienestar: ciclo vital y
estructura de oportunidades

Los niveles de bienestar al que acceden la mayoria de los nifios estian
asociados casi completamente a sus familias de origen. Sin embargo, ello
no se traduce en una proporciéon de nifios pobres similar a la de los adul-
tos del mismo perfil socioecondmico. Ello es asi, en primer lugar, porque
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los nifios estan sobrerrepresentados en las familias pobres. Las pautas de
fecundidad de los sectores de mas bajos ingresos y de menor educacion
explican en buena medida esa sobrerrepresentacion. Ello se combina con
las muy bajas tasas de fecundidad que hoy predominan en los sectores
medios, especialmente en los paises mas avanzados de América Latina.
Como puede observarse en el grafico 17 la relacion entre pobreza
en la poblacidn general y pobreza infantil siempre indica una mayor in-
cidencia de la misma en la infancia. También puede observarse que esta
relacidn es mas marcada —esto es, la infancia se encuentra mas sobre-
rrepresentada— cuanto menores son los niveles generales de pobreza.?

GRAFICO 17
Porcentaje de pobreza (total pais) y en menores
de 5 aiios (zona urbana) por pais en 1998-1999
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De la lectura del grafico 18 se desprende que todos los paises sin
excepcidon presentan, como era de esperar, mayores niveles de pobreza
infantil que de pobreza general. Honduras, que es el que presenta un me-
nor desequilibrio generacional (en parte por su extremadamente extendi-
da pobreza general), muestra una sobrerrepresentacion de la pobreza in-
fantil de casi un 10 %. Uruguay, en el otro extremo, presenta una pobreza
infantil que es un 140 % mayor que su pobreza general.

Como se adelantd, la razon primordial para esta sobrerrepresenta-
cion infantil responde a los diferenciales de fecundidad segln estratos
sociales. En los paises donde mas ha avanzado la primera transicion de-
mografica son mayores los diferenciales entre estratos pobres y el resto.
A ello debe sumarse el efecto del propio ciclo vital sobre el bienestar de
las personas. Por un lado, las familias con jefes jovenes se encuentran en
etapas tempranas de acumulacidn de capital. Por otro, el cuidado de los
hijos en estas familias suele representar una barrera a la movilizacion
plena de la fuerza de trabajo familiar, especialmente en lo que respecta a
la participacidon de la mujer en el mercado laboral.

Pero la infantilizacidon de la pobreza no s6lo es funcidon de las refe-
ridas tasas diferenciales de fecundidad y de la naturaleza del ciclo vital.
También es funcion de la sobrerrepresentacion en materia de déficit so-
cial de los hogares de familias jovenes con hijos. Una de las claves se en-

GRAFICO 18
Ratio entre pobreza infantil y pobreza general, por pais en 1990y 1999
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cuentra en la forma en que el Estado y el mercado distribuyen bienes y
recursos entre las diferentes generaciones. La evidencia presentada indi-
ca que, tanto el gasto social como los niveles de desempleo producen
gaps generacionales que se suman a los diferenciales de activos que «na-
turalmente» se asocian a las etapas del ciclo vital de las familias,* gene-
rando de este modo un sesgo sistematico que premia a las generaciones
maduras y a la tercera edad.

En resumen, la estructura de oportunidades de los paises castiga de
forma diferente a las parejas jovenes con hijos (véase recuadro 2). Como
puede observarse en los puntos relativos al gasto social y al desempleo
buena parte de los paises presentan brechas muy marcadas en los niveles
de desempleo entre personas jovenes y adultos mayores, asi como una
desproporcionada orientacidn del gasto plblico social hacia la tercera
edad, en perjuicio de los gastos en educacidn y salud que tienden, en ge-
neral, a favorecer a la infancia, a la adolescencia y a las madres.

TESIS 5. El gasto social en América Latina, especialmente en los
paises de mayor desarrollo relativo, se concentra en las transferen-
cias a la Seguridad Social, lo cual inhibe la capacidad del Estado de
invertir méas robustamente en educacion y le quita progresividad al
gasto. La tendencia en la region parece haberse mantenido inaltera-
da en un tercio de los pafses, se ha visto moderada en la Gltima dé-
cada en otro tercio y se ha agravado en el tercio restante.

El gasto social: esfuerzos y asignaturas pendientes

Si el empleo constituye un factor clave en los ingresos del hogar y en la
estructuracion familiar, el gasto ptiblico social, que se traduce en politi-
cas que generan transferencias monetarias y de bienes y servicios, cum-
ple una funcién de importancia similar. En primer lugar, dicho gasto in-
dica el esfuerzo nacional y fiscal por proveer un conjunto de bienes y
servicios no vinculados al mercado. En efecto, esta provision se basa en
criterios de ciudadania o en otros criterios que guardan cierta indepen-
dencia con la capacidad de insercion laboral de los miembros familiares,
asf como con su capacidad para generar ingresos. En particular el gasto
en educacidn y salud piablica tiende a favorecer a los sectores con meno-
res ingresos y a las generaciones mas jovenes.



RECUADRO 2
Pobreza, ciclo vital y estructura de oportunidades: un ejercicio de falsa cohorte

En paises de la region, el castigo que reciben las jovenes madres y los jovenes padres desde
el mercado y el Estado se manifiesta en un fuerte diferencial de pobreza por etapa del ciclo
vital. Otros pafses, en cambio, muestran tasas menores de reduccion relativa de la pobreza a
medida que las personas avanzan en el ciclo vital. El siguiente ejercicio, que compara Chile
y Uruguay con un anélisis de falsa cohorte, permite evaluar la utilidad del enfoque.

Pobreza por cohortes en Chile y Uruguay en 1990 y 1998

Porcentaje de personas pobres seglin tramos de edad

Edad Uruguay Chile
1990 1998 1990 1998
0as 47,5 44,0 52,5 31,2
8al3 43,4 37,5 52,4 314
12a17 40,3 35,1 47,0 28,2
20a25 25,2 21,4 34,2 17,8
General 28.3 23,1 38,6 21,7

FueNTE: Encuesta CASEN en Chile y Encuesta Continua de Hogares en Uruguay.

Como puede observarse, la caida general de la pobreza en Uruguay fue del 5,2 %, en tanto la
caida especifica de los tramos etéreos entre 20 y 25 afos fue del 3,8 %. Por su parte, la caida
de la cohorte que en 190 contaba entre 12 a 17 afios y, por lo tanto, 20 a 25 ahos en 1998 fue de
casi el 19 %. Esto implica una caida de catorce puntos porcentuales por encima de la caida ge-
neral, y un 16 % mayor que la caida especifica del tramo etareo. En otras palabras, en la me-
dida en que los adolescentes avanzan en su ciclo vital o sus familias lo hacen, muchos de ellos
salen de la situacidon de pobreza, mas alla de las mejoras especificas o generales de la pobre-
za en la poblacion. Ello sefala un fuerte efecto del ciclo vital, o de la interaccion entre es-
tructura de oportunidades y ciclo vital, sobre la situacion de pobreza. Pero ademés demuestra
que la exposicion a dichas situaciones en la nifiez y adolescencia no determina indefectible-
mente la pobreza en el futuro.

Aunque en menor medida que en Uruguay, la movilidad por ciclo vital también se cons-
tata en el caso chileno. Tomando a la misma cohorte de referencia, la caida entre los porcenta-
jes de adolescentes pobres de 12 a 17 afos en 1990 y los jovenes de 20 a 25 en 1998, fue de casi
el 30 %. El descenso de la pobreza general fue del 17 %. Ello implica que el efecto movilidad
por ciclo vital (o pensado a la inversa el castigo por etapa temprana del ciclo vital) fue leve-
mente menor al caso uruguayo (de aproximadamente un 13 % en Chile contra un 14 0 16 % en
Uruguay, dependiendo de si se toma como parametro la variacion especifica o general de la po-
breza). Por su parte, el diferencial relativo de castigo por ciclo vital se ve fuertemente reducido
en Chile en tanto que se mantiene estable en Uruguay. Considérese que la distancia entre la po-
breza en 0 a 5 afios y la pobreza general en Uruguay se mantuvo por encima de los 20 puntos
porcentuales entre 1990 y 1998, en tanto que en Chile estas distancias pasan de un 14 % a poco
menos de un 10 %. Ello esta indicando no s6lo un menor efecto «generacion» en la pobreza en
Chile desde 1990, sino una disminuci6n relativa de dicho efecto hacia 1998.

FUENTE: elaboracion propia segin datos de Encuesta CASEN en Chile y Encuesta Continua de Hogares
en Uruguay.
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La buena noticia en este sentido es que casi todos los paises de la
region incrementaron sus gastos en salud y educacion en términos per
cdpita, y en muchos casos también como porcentaje del gasto total y del
PBI. La mala noticia es que la actual situacidn econdmica limita, y mu-
cho, la posibilidad de incrementar el gasto general y el gasto social en la
mayor parte de los paises. Mas alla de estas tendencias globales cabe de-
tenerse en un analisis mas detallado de los niveles y balances generacio-

RECUADRO 3

Progresividad y balance generacional del gasto

La progresividad del gasto social en la region merece ser analizada a la luz de los diversos
sectores que componen dicho gasto. En la edicion del afio 2001 del Panorama Social, la CE-
PAL dedica un capitulo entero al andlisis del aporte que cada uno de los sectores realiza para
la reduccion de la brecha de la desigualdad en la region.

Cuando se analiza la proporcion del gasto que reciben los hogares de cada uno de los
quintiles de ingreso, se observa que los sectores mas progresivos han sido la educacion pri-
maria y secundaria, salud y nutricion y, mas rezagado, el gasto en vivienda y servicios basi-
cos, al tiempo que la seguridad social —conjuntamente con la educacion terciaria— ha de-
mostrado ser el gasto menos progresivo de los que componen el total del gasto social.

Asimismo, pueden observarse dos indicadores adicionales utilizados por la CEPAL
para evaluar el efecto redistributivo de cada uno de los sectores: el indice de Gini y el indice
de progresividad del gasto social por sector. En el promedio no ponderado de la region, el pri-
mero de ellos destaca la participacion de la educacion primaria con valores altamente positi-
vos (=0,31), seguida de la educacion secundaria (-0,17) y salud y nutricion (-0,15), mientras
que la seguridad social se ubica en el otro extremo con un valor promedio de +0,17. Por ello,
en su conjunto, el gasto social se presenta como altamente progresivo, sobre todo si se exclu-
ye del mismo a la seguridad social:

Durante los ahos noventa el aumento del gasto social tuvo un efecto redistributivo relativa-
mente mayor en los paises con ingresos por habitante mas bajos, debido al marcado incre-
mento del gasto publico en educacion y salud. En los pafses con mas altos ingresos por habi-
tante, en cambio, el impacto redistributivo fue menor debido a que cerca de 50 % del aumento
del gasto pablico social correspondid a la seguridad social, su componente menos progresivo.

Si bien la CEPAL no realiza un analisis del impacto generacional del gasto social no es aven-
turado afirmar que si los hogares jovenes estan desproporcionadamente representados en la
pobreza, en el desempleo y en general en los estratos con menores ingresos, y si a su vez los
hogares jovenes con mayor nimero de hijos se encuentran desproporcionadamente represen-
tados en estas mismas situaciones, el gasto social progresivo los beneficiara en mayor medi-
da que el gasto social neutro o regresivo. Por ello una forma aproximada de medir los esfuer-
zos del gasto en términos de balance y desequilibrio generacional es comparar los gastos en
salud y educacioén con aquellos que se realizan en seguridad social.
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nales del gasto social en la region. Para ello se considera la evolucion del
gasto social y su composicion como medida aproximada al grado de ba-
lance generacional del esfuerzo fiscal.

Cuando se observa en el grafico 19 el gasto real per cdpita en las
areas preferencialmente orientadas a infancia y adolescencia, como son
educacidn y salud, y se las compara con el gasto orientado a transferen-
cias monetarias para la tercera edad, puede observarse con claridad que
existen muy diversos balances de tipos de gasto, tanto en monto como en
relaciones. Los paises que alcanzan menores niveles de gasto per cdpita
general tienden a favorecer levemente el gasto en educacion y salud. Ello
es coherente con la etapa demografica de la mayoria de ellos, y con el
concomitante efecto de altas tasas de dependencia infantil y bajas en la
tercera edad.

Algunos de los paises que se encuentran en una fase demografica
intermedia mantienen y aun, en algunos casos, acrecientan esta ventaja
en el gasto en materia de salud y educacion. Sin embargo, al alcanzar a
los paises maduros vemos que el gasto tiende a igualarse, cuando no a in-
vertirse la relacidon. Particularmente marcado es el caso de Uruguay, en
donde el gasto en seguridad social méas que duplica al gasto combinado
en salud y educacion.

GRAFICO 19
Monto del gasto social real per capita
en educacion, salud y seguridad social (1998-1999)
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Debe considerarse ademas que una proporcidon importante del gas-
to en salud, especialmente en los paises mas maduros demograficamen-
te, no va precisamente a la infancia, sino al tratamiento de enfermedades
cardiovasculares y degenerativas en la tercera edad.

Los balances generacionales del gasto han variado de forma impor-
tante a lo largo de la década y no lo han hecho siguiendo meramente las
pautas de maduracion demografica de la poblacion. Esta afirmacidon po-
see su mejor ejemplo en el extremo derecho e izquierdo del grafico 20.

El pafs que més incrementa la proporcidon de su gasto hacia la in-
fancia y adolescencia es Chile, donde la relacion entre gasto educativo y
de salud y gasto en la seguridad social se incrementa en un 40 % a favor de
los dos primeros tipos de gasto. Chile es un pafs maduro en su etapa de-
mografica. De hecho, en los Gltimos diez afos se incrementd la presion
sobre el gasto en seguridad social debido al aumento de la poblacidon en
la tercera edad. Sin embargo este pais logra no sd6lo mantener el balance
generacional del gasto, sino aun mejorarlo apostando por el gasto gene-
racionalmente joven. En el otro extremo del grafico se encuentra Uru-
guay, pafs mas maduro demograficamente, lo que implica que su carga
en dependencia en la tercera edad no aumentd marcadamente en la década.
Sin embargo, su gasto en seguridad social aumenta de tal manera que su
peso se incrementa en un 60 % en relacion con el gasto total per cdpita.

La tendencia natural del gasto social en una sociedad que transita
hacia un estadio demogréafico mas avanzado, que concentra la pobreza, la
informalidad y la precariedad laboral en parejas jovenes con muchos hi-
jos, que mantiene un modelo de Estado social de corte corporativo y es-
tamental con vinculo formalizado con el mercado de empleo para acce-
der a transferencias y que viene de un pasado mas cercano al pleno
empleo, y avanza hacia otro de desempleo estructural, es a concentrar
crecientemente su gasto social en transferencias a una tercera edad de pa-
sado formal y nivel de ingresos medio. Las reformas recientes de los sis-
temas de seguridad social, con modelos de capitalizacidn privada, agudi-
zan, no moderan, esta tendencia, en tanto la educacion y la salud primaria
expresan crecientemente una preocupacion de tono residual. Las refor-
mas de las Gltimas dos décadas deben ser bienvenidas al menos porque
colocan un énfasis importante en el gasto educativo y moderan, aunque
no por ello revierten, esta tendencia natural a buscar modalidades regre-
sivas y desequilibradas generacionalmente de esfuerzo fiscal-social.
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GRAFICO 20
Variacion del ratio entre seguridad social
y educacion y salud de 1990-1991 a 1998-1999
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FUENTE: elaboracion propia segin datos de CEPAL (2002).

A modo de cierre muy preliminar

Es posible que este documento peque de un exagerado pesimismo. A fin
de cuentas las cinco hipotesis son precisamente eso, hipdtesis no proba-
das. El documento se estructurd l6gicamente constatando s6lo un extre-
mo de las hipotesis. Si se quiere, la variable independiente o el lado iz-
quierdo de la ecuacidon. En efecto, existe una alta carga demografica
infantil que, en algunos casos, se combina con una ya importante carga
en la tercera edad. Asi, el crecimiento ha presentado un débil efecto so-
bre la pobreza y la desigualdad ha sido persistente cuando no incremen-
tal, inhibiendo la traduccion de ganancias econdmicas agregadas en ma-
teria de pobreza. También es cierto y asi se ha documentado que la region
ha debido afrontar un creciente proceso de destruccidon de empleo joven
y muy poco cualificado. Es verdad también que en la regidn existe un
marcado desequilibrio generacional y que el gasto social tiende a con-
centrarse en la medida en que los paises avanzan en sus etapas demogra-
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ficas y en sus niveles de desarrollo en el gasto en seguridad social. Pero
Ly qué?

Tal vez la alta carga demografica alimente un esfuerzo de magnitud
adecuada, tal vez el inicio de la carga en la tercera edad sea afrontado con
politicas de cobertura universal basica no estratificada en la seguridad
social, dejando libre entonces montos y margen fiscal para la educacion.
Es posible también que el crecimiento se robustezca y ;por qué no?, que
aun con altos niveles de desigualdad y pobreza, encontremos esfuerzos y
estrategias educativas que moderen fuertemente las desigualdades de ori-
gen. Las altas tasas de desempleo joven pueden o no tener un efecto so-
bre la exclusidon dependiendo del sistema de bienestar que se construya
en la region, y aun si no lo hacemos, sin dejar de considerar los trabajos
de Duryea (2003), no es aln algo probado que el desempleo favorezca
procesos de desercidon o abandono escolar. En rigor es cierto: ni la carga
demografica, ni la tendencia regresiva del gasto social condenan inevita-
blemente el esfuerzo educativo a ser inconstante. Tampoco la pobreza, la
desigualdad y el desempleo colocan a los nifios en situacion indefectible
de «ineducabilidad».

Pero aun abriendo esta ventana de optimismo, lo que no debemos
olvidar es que la reforma educativa en América Latina ha remado contra
la corriente, y no debemos por tanto esperar de ella avances similares a
los que se darfan de estar remando a favor de la corriente: convergencia
de tasas de fecundidad entre estratos, caida mas marcada de fecundidad
y fertilidad antes de empezar a afrontar el desafio de sustentar a la terce-
ra edad, tasas de crecimiento mas robustas, desigualdad moderada que
permita que dichas tasas de crecimiento se transfieran a los pobres y muy
especialmente a los nifios pobres y gasto social con fuerte énfasis pro-
gresivo global y generacional infantil.

Queda para otro documento estudiar el problema de si las recetas
reformistas elegidas para lidiar con este contexto adverso entendieron
que éstos eran los problemas de fondo de la educacion latinoamericana.
El canto del capital humano predomind en las reformas. A la luz de los
problemas aqui esgrimidos el énfasis tal vez se deberia situar en construir
capital ciudadano (valores y bienes piblicos de tipo universal), contri-
buir al empoderamiento de la mujer (y a su control del cuerpo y la fe-
cundidad), redistribuir el capital social (fortalecer la heterogeneidad so-
cial desde la experiencia educativa) e igualar las competencias basicas
(equidad).
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Notas

1. Costa Rica, Reptblica Dominicana y Bolivia son lo Ginicos paises que
se unen a otras regiones y paises en este analisis de cluster.

2. Existe otro conjunto de factores (fecundidad, infraestructura, salarios
medios, productividad y desigualdad) que puede ser colineal con PBI y que po-
see a su vez un efecto sobre los niveles de pobreza general e infantil. Cuando en
cambio medimos la variacion del PBI, es menos probable que en un periodo cor-
to de tiempo las otras variables que en términos de nivel s estaban correlaciona-
das covarien de forma perfecta con el PBI. De todas ellas la que méas nos intere-
sa en este punto es la desigualdad.

3. Este fenomeno responde en parte a una mera limitacion matemaética.
Asi, aunque la pobreza infantil sea mucho mayor, en un pafs donde los niveles
generales de pobreza superan el 50 %, la pobreza infantil nunca duplicara el ni-
vel de la pobreza en el total de la poblacion.

4. A modo de ejemplo, capacidad de movilizacion de activos, ahorro, etc.
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