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PRESENTACION

imisp - Centro Latinoamericano

para el Desarrollo Rural, presenta

el Informe Latinoamericano sobre
Pobreza y Desigualdad 2011 como un aporte
a la discusién sobre pobreza y desigualdad
desde una perspectiva particular, la de la
desigualdad territorial, que corresponde a una
de las aristas menos abordadas del problema
e impacta con especial fuerza a los sectores
rurales de América Latina.

El Informe evidencia la existencia de notables
brechas territoriales y su impacto sobre las
desiguales posibilidades de desarrollo de los
territorios. Se estructura en dos secciones
principales. Ia primera da cuenta de la
inequidad territorial. Las cifras promedio de

los indicadores socioeconémicos de cada
pals, en muchas ocasiones esconden varianzas
significativas entre los territorios del mismo, ya
sea entre territorios urbanos y rurales o entre
distintas unidades politico-administrativas. Es
asi como algunos indicadores sociales en un
pafs determinado pueden hacer parecer que
no existen problemas en el dmbito que miden,
dado su valor promedio, pero ocultar que
dicho promedio se compone de resultados
de territorios en los cuales efectivamente
el indicador es satisfactorio y resultados
de otros territorios donde es claramente
insatisfactorio.

Elanilisis que se realiza en la primera parte del
Informe identifica territorios particularmente
rezagados (o adelantados) y que presentan
brechas negativas (o positivas) significativas
respecto del desarrollo de su propio pais,
entendiendo que en la regién hay paises
con estados de desarrollo mas avanzados
que otros (Capitulo 1). Encontramos casos,
por ejemplo, de pafses de nivel de desarrollo
promedio relativamente bajo en los cuales
no hay territorios particularmente rezagados
ni adelantados, asi como casos de paises de
nivel de desarrollo promedio relativamente
alto en los que solo unos pocos territorios
tienen resultados satisfactorios, mientras que
el resto se encuentra rezagado.

La segunda parte del Informe analiza las
implicancias de estas desigualdades en
las politicas publicas y su relacién con las
capacidades institucionales. Se postula que
las politicas sectoriales no son neutras ante
la desigualdad territorial, pues una misma
politica puede contribuir al desarrollo de un
territorio, no tener mucho impacto en otros y
afectar negativamente a un tercero.

Se presentan los casos de dos politicas -la
politica de educacién escolar en Chile y los
programas de desarrollo rural en México-; y un
programa -el Bono de Desarrollo Humano en
Ecuador- (Capitulo 2). Estas iniciativas tienen
propositos distintos, unos mas acotados que
otros; unas tienen una larga trayectoria y otra
es una iniciativa reciente, pero mas alld de
sus diferencias coinciden en un aspecto: son
politicas disefiadas con propédsitos sectoriales
que pueden tener resultados agregados
positivos, pero cuando éstos se analizan de
manera desagregada espacialmente se revelan
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importantes desigualdades en sus resultados
e impactos. Las razones que explican las
brechas territoriales que no logran eliminar (y
que muchas veces agudizan) estas iniciativas
son distintas y en muchos casos, anteriores al
disefio y la implementacién de las politicas.
Tienen que ver, precisamente, con el tipo
de diferencias territoriales que, a la larga, las
politicas contribuyen a perpetuar, por no ser
consideradas al momento del disefio de las
intervenciones.

Al interior de los propios territorios
radica parte de la explicacion de las
brechas existentes, pues las capacidades
institucionales y sociales son desiguales.
Esta afirmacién queda demostrada al
repetir el andlisis estadistico realizado en la
primera parte del Informe, con indicadores
de la capacidad de gestién de los gobiernos
locales, lo que da cuenta, una vez mas, de
importantes brechas territoriales (Capitulo
3). El Informe termina haciendo referencia
a dos casos de desarrollo endégeno —el
Proyecto Sierra Sur en Peru y el Territorio
Solidario de las Provincias del Sur de
Santander en Colombia- que muestran cémo
a pesar de las capacidades diferenciadas
y los contextos socialmente adversos,
determinados arreglos socio institucionales
contribuyen a revertir tendencias poten-
cialmente negativas (Capitulo 4). Ambas
experiencias son producto de una gestiéon
local exitosa, que integra a distintos
actores, aportando un fuerte componente
ciudadano y democratico, aumentando las
capacidades de gestién local e innovando
en la construccién de herramientas para el
desarrollo y la superacion de la pobreza.



SINTESIS

i
W

ii‘,\s’ lr,w
Vs T
N YA
Y ¢ M
Roa IR
o

POBREZA Y ¥
DESIGUALDAD \~>‘@"*"‘
INFORME LATINOAMERICANO
2011






POBREZA Y DESIGUALDAD
INFORME LATINOAMERICANO 2011

Sintesis

a desigualdad es un tema clave
de la agenda
contemporanea y todo indica que

latinoamericana

lo seguira siendo en el futuro. América Latina
exhibe el titulo de ser la regién mas inequitativa
del mundo, incluso por sobre regiones que
presentan niveles de pobreza mas dramaticos
como Africa y parte del Asia.

En el contexto general de la preocupacion
por la superacién de la pobreza y la inclusion
social de las personas pobres y vulnerables,
parte del debate se ha trasladado desde
la pregunta por las causas y alternativas
de soluciéon a los problemas de pobreza,
hacia el analisis de las causas y efectos de la
desigualdad en las posibilidades de desarrollo
de los paises.

Este es el problema mas apremiante de la
agenda latinoamericana. Los paises de la
regiéon han ido encontrado férmulas para
recomponer su institucionalidad democratica
tras décadas de gobiernos autoritarios,
insertarse en los mercados mundiales, crecer
econémicamente y paliar la situaciéon de
personas en condicién de pobreza. Pero

persisten graves problemas sociales.

La desigualdad repercute sobre diversos
fenémenos de tipo politico, econémico y
cultural. Se expresa ante todo en el acceso
a las distintas manifestaciones del poder y
contribuye, de esta forma, a su reproduccion,
pues quienes detentan el poder tienen
pocos incentivos para cambiar el orden de
cosas. Estos temas desaffan a la democracia
politica frente a la demanda por la apertura
de mayores espacios de participacién y
representatividad y, a la democracia social,
ante la existencia de grupos sociales con
posibilidades dispares de desarrollo, que se
reproducen en circulos viciosos.

Rimisp - Centro Latinoamericano para el
Desarrollo Rural, presenta el Informe Lati-
noamericano sobre Pobreza y Desigualdad

2011 como un aporte a la discusién sobre
pobreza y desigualdad desde una perspectiva
particular, la de la desigualdad territorial,
que corresponde a una de las aristas menos
abordadas del problema e impacta con
especial fuerza a los sectores rurales de
América Latina.

En América Latina no da lo mismo nacer o
vivir en cualquier lugar. El lugar de residencia
determina la condicién socioecondémica
y las posibilidades de acceso a bienes que
garanticen el bienestar. Esta regla aplica tanto
entre pafses como al interior de los mismos,
porque dentro de la regién hay paises que han
logrado mayores niveles de crecimiento, pero
en cuyo interior, el crecimiento se concentra
solo en algunos territorios.

Este Informe postula que las desigualdades

regionales, especialmente cuando tienen
la magnitud que hemos visto en América
Latina, si son un problema y un obstaculo
al desarrollo. Comprender y enfrentar las
brechas territoriales no solo es bueno para
los territorios donde las relaciones hoy en
dia no son las que deseamos. Hay abundante
evidencia que indica que estas relaciones
desiguales tienen un importante costo pafs.
Nuestro interés no es solo cuanto en forma
agregada o en promedio crece o disminuye la
pobreza de un pais, sino cémo esos resultados

se distribuyen entre los territorios.

Sibien compartimoslaidea de que en un mundo
de mercados perfectos y en el largo plazo
deberia producirse un proceso de convergencia
regional, como el que postula el Banco Mundial
(2009), vemos que hay un conjunto de factores
que, en la practica y en los horizontes de tiempo
de una o dos generaciones, impiden o demoran
esta convergencia.

En primer lugar, nos preocupa la existencia de
mecanismos que se refuerzan mutuamente,
generando verdaderas trampas espacialmente
localizadas de pobreza, de desigualdad y
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de ineficiencia econémica. En el marco del
Programa Dinamicas Territoriales Rurales,
Rimisp realizé, en conjunto con sus socios,
un andlisis de datos censales y de encuestas
nacionales de hogares para 10 mil municipios
y 400 millones de personas, en 11 pafses y
dos momentos en el tiempo, observando
cambios en el ingreso o el consumo per
capita, cambios en la incidencia de la pobreza
monetaria y cambios en la distribuciéon del
ingreso o del consumo per capita. El analisis
muestra que casi un 10% de la poblacion
de 11 paises vive en 1.260 municipios que
han experimentado cambios positivos en
ingreso o consumo per capita, incidencia de
pobreza y distribucion de ingreso, cifras que
muestran que el crecimiento con reducciéon
de pobreza y mejoramiento de la distribucion
del ingreso es posible en América Latina,
aunque es la excepcién mas que la regla.
Por su parte, mientras que las dindmicas
de crecimiento con reducciéon de pobreza
estan presentes en el 32% de los municipios,
donde vive el 24% de la poblacién, las
dinamicas de crecimiento con reduccion de
la desigualdad son mucho menos frecuentes
(13% de los municipios donde vive el 10%
de la poblacion). Claramente el desafio de
la equidad en la distribucién del ingreso, es
considerablemente mas complejo que el de la
reduccién de la pobreza.

Segundo, nos preocupan también los costos
de aglomeracién, y su impacto sobre la
calidad de vida de quienes habitan en ciudades
densamente pobladas o en zonas que atraen
poblacién por efecto del desarrollo de una
actividad econémica rentable. Como sefialara
The Economist en un articulo sobre los
limites que imponen las grandes ciudades a la
productividad en América LLatina (13 de agosto
de 2011), la congestion, la escasez de vivienda,
la contaminacién y la falta de planificacion
urbana que caracteriza a las grandes ciudades
latinoamericanas, amenaza con arrastrar hacia
abajo las economias nacionales.

Finalmente, cualquier pafs tiene objetivos
no-econémicos que requieren invertir en la
correccién de los desequilibrios regionales.
La experiencia muestra que muchas de estas

politicas estan mal concebidas, mal disefiadas
y mal implementadas, y que hay un importante
espacio para hacerlo mejor. Es posible lograr
crecimiento con mayor cohesion (inclusion)
territorial a partir de los propios territorios y
no por la simple convergencia del crecimiento
de solo unos pocos. Por eso apostamos por la
dimension territorial del desarrollo.

Este Informe evidencia la existencia de
notables brechas territoriales y su impacto
desiguales  posibilidades de
desarrollo de los territorios. Se estructura

sobre las

en dos secciones principales. L.a primera da
cuenta de la inequidad territorial. La segunda
analiza las implicancias de estas desigualdades
en las politicas publicas y su relacién con las
capacidades institucionales.

1. Dimensionando el problema.
Desigualdades territoriales en seis
dimensiones claves del desarrollo

Las cifras promedio de los indicadores
socioeconémicos de cada pafs, en muchas
ocasiones esconden varianzas significativas
entre los territorios del mismo, ya sea entre
territorios urbanos y rurales o entre distintas
unidades politico - administrativas. Es as{
como algunos indicadores sociales en un pafs
determinado pueden hacer parecer que no
existen problemas en el ambito que miden,
dado su valor promedio, pero ocultar que
dicho promedio se compone de resultados
de territorios en los cuales, efectivamente,
el indicador es satisfactorio y resultados
de otros territorios donde es claramente
insatisfactorio.

El Informe Latinoamericano sobre Pobreza
y Desigualdad 2011 ofrece un diagndstico
cuantitativo de las desigualdades existentes
entre los resultados socioeconémicos de
distintas unidades territoriales dentro de
una muestra de paises latinoamericanos,
de modo tal de identificar si hay territorios
sub-nacionales particularmente rezagados (o
adelantados) respecto de la media nacional y
que presentan brechas negativas (o positivas)
significativas respecto del desarrollo de su
propio pafs, entendiendo que en la regiéon



hay pafses con estados de desarrollo mas
avanzado que otros. De esta manera, puede
haber casos de paises de nivel de desarrollo
promedio relativamente bajo en el cual no
hay territorios particularmente rezagados ni
adelantados respecto de la media nacional, asi
como casos de paises de nivel de desarrollo
promedio relativamente alto, en el cual solo
unos pocos territorios tienen resultados
satisfactorios, mientras que el resto se
encuentra rezagado.

Para este diagnostico se recabé informacion
sobre diez paifses: Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
México, Nicaragua y Perd; para seis
dimensiones socioeconémicas diferentes:
salud, educacién, dinamismo econdémico
y empleo, ingresos y pobreza, seguridad

ciudadana e igualdad de género.

Dimensiéon Salud. Un adecuado estado de
salud de la poblacién es fundamental, no
solo para la calidad de vida de cada individuo,
sino también para el desarrollo social y la
productividad individual y colectiva de los
paises. Un buen estado de salud le permite a
unindividuo evitar incurrir en costos curativos
asociados a enfermedades, pero ademas
le facilita realizar actividades estudiantiles,
laborales o tareas del hogar. En este sentido,
el estado de salud puede ser entendido como
parte fundamental del capital humano de
las personas, pues les permite mejorar su
habilidad para producir bienes y servicios
y realizar actividades en general, sean éstas
dentro o fuera del mercado laboral. A nivel
agregado dentro de un pafs, esto se traduce
en un mayor capital humano disponible para
realizar actividades orientadas al desarrollo.

Las principales tendencias encontradas en el
analisis de esta dimension indican que:

= Independientemente del resultado pro-
medio general que muestre el pafs en materia
de indicadores de salud, en todos los casos
existen territorios sub-nacionales significati-
vamente rezagados.

= Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas pequefios en términos de
poblacién, mas rurales, y a tener una mayor
proporcién de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente.

® Respecto de los indicadores especificos
estudiados de la dimensién salud, se observa
que en algunos casos las tendencias anteriores
se revierten en lo referente a la disponibilidad
de oferta puiblica, como la tasa de habitantes
por médico: son las zonas urbanas y pobladas
las que muestran mayores rezagos relativos.

Dimensién Educaciéon. Existe consenso
social en América Latina respecto a la
necesidad de invertir en capital humano. Este
consenso considera a la educacién como
una herramienta poderosa para impulsar el
desarrollo humano sostenible, para aumentar
la productividad y la competitividad de
los pafses y pata generar mayor igualdad
de oportunidades. La inversién en capital
compatibiliza el
econémico con un desarrollo equitativo.

humano crecimiento
Consistentemente, aumentar la equidad y la
calidad de la educacion es un desafio social
prioritario. Pero la realidad muestra que no
todos los sectores de la poblacién tienen en
la practica iguales oportunidades de acceso a
una educacién de calidad. Los resultados del
analisis en esta dimension indican que:

= Independientemente del resultado prome-
dio general que muestre el pais en materia de
indicadores de educacion, en todos ellos hay
territorios sub-nacionales significativamente
rezagados.

= Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas pequefios en términos de
poblacién, mas rurales, a tener una mayor
proporcién de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente, y a
estar agrupados entre si, en general en lugares
mias alejados de las capitales nacionales y/o
de las grandes ciudades y, en muchos casos,
en zonas fronterizas.
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® Respecto de los indicadores especificos
estudiados de la dimension educacién, en
parte de los pafses se observan mayores
brechas territoriales internas en la tasa de
analfabetismo que en la tasa de matricula
primaria, lo que podtfa ser una sefial de menor
desigualdad en las generaciones mas jovenes.

Dimension Dinamismo Econémico y
Empleo. El crecimiento econémico es
un eclemento clave para la superaciéon de
la pobreza, pues ayuda a la generacién de
ingresos propios por parte de las familias,
a través de la generaciéon de empleo
(dependiente e independiente), y el aumento
de salarios. Pero el crecimiento econémico
por si solo no basta para lograr un desarrollo
equitativo, pues también juegan un rol clave
las politicas sociales eficientes. Sin embargo,
estas ultimas, para ser sostenibles, requieren
de una economia dinimica que genere
ingresos fiscales para financiarlas. Por tanto,
es de especial relevancia analizar si existen
territorios rezagados en materia de dinamismo
econémico y empleo. El analisis realizado da
cuenta de las siguientes tendencias:

® Independientemente del resultado prome-
dio general que muestre el pafs en materia de
dinamismo econémico y empleo, en todos
ellos hay territorios sub-nacionales significati-
vamente rezagados.

* Los territorios sub-nacionales rezagados
en dinamismo econémico, en general son mds
pequefios en términos de poblacién; tienen
menor grado de urbanizacién, una mayor
proporcién de poblaciéon perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente y
una mayor proporcién de jovenes menores
de 15 afios y de adultos mayores.

= Respecto de los indicadores especificos
estudiados de la dimensiéon dinamismo
econémico y empleo, en parte de los paises
se observan menores brechas territoriales
internas en la tasa de desempleo que en la
tasa de empleo en rubros no primarios, lo
que podria indicar que los trabajadores se
desplazan hacia las zonas mas dindmicas,

acortando las brechas en desempleo, a

diferencia de lo que ocurre en los indicadores
que reflejan condiciones mas estructurales de
capacidad econémica.

Dimension Ingresos / Pobreza. la
discusion de politicas publicas para superar
la pobreza y mejorar la distribucién de los
ingresos, usualmente incluye un debate
respecto del énfasis relativo que se debe
poner en el crecimiento econémico y en las
politicas sociales. La evidencia muestra que
ambos son necesarios. La capacidad de un
pafs para generar mayores ingresos ayuda a
mejorar los estandares de vida de la poblacion,
pero por si sola no asegura que los frutos del
progreso lleguen a todos y se distribuyan
de manera equitativa. Las politicas sociales
juegan un rol relevante en esto ultimo, pero
para cllo deben ser eficientes y sustentables.
Estas politicas deben abarcar tanto el apoyo
para la satisfaccién de las necesidades basicas
de la poblacién mas carente, como la creacion
de mayores oportunidades de empleo para
la capacidad de generacion de ingresos
propios. Se debe buscar asi la creacién de un
ciclo virtuoso. Una distribucién del ingreso
mas equitativa ayuda a mejorar el entorno
social y la convivencia del paifs, a la vez que
la disminucién del porcentaje de personas
viviendo en situaciones de precariedad facilita
su integracion al ambito productivo. Todo esto



favorece el crecimiento econémico, el que por
su parte apoya la creacion de empleo y, en
el marco de un sistema tributatio eficiente y
equitativo, contribuye al financiamiento de las
politicas sociales. En la practica, sin embargo,
este ciclo virtuoso no siempre se materializa.
Ello resulta en pafses con importantes rezagos
en materia de pobreza y equidad. Estos
rezagos también se observan al interior de cada
pais, donde el crecimiento econémico llega
preferentemente a ciertos territorios por sobre
otros. El analisis realizado en esta dimension
encuentra las siguientes tendencias:

= Independientemente del resultado prome-
dio general que muestre el pafs en materia de
indicadores de ingresos y pobreza, en todos
ellos hay territorios sub-nacionales significa-
tivamente rezagados.

= Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas pequefios en términos de
poblacién, mas rurales, a tener una mayor
proporciéon de poblaciéon perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente y
a tener un mayor grado de dependencia de
poblacién joven.

= En el caso del indice de Gini de ingresos
del hogar, los patrones son inversos, pues las
localidades sub-nacionales mas desiguales
tienden a tener mayor poblacién, menor
proporcién de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente, y
mayor grado de urbanizacién.

Dimensién Seguridad Ciudadana. Una
forma de definir la seguridad ciudadana es
como la ausencia de temor en las personas a
ser agredidas de manera violenta, pudiendo
disfrutar de la privacidad de su hogar y de
circular por las calles sabiendo respetada su
integridad fisica. La seguridad ciudadana es,
por tanto, una dimension fundamental en la
calidad de vida de las personas. Sin embargo,
en comparacion con otras dimensiones
socioeconémicas, existe mayor dificultad
para evaluar sus resultados, pues ella se asocia
estrechamente a la percepcion subjetiva de
las personas y no solo a resultados objetivos.

Por ello, para una mirada integral, idealmente
una evaluacién de la seguridad ciudadana
debe considerar indicadores de percepcion
de los ciudadanos, de la oferta institucional
y los resultados en materia de control de la
delincuencia. Siguiendo este enfoque, las
principales tendencias que releva el analisis
de esta dimensién son las siguientes:

® Independientemente del resultado prome-
dio general que muestre el pafs en materia de
indicadores de seguridad ciudadana, en todos
ellos hay territorios sub-nacionales significa-
tivamente rezagados.

* Los territorios sub-nacionales rezagados
en materia de delito y tasa de victimizacion
tienden a ser mds grandes en términos de
poblacién y mas urbanos.

" Tiende a existitr una relacion entre
disponibilidad de policfas por habitante y los
indicadores de delito y de tasa de victimizacion.
Esta mayor disponibilidad de policfas donde se
registran los peores indicadores de resultados
podria interpretarse como que la oferta publica

reacciona a dichos indicadores.

Dimensiéon Género. El progreso hacia la
igualdad de género aun enfrenta desafios
considerables, tanto en paises desarrollados
como en desarrollo. Estos desafios son
imperiosos de abordar. Primero, porque la
igualdad de género tiene importancia por
derecho propio, relacionada con la igualdad
de derechos de todas las personas, sean
hombres o mujeres. Segundo, porque la
igualdad de género tiene una importancia
instrumental, pues contribuye a la eficiencia
econémica y al logro de otros resultados de
desarrollo fundamentales al no desaprovechar
la sociedad las habilidades y talentos de
las mujeres por causas discriminatorias. El
andlisis de la dimensién de género muestra las
siguientes tendencias:

® Independientemente del resultado general
del pafs en materia de indicadores de igualdad
de género, en todos hay territorios sub-nacio-
nales significativamente menos igualitatios.
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= Los tertitorios sub-nacionales con mayor
igualdad de género dentro de cada pais tienden
amostrar ciertas caracteristicas en comun, tales
como una menor proporcién de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente, un mayor grado de urbanizacion
(en especial en el indicador de eleccién de
mujeres en cargos publicos del gobierno
local) y un mayor tamafio poblacional (en el
indicador tasa neta de participacion laboral).

= Los territorios rezagados en igualdad de
género tienden a ser colindantes entre si, lo
mismo tiende a ocurrir con los territorios
aventajados en esta dimension. Esto sugiere
que existen macro-zonas mas igualitarias en
términos de género, usualmente urbanas.

Las brechas de desarrollo al interior
de los paises de la region

Alaluz delos resultados encontrados, la primera
parte del Informe Latinoamericano sobre
Pobreza y Desigualdad 2011 concluye que:

® Independientemente del resultado prome-
dio general que muestre el pafs en materia de
indicadores socioeconémicos, tanto en salud
como en educacion, dinamismo econémico y
empleo, ingresos y pobreza, seguridad ciuda-
dana e igualdad de género, en todos los casos
existen territorios sub-nacionales significati-
vamente rezagados.

* Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a tener caractetisticas en comun.
En general tienden a ser mds pequefios
en términos de poblacién, mas rurales, a
tener una mayor proporcién de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente y, en menor medida, a tener
mayor porcentaje de poblacién menor de 15
afios. Cabe seflalar que las localidades sub-
nacionales rezagadas en materia de seguridad
ciudadana y de desigualdad de ingresos del
hogar (medida por el indice de Gini), si bien
también tienen caracteristicas en comun, son
diferentes a las de las localidades rezagadas
en el resto de las dimensiones, por cuanto
tienen mayor poblacién y son mas urbanas.

Independientemente del desempefio promedio de un pais,
en todos existen territorios rezagados
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Tanto en paises con buen desempefio promedio de un indicador como en paises donde el desempefio promedio
es bajo, existen localidades rezagadas. El grafico ilustra la situacion de acceso a fuentes mejoradas de agua y
saneamiento, en Guatemala y Chile, donde la cobertura promedio es de 38,6% versus 92% de los hogares,
en 2006 y 2009, respectivamente. Departamentos como la capital de Guatemala o Sacatepequez registran
una cobertura cercana al 80% de los hogares, mientras que Quiché, Petén y Alta Verapaz registran coberturas
menores a 20%. También en Chile existen marcadas diferencias a nivel provincial, con 19 provincias que exhiben
un porcentaje mayor a 96% (con los casos extremos de Antofagasta y Santiago en que la cifra es cercana a
100%) y 10 provincias cuyo indicador es menor a 85% (incluyendo los casos extremos de Chiloé y Biobio en

que es menor a 75%).



= Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a estar geograficamente agrupados
entre sf, en general en lugares mas alejados
de las capitales nacionales y/o de las grandes
ciudades, y en muchos casos en zonas
fronterizas. Por su parte, las localidades sub-
nacionales mas aventajadas también tienden a
estar geograficamente agrupadas entre si, en
torno a los grandes nucleos urbanos, lo que
da indicios de un modelo de desarrollo de
centro/petiferia en cada pais, situacién que
genera clusters mas avanzados en conjunto
con bolsones mas rezagados, generando
circulos virtuosos en los primeros y trampas
de pobreza en los segundos.

= Los indicadores de oferta publica (como
disponibilidad de policias y de médicos por
habitante) no necesariamente se asocian a
mejores resultados sub-nacionales, por cuanto
se observan ejemplos en los que existe una
mayor oferta en las localidades rezagadas en
términos de resultados. Esto puede deberse
a una oferta publica de tipo reactiva ante la
evidencia de peores resultados, aunque ello
debe ser estudiado en mayor detalle.

= Del analisis surgen distintos desafios
distintos  tipos  de
sub-nacionales,

de desarrollo para
territorios pudiéndose
identificar un primer grupo de localidades
preeminentemente  rurales, con  poca
poblacién, baja densidad y alta presencia de
poblacién perteneciente a pueblos originatios
o afro-descendiente, en las cuales escasean los
empleos en rubros no primarios y hay peores
resultados de salud, educacién e ingresos.
Por su parte, puede identificarse un segundo
grupo de localidades, principalmente urbanas
y densamente pobladas, donde cobran mayor
relevancia los problemas de delincuencia y de
desigualdad de ingresos, que también afectan
la calidad de vida. Un desarrollo equitativo
a nivel de cada pafs requiere necesariamente
abordar la realidad de estos dos tipos de

territorios sub-nacionales.

® Quedaen evidencia el desafio de profundizar
el trabajo iniciado, para efectos de indagar las
causas del rezago y del adelantamiento de

ciertos territorios sub-nacionales respecto
de otros, en la linea de los analisis que se
realizan en la Segunda Parte de este Informe.
Esto implica investigar cudles pueden ser las
condiciones que gatillan los circulos viciosos
en algunos casos y virtuosos en otros. Mas
especificamente, investigar cudles son los
factores sobre los que debe intentar influir la
politica publica para modificar los primeros
y sostener los segundos. Para luego, disefiar
e implementar politicas publicas en esa
direccién.

2. Desigualdad, Politicas Publicas y
Capacidad Institucional

Al analizar las implicancias de estas
desigualdades territoriales en las politicas
publicas y su relacién con las capacidades
institucionales, el Informe postula que las
politicas sectoriales no son neutras ante
la desigualdad territorial, pues una misma
politica puede contribuir al desarrollo de un
territorio, no tener mucho impacto en otros y
afectar negativamente a un tercero.

Se presentan los casos de dos politicas -la
politica de educacion escolar en Chile y los
programas de desarrollo rural en México-;
y un programa -el Bono de Desarrollo
Humano en Ecuador. Estas iniciativas tienen
propésitos distintos, unos mas acotados que
otros; unas tienen una larga trayectoria y otra
es una iniciativa reciente, pero mas alla de
sus diferencias coinciden en un aspecto: son
politicas disefiadas con propdsitos sectoriales
que pueden tener resultados agregados
positivos, pero cuando éstos se analizan de
manera desagregada espacialmente, se revelan
importantes desigualdades en sus resultados
e impactos. Las razones que explican las
brechas territoriales que no logran eliminar (y
que muchas veces agudizan) estas iniciativas
son distintas y, en muchos casos, anteriores al
disefio y la implementacion de las politicas.
Tienen que ver, precisamente, con el tipo
de diferencias territoriales que, a la larga, las
politicas contribuyen a perpetuar, por no ser
consideradas al momento del disefio de las
intervenciones.
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Politicas sectoriales con impactos territoriales
diferenciados

Politica publica | Politica educativa descentralizada.

Politicas para el campo y el desarrollo rural.

Bono de desarrollo humano.

Aiio de inicio 1980

Ultimas dos décadas (diversos programas)

2003

Principales
caracteristicas

Retiro del Estado de la prestacion de
servicios.

Traslado de responsabilidades hacia
municipios y sector privado subvencionado
Fin de la concepcion de Estado Docente
como eje de la accion estatal para

dar paso a la concepcion de Estado
Subsidiario.

Sistema universal de voucher (subsidio a
la demanda).

Doble dependencia de los
establecimientos escolares: del municipio
en el plano administrativo-financiero y del
Ministerio en el plano técnico-pedagogico.

Programas rurales con énfasis en desarrollo
social y apoyos productivos.

Cambios en los montos y asignacion global
del gasto publico dirigido al campo.

Politica dual para el campo: introduccién de
programas de gasto social innovadores y
efectivamente focalizados en los mas pobres;
apoyos agricolas ausentes para productores
rurales pobres, concentrados en productores y
estados con mayor produccién agricola.

Programa de transferencias
condicionadas.

Busca promover formacion
de capital humano en
familias pobres.

No cuenta con sistema de
monitoreo para verificar
cumplimiento de las
condiciones.

Principales Brechas inter e intra-comunales:
brechas
o Distribucion desigual de los estudiantes
seglin dependencia administrativa y NSE
del estudiante.

o Heterogeneidad en la educacion
municipal comunal (tamafio poblacién,
NSE predominante, caracter urbano o
rural, geografia y accesibilidad).
 Heterogeneidad en capacidades de
gestion municipal, por ende el acceso a
TecuUrsos y proyectos.

Brechas territoriales entre Estados y
municipios:

® Regresividad territorial y a nivel de
productores y hogares rurales en la asignacion
de recursos hacia el agro.

o Desigualdades territoriales amplias en el
ingreso, educacion y salud de la poblacion,
comparables a brechas entre paises de
ingresos altos y bajos.

o Diferencias en incidencia de pobreza de
acuerdo al tamafio de las localidades.

o La desigualdad en el ingreso en zonas
rurales ha aumentado en la Ultima década,
mientras en zonas urbanas y a nivel nacional
ha disminuido.

Brechas en el impacto segun
ubicacién urbano o rural:

* Impacto en matricula
escolar se observa solo en
zonas urbanas.

 Impacto levemente inferior
en la disminucion de horas
de trabajo semanal para
nifios de zonas rurales que
urbanas.

Pero también al interior de los propios
territorios radica parte de la explicaciéon de
las brechas existentes, pues las capacidades
institucionales y sociales son desiguales. Esta
afirmacioén queda demostrada al constatarse
brechas
territoriales en materia de indicadores de la

la existencia de importantes
capacidad de gestion de los gobiernos locales.
El Informe termina haciendo referencia a dos
casos de desarrollo endégeno —el Proyecto
Sierra Sur en Pert y el Territotio Solidario
de las Provincias del Sur de Santander en
Colombia- que muestran cé6mo a pesar de
las capacidades diferenciadas y los contextos
socialmente adversos, determinados arreglos
socio institucionales contribuyen a revertir
tendencias potencialmente negativas. Ambas
experiencias son producto de una gestion
local exitosa, que integra a distintos actores,
aportando un fuerte componente ciudadano y
democratico, aumentando las capacidades de

gestion local e innovando en la construccion

e herramientas para el desarrollo a
de herramient 1 desarrollo y 1
superacion de la pobreza.

Las politicas sectoriales no son neutras
ante la desigualdad territorial

Una misma politica o programa puede ser
extraordinariamente pertinente para una
region, indiferente para otra, y para una
tercera tener un efecto adverso. Decimos,
en consecuencia, que son “espacialmente
ciegas”, no ven, ni internalizan, ni menos
corrigen o

compensan sus impactos

diferenciales en distintos territorios.

El analisis de las politicas que se presenta en
el Informe subraya el tipo de importancia
otorgado al territorio. El caso de México
revela la necesidad de priorizar a partir
de como se posicionan los actores de los



procesos sobre el territorio. Al dejar fuera
de los apoyos productivos a las poblaciones
que mayor uso podrian hacer de ellos por las
restricciones que enfrentan, y concentrarse
en productores que por su escala, riqueza,
cercania fisica a los mercados, podrian
prescindir de ellos sin poner en riesgo su
capacidad productiva -por lo que representan
mas transferencias puras que apoyos
productivos-, hay un doble desperdicio de
recursos: un desperdicio de tipo distributivo
y un desperdicio econémico.

Por su parte, el caso chileno nos propone
que la particularidad de un sistema local de
educacién debe estar dado por una dindmica
que se inicie desde la realidad del territorio, y
desde alli “re-construya” la politica educativa
nacional, estimulando acciones coordinadas,
entre el plano técnico-pedagbgico y el
administrativo-financiero, necesarias para
levantar la educacién de acuerdo a sus
propias condiciones y caracteristicas. Dicho
en otras palabras, la mejora escolar se hace
en aulas, colegios y territorios concretos. Las
politicas deben dejar espacios de flexibilidad
para que los actores locales puedan responder
con pertinencia a las caracterfsticas de las
comunidades escolares y su entorno social,
econoémico y cultural.

Politica educativa descentralizada
en Chile

Los elementos centrales que definen la
reforma al sistema educacional durante el
periodo que va entre los afios 1980 y 1990
se sintetizan principalmente en: retiro del
Estado central de la prestacion directa de
servicios; traslado de las responsabilidades
que habfa mantenido en materia de entrega
del servicio hacia los municipios y el sector
privado subvencionado; fin de la concepcion
de Estado Docente como eje de la accién
estatal; y desarrollo de un sistema de
financiamiento que se traduce en competencia
por matricula  entre  establecimientos
municipales y particulares subvencionados.
La reforma y cada uno de sus ejes fueron
impuestos, levantaron resistencia y carecieron
de legitimidad politica. Desde el gobierno

no hubo ninguna instancia real de apoyo a
los municipios destinada a fortalecer sus
competencias para gestionar establecimientos
educacionales. Tras el retorno a la democracia
el aflo 1990 no se tocaron los ejes centrales
de la reforma de los anos ’80. Pero se sumé a
ellos un rol mas activo y promotor del Estado
en educacion. A la accion estatal centrada casi
exclusivamente en tareas de asignaciéon de
recursos para la educacién, se suman ahora
acciones promotoras del Ministetio.

Transcurridos 30 afios desde la puesta en
marcha del actual sistema educacional chileno,
10s encontramos con un sistema segregado,
donde cada vez es mayor la participacién de
la educacién privada en el total del sistema y
dondelos resultados de aprendizajes muestran
importantes diferencias inter-comunales e
intra-comunales. Los principales efectos de
las reformas realizadas son la masificacion del
sistema escolar, el deterioro de la matricula
municipal (publica), la segregacién social
en el sistema escolar, la calidad estancada
del aprendizaje y la heterogeneidad en la
educacién municipal comunal. Existe una
relacion directa entre el tamafo de la comuna,
su nivel socioeconémico predominante y
la cantidad de alumnos matriculados en la
educacién municipal.

En términos generales, estos resultados
pueden atribuirse a la inexistencia de un
modelo de gestion territorial de la educacion.
El Informe identifica un conjunto de
obstiaculos o factores que se comportan
de distintas maneras de acuerdo al tipo de
territorio. Dichos factores, ordenados en
orden decreciente respecto de la capacidad
de control que los municipios tienen sobre
ellos, son:

Factores propios de la gestion municipal.
Un primer aspecto se refiere a la capacidad de
gestion técnico-pedagdgica con la que cuente
el equipo responsable en materia educacional,
liderado por el alcalde. Esta capacidad
comprende ciertos efectos positivos, como un
apalancamiento de mayor cantidad de recursos
o contar con una mejor planta profesional,
asi como el desarrollar y trabajar una vision
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que promueva la participacion e integracion
real de los distintos actores de la comunidad
escolar, entendiendo la gestién territorial
de la educacién como una tarea que excede
al municipio. A esto se suma un segundo
aspecto, relativo a la voluntad politica del jefe
del gobierno local que, de existir, y siempre
que cuente con escenarios de negociacion
favorables en los distintos niveles de la
administracién regional, podtia permitir una
exitosa gestién de recursos y proyectos.

Factores del entorno. Estos refieren a la
capacidad de un equipo de educacién local
para construir redes de apoyo y colaboracién
tanto en el ambito interno -especificamente
otras unidades del gobierno local- como
en el ambito externo —incluyendo aqui la
comunidad educativa y otros actores de
la comuna, incluso aquellos que pueden
encontrarse mas alla de los limites comunales.
En este sentido, una educacién de calidad
e igualitaria para todos los jovenes de una
comuna serd responsabilidad de toda una
comunidad —y no solo de los establecimientos
educacionales y de la municipalidad. Ejemplo
delo expuesto es lalabor realizada por algunos
sostenedores que han sabido vincularse con
actores del entorno externo a la comunidad
educativa. Destacan también ciertos esfuerzos
llevados adelante por algunos sostenedores
municipales para sumar a todos los actores
del entorno educativo, promoviendo un
trabajo técnico pedagdgico planificado, en
equipo, concreto y participativo, con un buen
clima organizacional.

Factores estructurales. Este tipo de factores
considera variables demograficas locales,
clementos relativos a la estructura y dinimica
movimientos

productiva, poblacionales,

tales como migraciones campo-ciudad
para localidades mas rurales, el aislamiento
geografico, condiciones  climaticas, las
posibilidades de conectividad y accesibilidad
que ésta tenga en las distintas estaciones del afio
y la oferta educacional (segtin nivel, modalidad
y dependencia administrativa) que exista en
dicho territorio. La forma en que se presenten
este tipo de factores puede tener una incidencia

negativa en la calidad de la educacién, debido

a los obstaculos que podtian representar para
llevar a cabo una gestién eficiente por parte
de cada comuna. Un ejemplo concreto de esta
situacion se da en la region de Aysén, en el
extremo austral de Chile. Este constituye un
territorio extenso escasamente poblado, con
comunas y localidades de pocos habitantes y
con fuertes impedimentos de acceso entre las
comunas de la region y de ésta hacia comunas
de otras regiones.

Factores derivados del marco normativo
institucional. Si bien el sistema escolar en su
conjunto y la politica educativa de las tltimas
tres décadas ha mejorado las condiciones
materiales en que opera el sistema, y produ-
cido mejoras en los aprendizajes y el cierre
de la brecha social, también ha contribuido
a un deterioro de la educacién publica. Las
medidas tendientes al establecimiento de
reglas de juego asimétricas con respecto
al sector particular subvencionado, la no
incorporacién de los sostenedores como
actores claves y la imposicién de directrices
de politica, programas y acciones y
exigencias a los establecimientos municipales
operan
transversalmente, afectando a todos los

han constituido factores que

sostenedores municipales.

En definitiva, diversas constelaciones de
factores exigen respuestas distintas por
parte de los sostenedores. As{ por ejemplo,
en comunas urbanas, metropolitanas y con
alta matricula, los factores estructurales
pesan proporcionalmente menos que en
aquellas comunas rurales, aisladas y con baja
matricula, por lo que para los sostenedores
de las primeras serd suficiente apostar la
mayor parte de sus energfas a una gestion
institucional de calidad y en segundo lugar,
a generar relaciones con el entorno. Por el
contrario, en las comunas donde mas pesan
los factores estructurales, se requiere de
mayor cooperacion del entorno, de manera
tal que la gestién institucional debe hacer lo
suyo para lograr esta cooperacion, en aras de
incidir en los factores estructurales.



Politica para el campo y el desarrollo
rural en México

En los
experimentada por la produccién agricola

aflos noventa —tras una crisis
mexicana- se implementaron una serie de
reformas ambiciosas en la politica agricola
con el proposito de modernizar el sector
y trecuperar su dinamismo. En términos
generales, esto implicé el fin de la reparticién
de terrenos agricolas y la liberalizacion
(aun patcial) del mercado de tierras, asi
como del mercado agropecuario. De forma
paralela y complementaria a estas reformas,
se incorporaron innovaciones y mejoras a
la politica social dirigida al sector rural. El
objetivo principal era desarrollar apoyos
agricolas mas eficientes y equitativos. Para
ello se introdujeron programas de ataque
a la pobreza eficazmente focalizados, fue
implementada una reasignacion gradual del
gasto social hacia el sector rural —lo que
permiti6 revertir el sesgo urbano que habia
dominado en las décadas pasadas- y se
enfatizé6 en programas de desarrollo social

y superacion de la pobreza dentro del gasto
total en programas de desarrollo rural.

En esta linea se inscriben la mayorfa de los
actuales apoyos agricolas y programas de
desarrollo social dirigidos al sector rural, que
forman parte de lo que se ha venido a llamar
la Segunda Reforma Agraria. El Informe da
cuenta de los efectos directos e indirectos
de estos programas, con especial énfasis en
el modo en que inciden en la desigualdad
existente al interior del propio sector rural.

El principal efecto negativo de la politica
implementada a partir de la Segunda Reforma
Agraria en México ha sido el incremento
de la desigualdad rural. En el pasado, tanto
en México como en muchos otros paises,
la desigualdad del ingreso rural ha sido
significativamente menor a la desigualdad
urbana. Sin embargo, en la ultima década se
ha observado que mientras la desigualdad del
ingreso nacional y urbano se ha reducido,
la desigualdad rural ha experimentado una
tendencia al alza.

’
°:-— POBREZA Y DESIGUALDAD / INFORME LATINOAMERICANO / 2011

N
v



No solo persisten desigualdades extremas
entre los municipios del pafs en el ingreso
de las familias, sino que estas diferencias
se reproducen en los indicadores basicos
de educacion y salud. Tal situacién llama la
atencion, sobre todo si se considera que estos
ambitos son objeto directo de los principales
programas de desarrollo social. Existen datos
que permiten indicar que las brechas existentes
entre municipalidades ylocalidades del pais son
comparables a las brechas observadas entre
los pafses mas pobres y ricos del mundo.

Elhecho de que existan brechas econémicas y
sociales amplias entre el sector rural y urbano,
pero también al interior del sector rural -entre
estados, municipios y localidades-, da cuenta
de patrones diferenciados de desarrollo
econémico que no han sido corregidos y
en algunos casos han sido profundizados
por la incidencia territorial diferencial de
los programas de desarrollo en cuestién. A
lo anterior puede agregarse que actualmente
cerca del 60% de los pobres extremos del pafs
radican en localidades rurales, manteniéndose
sin variacién alguna la tendencia presente
desde hace dos décadas. Por esta razon, la
ausencia de una planificacion y evaluacion
que considere la incidencia territorial del
conjunto de programas de desarrollo rural
resulta contraproducente. En este sentido,
es posible demostrar que no existe una
distribucion del gasto publico adecuada en
relacién a la distribucion de las necesidades
y activos de la poblacién y los productores
agricolas y su evolucién en el tiempo.

Los mayores gastos en programas de
desarrollo rural los concentran Sinaloa,
Tamaulipas, Sonora, Jalisco y Chihuahua;
los estados mas ricos del pafs. Los mayores
gastos de Procampo y de los programas de
atenciéon de problemas estructurales tienen
como beneficiarios a esos mismos estados.

La ineficaz estrategia de asignaciéon de
recursos asumida por los programas revisados
no permitirfa controlar la presencia de
factores de concentracion en los programas
de desarrollo que han contribuido a limitar
el proceso redistributivo y, de este modo, a

Recuadro.
El Bono de Desarrollo Humano en Ecuador

El Bono de Desarrollo Humano (BDH) es un programa de transferencias
monetarias condicionadas a la poblacidn en situacion de pobreza y extrema
pobreza, cuya implementacion se inicia el 2003.

Existe un efecto diferenciado del BDH en la ciudad y en el campo. Mientras en
la ciudad se encuentra un efecto positivo y significativo en matricula escolar,
en el campo no se encuentra ningln efecto estadisticamente significativo.
Por otro lado, tanto en el campo como en la ciudad si se encuentra un efecto
positivo y significativo en la reduccién del trabajo infantil, tanto en lo que
tiene que ver con la probabilidad de que los nifios trabajen como en el
nimero de horas trabajadas.

Al parecer, el efecto diferenciado en la matricula escolar no estaria ligado
a problemas de oferta escolar. Las escuelas del area rural tienen mayor
cobertura del Programa de Alimentacion Escolar y estan atendidas durante
mas dias del afio escolar. Otro elemento interesante es la distancia (medida en
minutos) al plantel escolar. Los nifios de la ciudad se demoran més en llegar
a la escuela y van caminando en mayor porcentaje que los del campo. Para
otras variables de oferta, como infraestructura escolar, no existe informacion
disponible. En todo caso, es bastante conocido que en Ecuador las escuelas
rurales tienen precarias condiciones de infraestructura. La recomendacion al
respecto es combinar el BDH con intervenciones desde el lado de la oferta. A
diferencia de muchos otros programas de transferencia directa condicionada
enAmérica Latina, el BDH no incluye ningun tipo de intervenciones a la oferta.
Por ejemplo, otros programas suelen acompafiar la transferencia monetaria
a las familias con transferencias a los profesores y al plantel en el que se
matriculan los nifios o dotandolos de textos y materiales escolares. En este
sentido, el BDH se trata exclusivamente de una intervencion a la demanda.

Fuente: Ponce, J. (2011) Impacto del Bono de Desarrollo Humano en
matricula escolar y trabajo infantil en el area urbana y rural de Ecuador.
Pobreza y desigualdad, Informe Latinoamericano 2011. Santiago de Chile.

profundizar la dualidad del campo en México.
Resulta evidente la ausencia de un enfoque
territorial en esta estrategia de asignacion
de recursos. Asumir un enfoque de este
tipo podria permitir tener un control mas
efectivo de la incidencia general y especifica
de las politicas puablicas en el nivel regional,
provincial o comunal.

Por tanto, sin alteracién alguna a este modelo
de politica publica, el impacto diferencial
determinado porla unidad territorial se hallara
vinculado a una légica de reproduccion de la
pobreza sostenida por las propias deficiencias
de la politica publica en cuestion.



Participacion de Ingresos propios respecto del ingreso total en paises
seleccionados

En torno al - Brecha muy
Negativa Promedio Positiva

Brasil (2008)
Total Municipios 5 675 4.039 612 234
% de Poblacion 0,00% 2,90% 41,00% | 23,10% 33,00%
Densidad Poblacional 11,6 34 51 331 734
El Salvador (2010)
Total municipios 0 23 201 23 15
% de Poblacion (2007) 0% 0,8% 49,7% 22,1% 27,4%
Grado de urbanizacion 0% 36,0% 36,4% 60,7% 58,8%
Densidad Poblacional 0 81,1 366 | 1.509,50 628,9
Chile (2008)
Total Municipios 0 58 225 46 17
% de Poblacion 0,0% 2,7% 56,7% 32,7% 7,9%
Grado de urbanizacion 0,0% 34,2% 60,4% 85,1% 93,0%
Densidad Poblacional 0 14,3 751 | 1.427,10 2.892,00
Nicaragua (2005)
Total Municipios 0 21 108 16 8
% de Poblacion (2005) 0,0% 4,1% 47,7% 19,7% 28,5%
Grado de urbanizacion 0,0% 27,9% 35.2% 64,4% 63,5%
Densidad Poblacional 0 99 115 226 672

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2008), IBGE,
Censo 2010 (Brasil); ISDEM (2011), VI Censos de Poblacion y V de Vivienda (El Salvador); SINIM (2008),
Censo de poblacion y vivienda 2002 (Chile); Ministerio de Hacienda y Crédito Publico del Gobierno de
Nicaragua (2010), Censo de poblacion 2005 (Nicaragua)

Con las excepciones de México y Perd, en todos los demés paises el indicador de participacién de ingresos
propios, respecto del ingreso total, es el que registra una menor cantidad de municipios (y poblacion) en
torno al promedio nacional respectivo o, dicho en sentido contrario, el que registra mayores brechas sub-
nacionales. Esto significa que, en términos generales, la capacidad de generar ingresos propios entre los
gobiernos locales latinoamericanos se distribuye de manera muy desigual. Existe una cantidad no despre-
ciable de municipios que dependen fundamentalmente de transferencias pblicas, pues su capacidad de
generar ingresos es minima, pero concentran muy poca cantidad de poblacion. Hay también un nimero
considerable de territorios que concentran la mayor capacidad de generacion de recursos; se trata, en
general, de zonas mas urbanas y mas densamente pobladas.

Capacidad de Gestion de los
Gobiernos Locales

El gobierno central es un actor clave en la
construccién de un desarrollo equitativo pues
sus decisiones de politica publica impactan
directamente sobre las condiciones de vida
de la poblacién que habita en distintos
lugares del territorio. Pero no cabe duda que
una parte de la explicacion de las brechas de
resultados socioeconémicos detectadas en la
primera parte de este Informe se encuentra al
interior de los propios territorios.

No en vano, los gobiernos latinoamericanos
han realizado importantes esfuerzos por
profundizar sus procesos de descentraliza-
cion, trasladando a los gobiernos intermedios
y locales importantes
responsabilidades para la
desarrollo. Pero los recursos y capacidades

atribuciones y
gestion  del

con que cuentan los gobiernos sub-nacionales
para promover dichas
liderar procesos de desarrollo se encuentran
desigualmente distribuidos.

articulaciones y

Las posibilidades efectivas de ejercer sus
atribuciones difieren mucho entre municipios
dentro de
algunos cuentan con recursos financieros,

un mismo pafs. Mientras
infraestructura y capacidad técnica suficiente
para cumplir con su cometido, e incluso
innovar en la entrega de bienes y servicios
complementatios, otros se encuentran en
precarias condiciones y, en ocasiones, no
logran cumplir siquiera con sus obligaciones
minimas. Hstas diferencias  repercuten
directamente sobre la calidad de vida de
quienes habitan en uno u otro territorio.

La desiguales capacidades de gestion de
los gobiernos locales se atribuye en parte a
problemas de liderazgo, voluntad y capacidad
de accién politica de los equipos directivos;
pero sobre todo a la implementacion parcial de
losprocesosdedescentralizaciényacapacidades
institucionales y humanas diferenciadas,
que no parecen haber resuelto de manera
adecuada los mecanismos de compensacion
entre territorios, con el consecuente impacto
de esta situacion sobre el nivel de los recursos
humanos y materiales de que disponen los
municipios. Esta condicién se vincula a la
existencia de diferencias estructurales entre
zonas con buena dotacién de activos, capital
humano calificado y dinamismo econémico, y
zonas social, institucional y econémicamente
rezagadas. Las brechas tienden a repetirse
indefinidamente, pues los gobiernos locales de
territorios peor dotados tienden a registrar un
peor desempefio que aquellos encargados de
la administracién de territorios mas dinamicos.
Precisamente, allf donde hay mas por hacer es
donde hay menos capacidades para hacetlo.

’
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El analisis de brechas de los indicadotes de

capacidad de gestion municipal exhibe las
siguientes tendencias:

® Ia mayor parte de los habitantes de los
paises latinoamericanos estudiados, vive en
territorios cuyo gobierno local tiene una
capacidad de gestién en torno al promedio
dicha
capacidad de gestion promedio en muchos

nacional respectivo, no obstante,

casos es baja.

* Los indicadores que dan cuenta de la
capacidad del gobierno local de generar
ingresos propios y de realizar inversiones son
los que muestran mayores brechas.

Para examinar si la desigual capacidad de
gestion de los gobiernos locales se vincula con
caracteristicas particulares de los territorios
en que tiene lugar la gestiéon local, revisamos
su comportamiento en relaciéon con un
conjunto de indicadores demograficos. Este
analisis indica que:

= Los territorios sub-nacionales rezagados
en capacidad de gestiéon del gobierno local
tienen mayor o igual proporcién de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente que los territorios aventajados.

® Ni el tamafio de la localidad (cantidad de
poblacién), ni su grado de urbanizacién, ni
la densidad poblacional parecen ser factores

determinantes de la capacidad de gestién de
los gobiernos locales latinoamericanos.

Adicionalmente, se verifica que los gobiernos
locales situados en distintos tipos de territorios
enfrentan restricciones y dificultades de
distinto tipo. Los gobiernos locales situados
en zonas rurales deben lidiar con el aislamien-
to, las largas distancias, la escasez de poblacion
y los consecuentes mayores costos asociados a
laprovisiéndeserviciosbasicos enun contexto
que tiende a ser de escasez de recursos. Los
situados en zonas urbanas deben enfrentar
una demanda que en ocasiones no estin en
condiciones materiales ni humanas de
satisfacer; los encargados de la gestién
de zonas metropolitanas, aunque tienden
a disponer de mas recursos, enfrentan
complejos problemas de transporte, falta
de vivienda, inseguridad y otros problemas
caracteristicos de las grandes aglomeraciones,
sin contar necesariamente con las atribuciones
requeridas para darles respuesta satisfactoria.

Capacidades locales para la
superacion de la pobreza. Cuando los
actores del territorio se involucran
en la gestion del desarrollo

Sin lugar a dudas, los gobiernos son actores
claves en la construcciéon de un desarrollo
territorial equitativo. Pero también los agentes
del territorio pueden desempefiar un papel
clave. Postulamos la necesidad de contar
con actores capaces de vincularse entre si de



modo proactivo y de modificar sus relaciones
con actores externos a fin de incidir en las
orientaciones del desarrollo con actores
regionales fortalecidos, dotados de identidad,
autonomia y capacidades suficientes para
levantar proyectos y visiones compartidas.
Nos preocupa la capacidad de concertacion
entre los actores del territorio, la forma cémo
los distintos miembros de la sociedad local
elaboran consensos y alcanzan posiciones
comunes, objetivando conflictos, recursos
y necesidades, subordinando los intereses
propios a los intereses colectivos.

En el Informe se documentan dos casos
distintos en que se esta logrado revertir
algunas tendencias de desarrollo local
desigual: un programa publico del Ministerio
de Agricultura de Perd (financiado por
el FIDA) -Proyecto Sierra Sur - y una
Solidario,

Colombia-. Ambas son producto de una

experiencia  local  -Territorio
gestion local exitosa, que integra a distintos
actores, aportando un fuerte componente
ciudadano y democratico, aumentando las
capacidades de gestién local e innovando
en la construccién de herramientas para el
desarrollo y la superacion de la pobreza.

El analisis que se realiza del Proyecto Sierra
Sur esta puesto sobre el mecanismo de fondos
concursables para la seleccion de proyectos y
asignacién de recursos a las organizaciones
comunitarias. Desde esta perspectiva, quizas
el componente mds innovador del proyecto
sea su capacidad de construir ciudadania
a través de herramientas que fomentan
la transparencia y el empoderamiento,
contribuyendo de este modo, a la superacion
de la pobreza de una zona particularmente
pobre de la Regién Sur Andina de Pert. Por su
parte, Territorio Solidario puede entenderse
como un particular modelo de desarrollo,
inicialmente pensado para la transformacion
productiva a través de la economia solidaria,
pero que con el tiempo ha ido generando
cambios institucionales notables, que parecen
mas o menos irreversibles y que otorgan al
Sur de Santander una especificidad unica en
el mapa territorial de Colombia.

Proyecto Sierra Sur, Per. Quebrando la
tendencia a la pobreza y la desigualdad

El proyecto de Fortalecimiento de los
Mercados, Diversificacion de los Ingresos y
Mejoramiento de las Condiciones de Vida
en la Sierra Sur, o simplemente Proyecto de
Desarrollo Sierra Sur (PDSS), es un programa
de transferencia de recursos publicos cuya
mision es facilitar procesos e iniciativas que
mejoren los activos humanos, naturales,
fisicos, financieros y sociales de la poblacién
rural del territorio de la Sierra Sur de Peru,
contribuyendo de este modo al incremento
de oportunidades de generacién de ingresos
y mejora de las condiciones de vida de los
ciudadanos y ciudadanas como gestores de
su propio desarrollo.

El proyecto cofinancia iniciativas de familias
campesinas para mejorar la calidad productiva
de sus recursos naturales y emprendimientos
para negocios rurales. Por esta via se busca
incidir en el apoyo a 15.000 familias rurales
del ambito del proyecto. Sierra Sur destaca
principalmente por su caridcter asociativo.
Busca potenciarlas habilidades dela poblacién,
ser un catalizador de las aspiraciones locales
y contribuir, de este modo, a construir
ciudadania en el mundo rural.

Uno de los principales 6rganos de gestion del
proyecto es el Comité de Asignacién Local de
Recursos (CLAR),dondelas familias compiten
entre si por el cofinanciamiento. E1 CLAR
busca asegurar una asignaciéon de recursos
eficiente y transparente, garantizando que
todos concursen en las mismas condiciones.
Cada CLAR esta conformado por miembros
representantes de la sociedad civil y del
gobierno peruano.

Sierra Sur nos situa en el escenario de un
proyecto de desarrollo con financiamiento
internacional (FIDA) y conduccién sectorial
(AGRORURAL - MINAG), que logra
posicionarse en el territorio de manera tal
de contribuir con la generacién de cambios
en las condiciones objetivas de vida de sus
beneficiarios y, méas importante ain, de
fortalecer los vinculos entre el gobierno y la
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sociedad civil para la ejecucién de politicas
pertinentes y valoradas por la comunidad.
Entre los principales logros y resultados de la
iniciativa destacan:

* La relaciéon con la comunidad es el
componente mds innovador de una
experiencia cuyo principal enfoque es,
precisamente, lograr un desarrollo local
equilibrado a través de la inclusién de las
comunidades, y enmarcarse dentro de la
politica de mejoramiento rural que impulsa
el gobierno central, teniendo a los distritos
y departamentos como aliados de primer
orden. El involucramiento de la ciudadania
ha permitido, gracias al cofinanciamiento
como instrumento de apropiacién de los
proyectos, hacer posible el control social,
el auto monitoreo y la evaluaciéon de la
asignacion de fondos publicos.

= Sierra Sur ha permitido incorporar en la
ciudadanfa diversas capacidades, como la
valoracion por la identidad cultural local, que
permite crear valor agregado sobre productos
y setvicios, ademas de aumentar las catteras
de clientes.

®= En sintesis, quienes participan de los
CLAR tienen acceso a un espacio activo de
didlogo, debate e intercambio entre proyectos
alternativos, donde cada uno plantea sus
puntos de vista y entrega evidencia a favor de
su iniciativa. Pueden también exigir cuentas
a los municipios y encargados del Proyecto
respecto del uso de los recursos asignados,
incrementando de este modo su conocimiento
y vinculacién con los procesos de toma de
decisiones sobre asuntos que les competen.

Provincias del Sur de Santander, Colombia
iTerritorio Solidario!

En términos generales, cuando se hace
referenciaala experiencia del Sur de Santander
como ‘“Territorio Solidario”, se refiere a la
presencia de un movimiento cooperativo que
se ha convertido en una importante estrategia
para el desarrollo de las comunidades locales
rurales del norotiente colombiano. En esa

""Creamos nuestro propio concepto de desarrollo
territorial, es un modelo de identificacion popular
(-..) no tenemos existencia juridica, solo sonios
una existencia cultural” (Cooperativista, San Gil).

zona hoy existe una red de cooperativas de
trabajo asociado, de vivienda, de produccion
y de ahorro y crédito con miles de socios,
con lo que se ha logrado un desarrollo socio-
comunitario que ha generado la presencia de
numerosas organizaciones sociales, la creacion
de nuevas instituciones, el mejoramiento en
las condiciones de vida de la poblacién y la
conformacién de nuevas relaciones sociales.

La primera cooperativa creada en la zona data
de 1964. El Sur de Santander cuenta en la
actualidad con un movimiento cooperativista
importante, que le distingue del resto del pais
y lo convierte en una experiencia de desarrollo
enddgeno de referencia latinoamericana. Hoy
existen en la regién mas de 400 empresas de
economia solidaria. Este conjunto de entidades
son parte de un entramado social que sigue
creciendo, con fortalezas y debilidades, donde
la organizacién y la articulacién son factores
fundamentales en la investigacién académica
interesada en la experiencia, y se postula
como un modelo de desarrollo territorial rural
emergente en el Sur de Santander.

Dos parecen ser los elementos explicativos
centrales de la consolidacién del modelo
solidario enlas provinciasdel Surde Santander:
la dimensién organizativa y de articulacion de
la experiencia, y la sostenibilidad del proyecto
que sustenta los origenes y acciones del
movimiento cooperativista.

Factores de organizacion social y articulacion:

= Ia capacidad de los actores en el territorio
para reconocerse como diversos e iguales a
un mismo tiempo.

= Elaprovechamiento de las potencialidades
y recursos locales para el desarrollo de
actividades socio-productivas.



= La promocion de la participacién ciudada-
na como “maxima transversal” del desarrollo
de la regién, y elemento fundamental para la
construccion de una cultura de solidaridad

Factores para la sostenibilidad del proceso:

= La capacidad de incorporar innovaciones y
tecnologfas enlos procesos socio- productivos
y de servicio de las cooperativas.

= El desarrollo de una apuesta comunicacio-
nal de caricter local, comunitaria y sin fines
de lucro.

= La concepciéon de la educacién como

instrumento de transformacion.

En sintesis, la experiencia de Santander
nos muestra como, cuando los actores se
organizan y empoderan, pueden contribuir
a modificar sustantivamente el curso de
los acontecimientos a su favor y el de su
comunidad. El movimiento cooperativo
es mas que una fuente de subsistencia y
salida de la pobreza; es una alternativa real
de generaciéon de ingresos y desarrollo
socioeconémico del territorio, donde los
resultados del crecimiento se distribuyen de
manera mas equitativa.
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INTRODUCCION

Pobreza, Desigualdad y Territorio

a desigualdad es un tema clave

de la agenda latinoamericana

contemporianea y todo indica
que lo seguira siendo en el futuro. América
Latina exhibe el titulo de ser la region mas
inequitativa del mundo, incluso por sobre
regiones que presentan niveles de pobreza
mas dramaticos como Africa y parte de Asia.
Segun cifras del Banco Mundial (2005a), en
promedio el 10% mas rico de la poblacién
latinoamericana recibe el 48% del ingreso
total, mientras que el decil mas pobre recibe
s6lo un 1,6%. Encabezan la lista de la
desigualdad pafses como Brasil, Guatemala,
Colombia y Chile.

La region no solo registra la mayor inequidad
de ingresos, sino también de distribucién del
consumo, propiedad de la tierra, estado de
salud y representatividad politica, esta ultima
vinculada con una distribucién desigual de
la educacién, tanto en cantidad como en
calidad. Es también la region del planeta
con la peor desigualdad de género en la
participacion en cargos de representacion
politica a todo nivel.

La desigualdad repercute sobre diversos
fenémenos de tipo politico, econémico y
cultural. Se expresa ante todo en el acceso
a las distintas manifestaciones del poder y
contribuye, de esta forma, a su reproduccion,
pues quienes detentan el poder tienen pocos
incentivos para cambiar el orden de cosas.
Estos temas desaffan a la democracia politica
ante la demanda por la apertura de mayores
espacios de participacion y representatividad
y, a la democracia social, ante la existencia de
grupos sociales con posibilidades dispares
de desarrollo, que se reproducen en circulos
viciosos. Llevado al extremo, este debate
incluso pone en tela de juicio el rol del
Estado, enfrentando a quienes priorizan su
rol de garante de los derechos de propiedad
con quienes promueven su rol redistributivo

(Banco Mundial, 2008).

En su mas reciente publicacion, el historiador
e intelectual francés Pierre Rossanvallon
(2011) aborda de lleno el tema de la igualdad
desde la perspectiva de la estabilidad

democratica. Sostiene que el ideal igualitario
forma parte del impulso democratico de
occidente desde su momento original
en la Revoluciéon Francesa, seguida de la
revolucién independentista de las colonias,
particularmente de Estados Unidos, de suerte
que el proceso democratico consiste en una
paulatina y constante expansion. Sin embargo,
a contar de los aflos ‘80 las desigualdades se
han disparado de manera incontrolable, de
forma que el 1% mas rico de la poblacién ha
incrementado incesantemente su patrimonio.
Nunca en el pasado, afirma el historiador,
las sociedades fueron tan ineficaces para
reaccionar y evitar la profundizacion de la
brecha. Lo que estd en cuestion es el sentido
democratico como practica de inclusion
societal.

Si medimos la pobreza por linea de ingreso,
cuanto mas crecen los ingresos de un pafs,
mas personas se sitian por sobre la
linea establecida para fijar el estandar de
pobreza. De acuerdo con el Panorama Social
de América Latina (CEPAL, 2010) la variacién
anual del PIB por habitante en Bolivia fue de
un 0,4% el 2002 y de 2,7% el 2007, para los
mismo afios la pobreza de ingreso total del
pafs se redujo desde un 62,4% a 54%. En
Brasil en tanto, la variacién anual del PIB por
habitante fue de un 1,9% en 2005, y de un
4,9% en 2008, mientras que en los mismos
afios la pobreza se redujo de un 36,4% a un
25,8%. La causa fundamental es que entre
crecimiento econdémico y reduccion de
pobreza hay una fuerte correlacion negativa,
por lo que las politicas pro-crecimiento en
términos generales crean mejores condiciones
(aunque no son suficientes por si mismas)
para reducir la incidencia de la pobreza.

Por el contrario, la relacion entre crecimiento
econémico y mejor distribucion del ingreso
es mucho menos favorable a esta ultima e
implica, tarde o temprano, redistribuciones
de poder. La desigualdad persiste a pesar
de, y a veces gracias a, el crecimiento.

La desigualdad de ingreso se ha justificado
porque favorece un desarrollo econémico mas
acelerado. Hay quienes contindan sosteniendo
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la hipétesis de Kuznetz en el sentido de que
primero hay que crecer y solo después hay que
distribuir. Pero también son cada vez mas los
autores que rebaten estas ideas y dan cuenta
del enorme impacto de la desigualdad sobre el
crecimiento, el bienestar social y la democracia
(Alesina y Rodrik 1994; Deininger y Squire
1996; Bourguignon y otros. 1998, 2002,
UNRISD 2011).

Hay evidencia de que en paises en desarrollo
los niveles extremos de desigualdad reducen
las tasas de crecimiento (Deininger y Olinto,
2000); que la concentracién del poder politico
asociado a la inequidad social resulta en
politicas de desarrollo sub-6ptimas desde
el punto de vista de la eficiencia econémica
(Acemoglu, 2001); que la desigualdad reduce
el impacto del crecimiento sobre la pobreza
(Bourguignon, 2004); que la desigualdad de
oportunidades (es decir, el acceso desigual
a los activos) es ain mas perjudicial que la
desigualdad en la distribucién del ingreso
(Birdsall y Londofio, 1997); que la interaccién
entre fallas de mercado y acceso desigual a
los activos es particularmente dafiina para las
oportunidades de crecimiento (Bardhan, 1984;
Carter y Zimmerman, 2000); que en sociedades
desiguales las élites tienen una influencia
desmedida en los procesos politicos y en las
instituciones de tal forma que éstas tienden a
reproducir la desigualdad (De Ferranti, Perry,
Ferreira y Walton, 2004; Banco Mundial,
20006) vy, en fin; que la auto- retroalimentacion
de las instituciones y politicas causantes de la
inequidad puede llegar al extremo de colocar
a la sociedad en verdaderas trampas de
desigualdad (Bourguignon, Ferreira, y Walton,
2007; Tilly, 1998).

Esta es una discusién plagada de considera-
ciones éticas e instrumentales. Existe un con-
senso generalizado respecto de la necesidad de
mejorar las condiciones de vida de las perso-
nas pobres, pero no existe el mismo acuerdo
respecto del grado de desigualdad que debe o
puede tolerar una sociedad, y en qué medida
dicha desigualdad impacta o no sobre las con-
diciones de desarrollo de los paises.

El debate ético se pregunta por los grados
de desigualdad tolerables. I.a brecha puede
incrementarse por dos razones, porque los
pobres son cada vez mas pobres o porque
los ricos son cada vez mas ricos. Este dltimo

caso es el mas problematico para el debate.
Existen variados registros académicos que
comprueban que, de restarse el decil mds
rico de la poblacién, la brecha entre ricos
y pobres en paises con altos niveles de
desigualdad se reduce en forma considerable
(Valenzuela y Duryea, 2011). Un ejemplo
extremo, pero ilustrador es Chile, el cuarto
pafs mas desigual en la regién mas desigual
del mundo, que si excluye al decil mas rico
de la poblacién se transforma en el pafs mas
igualitario de la regién, superando incluso
a Estados Unidos (Torche, 2005). Pero las
respuestas alternativas de politica publica
no son neutras: ses un problema la riquezar,
scorresponde restringir el emprendimiento?,
¢las politicas redistributivas no atentan contra
la iniciativa privada e individual?

Por su parte, el debate instrumental se
pregunta por el impacto de la desigualdad
en las posibilidades de desarrollo de los
paises. La desigualdad reduce el crecimiento
econémico y reduce, también, el impacto
del crecimiento en la pobreza. Una sociedad
desigual genera menos oportunidades de
educacion, capacitacion, empleo y acceso a
salud, mermando asf la calidad de la fuerza de
trabajo y, por ende, la productividad. La pobreza
y la inequidad crean un entorno favorable para
la violencia y el conflicto social extremo. Los
sectores mas dafiados por la desigualdad, como
son los pueblos indigenas, muchas veces no
tienen otro recurso que la movilizacién social
y el conflicto para hacer oir su voz y valer sus
derechos. Una alta desigualdad implica ademas
un menor impacto del crecimiento sobre la
pobreza. La extrema desigualdad que tenemos
en nuestra regién puede afectar la capacidad de
resolver conflictos sin necesidad de recurtir a
la violencia y la habilidad de manejar choques
macroeconémicos negativos (Banco Mundial,
2005). Como ha sefialado CEPAL (2010,
pag. 43), “en el largo plazo hay un circulo virtnoso
entre menores brechas sociales, menores brechas de
productividad y un crecimiento mids dindmico y sostenido.
Laevidencia es concluyente, en el sentido de gue desarrollo
econdmico e ignaldad social tienden a confluir.”



Desigualdad y politicas publicas:
el debate entre oportunidades
y resultados

Hemos dicho que la desigualdad es un tema
clave del desarrollo latinoamericano. Cruza el
debate publico y académico y esta cada vez
mas presente en la agenda de reivindicaciones
de los movimientos sociales. La desigualdad
nos alerta acerca de las promesas incumplidas
de un sistema democratico que, en sus
origenes, se erigia como la solucién a un
problema instalado junto con el nacimiento
del capitalismo. Ya a mediados del siglo
XVIII lo expresaba Jean-Jacques Rousseau,
cuando sefialaba:

"Considero en la especie humana dos clases de
designaldades: una, que yo lamo natural o fisica
porque ha sido instituida por la naturaleza, y que
consiste en las diferencias de edad, de salud, de las
Juerzas del cuerpo y de las cualidades del espiritu o
del almay otra, que puede lamarse designaldad moral
0 politica porque depende de una especie de convencion
y porgue ha sido establecida, o al menos antorizada,
con el consentimiento de los hombres. Esta consiste
en los diferentes privilegios de que algunos disfrutan
en perjuicio de otros, como el ser mds ricos, mds
respetados, mds poderosos, y hasta el hacerse obedecer "
(Roussean, 1754).

Este “vicio de la sociedad” nos ha acompafiado
desde siempre, pero no por ello deja de
conmover y estremecer. La desigualdad es
motivo de sufrimientos para quienes padecen
de sus agresiones, porquela desigualdad agrede,

violenta e indigna. Y no sélo afecta a quienes
estan en el lado de los menos favorecidos, sino
que afecta a la sociedad en su conjunto.

La desigualdad es un fenémeno multidimen-
sional. Su manifestacién mas evidente y mas
recurrida en la discusién publica se da en la
distribucién de los ingresos y del consumo,
pero se expresa también en las posibilidades
de acceso a diferentes medios y bienes que
garanticen la satisfaccién de necesidades
fundamentales para la vida y dignidad de todo
ser humano y que constituyen un derecho
inalienable, como son: la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica, los
servicios sociales, la educacion, el trabajo, el
recibir un sueldo y el descanso, el formar una
familia, la seguridad, la libertad de circulacion,
de creencia y de opinién y el acceso a la justicia,
asi como en las posibilidades de acceso al
poder politico, los cargos de eleccién popular
o la toma de decisiones sobre asuntos publicos
y privados.

Desde que John Rawls publicara en 1971
su ya clasico trabajo “Teorfa de la Justicia”,
el debate instalado es si la sociedad debe
proveer iguales oportunidades de desarrollo
o si se trata mas bien de asegurar iguales
resultados. Las personas no escogen sus
talentos y capacidades, por lo tanto esta teorfa
de la justicia se preocupa por regular las
desigualdades que afectan las oportunidades
en la vida de la gente, y no las desigualdades
derivadas de sus elecciones de vida. Los dos
principios de justicia que son los siguientes
(Rawls, 2002): i) cada persona tiene el mismo
derecho irrevocable a un esquema plenamente
adecuado de libertades basicas iguales que
sea compatible con un esquema similar de
libertades para todos; y ii) las desigualdades
sociales y econémicas tienen que satisfacer
dos condiciones: en primer lugar, tienen
que estar vinculadas a cargas y posiciones
abiertas a todos en condiciones de igualdad
de oportunidades; y, en segundo lugar, las
desigualdades deben redundar en un mayor
beneficio de los miembros menos aventajados
de la sociedad. El primer principio se refiere a
la libertad y el segundo a la igualdad.

El asunto se puede plantear también
desde una perspectiva ex ante o ex post. La
primera, relacionada con las oportunidades,
le otorga importancia a las condiciones
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iniciales igualitarias y se vincula con la idea
de equidad. En cambio la visién ex post
prioriza los resultados, es decir, el efecto de
la interaccion entre aspectos individuales y
de contexto y se asocia mds al concepto de

igualdad (PNUD, 2010).

Enfoques mas recientes hacen la distincion
entre la igualdad de oportunidades y la
igualdad de derechos, destacando que
la segunda es mas universal, garantista,
constructora de ciudadanfa y reconstructora
de las responsabilidades sociales del Estado,
ademas de que se sustenta en la prictica
de los derechos sociales. La Igualdad de
oportunidades se basa en el mérito personal
o grupal, con orientaciéon al mercado y en
una concepcién subsidiaria del Estado,
sustentandose en la teorfa del capital humano.
La igualdad de derechos va mas alli de la
estructura meritocratica de las oportunidades,
lo que significa que la ciudadania, como valor
irreductible, prescribe el pleno derecho de
cada uno, por el solo hecho de ser parte de
la sociedad e independientemente de sus
logros individuales y recursos monetatios, a
acceder a ciertos umbrales de bienestar social
y reconocimiento. “La ignaldad de derechos provee
un marco normativo y sirve de base a pactos sociales
que se reflejan en mds oportunidades para quienes
menos tienen” (CEPAL, 2010). La igualdad de
derechos a su vez promueve el sentido de
pertenencia, motivando al bien comun.

Existe un apoyo transversal a la idea de que
la politica publica debe asegurar las mismas
oportunidades para todos los ciudadanos,
independientemente de su edad, condicién
social, género, religiéon u origen étnico. La
desigualdad de resultados estarfa condiciona-
da por las oportunidades que tienen las
personas para lograr esos resultados,
pues los logros de una persona a lo largo
de su vida deberfan estar determinados

Recuadro 1.
Aequitas (equidad) - aequalitas (igualdad)
Equidad e igualdad son palabras de origen latin.

La Real Academia de la Lengua Espafiola define equidad como la “ propension a dejarse
quiar, o a fallar, por el sentimiento del deber o de la conciencia, mds bien que por
las prescripciones rigurosas de la justicia o por el texto terminante de la ley" y “la
disposicion del dnimo que mueve a dar a cada uno lo que merece”. Por su parte,
igualdad refiere a la " conformidad de algo con otra cosa en naturaleza, forma, calidad
o cantidad”, haciendo la diferencia que ante la ley, corresponde al “principio que

reconoce a todos los ciudadanos capacidad para los mismos derechos”.

Aunque son usados habitualmente como sinénimos, Igualdad y Equidad son conceptos
connotativamente distintos. La igualdad dice relacién con derechos y responsabilidades
que corresponden a todos los miembros de la sociedad de acuerdo a las pautas que
la propia sociedad ha establecido para su funcionamiento. La igualdad remite a una
caracteristica comdn compartida. En cambio la equidad remite, desde la igualdad, a la
consideracion de la especificidad, de la diferencia. Corresponde a la estima conjunta
de semejanzas y alteridades incluidas en un género comun. La equidad se relaciona
directamente con la idea de justicia, que connota igualdad y equilibrio.

sobre la forma como se distribuyen los talentos

entre las personas. Sabemos, por ejemplo, que
los nifios que carecen de un ambiente familiar
que promueva la estimulacién temprana
tienen peores resultados escolares que quienes

se crian con mayores recursos afectivos, aun

cuando luego accedan a la misma escuela

(Vegas y otros, 20006). Algo similar ocurre con

la asistencia a salas cunas, la socializacién en
el barrio, el nivel educacional de los padres

(Vegas y otros, 2006; Espitia y Montes, 2009)

y otras variables que influyen, incluso desde
antes del nacimiento, en las posibilidades de
aprovechamiento de las oportunidades que
ofrece el entorno.

Por eso es que, en los hechos, las politicas
publicas

pata enfrentar la  desigualdad

combinan medidas tendientes a la igualdad
de oportunidades —acceso a bienes y servicios
gratuitos de calidad- con otras queinciden sobre
los resultados -tales como la redistribucién
de ingresos o las medidas de discriminacion
positiva para el acceso de mujeres a cargos
publicos o de jévenes con buenos resultados
académicos y mala situacion econémica para
el acceso a la educacion superior.

fundamentalmente por sus propios talentos
y esfuerzos, mds que por circunstancias
predeterminadas como la raza, el género, los
antecedentes sociales y familiares o el pafs de
nacimiento.

Sin embargo, sabemos que con la igualdad
de oportunidades no se aseguran resultados

equitativos, pues las desigualdades sociales
estan tan arraigadas que se perpetian de
generacion en generacion, influyendo también

Enfrentar la desigualdad:



desafio clave de la agenda publica
en la region

Hemos dicho que en el contexto general de la
preocupacién por la superacion de la pobreza
y la inclusién social de las personas pobres y
vulnerables, parte del debate se ha trasladado
desde la pregunta por las causas y alternativas
de solucién a los problemas de pobreza, hacia el
analisis de las causas y efectos de la desigualdad
en las posibilidades de desarrollo de los paises.

Este es el problema més apremiante de la
agenda latinoamericana. Los paises de la
regiéon han ido encontrado férmulas para
recomponer su institucionalidad democratica
tras décadas de gobiernos autoritarios,
insertarse en los mercados mundiales, crecer
econémicamente y paliar la situaciéon de
personas en condicién de pobreza. Pero
persisten graves problemas sociales.

Practicamente  todos  los  organismos
internacionales de cooperacion, investigacion
y ayuda al desarrollo han publicado durante
la ultima década informes sobre la situacién
mundial o regional de la desigualdad.

Revisamos a continuacién algunos de los
informes méds emblematicos e influyentes para
la politica publica latinoamericana. Cada uno
parte de ciertas opciones conceptuales, a través
de las cuales interpretan las causas del problema
y proponen un conjunto de alternativas de
solucion. Entre estos informes se constatan
importantes diferencias de enfoque que
responden a distintos 4mbitos de interés
especifico. Pero veremos que existen algunos
consensos basicos relativos a superar la mirada
centrada exclusivamente en la cuantificacion
de los bienes e ingresos disponibles, para
una consideracién cada vez mayor de las
desigualdades politicas, de participacién y
acceso al poder como causa y resultado clave

de la persistencia de la desigualdad.

Uno de los primeros organismos en avanzar en
esta direccién es el Banco Mundial, que dedica
su Informe de Desarrollo Mundial del 2006 al
tema y que, un aflo antes, ya habfa publicado
un documento especifico respecto de la
situacion en América Latina (Banco Mundial,
2005). Postula que la equidad es un objetivo
de desarrollo por derecho propio, pero, mas
importante ain, que un intercambio amplio

de oportunidades econémicas y politicas es
también fundamental para el crecimiento
econémico. El Informe asigna un rol clave a
las instituciones y politicas que promueven un
entorno mas equilibrado, en el cual todos los
miembros de la sociedad tengan oportunidades
parecidas de ser activos en lo social, influyentes
en lo politico y productivos en lo econémico,
pues contribuyen al crecimiento sostenible y
al desarrollo. De lo que se trata es de asegurar

posibilidades iguales para todos.

En una publicacion previa, referida
especificamente a la situaciéon de América
Latina (Banco Mundial, 2005), afirma
que se puede romper con la historia de la
desigualdad en la region si se toman acciones
decisivas  para enfrentar los mecanismos
que la promueven, como reducir el desigual
acceso a activos productivos, a la tierra,
derechos de propiedad e infraestructura;
e igualar la calidad de la educacién, ya que
de esto depende mejorar las oportunidades
econémicas y acceder a un mejor estatus
social e influencia politica. El informe
plantea un conjunto de propuestas enfocadas
a: que las instituciones de mercado funcionen
mejor para todos, con mayor proteccién para
los trabajadores, con politicas monetarias y
fiscales mas rigurosas, estrictas y eficientes;
asf como a fortalecer la capacidad del Estado
para redistribuir la riqueza, lo que significa
incrementar los esfuerzos tributarios y hacer
que los impuestos sean mas progresivos en el
largo plazo, mejorando a su vez la efectividad
en el uso de éstos; promover instituciones
politicas mas incluyentes y que permitan
disminuir la desigual capacidad de influencia
en las politicas a través de una mayor acciéon
social y liderazgos politicos.

Desde una perspectiva distinta, en su primer
Informe Regional sobre Desarrollo Humano
(2010), el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) plantea la necesidad
de romper la transmisién intergeneracional
de la desigualdad. Pone el foco en la relacion
entre bienes, oportunidades y opciones
reales de vida, sustentando su planteamiento
en el concepto de “libertad efectiva”,
entendida como el conjunto de opciones
disponibles para los individuos en términos
de su posibilidades de “ser” y “hacet”, y
que se basa en el concepto de “capability”
previamente acufiado por Sen (1980, 1985),
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palabra en lengua inglesa que es una mezcla
entre los conceptos de capacidad y habilidad.
El acceso a un bien implica poder optar
a nuevas opciones, ampliando la libertad
efectiva y las capacidades de los individuos,
lo que a su vez esta determinado por las
capacidades transformadoras, condicionadas
por circunstancias individuales de cada
persona, asi como por el contexto social
e institucional al que pertenece. Entonces,
las acciones publicas debieran garantizar
la igualdad de capacidades para que los
individuos tengan acceso a un conjunto
equitativo de opciones de vida, sin importar
las limitaciones individuales y de contexto.

La Comisién Econdémica para América
Latina, CEPAL (2010), ha hecho del tema
de la desigualdad su carta de navegacion
para los préximos afos. Propone una
mirada de la igualdad centrada en derechos
y oportunidades. Se trata de disminuir las
brechas de acceso a servicios tales como
educacion, salud, empleo, vivienda, servicios
basicos, calidad ambiental y seguridad
social, pero siempre desde una perspectiva
de derechos, que vincula la igualdad con
la democracia, y que radica en el status de
ciudadano el acceso a ciertos umbrales de
bienestar y reconocimiento social.

La CEPAL es enfatica en sefialar que la agenda
de la igualdad no es contraria a la agenda del
crecimiento econémico. Muy por el contrario,
nos invita a entender ambos procesos como
interdependientes y nos desafia a encontrar las
sinergias entre los mismos, de manera tal de
crecer con menos heterogeneidad estructural
y mas desarrollo productivo.

Por su parte, el Instituto de Investigacion
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(UNRISD) dio a conocer su Informe sobre
Pobreza y Desigualdad en 2011. En ¢l se
analiza el impacto de la globalizacién y
liberalizacién econdmicas en la posibilidad de
crear un ambiente conducente a un desarrollo
social equilibrado y sustentable. I.a reduccién
de la pobreza y la desigualdad solo sera
posible a partir de procesos de largo plazo de
transformacion social, econémica y politica,
que combine crecimiento y cambio estructural
con empleo productivo; asegure politicas
sociales amplias; comprenda la pobreza y la
desigualdad como partes interconectadas

de un mismo problema; promueva la
accion efectiva del Estado para contar con
sistemas politicos orientados al crecimiento,
ampliadores del bienestar y burocracias
competentes. El sustrato de estos procesos
estda dado por un sistema democratico que
cuente con una efectiva proteccién de los
derechos civicos, de ciudadanos activos y
organizados, y de partidos politicos que
efectivamente se vinculen con los pobres y
otros grupos matginados.

El Informe sostiene que los enfoques actuales
en torno a la pobreza a menudo ignoran
sus causas de fondo, y en consecuencia no
discurren en torno a su secuencia causal. En
lugar de ello se enfocan en la medicién de cosas
de las cuales las personas carecen, a costa del
entendimiento de por qué carecen de ellas. La
mayor parte de los paises que han tenido éxito
en explotar los beneficios de la globalizacion
han adoptado politicas heterodoxas que
reflejan sus condiciones nacionales, en vez de
abrazar por completo las prescripciones del
mercado y la politica econémica. Son ejemplos
de situaciones donde las instituciones y los
acuerdos politicos se apoyan mutuamente,
creando  sinergias capaces de lidiar con
problemas especificos a partir de coaliciones
lo suficientemente poderosas.

Todos estos informes coinciden en que una
mayor igualdad de oportunidades redunda en
unmayor grado de desarrollo y que éstano solo
se refiere al acceso a bienes, sino que también
a las instancias de decisién. A este respecto
es clave el papel que puede jugar el Estado
en ampliar las instancias de participacion,
para una mayor democratizaciéon de las
instituciones y las politicas publicas, y la
mejora de los mecanismos e instrumentos de
redistribucion. En definitiva, la invitacion es
a reconocer el rol de todos los actores y sus
interacciones para alcanzar sociedades mas
equitativas con un sentido mds amplio del
bien comun vy la justicia.

Desigualdad territorial.



Lo que esconden las cifras agregadas

“Una de las caracteristicas sobresalientes de la
pobreza y la designaldad en América Latina, es su
distribucion espacial marcadamente designal”
(Schejtman & Berdegné, 2007)

En América Latina no da lo mismo nacer o
vivir en cualquier lugar. El lugar de residencia
determina la condicién socioeconémica
y las posibilidades de acceso a bienes que
garanticen el bienestar. Esta regla aplica tanto
entre pafses como al interior de los mismos,
porque dentro de la regién hay pafses que han
logrado mayores niveles de crecimiento, pero
en cuyo interior, el crecimiento se concentra
solo en algunos territorios.

A partir del andlisis del coeficiente de
concentracién territorial y el indice de Gini
territorial —que miden la distribucién tertito-
rial de la actividad econdémica y la distribuciéon
de la riqueza, respectivamente- la CEPAL
(2010) compara los paises de América Latina
en relacién con los paises pertenecientes a

la OCDE y observa una gran concentracion
territorial acompafiada de inequidad en
la mayoria de los paises de la regién. Otro
indicador que le permite corroborar estas
disparidades econémicas para los paises de
América Latina es la comparaciéon del PIB
per capita entre la regién mas rica y la region
mas pobre de un pafs, para dos petiodos de
tiempo, encontrando diferencias de mas de
8 veces la diferencia de paises de la OCDE
que en promedio presentan una diferencia de
1,76. En la mayoria de los casos de la region,
la diferencia aumenté entre el primer y el

segundo petiodo analizado (CEPAL, 2010).

Sin  embargo, la consideraciéon de la
desigualdad territorial como un problema no
es transversal. En su Informe Anual sobre
Desarrollo Mundial 2009, el Banco Mundial
aborda el tema de la concentraciéon espacial
de la actividad econémica y la poblacion,
entendiendo la concentracion econémica como
un atributo necesario e inevitable del desarrollo
econdémico eficaz. Postula que en el largo plazo
se terminarfa convergiendo a un equilibrio
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optimo, tanto desde el punto de vista de las
ventajas de las economias de aglomeracién
como desde el punto de vista del bienestar.

Discutiendo  abiertamente  contra  esta
perspectiva, la  OCDE postula que la
racionalidad clave para una politica regional
renovada consiste en comprender que la
simple concentracion de recursos en un lugar,
no necesariamente se traduce en economias
de aglomeracion, las que estan condicionadas
por la existencia de un mercado del trabajo
integrado, vinculos hacia adelante y hacia atras
entre empresas y derrames de conocimiento.
La clave parece ser como se usan los recursos,
cémo interactuan diferentes stakeholders
y como se explotan las sinergias entre
diferentes tipos de regiones. El mercado
no siempre puede lograr esto por si mismo
(OCDE, 2009).

El enfoque territorial que acompafia la
politica regional que promueve la OCDE
es manifiesto. Se expresa, por ejemplo,
en el Nuevo Paradigma Rural (2006), que
propone poner el foco en los lugares en vez
de los sectores y en las inversiones en lugar
de subsidios. Este tipo de orientaciones se
plasma en las politicas comunitarias como
el programa Leader, donde la aplicacion de
las politicas se circunscribe a un territorio
pequefio, homogéneo y socialmente unido,
que con frecuencia se caracteriza por unas
tradiciones comunes, una identidad local,
un sentido de pertenencia o necesidades y
expectativas comunes.

En términos generales toda la politica regional
de cohesion social de la Unién Europea se
sustenta sobre un enfoque territorial, que
distingue  explicitamente entre politicas
orientadas a incrementar los ingresos y el
crecimiento, de aquellas orientadas a reducir
desigualdades territoriales 'y propender
a la inclusién social (Barca, 2009). Este
“nuevo paradigma de politica regional” que
promueven la OCDE y la UE contempla
una serie de recomendaciones y marcos de
accion para la cohesion territorial. Parte de
estos temas se retoman nuevamente hacia el
final de este Informe.

El fomento de las economias de aglomeracion
que postula el Banco Mundial en su Informe
sobre el Desarrollo Mundial 2009 no es

Recuadro 2
La concentracion espacial de la actividad econémica y la aceptacion de las
desigualdades territoriales

El Informe sobre el Desarrollo Mundial 2009. Una Nueva Geografia
Econdmica, postula que un crecimiento desequilibrado va a generar un
desarrollo incluyente, es decir que son necesarios ciertos sacrificios para
alcanzar el desarrollo, por lo que los gobiernos no debieran centrar la atencion
en la focalizacién geografica, sino en crear instituciones que unifiquen todos
los lugares y poner en marcha infraestructura que conecte unos lugares con
otros. La desconcentracion de la produccién no necesariamente contribuye a
la prosperidad, sino por el contrario desalienta la actividad econémica.

Este informe presenta una posicién favorable a la concentracion de la riqueza,
necesaria para el desarrollo, entregando evidencias concretas de cémo la
produccion y el crecimiento econémico se concentran en ciertas regiones del
mundo y cémo esa realidad de concentracién territorial del crecimiento, se
replica a diferentes escalas (regiones, continentes, paises, localidades).

Es tajante al sefialar que durante dos siglos se ha replicado esta situacion
de disparidades territoriales y que no existen razones para esperar que el
crecimiento econémico se presente en forma homogénea en el territorio.
Argumenta que mientras la produccién y el crecimiento se concentran, los
niveles de vida convergen, precisando que los paises con mejores resultados
han promovido niveles de vida basicos mas uniformes.

Para que las regiones actualmente exitosas llegaran a esta posicion,
tuvieron que asumir ciertos costos relacionados con tres dimensiones
que favorecen el acceso al mercado: el aumento de las densidades
poblacionales (crecimiento de las ciudades y urbanizacién); la disminucion
de las distancias (empresas y trabajadores migran para estar mas proximas
a las ciudades o economias de aglomeracion); las menores divisiones o
fronteras econdmicas que permiten una intensificacion del comercio de
productos especializados y economias de escala.

El Informe recomienda tomar acciones que permitan quitar del camino
todos los obstaculos a la integracién de los mercados y a la densificacién
o aglomeracion de las actividades econémicas. Dentro de un contexto
de crecimiento econémico desequilibrado geogréficamente, se puede
conseguir un desarrollo social mejor equilibrado, siempre que se haga una
combinacién acertada y bien calibrada de instituciones, infraestructura e
intervenciones. Propone pasar de la focalizacién espacial a la integracion
espacial, es decir no centrar el debate y la atencién en el crecimiento
econémico de las zonas rezagadas y los incentivos espacialmente
focalizados, sino que contribuir al buen funcionamiento de los mercados
y crear condiciones basicas para que los trabajadores y los empresarios
puedan acceder a la densidad.y equilibrio.




incompatible solamente con el enfoque
territorial; también lo es con una preocupacion
preferente por la poblacién rural. Al menos
el 70% de la poblacion muy pobre del
mundo es rural, lo que se explica como
consecuencia de la falta de activos, la escasez
de oportunidades econémicas, una educacion
y unas capacidades deficientes, y una serie de
desventajas derivadas de las desigualdades
sociales y politicas (FIDA, 2011).

En su Informe sobre la Pobreza Rural 2011,
el FIDA sefiala que para reducir la pobreza
y conseguir un crecimiento sostenible en
las economias rurales, se deben gestionar
mejor los riesgos y aumentar la capacidad
de resistencia de los territorios rurales, lo
que exige inversiones suficientes en las
zonas rurales para contribuir a crear nuevas
oportunidades, aprovechar las que se
presentan en un nuevo entorno y reducir o
gestionar mejor los riesgos. Riesgos que se
derivan de la marginacién histérica de las
economias y de la poblacién de estas zonas,
tales como la mala salud, la variabilidad del
clima, los mercados, entre otros asociados a
las nuevas condiciones de escasez de recursos
y el cambio climatico. La agricultura puede
desempefiar un papel relevante a favor de
los pobres rurales, pero siempre y cuando
permita abordar estos riesgos, esté basada
en los pequefios productores y pueda ofrecer
cada vez mas oportunidades de empleo a una
parte de la poblacién rural.

Para hacer frente a las desventajas recién
mencionadas, la CEPAL (2010) propone que
es preciso fortalecer las capacidades y activos
individuales y colectivos de la poblacion,
crear a la vez nuevas oportunidades a nivel
local y mitigar el riesgo en que se encuentra
la poblacién rural o ayudarla a gestionarlo
mejor. Se deben abordar al mismo tiempo
las capacidades de la poblacién rural con la
inversion destinada a crear oportunidades
para el desarrollo rural, para lograr que un
gran nimero de personas salgan de la pobreza
y conseguir un crecimiento rural incluyente,
favorable a los pobres.

Rimisp - Centro Latinoamericano para el
Desarrollo Rural, comparte esta perspectiva.
Nos situamos en el campo de quienes
piensan que las desigualdades regionales,
especialmente cuando tienen la magnitud

que hemos visto en América Latina, sf son
un problema y un obsticulo al desarrollo.
Comprender y enfrentar las brechas
territoriales no solo es bueno para los
territorios donde las relaciones hoy en dia
no son las que deseamos. Hay abundante
evidencia que indica que estas relaciones
desiguales, tienen un importante costo pafs.
Nuestro interés no es solo cuanto en forma
agregada o en promedio crece o disminuye la
pobreza de un pafs, sino cémo esos resultados
se distribuyen entre los territorios.

Si bien compartimos la idea de que en un
mundo de mercados perfectos y en el largo
plazo, deberfa producirse un proceso de
convergencia regional como el que postula
el Banco Mundial (2009), vemos que hay
un conjunto de factores que, en la practica
y en los horizontes de tiempo de una o
dos generaciones, impiden o demoran esta
convergencia.

En primer lugar, nos preocupa la existencia de
mecanismos que se refuerzan mutuamente,
generando verdaderas trampas espacialmente
localizadas de pobreza, de desigualdad y
de ineficiencia econémica. En el marco del
Programa Dinamicas Territoriales Rurales,
Rimisp realizé en conjunto con sus socios,
un andlisis de datos censales y de encuestas
nacionales de hogares para 10 mil municipios
y 400 millones de personas, en 11 paises y
dos momentos en el tiempo, observando
cambios en el ingreso o el consumo per
capita, cambios en la incidencia de la pobreza
monetaria y cambios en la distribucion del
ingreso o del consumo per capita. El analisis
muestra que casi un 10% de la poblacién
de 11 paises vive en 1.260 municipios que
han experimentado cambios positivos en
ingreso o consumo per capita, incidencia de
pobreza y distribucién de ingreso, cifras que
muestran que el crecimiento con reducciéon
de pobreza y mejoramiento de la distribucion
del ingreso es posible en América Latina,
aunque es la excepcién mas que la regla.
Por su parte, mientras que las dinamicas
de crecimiento con reducciéon de pobreza
estan presentes en el 32% de los municipios,
donde vive el 24% de la poblacién, las
dinamicas de crecimiento con reduccion de
la desigualdad son mucho menos frecuentes
(13% de los municipios donde vive el 10%
de la poblacién). Claramente el desafio de
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la equidad de la distribucién del ingreso, es
considerablemente mas complejo que el de la
reduccion de la pobreza.

Segundo, nos preocupan también los costos
de aglomeracién, y su impacto sobre la
calidad de vida de quienes habitan en ciudades
densamente pobladas o en zonas que atraen
poblacién por efecto del desarrollo de una
actividad econémica rentable. Como sefialara
The Economist en un articulo sobre los
limites que imponen las grandes ciudades a
la productividad en América Latina (13 de
agosto de 2011), la congestioén, la escasez
de vivienda, la contaminacién y la falta de
planificacién urbana que caracteriza a las
grandes ciudades latinoamericanas, amenaza
con arrastrar hacia abajo las economias
nacionales.

Finalmente, cualquier pafs tiene objetivos
no-econémicos que requieren invertir en la
correccion de los desequilibrios regionales.
La experiencia muestra que muchas de estas
politicas estan mal concebidas, mal disefiadas
y mal implementadas, y que hay un importante
espacio para hacerlo mejor. Es posible lograr
crecimiento con mayor cohesién (inclusion)
territorial, a partir de los propios territorios y

no por la simple convergencia del crecimiento
de solo unos pocos. Por eso apostamos por la
dimension territorial del desarrollo.

Entendemos que el desarrollo de un territorio
es una tarea conjunta de la sociedad, en la que
el Estado, el sector privado y la sociedad civil
juegan papeles relevantes. El sector privado
empresarial es importante para impulsar los
‘motores’ del desarrollo productivo. Por su
parte, la sociedad civil asiste al Estado en
el compromiso de desarrollar y fortalecer
las instituciones sociales y econémicas que
aseguren lainclusion, la captura de excedentes
y una distribucién equitativa de los mismos.
En este contexto, la politica publica se
concentra enla generacién de bienes publicos,
en la regulacion de fallas del mercado y en la
creaciéon de todo tipo de incentivos para la
inversioén privada, la generacién de ingresos,
el fomento, la captura y la distribucién de
excedentes y el fomento de la cohesion social,
lo cual, sin duda, incluye una variada batetia
de instrumentos para el desatrollo.
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CAPITULO 1

Desigualdades territoriales en seis
dimensiones claves del desarrollo

nladltima década, parte importante
de los paises de ILatinoamérica
ha experimentado crecimiento
econémico y una mejorfa en la mayorfa de
sus indicadores sociales. La crisis financiera
internacional de 2008-2009 implic6 un cierto
nivel de estancamiento de este proceso, y en
algunos casos incluso algunos retrocesos. A
esto se sumo el alza en el precio internacional
de los alimentos, que en gran medida se ha
mantenido, y que ha incidido en mayores
niveles de pobreza. Aun asi, la regién se
recuperd relativamente rapido de la crisis
econémica, tanto en comparacion con otras
regiones como en comparaciéon con crisis
econémicas de décadas anteriores en la propia
América Latina. De esta manera, en términos
agregados, salvo excepciones, los indicadores
socioeconémicos de la regiéon presentan
mejorias respecto de la década anterior.

Ciertamente existen diferencias entre paises,
tanto referidas al nivel alcanzado en sus
distintos indicadores socioeconémicos, como
a la tasa en que éstos han mejorado.

Pero también existen diferencias dentro
de cada pais. Las cifras promedio de los
indicadores socioeconémicos de cada pais
en muchas ocasiones esconden varianzas
significativas entrelos territorios del mismo, ya
sea entre territorios urbanos y rurales, o entre
distintas unidades politico-administrativas.
Es asf como algunos indicadores sociales en
un pafs determinado pueden hacer parecer
que no existen problemas en el ambito
que miden, dado su valor promedio, pero
ocultar que dicho promedio se compone
de resultados de territorios en los cuales,
efectivamente, el indicador es satisfactorio
y resultados de otros territorios donde es
claramente insatisfactotio.

Este capitulo oftrece un diagnéstico
cuantitativo de las desigualdades existentes
entre los resultados socioecondémicos de

distintas unidades territoriales dentro de
una muestra de paises latinoamericanos.
Este diagnéstico no aborda las diferencias
observadas entre paises, sino que se centra
exclusivamente en las diferencias observadas
dentro de cada pais.

Se busca asi, identificar si hay territorios
sub-nacionales particularmente rezagados (o
adelantados) respecto de la media nacional y
que presentan brechas negativas (o positivas)
significativas respecto del desarrollo de su
propio pafs, entendiendo que en la region
hay paises con estados de desarrollo mds
avanzado que otros. De esta manera, se
pueden encontrar casos, por ejemplo, de
pafses de nivel de desarrollo promedio
relativamente bajo en el cual no hay territorios
particularmente rezagados ni adelantados
respecto de la media nacional, asi como casos
de paises de nivel de desarrollo promedio
relativamente alto en el cual sélo unos pocos
territorios tienen resultados satisfactotios
mientras que el resto se encuentra rezagado.

Elanalisisnoindagaenlas causasdelas posibles
brechas de resultados socioeconémicos,
sino que busca identificar la existencia
de tales brechas, de modo tal de poner
en el tapete las notables desigualdades
territoriales que caracterizan a los
paises latinoamericanos y que impactan
directamente sobre las posibilidades de

desarrollo de la region.

Este diagnéstico ha sido construido como
una fotografia del momento, por lo que
no aborda la evolucién en el valor de los
indicadores ni de las brechas territoriales. Sin
duda, monitorear a futuro la evolucién de
estas brechas constituye un desafio clave para
evaluar el posible impacto de las politicas
publicas que implementen los paises con el
objetivo de reducirlas.
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Para construir el presente diagnostico, el
reporte recabd informacion sobre diez pafses:
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, México, Nicaragua y
Pery; para seis dimensiones socioeconémicas
diferentes: salud, educacion, dinamismo
econémico y empleo, ingresos y pobreza,
seguridad ciudadana, e igualdad de género.

Para cada una de las seis dimensiones
se recolecté informaciéon para construir
una serie de indicadores, en su gran
mayorfa de resultados, considerandose
complementariamente algunos asociados
a oferta publica. En total se construyeron
27 indicadores, aunque algunos de ellos no
pudieron ser construidos en algunos paises
por falta de informacién desagregada a nivel
territorial sub-nacional. A fin de caracterizar a
los distintos territorios, también se recolectd

informacién  sobre ocho indicadores
demograficos.!

Los indicadores fueron seleccionados
considerando  que midieran  aspectos

relevantes de la respectiva dimension, que
preferentemente  fueran indicadores de
resultado, que pudieran ser construidos
con un nivel de desagregacion territorial
sub-nacional dentro de cada pafs y que la
informacién para construirlos estuviese
disponible de fuentes secundarias validadas
dentro de cada pafs.

Un analisis mas detallado de las brechas
observadas en cada indicador en cada pafs,
se presenta en documentos complementarios
que se pueden descargar de la pagina web del
Informe www.informelatinoamericano.org?.
En esta pagina se puede descargar ademis la
base de datos completa con los indicadores
utilizados para el presente estudio.

Recuadro 1.1
Metodologia de Analisis

Para el presente Informe se recolectd informacidn sobre diez paises
Latinoamericanos (Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, EI Salvador,
Guatemala, México, Nicaraguay Pert), para seis dimensiones socioeconémicas
diferentes (salud, educacién, dinamismo econémico y empleo, ingresos y
pobreza, seguridad ciudadana e igualdad de género). Para estas dimensiones
se determind un total de 27 indicadores socioecondmicos a analizar, los
que se describen en la Tabla 1.1. El detalle de los indicadores construidos
para cada pais, incluyendo su formula de calculo, la fuente de informacion
utilizada, el afio para el cual estan disponibles, y la desagregacion territorial
factible de considerar, se presenta en el Anexo de este Informe.

El analisis de la informacién recolectada para los diez paises se presenta
por dimension. El capitulo incluye una seccién por cada una de las seis
dimensiones consideradas, en las cuales se identifican las principales
tendencias de la informacion analizada de todos los paises incluidos en
el estudio. Se opta por esta organizacién con el propésito de privilegiar la
identificacién de brechas territoriales a nivel de cada dimension, ilustrando
con los casos de los paises. Ello, por cuanto el objetivo del reporte no es realizar
un andlisis en profundidad por pais, sino que resaltar la existencia de brechas
territoriales sub-nacionales en una muestra de paises latinoamericanos en
seis dimensiones socioecondmicas diferentes.

El elemento fundamental del esquema de anélisis es la estimacion de las
brechas territoriales intra-pafs, para cada uno de los indicadores construidos.
Para uniformar el andlisis de las brechas se utiliza una metodologia
estandarizada, que se detalla en el Anexo.

En términos generales, las brechas intra-pais fueron estimadas como
la diferencia del desempefio de cada localidad sub-nacional (comuna,
cantén, provincia o departamento, seglin sea el caso) en un indicador dado,
respecto del desempefio promedio simple de las localidades sub-nacionales
del pais en dicho indicador. Se identificaron aquellas localidades muy por
debajo y muy por encima del desempefio promedio de cada pais, para
luego caracterizar a las localidades mas rezagadas y mas aventajadas en
funcion de sus particularidades demogréficas, con el propésito de identificar
tendencias transversales. Se califica como localidad sub-nacional aventajada
en determinado indicador, a aquella que muestra un desempefio superior en
mas de una desviacion estandar respecto del promedio nacional. Asimismo,
se califica como localidad sub-nacional rezagada en determinado indicador,
a aquella que muestra un desempefio inferior en mas de una desviacion
estandar respecto del promedio nacional.

' El gjercicio considerd también la recoleccion de informacion sobre cinco indicadores de la dimension Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales, que son anali-

zados en el capitulo 4 de este Informe.

2 En particular, se presentan documentos especificos para cada una de las seis dimensiones socioeconémicas analizadas: salud, educacion, dinamismo econémico y em-
pleo, ingresos y pobreza, seguridad ciudadana, e igualdad de género. En cada uno de estos documentos se incluyen tablas resumen que sefialan la cantidad de localidades,
la cantidad de poblacion asociada a ellas y otras caracteristicas demograficas de las mismas, que se califica en cada pais y en cada indicador, como en torno al promedio
nacional, como rezagadas respecto de dicho promedio o como aventajadas respecto del mismo. También se presentan grificos de dispersion de puntos con los valores
de cada indicador en cada pais para cada tetritorio sub-nacional para el cual se cuenta con informacién disponible. Complementariamente, se presentan mapas geografi-
cos para algunos de los paises analizados, en los cuales se identifica visualmente los territorios sub-nacionales que obtienen resultados en torno al promedio nacional, o
significativamente menores o mayores al mismo, para algunos indicadores seleccionados.



Tabla 1.1

Resumen de Indicadores por Dimension

1.1 Tasa de mortalidad infanil Numero de defunciones de nifios menores de 1 afio por cada mil nacidos
Vivos.
1.2 Tasa de mortalidad materna Defuncpnes que ocurren ldurante el periodo de gestacion, parto o
puerperio (42 dias después del parto), por cada cien mil nacidos vivos.
Desnutricién crénica que mide el porcentaje de nifios de menos de 5 afios
1.3. Malnutricion infantil de edad que tienen una talla por debajo del rango de normalidad para su
A Salud edad y sexo.
il ez Nacimientos por cada mil mujeres de entre 14 a 17 afios.
adolescente
) Porcentaje de hogares (o personas) con acceso a fuentes mejoradas
1.5. Acceso a fuentes mejoradas )
q : de agua y saneamiento sobre el total de hogares (o sobre el total de
e agua y saneamiento -
poblacién).
1.6. Promedio de habitantes por | Cantidad de poblacion, dividida por el nimero de médicos del sistema
médico publico de salud.
2.1, Poblacién analfabeta de 15y Numero de personas sin habilidades para leer y escnb!r en el grupo de
i edad mayor de 15 afios, expresado como un porcentaje de la poblacion
mas afios de edad -
total mayor de 15 afios.
. Cantidad de nifios en edad que oficialmente corresponde al nivel primario
2.2.Tasa neta de matricula en el ) L } o
: . - y matriculados en la escuela primaria, como porcentaje del total de nifios
primer nivel de ensefianza .
de dicha edad.
B Educacién ) Cantidad de nifios en edad que oficialmente corresponde al nivel
2.3.Tasa neta de matricula en el . . : .
) = secundario y matriculados en la escuela secundaria, como porcentaje del
segundo nivel de ensefianza o :
total de nifios de dicha edad.
2.4 Indicador de Calidad de la Porcentaje de los alumpos que alcanza ?l, nivel esperado~de aprendizaje
» < acorde a su grado (utilizando la evaluacion de desempefio o logro
Educacion (logro o desempefio - : e o
. académico en el grado y en la asignatura en que exista informacion
académico) . . ,
disponible en el pais).
3.1.Tasa de nacimiento de Numero de empresas que nacen en un periodo de tiempo (por ejemplo un
empresas afio) como porcentaje del total de empresas activas.
Comprende a todas las personas de 15 afios 0 mas que trabajaron en
3.2. Poblacion econdmicamente la semana de referencia, estuvieron de vacaciones o con licencia de un
activa empleo, o estuvieron buscando activamente un empleo (la cota inferior del
Dinamismo tramo de edad puede variar segun la legislacion del pais).
¢ :::nlzlrlco y 3.3. Tasa neta de participacion Poblacién econdmicamente activa como porcentaje de la fuerza de
P laboral trabajo.
3.4, Tasal de desempleo Captldad de desempleados respecto a la poblacién econdmicamente
activa.
3.5. Empleo en rubros no Porcentaje de los ocupados en los rubros no primarios (servicios e
primarios industria) como porcentaje del total de ocupados.
4.1. Indice de GINI de ingresos Numer(lJ entr'e Oy 1 en donde 0 correspor:jde aI la p(ifrfectat;gqaldalg (:jodos
ol tienen los mismos ingresos) y 1 corresponde a la perfecta desigualda
(una persona tiene todos los ingresos y los demas ninguno).
4.2. Necesidades Basicas Cantidad de personas (u hogares) con al menos una necesidad basica
5 Ingresos / Insatisfechas (NBI) insatisfecha, respecto del total de personas (u hogares).
Pobreza 4.3. Gasto (0 ingreso) per capita | Valor monetario de la suma del gasto (o ingreso) del hogar, expresado en
g per cap g 9 gar, exp
del hogar términos per capita mensual.
4.4. Personas en situacion de Porcentaje de la poblacién por debajo de la linea de pobreza y de la linea
pobreza e indigencia segtn lineas | de indigencia (considerando la definicion de dichas lineas utilizada en
nacionales cada pais).
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5.1.Tasa de muertes por causas Numero de muertes por causas externas al afio por 100 mil habitantes (o
externas niimero de muertes por causas externas como % del total de muertes).
Seguridad 5.2.Tasa de policias por 2 - "
E Ciudadana habitante NUmero de policias por cada 100.000 habitantes.
5.3. Tasa de victimizacion por Porcentaje de hogares (o de individuos) que declaran haber sido victimas
hogares (o por individuos) de algun delito en el Gltimo afio.
6.1. Porcentaje de mujeres Porcentaje de mujeres electas autoridades locales respecto del total de
electas autoridades locales autoridades locales.
. Brecha en la poblacion econdmicamente activa como porcentaje de la
6.2. Brecha hombre-mujer en ; 2 .
L fuerza de trabajo, segtin sexo (corresponde a la brecha hombre-mujer en
tasa neta de participacion laboral o
el indicador 3.3).
6.3. Brecha hombre-mujer Brecha en el nimero de personas sin habilidades para leer y escribir en
en porcentaje de poblacion el grupo de edad mayor de 15 afios, expresado como un porcentaje de la
analfabeta de 15 y més afios poblacion total mayor de 15 afios (corresponde a la brecha hombre-mujer
Igualdad de S
[F P de edad en el indicador 2.1).
Género
6.4. Brecha hombre-mujer en Brecha en el porcentaje de la poblacion por debajo de la linea de
porcentaje de personas en pobreza y de la linea de indigencia (considerando la definicién de dichas
situacion de pobreza e indigencia | lineas utilizada en el pais) (corresponde a la brecha hombre-mujer en el
segln lineas nacionales indicador 4.4).
Brecha hombre-mujer en el porcentaje de personas de 15 o mas afios de
6.5. Brecha hombre-mujer en la | edad que no perciben ingresos monetarios individuales y no estudian con
poblacion sin ingresos propios respecto al total de la poblacién masculina y femenina, respectivamente,
de 15 0 mas afios de edad que no estudian.

Lo que muestran las cifras:
grandes brechas territoriales en
América Latina

A.Dimension Salud

Un adecuado estado de salud de la poblacion
es fundamental, no solo para la calidad de
vida de cada individuo, sino también para el
desarrollo social y la productividad individual
y colectiva de los paises. Un buen estado
de salud le permite a un individuo evitar
incurrir en costos curativos asociados a
enfermedades, pero ademis le facilita realizar
actividades estudiantiles, laborales o tareas
del hogat. En este sentido, el estado de salud
puede ser entendido como parte fundamental
del capital humano de las personas, pues les
permite mejorar su habilidad para producir
bienes y servicios y realizar actividades
en general, sean éstas dentro o fuera del
mercado laboral. A nivel agregado dentro de
un pafs, ésto se traduce en un mayor capital
humano disponible para realizar actividades
orientadas al desarrollo.

La mayor parte de los paises latinoamericanos
en los ultimos afios ha transitado un camino

orientado a invertir en mejorar la salud de
su poblacién, a través de politicas sociales,
infraestructura y normativas, que han ayudado a
mejorar indicadores como la tasa de mortalidad
y la esperanza de vida de la poblacion.

Pero esta es una tarea que aun presenta
importantes desaffos en Latinoamérica. Un
primer grupo de desafios se relaciona con
la transicion demogrifica y el desarrollo
que experimentan muchos paises. Asi por
ejemplo, en la medida que van quedando
atrds problemas asociados a la mortalidad
infantil, van surgiendo problemas asociados
a la calidad de vida en la vejez; mientras se
superan problemas asociados al acceso a
fuentes mejoradas de agua y saneamiento,
van surgiendo problemas relacionados con
estilos de vida poco saludables.

Un segundo grupo de desafios se refiere a los
territorios sub-nacionales que estan rezagados
respecto de los avances promedio en materia
de salud. Aun cuando se verifican mejoras
significativas de los indicadores de salud en
la mayoria de los paises de Latinoamérica a
lo largo del tiempo, se encuentran a la vez
importantes diferencias territoriales. Para



Grafico 1.1
El Salvador: Tasa de mortalidad infantil - 2007

50

cuantificar las brechas en materia de salud se
seleccionaron los siguientes seis indicadores:

= Tasa de mortalidad infantil

= Tasa de mortalidad materna

= Malnutricién infantil

= Tasa de embarazo adolescente

= Acceso a fuentes mejoradas de agua
y saneamiento

= Promedio de habitantes por médico

Los criterios generales patra la seleccion de
dichos indicadores fueron la disponibilidad
de informacién estandatizada y actualizada,
y la factibilidad de reportar informaciéon
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Fuente: Elaboracion propia en base a Atlas Socio-demografico, publicacion realizada con base en VI Censos de
Poblacién y V de Vivienda 2007.

Grafico 1.2
Ecuador: Tasa de mortalidad infantil - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuario de Estadisticas Vitales, seccion defunciones generales y seccion
de nacidos vivos (INEC) 2010.

desagregada a nivel territorial en los paises de
la muestra. La mayor parte de los indicadores
seleccionados forman parte de los Objetivos
del Milenio impulsados por Naciones Unidas,
iniciativa a través de la cual 189 paises se
comprometieron a mejorar las condiciones
de vida de los mis excluidos.

Los indicadores seleccionados incluyen tanto
indicadotres de resultado como indicadores
de proceso, que permiten monitorear mejoras
en la equidad en salud. A grandes rasgos, los
seis indicadores pueden ser clasificados en
indicadores asociados a inequidades severas o
criticas (tasa de mortalidad infantil y materna),
indicadores asociados a inequidades que no
necesariamente conducen a resultados tan
severos como la muerte, pero que pueden
poner en riesgo el adecuado desarrollo de
los nifios y la calidad de vida de las madres
(porcentaje de malnutricién infantil y tasa
de embarazo adolescente) e indicadores
asociados a estrategias de prevencién para
la poblacién general (acceso a fuentes
mejoradas de agua y saneamiento y promedio
de habitantes por médico).

A partir del analisis de estos indicadores se
identifican las siguientes tendencias generales:

Independientemente delresultado prome-
dio general que muestre el pais en materia
de indicadores de salud, en todos los
casos existen territorios sub-nacionales
significativamente rezagados.

A partir del analisis de los datos, queda claro
que los diez paises considerados para el
presente estudio tienen diferentes resultados
en materia de salud. Sin embargo, a pesar
de las diferencias promedio entre paises,
al interior de cada uno de ellos es posible
encontrar localidades sub-nacionales que se
encuentran especialmente adelantadas y otras
especialmente rezagadas.

Por ejemplo, en El Salvador, que muestra
una tasa de mortalidad infantil promedio
simple municipal relativamente alta, de 28
defunciones por cada mil nacidos vivos para
2007, existen municipios con tasas cercanas a
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46 (como San Fernando) y otros con tasas de
15 (como Antiguo Cuscatlan).

Por su parte, en Ecuador, que muestra un
promedio simple provincial de mortalidad
infantil que es casila mitad del exhibido por El
Salvador (11,6 segun estadisticas para 2010),
presenta provincias con tasas que fluctian
entre 22,3 en Pichincha y 3,3 en Galapagos.

Chile muestra la menor tasa promedio de
mortalidad infantil entre los paises analizados,
con un promedio simple municipal de 8,4
defunciones por cada mil nacidos vivos
(datos 2010). Sin embargo, al igual que el
resto de los paises, se observan importantes
diferencias a nivel comunal. El Grafico 1.3
muestra cinco casos con niveles claramente
superiores al resto (por sobre 40), siendo Putre
el municipio con el indice mas alto (90,9).
De las 344 comunas con datos disponibles,
116 muestran tasas que no superan las 10
defunciones por cada mil nacidos vivos.

La existencia de territorios especialmente
rezagados respecto del promedio nacional se
observa también en los restantes indicadores
analizados en la dimensién de salud. En el
caso del acceso a fuentes mejoradas de agua
y saneamiento, Ecuador presenta indices
de cobertura promedio simple provincial
de 76,5% para 2010. Aun cuando no hay
provincias en que el acceso baje del 50%,
como muestra el Grafico 1.4, hay provincias
rezagadas en términos relativos. En efecto,
mientras 3 provincias tienen un porcentaje
de hogates con acceso a agua y saneamiento
mayor al 90%, el indicador en la provincia de
Los Rios bordea el 55%.

Si tomamos un pafs con una menor cobertura
de agua y saneamiento, como Guatemala, que
presenta un promedio simple departamental
de 38,3% para 20006, igualmente se aprecia
la existencia de localidades mas atrasadas. El
departamento capital de Guatemala, junto
con el de Sacatepequez, registran los mejores
indicadores (con cerca de 80% de cobertura
de hogares), mientras que los departamentos
de Quiché, Petén y Alta Verapaz muestran
los menores indices (menores a 20%).

Grafico 1.3
Chile: Tasa de mortalidad infantil - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM 2010.

Grafico 1.4
Ecuador: Acceso a fuentes mejoradas de agua y saneamiento - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU), seccion
vivienda-hogar 2010.

Grafico 1.5

Guatemala: Acceso a fuentes mejoradas de agua y saneamiento - 2006
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Grafico 1.6
Chile: Acceso a fuentes mejoradas de agua y saneamiento - 2009
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Fuente: Elaboracion propia en base a CASEN 2009.

Grafico 1.7

Mexico:
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Grafico 1.8
Guatemala: Tasa de embarazo adolescente - 2008/2009
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Chile presenta los mayores porcentajes de
cobertura en términos de acceso a fuentes
mejoradas de agua y saneamiento, con un 92%
de los hogares con acceso (promedio simple
provincial). De todas formas, el Grafico 1.6
ilustra la existencia de marcadas diferencias
a nivel provincial, con 19 provincias que
exhiben un porcentaje mayor a 96% (con los
casos extremos de Antofagasta y Santiago
en que la cifra es cercana al 100%) y 10
provincias cuyo indicador es menor a 85%
(incluyendo los casos extremos de Chiloé y
Biobio en que es menor a 75%).

En cuanto a la tasa de embarazo adolescente,
también se observanimportantes disparidades
territoriales intra-pafs. Por ejemplo, para
México, que presenta uno de los indices mas
bajos entre los paises analizados, se observan
importantes diferencias entre los distintos
municipios. En 27 municipios el indice de
nifios nacidos de mujeres de entre los 12
a 17 afios por cada mil mujeres de dicho
tramo etario, estd por sobre 50, existiendo
3 municipios en donde incluso supera los
100 (San Miguel Ixitlan, Atizapan y Santo
Domingo Tonaltepec). Al mismo tiempo,
en mas de 400 municipios este indicador es
menor a 10.

En el otro extremo, pafses con altas tasas de
embarazo adolescente, como Guatemala con
una tasa de 97,9 sobre mil (promedio simple
departamental) muestran similares diferencias
territoriales. Al analizar los distintos
departamentos se observa que cuatro de ellos
presentan valores menores a 70 (siendo los
departamentos de Jutiapa y Totonicapan los
con menores niveles), mientras que existen
otros cuatro departamentos cuyo valor para
este indicador supera los 120, donde los
casos mas altos se dan en los departamentos
de Jalapa y Petén, con tasas de embarazo
adolescente de 161 y 133 respectivamente.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas pequefios en términos
de poblacion.

En los diez pafses analizados, se observan
clertas caracteristicas comunes de los
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territorios sub-nacionales mas rezagados en
materia de indicadores de salud.

En primer lugar, las localidades con peores
indicadores tienden a ser mas pequefias en
cuanto a tamafio poblacional, como ilustra
la Tabla 1.2 con algunos ejemplos. En
Brasil, los 1.272 municipios mas rezagados
en materia de acceso a fuentes mejoradas
de agua y saneamiento abarcan el 8% de la
poblaciéon, mientras que los 1.257 municipios
mas aventajados abarcan el 52,3%. En Perq,
los 426 municipios mas rezagados en este
mismo indicador representan casi el 9%
de la poblacién, mientras que los 321 mas
aventajados representan el 57%.

En Guatemala, donde existen el mismo
nimero de localidades en ventaja y desventaja
relativa en materia de malnutricién infantil (4
departamentos en cada caso), se observa que
los territorios rezagados abarcan el 19% de la
poblacién, a la vez que los mas aventajados
abarcan el 31%.

Otro ejemplo es el caso de Chile para la
tasa de embarazo adolescente, donde las 33
comunas mas rezagadas abarcan el 2% de la
poblacién, y las 34 comunas mas aventajadas
abarcan el 8%.

Situaciones similares se repiten para la mayor
parte de los indicadores de salud en los 10
paises analizados, excepto para el caso de
nimero de habitantes por médico, donde
en varios pafses la situacion se revierte. Por
ejemplo, paises como Guatemala o Bolivia
muestran mayor porcentaje de poblacién en
localidades mas rezagadas.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas rurales.

Las localidades sub-nacionales mas rezagadas
tienden a ser mas rurales que las mas
aventajadas, de manera consistente con la
légica de migracion interna y externa. La
Tabla 1.3 ilustra esta situacion con una serie
de ejemplos. Se observa que en Bolivia los
departamentos con mayor tasa de embarazo
adolescente tienen un grado de urbanizacién

Tabla 1.2
Casos seleccionados de localidades rezagadas y aventajadas,
segun porcentaje de poblacion que representan

Localidades
sub-nacionales Aventajadas

% de % de

poblacion poblacién
Aguay Brasil 1272 8% 1257 52%
saneamiento
Aguay Pertl 426 9% 321 57%
saneamiento
Tasa de malnutricion | -\ .\ . 5 6% 3 12%
infantil
T ——_ 4 19% 4 31%
infantil
Tasa embarazo )
o — Chile 33 2% 34 8%

Fuente: Elaboracion propia en base a: IBGE — Censo 2010 Demografico 2010, Tablas 3154 e 3157 e 3145 www.
sidra.ibge.gov.br (Brasil); DEIS-MINSAL 2009 y Censo Poblacién y vivienda 2002 (Chile); ENDS - Profamilia 2010 y
Proyecciones de poblacion - DANE 2010 (Colombia); ENSMI 2008 y Censo 2002 (Guatemala); XI Censo Nacional
de Poblacion y VI de Vivienda 2007 (Peru).

Tabla 1.3
Casos seleccionados de localidades rezagadas y aventajadas, segun grado de
urbanizacion

Grado de urbanizacion

Localidades sub-

nacionales Aventajadas

R i 36% 66%
adolescente

e aaguay México 16% 67%
saneamiento

Malnutricion infantil | Nicaragua 29% 69%

Malnutricion infantil | El Salvador 35% 80%

Mortalidad infantil Guatemala 34% 62%

Fuente: Elaboracion propia en base a: Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDSA) 2003 e INE, Censo de
poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); Encuesta Nacional de Salud Familiar. Asociacion Demografica Salvadorefia
(ADS) 2008y VI Censo de Poblacion y V de Vivienda 2007 (El Salvador); ENSMI 2008, para los afios 1998-2008
y Censo 2002 (Guatemala); Censo 2010, Principales resultados por localidad ITER (México); ENDESA 2006-
2007 y Censo de poblacion 2005 (Nicaragua).



de 36%, en contraste con aquellos de

mejor resultado, que tienen un grado de
urbanizacién de 66%.

En México, al considerar el porcentaje de
hogares con fuentes mejoradas de acceso
a agua y saneamiento, el contraste es aun
mayor, con grados de urbanizacién de 16%
para los municipios mas rezagados y de 67%
para los mas aventajados.

En Nicaragua y El Salvador se observa
igual tendencia considerando el indicador
de malnutricién infantil. En el primer caso,
el grado de urbanizacion de las localidades
rezagadas es de 29% en contraste con las
aventajadas, en que es de 69%. En el segundo
caso, los porcentajes son de 35% y 80%,
respectivamente. Algo similar ocurre en
Guatemala con el ejemplo del indicador de
mortalidad infantil, donde los departamentos
rezagados tienen una tasa de urbanizacion de
34%, en contraste con las aventajadas, que
tienen una tasa de 62%. La tendencia también
se mantiene para otros paises e indicadotes
analizados, a excepciéon del indicador de
habitantes por médico, donde en vatios casos

la tendencia no es clara, mientras en pafses
como Ecuador y Guatemala se revierte,
con mayores grados de urbanizacién en los
territorios mas rezagados.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a tener una mayor proporciéon
de poblacion perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente.

Las localidades sub-nacionales rezagadas
tienden a tener una mayor proporciéon de
poblacién perteneciente a pueblos originarios
o afro-descendiente, en comparacién con las
localidades mds aventajadas en los indicadores
de salud analizados. Como ilustra la Tabla 1.4,
los municipios con mayor tasa de mortalidad
infantil en Bolivia tienen una proporcion
de 52% de poblacién autodefinida como
indigena o afro-descendiente, versus el 25%
de los territorios con mejores resultados.

Algo similar se observa para Brasil y Pera
en el caso de acceso a fuentes mejoradas
de agua y saneamiento, donde el porcentaje
pueblos
originarios o afro-descendiente presente en

de poblaciéon perteneciente a
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Tabla 1.4
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, segun
porcentaje de poblacion perteneciente a pueblos originarios o afro-descendiente

las localidades mas rezagadas es cerca del
doble de aquél presente en los lugares mas
aventajados. La situacién se acentia en el caso

de México donde, para el mismo indicador, la Poblacin perteneciente a
poblacién perteneciente a pueblos originatios pueblos originarios o afro-
o afro-descendiente en municipios rezagados N d:“e'?d'e';te
L, L, ocalidades sub-nacionales
es mas de 6 veces la proporcién encontrada Aventajadas
en municipios con brechas positivas. Tasa de e o, o
mortalidad infantil
Esta tendencia también se verifica para un pafs Acceso a agua y Brasi| 650t 36%
como Chile, que en general presenta menor saneamiento
proporcién de poblacién autodefinida como ?ac':::z‘ ?e:g:a Y | perg 33% 17%
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente. Es asi como pata el indicador e aakalaaial) México 39% 6%
- saneamiento
de embarazo adolescente, la poblacion
erteneciente eblos originarios fro- fealnbarses Chile 15% 8%
p C a pueblos originarios o atro adolescente

descendiente en los municipios rezagados
Fuente: Elaboracion propia en base a: Instituto Nacional de Estadistica (INE), CODEPO, UNFPA 2001 y Censo

de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); IBGE — Censo 2010 Demografico 2010, Tablas 3154 e 3157 e 3 145
(Brasil); aDEIS-MINSAL 2009 y Censo Poblacion y vivienda 2002 (Chile); Censo 2010, Principales resultados por

representa el 15%, mientras que en los
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aventajados representa el 8%.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a estar agrupados entre si, en
general en lugares mas alejados de las
capitales nacionalesy/o grandes ciudades,
y en muchos casos en zonas fronterizas.

Otra caracteristica observada es que las
localidades sub-nacionales rezagadas tienden
a estar agrupadas entre si, en general en
lugares mas alejados delas capitales nacionales
y/o grandes ciudades, y en muchos casos en
zonas fronterizas. Esto es consistente con un
modelo de desarrollo tipo centro-periferia.
Las zonas mas aventajadas también tienden
a estar agrupadas, en general en torno a las
capitales nacionales y/o grandes ciudades.
Esto se puede observar mas facilmente
mediante el andlisis de mapas geograficos
(en los que las localidades sub-nacionales
rezagadas se muestran con color claro y las
mas aventajadas con color oscuro).

Por ejemplo, la Figura 1.1 muestra que en
Bolivia los tertitorios sub-nacionales con menor
porcentaje de hogares con acceso a fuentes
mejoradas de agua y saneamiento estin en su
mayorfa agrupados en la frontera norte del pafs, a
la vez que los tertitorios con una mejor cobertura
se agrupan en zonas centro-sur del pafs.

localidad ITER (México); XI Censo Nacional de Poblacién y VI de Vivienda 2007 (Perd).

Otro ejemplo es El Salvador, para los
resultados del indicador de tasa de mortalidad
infantil, que se muestran en la Figura 1.2. Se
aprecia que parte importante de los municipios
de mejor desempefio estan agrupados en torno
a (o forman parte de) la capital San Salvador,
mientras quelos municipios de peor desempefio
tienden a estar cerca de las fronteras.

Respecto de los indicadores especificos
de la dimension salud, se observa que en
algunos casos, las tendencias anteriores
se revierten al analizar indicadores de
oferta publica, como habitantes por
médico: son las zonas urbanas y pobladas
las que muestran rezagos relativos.

Para varios pafses, la tendencia parece
revertirse a la hora de analizar indicadores
de oferta publica, como lo es el indicador
de habitantes por médico. En este caso es
posible observar cémo, por ejemplo, en
Bolivia, Brasil y Colombia, las localidades sub-
nacionales rezagadas (con un mayor nimero
de habitantes por médico o menor cantidad
de camas por habitante) representan un mayor
porcentaje de la poblacién total que aquellas
localidades con mejores indicadores. Es decir,



Figura 1.1
Bolivia: Acceso a fuentes mejoradas de agua y saneamiento

Brecha muy positiva
respecto del promedio
nacional.

Brecha positiva
respecto del promedio
nacional.

En torno al promedio
nacional.

Brecha negativa
respecto del promedio
nacional.

Brecha muy negativa
respecto del promedio
nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a Atlas Estadistico de Municipios, INE 2005.
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Figura 1.2
El Salvador: Tasa de mortalidad infantil

San'Salvador @

Brecha muy positiva
respecto del promedio
nacional.

Brecha positiva
respecto del promedio
nacional.

En torno al promedio
nacional.

Brecha negativa
respecto del promedio
nacional.

Brecha muy negativa
respecto del promedio
nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a Atlas Socio-demogréfico. Publicacion realizada con base en VI Censos de Poblacion y V de Vivienda 2007.




Tabla 1.5
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aven-
tajadas para indicador de oferta piiblica de salud

Caracteristica Localidades

demografica

sub-nacionales
Rezagadas

Personal de salud Porcenltge o Bolivia 17% 13%
poblacion

Personal de salud Den5|dg d Bolivia 80 26
poblacional

Hablta’nt.es Gradq de . Chile® 30 60

por médico urbanizacion

Hab|ta’nt_es Gradq d » Guatemala* 86% 37%*

por médico urbanizacion

Numero de camas PorceanJe o Colombia 12% 8%
poblacion

Numero de camas Grado_ B iy Colombia 56% 52%
urbanizacion

* Dato para localidades con indicador en torno al promedio.

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacién y vivienda, 2001 y Atlas Estadistico de Municipios,
INE 2005 con informacion 2001 (Bolivia); Censo Poblacion y vivienda 2002 y SINIM 2008 (Chile); Proyecciones
de poblacion - DANE 2010 y Ministerio de Proteccion Social y Proyecciones de poblacién 2005 (Colombia);
Censo 2002 y Colegio de Médicos y Cirujanos 2011(Guatemala).

Tabla 1.6
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas para indicador de
oferta publica de salud

Localidad Caracteristicas
Guatemala Guatemala 1de 22 Capital; 1° departamento mas poblado
Chile Vifia del Mar 2 de 346 5° comuna mas poblada
Bolivia Sucre 11 de 327 Capital; 5° municipio més poblado
Colombia Bogota D.C. 6de 33 Capital; 1° ciudad mas poblada

Fuente: Elaboracion propia en base a: Atlas Estadistico de Municipios, INE 2005 con informacién 2001 (Bolivia);
SINIM 2008 (Chile); Ministerio de Proteccién Social y Proyecciones de poblacion 2005 (Colombia); Colegio de
Médicos y Cirujanos 2011(Guatemala).

son localidades relativamente mas grandes
en términos de poblaciéon. Similarmente, es
posible encontrar casos de localidades sub-
nacionales rezagadas con mayor grado de
urbanizacion que las aventajadas.

Dado queeste esunindicadorde oferta piblica
de servicios de salud, y no de resultados,
esta situaciébn muestra que la oferta no se
concentra excesivamente en las localidades
mas pobladas y urbanas, denotando cierto
esfuerzo por cubrir los distintos territorios
de cada pafs. Esto, a la vez, es consistente
con la privatizacién de servicios publicos,
que implica el ingreso del sector privado para
suplir la oferta publica, especialmente en las
zonas urbanas y pobladas. Cabe considerar
también la posibilidad de que existan ciertas
economias de escala en la oferta.

Al analizar pafs por pais es posible ubicar
grandes centros urbanos entre los rezagados
en materia de habitantes por médico. Tal
como lo muestra la Tabla 1.6 en varios casos,
las localidades con los peores indicadores
son grandes ciudades del pais o incluso sus
capitales nacionales.

B. Dimension Educacion

Existe consenso social en América Latina
respecto a la necesidad de invertir en
capital humano. Este consenso considera
a la educacién como una herramienta
poderosa para impulsar el desarrollo humano
sostenible, para aumentar la productividad y
la competitividad de los pafses y para generar
mayor igualdad de oportunidades. LLa inversion
en capital humano compatibiliza el crecimiento
econémico con un desarrollo equitativo.

Consistentemente, aumentar la equidad y la
calidad de la educacién es un desafio social
prioritario. Pero la realidad muestra que no
todos los sectores de la poblacién tienen en la
practica iguales oportunidades de acceso a una
educacién de calidad. Medir estas brechas a
nivel territorial es el propdsito de esta seccidn.
Para la dimension educacion se seleccionaron
los siguientes cuatro indicadores:
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= Analfabetismo de la poblacién de 15 y
mas afios de edad

= Tasa neta de matricula en el primer nivel
de ensefianza

* Tasa neta de matricula en el segundo nivel
de ensenanza

® Indicador de Calidad de la Educacion
(logro o desempefio académico)

Los criterios generales para la seleccién de
dichos indicadores fueron la disponibilidad de
informacién estandarizada y actualizada, asi
como la factibilidad de reportar informacion
desagregada a nivel territorial en los pafses de
la muestra. Se seleccionaron indicadores que
pudiesen construirse normas internacionales
de  estandarizacion de  informacion
(Clasificacion Internacional Normalizada de

la Educacién de la UNESCO).

Los indicadores seleccionados se
concentran
aspectos educacionales que podrian

considerarse como bdsicos, como lo

mayoritariamente en

son la tasa de analfabetismo y la tasa
de matricula primaria y secundaria.
El indicador de calidad académica
representa una sofisticaciéon mayor,
al referirse no a cobertura, sino que a
logro académico, que puede asociarse
mas a calidad. Desafortunadamente,
este ultimo indicador fue posible de
construir solo en algunos pafses de la
muestra, pues no todos aplican pruebas
nacionales estandarizadas.
La seleccion de estos indicadores
fue realizada con la intencién de

identificar posibles brechas territoriales
aspectos
educacionales esenciales, dejando para

sub-nacionales en estos




Grafico 1.9
Bolivia: Poblacién analfabeta de 15 y mas aios de edad - 2001
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Fuente: Elaboracion propia en base a Atlas Estadistico de Municipios, INE 2005, con informacion 2001.

Grafico 1.10
Mexico: Poblacion analfabeta de 15 y mas afos de edad - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010, principales resultados por localidad (ITER).

una segunda ectapa de investigacion el
estudiar brechas en niveles educacionales
mas avanzados, como puede ser por ejemplo
el acceso a educacion terciaria. Ciertamente,
existen brechas en estos niveles educacionales
mas avanzados, y probablemente sean
mas significativas que en los niveles mads
basicos, pero dificilmente puedan abordarse
de manera efectiva y eficiente desde la
politica
primero las brechas en los ambitos mds

publica si no se resuelven

elementales.

Es importante notar ademas, que las brechas
en estos indicadores, y por tanto la pertinencia
de cada uno en distintos momentos del
tiempo, se ven influidas por los procesos
historicos de masificacién de los sistemas
educativos en la regién. Lo que antes era
suficiente con educaciéon primaria, luego se
volvié insuficiente, pues se necesitaba de
educacion inicial o preescolar para tener una
mejor educacioén primaria, y se necesitaba de
educacién secundaria para lograr luego una
mayor valoracién en el mercado laboral. O
los posibles niveles de movilidad social que
antes se lograban con educacién primaria
completa, ahora son posibles solo con
educacion secundaria o incluso con terciaria,

dependiendo del pafs.

Esto reafirma que de superarse las brechas
territoriales sub-nacionales en los indicadores
mas elementales considerados en este Informe,
se hace indispensable abordar las brechas en
indicadores educacionales mas avanzados.

Un comentario especial es relevante de hacer
sobre la educacién inicial o preescolar. Diver-
sos estudios internacionales mencionados en
la Introduccién de este Informe, muestran
que una educacién inicial de calidad incide
positivamente en el rendimiento académico
en los niveles educacionales posteriores. Por
ello, resulta fundamental medir brechas en ese
nivel educacional. Lamentablemente existe
escasa informacién para poder medirlas a
nivel sub-nacional, por lo que no pudieron
incluirse en el presente estudio, siendo un
desafio poder incorporatrlas a futuro.

El analisis de los indicadores de educaciéon
muestra las siguientes tendencias generales:

Independientemente  del resultado
promedio general que muestre el pais
indicadores de edu-
cacion, en todos ellos hay territorios

en materia de

sub-nacionales significativamente reza-
gados.

Ciertamente, los diez paises considerados en
este andlisis tienen diferentes resultados en
materia educacional. Pero independientemen-
te de su resultado promedio, en todos
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los pafses se encuentran territorios sub-
nacionales significativamente adelantados y
otros especialmente rezagados respecto del
promedio nacional.

Por ejemplo, en el caso de Bolivia, que muestra
una tasa de analfabetismo relativamente
alta dentro de la muestra de paises (de
20,7% promedio simple municipal), existen
municipios con tasas cercanas al 60% (como
Presto), y otros municipios con tasas cercanas
al 3% (como Llica y Coipasa).

Otro ejemplo es el caso de México, que
con una tasa de analfabetismo de 6,8%
promedio ponderado nacional (y de 13,9%
promedio simple municipal), muestra uno
de los mejores resultados del conjunto de
paises estudiados. Sin embargo, de todas
maneras presenta diferencias territoriales
sub-nacionales importantes. Mientras la tasa
de analfabetismo urbana es de sélo 4,3%, la
rural es de 15,6%. A nivel de municipios, en
un extremo, 41 de ellos tienen una tasa menor
a 2%, mientras que en el otro extremo hay 38
municipios con una tasa mayor a 40%.

La existencia de territorios sub-nacionales
especialmente rezagados se observa también
en los restantes indicadores analizados en la
dimension de educacion. En el caso de la tasa
de poblacién matriculada en el primer nivel de
enseflanza, en un pafs como Guatemala, que
presentauna delas tasas mas bajas de la muestra
(38,8% promedio simple departamental), se
observa que en los departamentos urbanos el
indicador sube a 47,7% y en los departamentos
rurales cae a 34,7%. Hay departamentos
como Quiché y Alta Verapaz en que la tasa
de matricula primaria esta solo en torno a
20%, mientras que en el departamento de
Guatemala la tasa es de 65%.

Si tomamos un pais con un promedio de
matricula primaria mas alto, como por
ejemplo Colombia, que presenta un promedio
simple departamental de 85%, igualmente se
aprecia la existencia de localidades atrasadas.
Mientras en Casanare la tasa neta de matricula
en el primer nivel de ensefianza es de 100%,
en Vaupés es de 61,1%.

Grafico 1.11
Guatemala: Tasa neta de matricula en el primer nivel de ensefianza - 2010
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0% 1) Guatemala
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30% ; Alta Verapaz
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0%
Departamentos
1 Porcentaje de nifios en edad que oficialmente corresponde al nivel primario y Promedio simple departamental
matriculados en la escuela primaria, sobre la poblacion respectiva
Fuente: Elaboracion propia en base a MINEDUC 2010.
Grafico 1.12
Colombia: Tasa neta de matricula en el primer nivel de enseianza - 2010
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1 Porcentaje de nifios en edad que oficialmente corresponde al nivel primario y
matriculados en la escuela primaria, sobre la poblacion respectiva

Promedio simple departamental

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo de Educacion Formal — DANE 2009.




Grafico 1.13
Chile: Indicador de Calidad de la Educacion - 2008
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Fuente: Elaboracion propia en base a SIMCE 2008.

Tabla 1.7
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, segtn
porcentaje de poblacion que representan

Localidades sub-nacionales
Aventajadas
% de % de
poblacion poblacion
Tasa de - 0 o
Analfabetismo Bolivia 47 9% 58 54%
Tasa de . o o
Analfabetismo Brasil 1.173 9% 864 52%
Tasa de
Analfabetismo Ecuador 3 8% 3 49%
lT,a.‘a deMatricdlassy .\, M 9% 38 23%
rimaria
B i 2% 1% 17 10%
Secundaria

Fuente: Elaboracion propia en base a: Atlas Estadistico de Municipios, INE 2005 con informacion 2001, e INE Censo
de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); IBGE — Censo Demografico 2010, Tabla 3149 e 3145 (Brasil); SINIM 2008 y
Censo Poblacion y Vivienda 2002 (Chile); Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador);
Ministerio de Educacion de El Salvador (MINED), calculos realizados con base en datos del IV Censo de poblacion
2007 (El Salvador).

En cuanto alindicador de resultados educativos,
también se observan importantes disparidades
territoriales intra-pafs. Por ejemplo, para Chile,
que en general presenta buenos resultados
en materia de cobertura, se consideré un
indicador de calidad construido en base al
promedio de las calificaciones obtenidas en la
Prueba SIMCE? de Lenguaje y Matematica de
octavo basico, para el afio 2008, disponible a
nivel municipal. Como muestra el Grafico 1.13,
una cantidad importante de municipios (274)
obtiene resultados en torno a la media simple
municipal (cercana a los 250 puntos). Pero hay
marcados casos extremos, con los municipios
de Providencia y Vitacura obteniendo 306
puntos, en contraste con los municipios de
Colchane y General Lagos obteniendo 200
puntos y menos. Mas en general, hay 40
municipios con un resultado en al menos una
desviacién estandar menor al promedio (10 de
los cuales tienen un resultado menor en dos
o mas desviaciones estandar); a la vez que 32
municipios tienen un resultado superior al
promedio en al menos una desviacion estandar
(10 de los cuales tienen un resultado superior
en mias de dos desviaciones estandar).

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas pequefios en términos
de poblacion.

Las localidades con peores indicadores
tienden a ser mas pequeflas en cuanto a
tamafio poblacional, como ilustra la Tabla
1.7 con algunos ejemplos. En Bolivia, los
47 municipios mas rezagados en materia
de analfabetismo abarcan el 9% de la
poblacién, mientras que los 58 municipios
mas aventajados abarcan el 54%. En Brasil,
los 1.173 municipios mas rezagados en
este mismo indicador representan el 9%
de la poblacién, mientras que los 864 mas
aventajados representan el 52%. Mientras
que en FEcuador, las 3 provincias mas
rezagadas abarcan el 8% de la poblacion, a la
vez que las 3 mas aventajadas abarcan el 49%.

* Sistema Nacional de Evaluacion de resultados de aprendizaje del Ministerio de Educacion de Chile. Su propésito principal es contribuir
al mejoramiento de la calidad y equidad de la educacién, informando sobre el desempefio de los estudiantes en diferentes subsectores del
curriculum nacional, y relacionandolos con el contexto escolar y social en el que ellos aprenden

.
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Situaciones similares se repiten para la mayor
parte de los indicadores de educacion en los
10 paises analizados.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas rurales.

Se observa que las localidades sub-nacionales
mas rezagadas tienden a ser mas rurales que
las mds aventajadas. L.a Tabla 1.8 ilustra esta
situacion con una setie de ejemplos. En
Colombia los territorios sub-nacionales con
mayor tasa de analfabetismo tienen un grado
de urbanizacién de 49%, en contraste con
aquellos de mejor resultado, que tienen un
grado de urbanizacién de 86%. En México el
contraste es mayor para este mismo indicador,
con grados de urbanizacién de 18% para los
municipios mas rezagados y de 74% para los
mas aventajados. La tendencia también se
mantiene en Bolivia, pais con menor grado
general de urbanizacién, asi como en los
restantes pafses analizados.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a tener una mayor proporcion
de poblacion perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente.

Las localidades sub-nacionales rezagadas
tienden a tener una mayor proporcién de
poblacién perteneciente a pueblos originarios
o afro-descendiente en comparacién con las
localidades maés aventajadas. Como ilustra la
Tabla 1.9, los municipios con mayor tasa de
analfabetismo en Brasil tienen una proporcion
de 71% de poblacién autodefinida como
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente, versus el 26% de los municipios
con mejores resultados. Algo similar se observa
para Guatemala y se acentia en el caso de Perd.

La tendencia también se observa en paises que
en general presentan menot proporcion de
poblacién perteneciente a pueblos originatios
o afro-descendiente, como Chile, que para el
indicador de desempefio académico muestra
que en los municipios rezagados el 22% de
la poblacién se define como tal, en contraste
con los municipios de mejor desempefio, en
que dicho porcentaje es de s6lo 3%.

Tabla 1.8
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y su
grado de urbanizacion

Grado de urbanizacion
Localidades sub-
nacionales Aventajadas
Tasa de . . \
Analfabetismo Colombia 49% 86%
Tasa de - . .
Analfabetismo [Mexico 18% 74%
Tasa de -
Matricula Primaria Bolivia 4% 34%
Tasa de ) . .
Matricula Primaria Chile 52% 65%
Tasa de . .
Matricula Secundaria | F<U20" 51% 65%

Fuente: Elaboracion propia en base a: Sistema Nacional de Informacion en Educacion (SNIE) 2008 y INE,
Censo de poblacién y vivienda, 2001 (Bolivia); SINIM 2008 y Censo Poblacion y vivienda 2002 (Chile); Censo
2005 y Proyecciones de poblacion - DANE 2010 (Colombia); Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo
(ENEMDU) 2010 y Censo de Poblacion y Vivienda (CPV) 2001 (Ecuador); Censo 2010, Principales resultados
por localidad (ITER) (México).

Tabla 1.9

Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas,
y su porcentaje de poblacion perteneciente a pueblos originarios o afroa-
descendiente

Poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-
descendiente
Localidades sub-nacionales
Aventajadas
Tasa de ] 5 5
Analfabetismo Bz ke 2
Tasa de o o
Analfabetismo Guatemala 64% 28%
Tasa de ’ o o
Analfabetismo | P& 695> e
Desempefio | -, 2% 3%
Académico
Desempefio México 48% 23%
Académico

Fuente: Elaboracion propia en base a: IBGE — Censo Demografico 2010, Tabla 3149 3145 (Brasil); SIMCE 2008
- Censo Poblacion y vivienda 2002 (Chile); CONALFA 2010 y Censo 2002 (Guatemala); Evaluacion Nacional del
Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE) 2010y Censo 2010 (México); XI Censo Nacional de Poblacion
y VI de Vivienda 2007 (Pert).



Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden y a estar agrupados entre si, en
general en lugares mas alejados de las
capitales nacionales y/o de las grandes
ciudades, y en muchos casos en zonas

fronterizas.

Las localidades
tienden a estar agrupadas entre sf, en general

sub-nacionales rezagadas

en lugares mas alejados de las capitales
nacionales y/o de las grandes ciudades, y
en muchos casos en zonas fronterizas. Las
zonas mas aventajadas también tienden
a estar agrupadas, en general en torno a (o
siendo patte de) las capitales nacionales y/o
de grandes ciudades. Esto se puede observar
mas facilmente mediante el analisis de mapas

geograficos (en los que las localidades sub-
nacionales rezagadas se muestran con color
claro y las mas aventajadas con color oscuro).

La Figura 1.3 muestra que en Bolivia los
municipios con mayor tasa de analfabetismo
estan en su mayorfa agrupados en la zona
centro-sur del pais.

Otro ejemplo es El Salvador, para los
resultados del indicador de tasa de matricula
secundaria, que se muestran en la Figura
1.4. Se aprecia que los municipios de mejor
desempefio estin agrupados en torno a (o
forman parte de) San Salvador, mientras que
los municipios de peor desempefio tienden a
estar cerca de las fronteras.

Respecto de los indicadores especificos
de la dimension educacion, en parte de
los paises se observan mayores brechas
territoriales internas en la tasa de analfabe-
tismo que en la tasa de matricula primaria.

Hemos visto que en los diez paises analizados
seobservan brechas territoriales sub-nacionales
en los cuatro indicadores de educacion
analizados. Sin embargo, las brechas no son de

igual intensidad en todos los indicadores.

En parte importante de los pafses se observan
mayores brechas sub-nacionales en la tasa
de analfabetismo que en la tasa de matricula
primaria. Esto puede indicar que en materia
educativa las brechas se acortan en las
generaciones mas jovenes, que acceden a
educacién primatia, mientras que la tasa de
analfabetismo esta influida por la poblacién de
adultos y adultos mayores, que en su infancia
no asistieron o no completaron adecuadamente
su educacién primaria. En la Tabla 1.10 se
presentan ejemplos de esta tendencia.

Se observa, por ejemplo, que en Ecuador
11 provincias (de un total de 17) obtienen
resultados en torno al promedio en cuanto
a tasa de analfabetismo, abarcando al 43%
de la poblacién. Cuando se analiza la tasa de
matricula de educacién primaria, 13 provincias
obtienen resultados en torno al promedio,
abarcando al 85% de la poblacién.
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Figura 1.3
Bolivia: Poblacion analfabeta de 15 y mas afos de edad

Brecha muy positiva
respecto del promedio
nacional.

Brecha positiva
respecto del promedio
nacional.

En torno al promedio
nacional.

Brecha negativa
respecto del promedio
nacional.

Brecha muy negativa
respecto del promedio
nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a Atlas Estadistico de Municipios, INE 2005.




Tabla 1.10

Casos seleccionados de localidades sub-nacionales en torno al promedio nacio-
nal en los indicadores de tasa de analfabetismo y tasa de matricula primaria

0y
Indicador A,_c'le
poblacion

Tasa de Analfabetismo 11 43%
Ecuador

Tasa de Matricula Primaria 13 85%

Tasa de Analfabetismo 1.745 44%
México

Tasa de Matricula Primaria 2.094 94%

Tasa de Analfabetismo 99 44%
Nicaragua

Tasa de Matricula Primaria 126 87%

Tasa de Analfabetismo 1.199 37%
Perd

Tasa de Matricula Primaria 1.561 94%

Fuente: Elaboracion propia en base a: Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010
(Ecuador); Censo 2010 (México); Censo de poblacion 2005 (Nicaragua); XI Censo Nacional de Poblacion

y VI de Vivienda 2007 (Pert).

En México 1.745 municipios (de un total
de 2.456) obtienen resultados en torno al
promedio en cuanto a tasa de analfabetismo,
abarcando al 44% de la poblacién. Al
considerar el indicador de matricula primaria,
2.094 municipios se ubican en torno al
promedio, abarcando al 94% de la poblacion.

Un tercer ejemplo es Nicaragua, donde 99
municipios (de un total de 153) obtienen
resultados en torno al promedio en cuanto
a analfabetismo, abarcando al 44% de la
poblacién, mientras que 126 municipios
obtienen resultados en torno al promedio en
materia de matricula primaria, abarcando al
87% de la poblacion.

Algo similar se observa en Pert, donde 1.199
distritos (de un total de 1.833) obtienen
resultados en torno al promedio en materia
de analfabetismo, abarcando al 37% de la
poblacién; a la vez que 1.561 distritos, que
abarcan al 94% de la poblacién, obtienen
resultados en torno al promedio en cuanto a
matricula primaria.

Cabe senalar que esta tendencia no se observa
en Guatemala, mientras que en Bolivia,
Colombia y El Salvador es menos evidente
a nivel de cantidad de tetritorios, no asi en

cuanto a la poblacién que dichos territorios
abarcan (en los casos de Brasil y Chile no se
cont6 con informacién comparable al mismo
nivel territorial para los indicadores de
analfabetismo y tasa de matricula primaria).

C. Dimensién Dinamismo Econémico y Empleo

El crecimiento econémico es un elemento
clave para la superacién de la pobreza, pues
ayuda a la generacién de ingresos propios por
parte de las familias, a través de la generacion
de empleo (dependiente e independiente), y
el aumento de salarios. Pero el crecimiento
econémico por sf solo no basta para lograr un
desarrollo equitativo, pues también juegan un
rol clave las politicas sociales eficientes. Pero
estas ultimas, para ser sostenibles, requieren
de una economia dinamica que, en conjunto
con un adecuado sistema tributario, generen
recursos fiscales suficientes para financiarlas.
Por tanto, es de especial relevancia analizar
si existen territorios rezagados en materia de
dinamismo econémico y empleo.

En esta seccién se analiza la realidad de diez
pafses latinoamericanos en ambitos asociados
a emprendimiento, empleo y desempefio
dinamismo

econémico. la  dimensién

econémico y empleo analiza cinco indicadores:

= Tasa de nacimiento de empresas

= Poblacion econémicamente activa
= Tasa neta de participacién laboral
= Tasa de desempleo

= Empleo en rubros no primarios

Los criterios generales para la seleccion de
estos indicadores fueron su cualidad como
aproximaciones de medicién del dinamismo
econémico y la generacién de empleo, la
disponibilidad de informacién estandarizada
y actualizada y la factibilidad de reportar
informacién desagregada a nivel territorial
en los pafses analizados. En su mayorfa, los
indicadotres que se utilizan son usualmente
considerados enlosreportes de comparaciones
internacionales de la Organizacién para
la Cooperaciéon y Desarrollo Econémico
(OCDE) y del Banco Mundial.
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Figura 1.4
El Salvador: Tasa neta de matricula en el segundo nivel de enseiianza

San Salvador @

Brecha muy positiva
respecto del promedio
nacional.

Brecha positiva
respecto del promedio
nacional.

En torno al promedio
nacional.

Brecha negativa
respecto del promedio
nacional.

Brecha muy negativa
respecto del promedio
nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Educacion de El Salvador (MINED), célculos realizados con base en datos del IV Censo de Poblacién de El Salvador realizado en el afio 2007.




Grafico 1.14
Ecuador: Tasa bruta nacimiento de empresas - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Superintendencia de Compafiias del Ecuador (2010).

Grafico 1.15
Nicaragua: Tasa bruta de nacimiento de empresas - junio 2010/junio 2011
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1 Porcentaje de empresas nuevas respecto del total de empresas activas Promedio simple departamental

Fuente: Elaboracion propia en base a Direccion General de Ingresos 2010-2011.

Cabe sefialar que los resultados de estos
indicadores se pueden ver afectados por
coyunturas especificas, como por ejemplo
una crisis econémica. Asi por ejemplo, los
resultados del indicador de tasa de desempleo,
levantado en paises en torno al periodo 2008-
2009, estaran influidos por la crisis financiera
internacional de dichos afios, mientras que los
resultados del mismo indicador levantado en
paises en 2010, reflejaran una recuperacion.
En cualquier caso, esta situacién no invalida
el analisis, porque ya sea en una situaciéon

de crisis econémica o de auge, el foco estd
puesto en las diferencias de los territorios
sub-nacionales dentro del pafs, las que
podran reflejar si la crisis o la recuperacion
econdémica afectan de manera mas o menos
intensa a las distintas localidades.

Del anidlisis de los indicadores de tasa
de nacimiento de empresas, poblacion
econOmicamente activa, tasa neta de
participacién laboral, tasa de desempleo y
empleo en rubros no primarios, se observan
los siguientes patrones en los paises
considerados en el estudio.

Independientemente  del  resultado
promedio general que muestre el pais
en materia de dinamismo econémico y
empleo, en todos ellos hay territorios sub-
nacionales significativamente rezagados.

Dentro de los diez paises analizados,
algunos muestran mejores indicadores de
dinamismo econémico y empleo que otros.
Pero sin importar los indicadores promedio
de cada pafs en esta dimensién, en cada
uno de ellos hay territorios sub-nacionales
significativamente mas rezagados.

Esto se puede ejemplificar con los resultados
del indicador de tasa bruta de creacién de
empresas, el que se asocia a las oportunidades
de desarrollo econémico y de capacidad de
generacion de empleo de los territorios, lo
que a su vez responde a las expectativas de los
emprendedores dispuestos a invertir en ellos *.

En el caso de Ecuador, el promedio de
creacion de empresas para 2010 es uno de los
mas bajos de los paises analizados, llegando
s6lo a 0,5% (promedio simple provincial). Sin
embargo, presenta diferencias territoriales
internas importantes. Como muestra el
Griafico 1.14, todas las provincias, salvo dos,
tienen tasas menores o iguales a 0,5%, siendo
incluso menores a 0,1% en 15 localidades.

4 ~ . . . . - . .
Cabe sefialar que este indicador puede esconder tendencias no necesariamente asociadas al dinamismo econémico, tales como mejoras

en el registro formal de empresas que pueden no asociarse a empresas con movimiento.
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Las excepciones son las provincias de Guayas
(con una tasa de 5,2%) y Pichincha (con una
tasa de 3,8%).

En este mismo indicador, Nicaragua
presenta una de las tasas mas altas entre los
paises analizados, con un promedio simple
departamental de 26,5% en 2011. Pero como
muestra el Grafico 1.15, existen dos grupos
de departamentos claramente diferenciados
en cuanto a su tasa de nacimiento de
empresas: aquellos que se ubican por sobre
la media muestran una tasa de 66%, mientras
aquellos que se ubican por debajo de la media
muestran una tasa 10%.

La existencia de territorios sub-nacionales
rezagados y adelantados en paises de distinto
desempefio relativo promedio también queda
en evidencia al analizar el indicador de tasa de
empleo en rubros no primarios.

En el caso de Bolivia, el promedio simple
municipal de empleo en rubros no primarios
en 2001 era de 33,8%, uno de los més bajos de
los paises analizados. Sin embargo, presenta
diferencias territotiales internas importantes,
con un maximo de 89% en Santa Cruz de la
Sierra y un minimo de 3,8% en San Pedro. 21
municipios tienen una tasa por sobre 70% y
69 municipios tiene una tasa menor a 20%.

Grafico 1.16
Bolivia: Tasa de empleo en rubros no primarios - 2001

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%

10% Y
0% San Pedro ®

Municipios

Santa Cruz de la Sierra

' Porcentaje de ocupados en los rubros no primarios (servicios e industria) sobre @ Promedio simple municipal
el total de ocupados

Fuente: Elaboracion propia en base a INE, Censo de Poblacion y Vivienda 2001.

Grafico 1.17
Mexico: Tasa de empleos en rubros no primarios - 2010
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Tabla 1.11
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas,
segun porcentaje de poblacion que representan

% de % de
poblacion poblacion
Empleoenubros | 5 ;. 36 4% 43 61%
no primarios
Empleoenmubros | e 4 12% 4 28%
no primarios
Emplgo en oo Ecuador 3 8% 5 51%
no primarios
Tasa neta de
participacion Colombia 5 1% 4 36%
laboral
Tasa neta de
participacion El Salvador 5 21% 2 39%
laboral
Tasa neta de
participacion Guatemala 3 14% 3 29%
laboral

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); GEIH -DANE
2006 y Proyecciones de poblacién - DANE 2010 (Colombia); Encuesta de Empleo, Desempleo y Subem-
pleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador); Encuestas de Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM) 2009 y VI Censo
de Poblacién y V de Vivienda 2007 (El Salvador); ENCOVI 2006 y Censo 2002 (Guatemala); Encuesta
Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) 2010 y Censo 2010 (México).

Tabla 1.12
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas,
segun su grado de urbanizacion

Grado de Grado de
urbanizacion Urbanizacion
Emplgo &n g7z Nicaragua 8 14% 18 72%
no primarios
Empleo en rubros | ) 1, 5 51% 4 94%
no primarios
AEED AT W . 238 24% 338 82%
no primarios
Tasa neta de
participacion El Salvador 5 27% 2 67%
laboral
Tasa neta de
participacion Guatemala 3 26% 3 73%
laboral
Tasa neta de
participacion México 338 9% 352 1%
laboral

Fuente: Elaboracion propia en base a: GEIH - DANE 2008 y Proyecciones de poblacion -DANE 2010 (Colombia);
Encuestas de Hogares de Propésitos Multiples (EHPM) 2009 y VI Censo de Poblacién y V de Vivienda 2007 (El
Salvador); ENCOVI 2006 y Censo 2002 (Guatemala); Censo de poblacién 2005 (Nicaragua); Censo 2010, Prin-
cipales resultados por localidad (ITER) (México); XI Censo Nacional de Poblacion y VI de Vivienda 2007 (Pert).

En este mismo indicador México presenta
una de las tasas mas altas entre los paises
analizados, con un promedio simple por
entidad federativa de 84,2% en 2010, pero
con una distribucién que en el extremo
superior tiene el caso del Distrito Federal con
una tasa de 99,2% y en el extremo inferior el
caso de Chiapas, con una tasa de 62,1%.

Los territorios sub-nacionales rezagados
en dinamismo econdémico tienen ciertas
caracteristicas en comun. En primer
lugar, son en general mas pequefios en
términos de poblacion.

Los datos indican que la tendencia en los
paises analizados es, que territorios sub-
nacionales mas rezagados en términos de su
dinamismo econémico, son mas pequefios
en términos de poblacién y tienen una
menor densidad poblacional. Este patrén se
muestra mas claramente en los indicadores
de empleo en rubros no primarios y tasa neta
de participacion laboral (también en el caso
de poblacién econémica activa, pero ello es
intrinseco a la férmula de calculo del indicador,
que esta expresado en términos absolutos).

La Tabla 1.11 muestra una serie de ejemplos
de esta tendencia. En el indicador de tasa
de empleo en rubros no primarios, las 43
localidades sub-nacionales aventajadas en
Bolivia abarcan el 61% de la poblacion,
mientras que las 36 localidades rezagadas
abarcan solo el 4%. Algo similar se observa
en México, donde los cuatro estados mas
aventajados comprenden el 28% de la
poblacién, a la vez que los cuatro mas
rezagados abarcan el 12%. La tendencia
también se verifica para el mismo indicador
en Ecuador.

En el caso del indicador de tasa neta de
participacién laboral, los cinco departamentos
mas rezagados de Colombia abarcan el 11%
de la poblacién, en contraste con los cuatro
mas aventajados, que abarcan el 36%. Un
patron similar se observa en este indicador
para El Salvador y Guatemala.

’
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No obstante el patron general sefialado, se
presentan algunas excepciones, especialmente
en el indicador de tasa de desempleo en
algunos pafses en los que los territorios
rezagados son aquellos con mayor tamafio
poblacional. Estas cifras pueden ocultar
dinamicas de auto-empleo e informalidad,
asf como el sesgo urbano que tienen las
principales encuestas en la materia.

Los territorios sub-nacionales rezagados
en dinamismo econémico y empleo tienen
en general menor grado de urbanizacién.

Esta tendencia se da mas fuertemente en los
indicadores de empleo en rubros no primatios
y tasa neta de participacién laboral. Asi por
ejemplo, en Nicaragua las localidades sub-
nacionales mas rezagadas en términos dela tasa
de empleo en rubros no primarios presentan
un grado de urbanizacién promedio de 14%,
en contraste con un 72% para las localidades
mas aventajadas. En este mismo indicador en
Colombia, los departamentos mas rezagados
tienen un grado de urbanizacién promedio de
51%, mientras que los mas aventajados llegan
a un 94%. Una tendencia similar se reporta
para Peru.

En el caso del indicador de tasa neta de
participacién laboral en El Salvador, los
departamentos mas rezagados tienen un
grado de urbanizaciéon promedio de 27%, a la
vez que los mas aventajados tienen un grado
de urbanizaciéon de 67%. En Guatemala y
México se observa el mismo patrén en este
indicador.

Los territorios sub-nacionales rezagados
en dinamismo econémico y empleo en
general tienen una mayor proporcion
de poblacion perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente.

Los territorios mas rezagados en dinamismo
econémico y empleo presentan en general una
mayor proporcion de poblacién perteneciente
a pueblos originarios o afro-descendiente.
La Tabla 1.13 entrega una serie de ejemplos
para ilustrarlo. En Bolivia, las localidades
sub-nacionales rezagadas en materia de

Tabla 1.13
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y la
proporcion de poblacion perteneciente a pueblos originarios o afro-descendiente

Poblacion perteneciente

a pueblos originarios o

afro-descendiente

Localidades sub-

nacionales Aventajadas

R i 53% 32%
no primarios

Emplgo en = Ecuador 29% 5%
no primarios

Empleo en 1wbros i, 18% 1%
no primarios

Empleoenrwbros | o, , 35% 14%
no primarios
Tasa neta de

participacion Brasil 67% 22%

laboral

Tasa neta de

participacion Colombia 33% 8%

laboral

gasa Ll Guatemala 56% 32%

e empresas

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); IPEA 2000
y IBGE — Censo Demografico 2010 Tabla 3145 (Brasil); GEIH - DANE 2006 y Censo 2005 (Colombia);
Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador); Registro Mercantil 2010
(Guatemala); Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) 2010 y Censo 2010 (México); XI Censo

Nacional de Poblacion y VI de Vivienda 2007 (Peru).

Tabla 1.14
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y
la relacion de dependencia de jovenes menores de 15 aiios y adultos mayores

Relacion de Relacion de

dependencia dependencia

Adultos Adultos

Mayores Mayores

Eomz'r?r‘l’];’i‘o;“br"s Bolivia sid 15% S/d 8%

EL"S'F?;:QJS””“ Ecuador 51% 21% 43% 14%

ﬁg‘g'ﬁ;:rri‘o;”bms México 55% 16% 42% 14%

Tasa neta de Brasil 44% sid 31% sid
participacion laboral

EZIIEES Chile 51% 15% 2% 5%
participacion laboral

Tasa neta de Colombia 50% 9% 44% 9%
participacion laboral

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); IPEA 2000 y IBGE —
Censo Demografico 2010 Tabla 3107 (Brasil); Censo Poblacion y vivienda 2002 (Chile); GEIH - DANE 2006 y
Proyecciones de poblacion - DANE 2010 (Colombia); Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU)
2010 (Ecuador); Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) 2010 y Censo 2010 (México).



Tabla 1.15
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales en torno al promedio en los
indicadores de tasa de desempleo y tasa de empleo en rubros no primarios

Los territorios sub-nacionales rezagados
en dinamismo econdmico tienen en
general una mayor proporcion de jovenes

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); GEIH - DANE
2006 y GEIH - DANE 2008 (Colombia); Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010
(Ecuador); XI Censo Nacional de Poblacién y VI de Vivienda 2007 (Pert).

empleo en rubros no primarios tienen una
proporcién de poblacién perteneciente a
pueblos originatios o afro-descendiente igual
a 53%, mientras que este porcentaje en las
localidades mas aventajadas es de 32%. La
misma tendencia se observa en este indicador
en Ecuador, México y Peru.

Los municipios rezagados en cuanto a tasa neta
de participacion laboral en Brasil tienen una
poblacién perteneciente a pueblos originatios
o afro-descendiente equivalente al 67%,
mientras que en los municipios aventajados
esta proporcion es de 22%. En este mismo
indicador en Colombia, los porcentajes
llegan a 33% y a 8% para los departamentos
rezagados y aventajados, respectivamente.

Similar tendencia se observa en Guatemala para
el indicador de tasa de nacimiento de empresas,
con una proporcion de poblacion perteneciente
a pueblos originarios o afro-descendiente de
56% en los departamentos rezagados y de 32%
en los departamentos aventajados.

. menores de 15 afios y de adultos mayores.
% de poblacién

Tasa de desempleo 266 47% Aunque es una tendencia menos fuerte que

Bolivia Tasa de empleo en 248 350, las sefialadas anteriormente, en parte de los
rubros no primarios casos estudiados se observa una relacion

Tasa de desempleo 19 85% inversa entre dinamismo econémico y

Colombia | a5 de empleo en 5 - proporciéon de poblacién de jovenes menores
rubros no primarios de 15 afios y de adultos mayores. Es decir,

Tasa de desempleo 12 78% en las localidades de mayor dinamismo

Ecuador Tasa de empleo en - 1% econémico se verifica una menor relacién
(M 1 I3 de dependencia de la poblacién de jovenes

Tasa de desempleo 1661 97% y de adultos mayores. La Tabla 1.14 entrega

Perl Tasa de empleo en 1245 30% cjemplos de esta tendencia, que se observa
rubros no primarios especialmente en los indicadores de empleo

en rubros no primarios y tasa neta de
participacion laboral (también en el caso del
indicador de poblacién econémica activa,
pero ello es intrinseco a la formula de calculo
del indicador, que precisamente excluye a los
menores y a los adultos mayores).

Se aprecia que en Bolivia, las localidades sub-
nacionales mas rezagadas en tasa de empleo
en rubros no primarios tienen una relaciéon de
dependencia de adultos mayores de 15%, en
contraste con las localidades mas aventajadas
que presentan una proporcion de 8%. Para el
mismo indicador en Ecuador, se observa que
las localidades sub-nacionales mas rezagadas
tienen una relacién de dependencia de jovenes
de 51% y de adultos mayores de 21%, a la vez
que las localidades mas aventajadas tiene una
relacion de 43% y de 14%, respectivamente.
Similar tendencia se observa en México
para el indicador en cuestién, aunque no es
tan importante en cuanto a dependencia de
adultos mayores.

Algo similar se observa en Brasil para la tasa
neta de participacion laboral. En efecto, las
localidades sub-nacionales mas rezagadas
muestran una relaciéon de dependencia en
jovenes de 44%, mientras que las localidades
mas aventajadas tienen una relacién de 31%.
En este mismo indicador en Chile, aquellas
localidades sub-nacionales mas rezagadas
muestran un 51% de dependencia de jovenes
y un 15% de adultos mayores. En el otro
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extremo, las localidades mas aventajadas

muestran porcentajes de 23% y de 5%,
respectivamente. Similar tendencia se observa
en este indicador en Colombia, pero solo en
el caso de la tasa de dependencia de jovenes.

Respecto de los indicadores especificos
de la dimensién dinamismo econémico y
empleo, en parte de los paises se observan
menores brechas territoriales internas en
la tasa de desempleo que en la tasa de
empleo en rubros no primarios.

El hecho que dentro de un pais existan
rezagados 'y
efectos dinamicos,

territorios  sub-nacionales

aventajados  genera
asociados a la migracién. En particular, las
personas tenderan a trasladarse hacia los
territorios de mayor auge econémico en

busca de empleo.

En los paises en que ocurra fuertemente esta
dindmica, el indicador de tasa de desempleo
debiese tender a presentar una menor
dispersién que el resto de los indicadores
de esta dimension, en especial, que aquellos
que reflejan condiciones mas estructurales
de capacidad econémica, como el indicador
de tasa de empleo en rubros no primarios,
pues es esperable que el factor trabajo tenga

mayor movilidad que el resto de los factores
requeridos para transformar una zona de
economia primaria a no primaria.

Si bien no es posible verificar esta tendencia
en los diez pafses analizados en el estudio (en
parte porque los dos indicadores en cuestion
no siempre fueron posibles de construirse
con la misma desagregacion territorial), hay
algunos ejemplos en que si se observa.

En el caso de Bolivia, las localidades sub-
nacionales con resultados en torno al promedio
en cuanto a tasa de desempleo son 266, las que
abarcan al 47% de la poblacién, mientras que
en cuanto a la tasa de desempleo en rubros no
primarios, las localidades en torno al promedio
son 248 y abarcan al 35% de la poblacion. Esto
indica que en materia de tasa de desempleo
hay menos localidades y menos poblacién en
los extremos de la distribucién.

Una tendencia similar se verifica para
Colombia, con 19 departamentos en torno
al promedio en el indicador de tasa de
desempleo (85% de la poblacién) y 15 en el
indicador de tasa de empleo en rubros no
primarios (57% de la poblacién). En Ecuador
y Pert también se observa este patrén.



D. Dimension Ingresos / Pobreza

La superacion de la pobreza y la distribucion

equitativa de los ingresos son tareas
pendientes en las agendas de los paises
latinoamericanos. Aun cuando varios de ellos
han realizado importantes esfuerzos en esta
materia, especialmente en las dos ultimas
décadas, los resultados en esta dimension aun
se encuentran lejos de los niveles alcanzados
por los paises desarrollados, quedando

grandes desafios por delante.

La discusién de politicas publicas para
superar la pobreza y mejorar la distribucion
de los ingresos usualmente incluye un debate
respecto del énfasis relativo que se debe
poner en el crecimiento econémico y en las
politicas sociales. La evidencia muestra que
ambos son necesarios. La capacidad de un
pafs para generar mayores ingresos ayuda a
mejorarlos estandares de vidadela poblacion,
pero por si sola no asegura que los frutos
del progreso lleguen a todos y se distribuyan
de manera equitativa. Las politicas sociales
juegan un rol relevante en esto dltimo, pero
para ello deben ser eficientes y sustentables.
Estas politicas deben abarcar tanto el apoyo
para la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacién mas carente, como
la creacién de mayores oportunidades de
empleo para la capacidad de generaciéon de
ingresos propios.

Se debe buscar asi la creacién de un ciclo
virtuoso. Una distribucién del ingreso mas
equitativa ayuda a mejorar el entorno social
y la convivencia del pais, a la vez que la
disminucién del porcentaje de personas
viviendo en situaciones de precariedad facilita
su integraciéon al ambito productivo. Todo
esto ayuda al crecimiento econémico, el que
por su parte apoya la creaciéon de empleo vy,
en el marco de un sistema tributario eficiente
y equitativo, ayuda al financiamiento de las
politicas sociales.

Enla practica, sin embargo, este ciclo virtuoso
no siempre se materializa. Ello resulta en
paises con importantes rezagos en materia
de pobreza y equidad. Estos rezagos también

se observan al interior de cada pafs, donde el
crecimiento econémico llega preferentemente
a ciertos territorios por sobre otros.

Con el propésito de cuantificar estas
diferencias internas se han seleccionado
cuatro indicadores:

® Porcentaje de poblacién con Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI)

= Personas en situacién de pobreza e
indigencia
= Gasto (o ingreso) per capita del hogar

= Indice de Gini de ingresos del hogar

Los criterios generales para la seleccion de
estos indicadores fueron la disponibilidad de
informacién estandatizada y actualizada, asi
como la factibilidad de reportar informacion
desagregada a nivel sub-nacional en los
paises de la muestra. Se consideraron
también las recomendaciones de la CEPAL
que: i) considera mas apropiado utilizar para
el monitoreo de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio en la regién una medida de la
pobreza y de la indigencia basada en el costo
de adquirir canastas basicas especificas a
cada pafs (lineas de pobreza e indigencia
nacionales); i) recomienda el wuso del
indicador de NBI y de los indicadores de
desigualad. En el caso del indicador de NBI,
cabe sefalar que se utiliz6 el porcentaje de
poblacién con al menos una NBIL

Los indicadores incluyen medidas que
permiten analizar la desigualdad al interior de
un territorio, como el indice Gini de ingresos
de hogary el gasto (o ingreso) per capita de los
hogares, asi como indicadores para el analisis
de poblacién en situaciones de precariedad,
como el porcentaje de poblacién con NBI y
aquel en situaciéon de pobreza e indigencia.

Alahora de interpretar los resultados de indice
Gini de ingresos del hogar, cabe precisar que
éste se presenta de forma tal de medir el
grado de desigualdad al interior de cada una
de las unidades territoriales sub-nacionales
dentro de un pais, no a nivel del pais como
un todo, como usualmente se hace en estudios
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de comparaciones internacionales. En este
ultimo caso, la interpretacion normativa es que
mientras mas igualitario sea el resultado del
indicador, mejor. Sin embargo, la conclusién
no es tan obvia al analizar el indicador a nivel
de territotios sub-nacionales dentro de un
pafs, ya que resultados igualitarios dentro de
cada territorio sub-nacional pueden esconder
resultados fuertemente desigualitarios a nivel
pais.

Esto se puede ejemplificar en el caso de
Chile, donde municipios como Providencia
(de altos ingresos relativos) y La Pintana (de
bajos ingresos relativos), ambos dentro del
nicleo urbano de Santiago, la capital nacional,
podrian serigualitarios cada uno internamente,
lo que en principio serfa positivo. Pero desde
un punto de vista mas amplio, podtfa indicar
alta segregacion de la poblacién por barrios
dentro de la misma ciudad, lo que serfa
negativo. En contraste, un municipio como
Pefialolén, también dentro del nicleo urbano
de Santiago, muestra mayor desigualdad
interna, lo que en principio setfa negativo,
pero al mismo tiempo se puede considerar
como un municipio integrado y con diversidad
social, lo que puede ser valorable.

En consecuencia, mientras para el resto de
los indicadores de esta dimension se utiliza
la clasificacion de localidades sub-nacionales
“rezagadas” y “aventajadas” dependiendo de
su ubicacién relativa respecto del promedio
nacional, para el caso del indice de Gini
de ingresos del hogar, las localidades sub-
nacionales se clasifican entre “desigualitarias”
e “igualitarias”.

A partir del analisis de estos indicadores se
identifican las siguientes tendencias:

Independientemente del resultado pro-
medio general que muestre el pais en
materia de indicadores de ingresos y
pobreza, en todos ellos hay territorios
significativamente rezagados.

Los diez paises considerados en el estudio
tienen diferentes resultados en materia de
ingresos y pobreza. Sin embargo, a pesar de

Grafico 1.18
Bolivia: Necesidades Basicas Insatisfechas - 2001
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Fuente: Elaboracion propia en base a INE, Censo de Poblacion y Vivienda 2001.

Grafico 1.19
Chile: Necesidades Basicas Insatisfechas - 2002

100%
90%
80%
70% -
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Camina

Vitacura
Municipios

* Porcentaje de personas con al menos una necesidad basica insatisfecha, respecto Promedio simple municipal
del total de personas

Fuente: Elaboracion propia en base a MIDEPLAN 2002.

Grafico 1.20
Brasil: Personas en situacion de pobreza - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a IBGE - Censo 2010, Demogréafico 2010.



Grafico 1.21
Nicaragua: Personas en situacion de pobreza - 2005
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo de Poblacion y Encuesta Nivel de Vida 2005.

Tabla 1.16
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas,
segun el porcentaje de poblacion que representan

Localidades sub-nacionales
Aventajadas

% de % de
poblacion poblacion
Pobreza Bolivia 51 7% 58 51%
consumo Bolivia 44 7% 35 58%
per cépita
consumo 1y cyico 285 2% 288 55%
per capita
Necesidades
bésicas Colombia 5 6% 5 31%
insatisfechas
Necesidades
bésicas Chile 63 5% 99 70%
insatisfechas

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacion y vivienda, 2001 y INE-UDAPE, estimaciones
con informacion combinada Censo 2001 y Encuestas de hogares 1999 al 2001. Actualizacién para el calculo
del IDH 2005 (Bolivia); MIDEPLAN 2002 y Censo Poblacién y Vivienda 2002 (Chile); Censo 2005y Proyecciones
de poblacion - DANE 2010 (Colombia); Conteo 2005 y programa POVMAP del Banco Mundial 2005 y Censo
2010 (México).

las diferencias entre paises, en cada uno de
ellos es posible encontrar localidades sub-
nacionales que se encuentran especialmente
adelantadas y otras especialmente rezagadas.

Por ejemplo, Bolivia registra un promedio
simple municipal de porcentaje de poblacién
con al menos necesidad  bésica
insatisfecha (NBI) igual a 84%, lo que resulta
alto para la muestra de pafses estudiados.

una

Como muestra el Grafico 1.18, se observan
diferencias importantes entre municipios. En
efecto, mientras 68 municipios exhiben un
porcentaje mayor al 90%, existen 12 en los
que la cifra no supera el 40%. En particular,
Santa Cruz de la Sierra muestra el menor
indice de necesidades biasicas insatisfechas,
con un 19%, mientras que localidades como
Cruz de Machacamarca, Yunguyo de Litoral,
San Pedro y Villa Nueva (Loma Alta), la cifra
llega al 100%.

Chile muestra un mucho mejor desempefio
en el mismo indicador de NBI (24,9% de
promedio simple municipal de poblacién
con al menos una NBI). Sin embargo, como
muestra el Grafico 1.19, también existen
distintas
comunas, con porcentajes que van desde

diferencias relevantes entre las
casi 0% hasta mas de 70%. En un extremo
estda la comuna de Camifia, que registra un
porcentaje de 73%, mientras que en el otro
extremo estd Vitacura, donde la cifra es de
s6lo 0,1%. Existen 78 comunas en que este
potcentaje no supera el 5%, mientras que en
6 el porcentaje de personas con al menos una
NBI supera el 50%.

TLa existencia de territorios sub-nacionales
especialmente rezagados se observa también
en los restantes indicadores analizados. Asi
por ejemplo, mientras en Brasil el promedio
simple municipal del porcentaje de personas
viviendo bajo la linea de la pobreza es 18,7%,
en Nicaragua alcanza al 63% de la poblacion
(en cada caso utilizando las lineas de pobreza
nacionales). Sin embargo, en ambos paises
se encuentran diferencias territoriales sub-
nacionales significativas. En efecto, mientras
en Brasil las tasas de incidencia de pobreza a
nivel municipal van desde 0,5% a 63% (Sao
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Vendelino y Bagre, respectivamente), en
Nicaragua se encuentran cifras desde 24%
hasta 93% (Managua y Santo Tomas del
Norte, respectivamente).

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas pequefios en términos
de poblacion.

En los diez pafses analizados se observan

clertas caracterfsticas comunes de los
territorios sub-nacionales mas rezagados
en materia de ingreso y pobreza. En primer
lugar, las localidades con peores indicadores
tienden a ser mds pequefilas en cuanto a
tamafio poblacional, como ilustra la Tabla
1.16 con algunos ejemplos. En Bolivia, las
44 localidades sub-nacionales con menor
nivel de consumo per capita abarcan el
7% de la poblaciéon, mientras que los 35
municipios con mayor nivel de consumo
abarcan el 58% de la poblacién. También
en Bolivia, los 51 municipios con mayor
porcentaje de pobreza representan el 7%
de la poblacién, mientras que los 58 mas
aventajados representan el 51%.

Similar situacion se observa para otros paises
e indicadores. Por ejemplo en Colombia,
donde existe el mismo nimero de localidades
sub-nacionales aventajadas y rezagadas en
materia de necesidades basicas insatisfechas
(5 departamentos en cada caso), pero donde
los territorios rezagados abarcan el 6% de la
poblaciéon y los mas aventajados abarcan el
31%.

Otro ejemplo ocurre en México con el
indicador de consumo per capita, donde los
285 municipios mas rezagados abarcan sélo
el 2% de la poblacién, mientras que los 288
municipios mas aventajados abarcan el 55%.
Similar situacién se aprecia en Chile para el
indicador de NBI, donde los 63 municipios
mas rezagados comprenden al 5% de la
poblacion, ala vez que los 99 mas aventajados
abarcan al 70%. Esta tendencia se mantiene
para otros paises e indicadores analizados.

Tabla 1.17
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas,
segun su grado de urbanizacion

Grado de urbanizacion

Localidades sub-

nacionales Aventajadas

Pobreza El Salvador 30% 54%

Pobreza Ecuador 61% 78%

Pobreza Perti 37% 65%

_Nece_5|dades sEes Guatemala 25% 67%
insatisfechas

Consumo per capita | Nicaragua 13% 66%

Fuente: Elaboracion propia en base a: Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2005-2006 y Censo de
Poblacién y Vivienda (CPV) 2001 (Ecuador); Encuestas de Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM) 2009 y
VI Censos de Poblacion y V de Vivienda 2007 (EI Salvador); INE Censo 2002 (Guatemala); Censo/Encuesta
Nivel de Vida 2005 (Nicaragua); Encuesta Nacional de Hogares 2010 y XI Censo Nacional de Poblacion
y VI de Vivienda 2007 (Pert).

Tabla 1.18
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y su
porcentaje de poblacién perteneciente a pueblos originarios o afro-descendiente

Poblacion perteneciente
a pueblos originarios o
afro-descendiente
Localidades sub-
nacionales Aventajadas

Indigencia Bolivia 49% 26%
Pobreza Brasil 73% 26%
Pobreza Colombia 51% 11%
Ingreso per cdpita Ecuador 25% 5%
Necesidades basicas Nicaragua 32% 3%

insatisfechas

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE-UDAPE, estimaciones con informacion combinada Censo 2001
y Encuestas de hogares 1999 al 2001 (Bolivia); IBGE — Censo Demografico 2010 Tabla 3145 (Brasil); GEIH
- DANE 2009 y Censo 2005 (Colombia); Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2005 -2006 y Encuesta
de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador); Censo de Poblacion 2005 (Nicaragua).



Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a ser mas rurales.

Las localidades sub-nacionales mas rezagadas
tienden a ser mas rurales que las més aventajadas.
La Tabla 1.17 ilustra esta situacion con una setie
de ejemplos. Asi, se observa que en El Salvador
los territorios sub-nacionales con mayor
porcentaje de pobreza tienen un grado de
urbanizacién de 30%, en contraste con aquellos
de mejor resultado en este indicador, que tienen
un grado de urbanizacion de 54%. En Ecuador,
con un nivel de ruralidad en general mas bajo,
igualmente se aprecia que las localidades sub-
nacionales con mayor incidencia de pobreza
son relativamente mas rurales, pues presentan
una tasa de urbanizacion de 61% versus 78%
en las localidades mas aventajadas. Algo similar
ocurre en Pert, donde los departamentos con
mayor incidencia de pobreza tienen un grado
de urbanizacion de 37%, en contraste con los
de menor incidencia de pobreza, que tienen un

grado de urbanizacién de 65%.

En Guatemala, al considerar el porcentaje de
poblacién con al menos una NBI, el contraste
es aun mayor, con grados de urbanizaciéon de
solo 25% para los municipios mas rezagados y
de 67% para los mas aventajados. Un resultado
similar se aprecia para Nicaragua en el caso del
consumo per capita, donde los municipios
de menor consumo tienen un grado de
urbanizacién de 13% y los de mayor consumo,
uno de 66%. Esta tendencia se mantiene para
otros pafses e indicadores analizados.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a tener una mayor proporcion
de poblacion perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente.

Las localidades sub-nacionales rezagadas
tienden a tener una mayor proporcion de
poblacién perteneciente a pueblos originatios
o afro-descendiente en comparacién con las
localidades mas aventajadas en los indicadores
de esta dimension. ILa Tabla 1.18 ilustra esta
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situacién con una serie de ejemplos, donde
se destaca que los territorios con mayor
incidencia de pobreza extrema en Bolivia
tienen una proporcioén de 49% de poblacion
autodefinida como perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente, versus el 26%
de los territorios con mejores resultados.

Algo similar se observa para Brasil y Colombia
en el caso de incidencia de pobreza, donde
el porcentaje de poblacién perteneciente
a pueblos originarios o afro-descendiente
presente en las localidades sub-nacionales
mas rezagadas respecto de aquél presente en
las localidades mas aventajadas es cerca del
triple en Brasil y del quintuple en Colombia.
El contraste se acentia en el caso del
indicador de ingreso per capita en Ecuador
y de poblacién con al menos una NBI en
Nicaragua. Esta tendencia se mantiene para
otros pafses e indicadores analizados.

Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a tener un mayor grado de
dependencia de poblacion joven.

Las localidades sub-nacionales mas rezagadas
tienden a tener un mayor grado de dependencia
de poblacion joven. La Tabla 1.19 ilustra esta
situacién con una serie de ejemplos. Asi, se
observa que en Colombia los territorios con
mayor porcentaje de pobreza y necesidades
basicas insatisfechas tienen un grado de
dependencia de poblacién joven cercano a
60%, mientras que aquellos de mejor resultado
tienen un grado cercano a 40%. En Ecuador,
las localidades con menores niveles de ingreso
per capita también muestran mayores tasas de
dependencia de poblacién joven. En este caso
se observa una tasa de 51% en los territorios

Tabla 1.19

Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas,

segun su grado de dependencia de poblacion joven

Dependencia poblacion
joven Localidades sub-
nacionales Aventajadas

Necesidades basicas | 1, 67% 38%
insatisfechas

Pobreza Colombia 58% 40%
Ingreso per capita Ecuador 51% 40%
Ingreso per capita México 68% 42%
Nece;ldades basicas Chile 43% 379%
insatisfechas

Fuente: Elaboracion propia en base a: MIDEPLAN 2002 y Censo Poblacion y Vivienda 2002 (Chile); Censo
2005, GEIH - DANE 2009 y Proyecciones de poblacion - DANE 2010 (Colombia); Encuesta de Condiciones
de Vida (ECV) 2005 -2006 y Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador);
Conteo 2005 y programa POVMAP del Banco Mundial 2005 y Censo 2010 (México).

Tabla 1.20

Casos seleccionados de localidades sub-nacionales desigualitarias e iguali-

tarias, segun indice de Gini de ingresos del hogar

La localidad més
desigualitaria acumula 28%
de la poblacion

Porcentaje de

poblacion Bolivia

Localidades sub-
nacionales igualitarias

La localidad mas igualitaria
acumula 5% de la poblacion

Las 6 localidades més
Chile desigualitarias acumulan
36% de la poblacién

Porcentaje de
poblacion

Las 9 localidades mas
igualitarias acumulan 13%
de la poblacion

Poblacion
perteneciente a
pueblos originarios
o afro-descendiente

Ecuador 12%

21%

Poblacion
perteneciente a
pueblos originarios
o afro-descendiente

México 18%

30%

Grado de

o Ecuador 63%
urbanizacion

57%

Grado de

o Guatemala 52%
urbanizacion

26%

sub-nacionales  rezagados, en contraste

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, en base a Encuesta de Hogares MECOVI 2003-2004, e INE
Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); CASEN 2009 y Censo Poblacion y Vivienda 2002 (Chile);
Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2005-2006, Censo de Poblacion y Vivienda (CPV) 2001 y Encuesta
de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador); ENCOVI 2006 y Censo 2002 (Guatema-
la); Conteo 2005 y programa POVMAP del Banco Mundial y Censo 2010 (México).

con una tasa de 40% en las localidades
aventajadas. Similar situacién se observa en
México para el mismo indicador, donde la
tasa de dependencia de jovenes es de 68% en
los territorios sub-nacionales rezagados y de
42% en los aventajados.



Tabla 1.21

Casos seleccionados de localidades sub-nacionales desigualitarias, segtn
indice de Gini de ingresos del hogar

. Incluye sede del Gobierno (La Paz); Ter
alien Eiliz Tdsg departamento en cantidad de poblacion
Santiago Chile 2 de52 IncIu_ye la capital (S_alnt|ago); 1ra provincia en
cantidad de poblacion

pichincha Ecuador 3de s IncIuye la capital (ano); Ira provincia en
cantidad de poblacion

San Salvador | El Salvador 1de 14 lidluye o G ) (S §alvad0r); ] -
departamento en cantidad de poblacién

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, en base a Encuesta de Hogares MECOVI 2003-2004 (Bolivia);
CASEN 2009 (Chile); Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2005-2006 (Ecuador); Encuestas de Hogares
de Propdsitos Mdltiples (EHPM) 2009 (EI Salvador).

Enelcasodelindice de Ginideingresos del
hogar, los patrones son inversos, pues las
localidadessub-nacionales mas desiguales
tienden a tener mayor poblacién, menor
proporcion de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente, y
mayor grado de urbanizacién.

Como muestra la Tabla 1.20 para varios
descriptores demograficos en distintos paises
de la muestra, las tendencias antes descritas
para los indicadores de pobreza, NBI e
ingreso per capita, son inversas en el caso del
indice de Gini de ingresos del hogar. Asi, en
paises como Bolivia y Chile, se aprecia que el
porcentaje de poblacion que se agrupa en las
localidades sub-nacionales mas desigualitarias
es mayor al que se acumula en las localidades
sub-nacionales mas igualitarias.

Por su parte, el porcentaje de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente en los territorios sub-nacionales
mas igualitarios de Ecuador y México (21% y
30%, respectivamente) es mayor al presente
en los territorios sub-nacionales mids
desigualitarios de dichos paises (12% y 18%,
respectivamente).

También es posible apreciar que existe
un mayor grado de urbanizacién en las
localidades sub-nacionales mas desigualitarias
en Ecuador y Guatemala (63% y 52%,

respectivamente) en comparaciéon con los
territorios sub-nacionales mas igualitarios de
dichos paises (57% y 26%, respectivamente).

Observamos, en
desigualdad de ingresos en los pafses de
la muestra tiende a concentrarse mas

consecuencia, que la

en territorios sub-nacionales urbanos y

altamente poblados, como ilustra con
cjemplos la Tabla 1.21. Con todo, no se
debe perder de vista que la identificacién de
territorios  sub-nacionales mas igualitarios
con caracteristicas de ruralidad y poblacion
de tamafio relativamente pequefio dentro de
un pafs, puede esconder desigualdades entre
dichos territorios y el resto, como de hecho se
encuentran en el resto de los indicadores de

la presente dimensién de ingresos/pobreza.

E. Dimension Seguridad Ciudadana

Una forma de definir la seguridad ciudadana
es como la ausencia de temor en las personas
a ser agredidas de manera violenta, pudiendo
disfrutar de la privacidad de su hogar y de
circular por las calles sabiendo respetada su
integridad fisica. La seguridad ciudadana es,
por tanto, una dimensién fundamental en la
calidad de vida de las personas.

Sin embargo, en comparacién con otras
dimensiones socioeconémicas igualmente
fundamentales, existe mayor dificultad para
evaluar sus resultados, pues ella se asocia
estrechamente a la percepcion subjetiva de

las personas y no solo a resultados objetivos.

Esta construccién subjetiva de la seguridad
ciudadana de cada persona se relaciona con
al menos cuatro factores:

= Datos objetivos de delitos (haber sido o
no victimizado).

= Factores socio demograficos (ciertos
grupos de la poblacién tienden a tener
mas sensacion de inseguridad que otros).

= Lainformacién que se tiene respecto de
la seguridad del territorio en que se vive.

= La experiencia concreta de situaciones
de riesgo.
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Dentro de estos factores, la informacion
sobre los niveles de delincuencia de una
sociedad tiene fuerte incidencia en la
percepcion de seguridad de la ciudadania
(a mayor delincuencia, mayor sensacioén
de inseguridad). Aunque la relaciéon no es
lineal -pues se observan casos de indices de
delincuenciabajosentérminosinternacionales
asociados a alto temor subjetivo-, mejorar los
indicadores de nivel de delincuencia (medidos
de manera objetiva) se ha convertido en
las ultimas décadas en una tarea con fuerte
presencia en las agendas de los gobiernos de
América Latina y el Caribe.

Ante esta realidad, las politicas publicas
de seguridad ciudadana han debido ser
crecientemente medidas a través de indicado-
res de resultados, de manera complementaria
a los indicadores de percepcion subjetiva.
En esta tarea se han incorporado también
indicadores institucionales, mds asociados
a procesos que a resultados, principalmente
referidos a la oferta publica de bienes que
conceptualmente debiesen incidir en una
mejor seguridad ciudadana. Estos indicadores
institucionales pueden contemplar:

= Disponibilidad de mecanismos de control
del delito.

= Disponibilidad de mecanismos de pre-
vencion del delito.

= Disponibilidad de sistema de justicia
criminal.

= Existencia de organismos de gobierno que
coordinen iniciativas de seguridad ciuda-
dana a nivel local y nacional.

Estos indicadores institucionales

medirse de manera mas objetiva, y sudesempefio

pueden

puede incidir a su vez en los indicadores de
percepcion de seguridad de los ciudadanos.
Asimismo, esta institucionalidad debiese ayudar
a proveer informacién para monitorear su
accién y su impacto en la seguridad ciudadana

Para realizar comparaciones en materia de
seguridad ciudadana, ya sea entre paises o
dentro de un mismo pais, y al igual que en el
resto de las dimensiones socioeconémicas, se

requiere de indicadores homogéneos. En el
caso de la seguridad ciudadana esto resulta
mas complejo que en otras dimensiones,
principalmente enlo referido alos indicadores
que tienen un componente subjetivo. Para una
mirada integral, idealmente una evaluacién
de la seguridad ciudadana debe considerar
indicadores en los distintos niveles de
medicién sefialados, es decir, la percepcion
de los ciudadanos, la oferta institucional y los

resultados de delincuencia.

Lamentablemente, en el ambito de la seguridad
ciudadana existe en América Latina un menor
desarrollo de sistemas de informacién de
indicadores con desagregacion sub-nacional
que en otras dimensiones socioeconémicas.
Esto puede deberse a que la prioridad asignada
aestadimension en las politicas publicas es mas
reciente, y también a la dificultad que implica
desarrollar instrumentos de tecoleccion de
informacion, sobre percepciones ciudadanas,
que sean robustos y representativos. Ello
se traduce en que principalmente se han
desarrollado instrumentos de recoleccion de
informacién sobre seguridad ciudadana solo
para las grandes urbes.



Grafico 1.22
Guatemala: Tasa de victimizacion por hogares - 2006
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Fuente: Elaboracion propia en base a ENCOVI 2006.

Grafico 1.23
Chile: Tasa de victimizacion por hogares - 2008
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Gréfico 1.24
Colombia: Muertes por causas externas - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a DANE Estadisticas Vitales 2008.

Esto incidi6 en que para esta dimension se
hayan podido seleccionar solo los siguientes tres
indicadores con desagregacion sub-nacional, y
no para todos los paises de la muestra:

* Tasa de muertes por causas externas
= Tasa de victimizacion

= Tasa de policias por habitante

El primero de estos indicadores considera
un aspecto objetivo de resultados en materia
de delincuencia, mientras que el segundo
mide percepciones ciudadanas, y el tercero
(que so6lo pudo construirse en cinco de los
paises analizados) mide la oferta de servicios
publicos en materia de seguridad.

Esta situaciéon deja planteado el desafio
de avanzar decididamente en contar con
mejores sistemas de informaciéon en materia
de seguridad ciudadana que permitan realizar
analisis con desagregacion sub-nacional, pues
ello es un punto de partida indispensable para
poder identificar la existencia de territorios
sub-nacionales mas rezagados en este ambito
y, consistentemente, poder focalizar en ellos
la accién de politica publica.

Considerando el anilisis de los indicadores de
tasa de muertes por causas externas, tasa de
victimizacion y tasa de policias por habitante,
se identifica una serie de tendencias generales
respecto de las brechas sub-nacionales en los
diez pafses considerados en el estudio.

Independientemente del resultado pro-
medio general que muestre el pais en
materia de indicadores de seguridad
ciudadana, en todos ellos hay territorios
significativamente rezagados.

Del analisis de los tres indicadores de la
dimension de seguridad ciudadana se observa
que en los diez pafses estudiados existen
diferencias territoriales internas, a pesar que
algunos pafses muestran mejores indicadores
en esta dimensién que otros. En todos los
paises es posible encontrar localidades sub-
nacionales que se encuentran especialmente
adelantadas y otras especialmente rezagadas
en materia de seguridad ciudadana.
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Por ejemplo, en Guatemala, la tasa de
victimizacion promedio simple departamental
en 2006 fue de 25%, tasa que se encuentra enttre
las mas altas de los pafses analizados. Muy por
sobre este promedio se ubica el departamento
de Guatemala, con una tasa de 81%. Pero en
el otro extremo, 6 departamentos tienen una
tasa menor a 15%.

Por su parte, en Chile, la tasa de victimizacion
de individuos promedio simple municipal en
2008 fue de 3,6%, una de las mas bajas en
términos comparados con el resto delos paises
analizados. Pero detras de este promedio hay,
por un lado 13 municipios con una tasa mayor
a 8%, al mismo tiempo que hay 69 municipios
con una tasa menor a 2%.

En el indicador de tasa de muertes por causas
externas también se observan importantes
brechas territoriales sub-nacionales tanto
en los pafses con un indicador agregado
relativamente alto, como en aquellos con un
indicador agregado mas bajo.

Es asi como en Colombia la tasa de muertes
promedio simple municipal por causas
externas del ano 2010 fue de 19,6%, una de
las mas altas de los paises analizados, pero
mientras en tres departamentos (Arauca,
Guaviare y Putumayo) esta tasa fue mayor
a 30%, en el otro extremo, en otros tres
departamentos (Boyaca, Cundinamarca y
Atlantico) esta tasa fue menor a 12%.

Por su parte en Ecuador, que tiene una tasa de
muertes por causas externas de nivel intermedio
dentro del conjunto de los pafses de la muestra,
llegando a un promedio simple provincial
de 9,5% en 2010, también se evidencian
disparidades territoriales internas. Como
muestra el Grafico 1.25, en tres provincias esta
tasa fue superior a 20% (Morona Santiago,
Pastaza y Zamora Chinchipe), mientras que en
seis fue inferior a 3%.

También se observan brechas territoriales
internas en cuanto al indicador de
disponibilidad de policias por habitante, tanto
en pafses con alta disponibilidad relativa,
como en paises de baja disponibilidad. Entre

Grafico 1.25
Ecuador: Tasa de muertes por causas externas - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Anuario de Estadisticas Vitales, seccion defunciones generales 2010.

Grafico 1.26
Peru: Tasa de policias por habitante - 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio del Interior, Oficina de Planificacion 2009.

Grafico 1.27
El Salvador: Tasa de policias por habitante - 2007
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los primeros se puede mencionar Perd, que

para el afio 2009 contaba con un promedio
simple departamental de 312 policias por
cada 100 mil habitantes, con una distribucion
que implicaba cerca de 582 policfas por cada
100 mil habitantes en los departamentos de
Lima y Arequipa, y de tan solo 148 en el
departamento de Cajamarca.

Entre los paises con una menor disponibilidad
de policias por habitante, de aquellos de
la muestra para los que se cuenta con
informacién se puede mencionar El Salvador,
que en 2007 contabilizé un promedio simple
municipal de 100 policfas por cada 100 mil
habitantes. En este caso, también se verifican
brechas sub-nacionales importantes, pues
hay dos municipios donde esta tasa supera
ampliamente el promedio (San Juan Talpa,
con 2.258, y San Salvador con 1.212), mientras
que en el otro extremo, se verifica que en 20
municipios la tasa es casi de cero.

Los territorios sub-nacionales rezagados
enmateriade delitoytasadevictimizacion
tienden a ser mas grandes en términos de
poblacion.

En los diez paises analizados se observan
clertas caracteristicas comunes de los territotios
sub-nacionales mas rezagados en materia
de resultados de seguridad ciudadana. Se
consideran los indicadores de tasa de muertes
por causas externas y de tasa de victimizacion,
porque el indicador de disponibilidad de policias
por habitante es de oferta publica en materia de

seguridad y muestra tendencias diferentes.

En primer lugar se observa que las localidades
sub-nacionales con peores indicadores en materia
de delito y tasa de victimizaciéon tienden a ser
mas grandes en cuanto a tamafio poblacional,
como ilustra la Tabla 1.22 con algunos ejemplos.
En Brasil los 760 municipios con mayor tasa de
muertes por causas externas abarcan el 12,5% de
la poblacién, mientras que los 680 municipios con
menor tasa abarcan solo el 2,7% de la poblacién.
A su vez, para el mismo indicador en Guatemala,
los seis departamentos con mayor tasa representan
el 37% de la poblacién, mientras que los cuatro
con menor tasa representan el 19%.

También en Guatemala los departamentos mas
rezagados en materia de tasa de victimizacion
abarcan el 24,5% de la poblacién, mientras que
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el departamento mas aventajado abarca solo
el 2,2%. En este mismo indicador, pero en
Chile, los siete municipios mas rezagados
comprenden el 24% de la poblacién,
un porcentaje que aun siendo pequefio,
contrasta con que los cuatro municipios
mas aventajados no alcanzan a acumular el
0,1% de la poblacién. Otro ejemplo se da en
México, donde los dos estados mas rezagados
en materia de victimizacién acumulan el
21,4% de la poblacién, mientras que los cinco
estados mas aventajados acumulan el 17,3%.

En Colombia y Ecuador no se identifica la
tendenciasefialada, por cuantolos tertitotios sub-
nacionales con mejores condiciones en matetia
de seguridad ciudadana son preferentemente
urbanos y densamente poblados.

Los territorios sub-nacionales rezagados
enmateriade delitoy tasade victimizacién
tienden a ser mas urbanos.

Las localidades sub-nacionales mas rezagadas
en materia de seguridad ciudadana tienden a
ser mas urbanas que las mas aventajadas. La
Tabla 1.23 ilustra esta situacién con una setie
de ejemplos. Asi, se observa que en cuanto
a tasa de victimizacion, las localidades sub-
nacionales rezagadas en Bolivia tienen un grado
de urbanizacién de 62,4% en contraste con el
49,4% de las localidades en torno al promedio
en dicho indicador. En el mismo indicador,
un contraste mayor se presenta en el caso de
los municipios rezagados y aventajados en
Chile, que muestran tasas de urbanizacién de
84,5% y de 45,2%, respectivamente. La misma
tendencia se aprecia para el indicador de tasa
de muertes por causas externas en los casos de
Brasil, El Salvador, Guatemala y Pert.

Nuevamente, Colombia y Ecuador presentan
tendencias diferentes alas del resto de los paises
analizados en materia de brechas territoriales
de resultados de seguridad ciudadana.

Los territorios sub-nacionales rezagados
enmateriade delitoy tasade victimizacién
tienden a tener una mayor proporcion
de poblacion perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente.

Tabla 1.22
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y
el porcentaje de poblacion que representan

Localidades sub-
nacionales Aventajadas

0

% de poblacion pobla/co igs
Tasa de
muertes por Brasil 760 12,5% 680 2,7%
causas externas
Tasa de
muertes por Guatemala 6 37% 4 19%
causas externas
EEICE Guatemala 2 24,5% 1 2,2%
victimizacion
Tasade | oy, 7 2,4% 4 0,0%
victimizacion
= México 2 21,4% 5 17,3%
victimizacion

Fuente: Elaboracion propia en base a: Ministerio de Salud - Estatisticas vitais Datasus 2009 y IBGE —
Censo Demografico 2010, Tabla 3145 (Brasil); Centro de Estudios Carabineros de Chile 2008 y Censo
Poblacién y Vivienda 2002 (Chile); PAHO 2008 y ENCOVI 2006 y Censo 2002 (Guatemala); Encuesta
Nacional sobre Inseguridad 2009 y Censo 2010 (México).

Tabla 1.23
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y
su grado de urbanizacién

Grado de urbanizacion

Localidades sub-

nacionales Aventajadas

Tasa de victimizacion | Bolivia 62,4% 49,4%*

Tasa de victimizacion | Chile 84,5% 45,2%

Tasa de muertes por | g, 62,0% 47,4%
causas externas

Tasa de muertes por | ¢ ¢,y 58,1% 36,6%
causas externas

Tasa de muertes por | ;1o 44,0% 33,0%
causas externas

Tasa de muertes por Pert 62,0% M.7%
causas externas

*Se muestra el dato de las localidades en torno al promedio, por cuanto la metodologia no registra
localidades aventajadas.

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, en base a estadisticas del Ministerio de Salud (Sistema Nacional
de Informacion en Salud -SNIS) 2009, e INE Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia); Ministerio de
Salud - Estatisticas vitais Datasus 2009 e IBGE — Censo Demografico 2010, Tabla 3145 (Brasil); Centro
de Estudios Carabineros de Chile 2008 y Censo Poblacion y Vivienda 2002 (Chile); Anuario Estadistico
Instituto de Medicina Legal de El Salvador 2006 (El Salvador); PAHO 2008 y ENCOVI 2006 y Censo 2002
(Guatemala); Ministerio de Salud - Direccion de Estadisticas 2007 y XI Censo Nacional de Poblacion y VI
de Vivienda 2007 (Pert).



Tabla 1.24
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas, y su
porcentaje de poblacion perteneciente a pueblos originarios o afro-descendiente

Poblacion perteneciente
a pueblos originarios o
afro-descendiente
Localidades sub-
nacionales Aventajadas

Tasa de victimizacion | Bolivia 47,8% 27,2% *
Tasa de victimizacion | Chile 6,7% 3,7%
Tasa de victimizacion | Ecuador 17,7% 3,1%
o . 33,6% 9,0%
causas externas

IEICOMIETEERr | - 62,0% 47,4%
causas externas

*Se muestra el dato de las localidades en torno al promedio, por cuanto la metodologia no registra
localidades aventajadas.

Fuente: Elaboracién propia en base a: INE, en base a estadisticas del Ministerio de Salud (Sistema Nacional
de Informacion en Salud -SNIS) 2009, e INE Censo de poblacién y vivienda, 2001 (Bolivia); Ministerio de
Salud - Estatisticas vitais Datasus 2009 y IBGE — Censo Demografico 2010, Tabla 3145 (Brasil); Centro
de Estudios Carabineros de Chile 2008 y Censo Poblacion y Vivienda 2002 (Chile); DANE Estadisticas
Vitales 2008 y Censo 2005 (Colombia); Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2005-2006 y Encuesta de
Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) 2010 (Ecuador).

Las localidades sub-nacionales rezagadas en
materia de resultados de seguridad ciudadana
tienden a tener una mayor proporcion de
poblacion perteneciente a pueblos originarios
o afro-descendiente, en comparacién con las
localidades mds aventajadas.

Como ilustra la Tabla 1.24, en Bolivia los
departamentos con mayor tasa de victimizacion
tienen una proporcion de 47,8% de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente, mientras que en los departamentos
en torno al promedio en cuanto a tasa de
victimizacién dicho porcentaje cae a 27,2%. En
el mismo indicadort, en el caso de Chile, un paifs
con menor proporcion general de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente, igualmente se verifica esta tenden-
cia, con un porcentaje de poblacién perteneciente
a pueblos ofiginarios o afro-descendiente de
6,7% en el caso de los municipios rezagados
versus un 3,7% en los municipios aventajados.
En Ecuadot, en el mismo indicador a nivel de
provincias la diferencia es mas acentuada ain.

Los resultados para el indicador de tasa
de muertes por causas externas también
muestran esta tendencia. Por ejemplo, en
Colombia, los departamentos rezagados
33,6% de

poblacion perteneciente a pueblos originatios

tienen wuna proporciéon de

o afro-descendiente, mientras que en los
departamentos aventajados dicho porcentaje
cae a 9,0%.
porcentajes son de 62,0% para los municipios
rezagados y de 47,4% para los aventajados.

Asimismo, en Brasil, los

Existe una relaciéon entre disponibilidad
de policias por habitante y los indicadores
de delito y de tasa de victimizacién
(mayor disponibilidad donde se registran
peores indicadores).

Considerando que el indicador de tasa de
policias por habitante representa una sefial
de la oferta publica en materia de seguridad
ciudadana y que, por tanto, la autoridad
puede incidir en su localizacion territorial,
resulta interesante constatar si existe una
mayor disponibilidad de policias en aquellas
localidades mas rezagadas en materia de
resultados de seguridad ciudadana. Esto
serfa consistente con una vision reactiva de la
seguridad publica. Sin embargo, esta tendencia
no puede afirmarse de manera robusta, ya que
lamentablemente solo fue posible construir
el indicador de disponibilidad de policias
con desagregacion sub-nacional en cinco de
los diez paises analizados. Asimismo, debe
considerarse la posibilidad de que existan
ciertas economias de escala en la oferta.

Como un indicio de esta tendencia, en los
paises en que se cuenta con informacion se
observa que los territorios sub-nacionales
aventajados en materia de disponibilidad
de policias tienen caracteristicas similares a
los territorios sub-nacionales rezagados en
materia de resultados, es decir, tienden a ser
relativamente grandes en tamafio poblacional
y a tener un mayor grado de urbanizacion.

La Tabla 1.25 muestra ejemplos para ilustrar
esta situacion. Se observa que en El Salvador,
las localidades sub-nacionales aventajadas en
cuanto a disponibilidad de policfas tienen un

’
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Figura 1.5
El Salvador: Tasa de muertes por causas externas

i

Salvador

|

Brecha muy positiva
respecto del promedio
nacional.

Brecha positiva
respecto del promedio
nacional.

En torno al promedio
nacional.

Brecha negativa
respecto del promedio
nacional.

Brecha muy negativa
respecto del promedio
nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuario Estadistico: “Defunciones por homicidios en El Salvador”, Instituto de Medicina Legal de El Salvador 2006.




Tabla 1.25
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas en
materia de disponibilidad de policias por habitante, y su grado de urbanizacion

El Salvador 38,0%* 62,6%
Guatemala 22% 37,5%
Nicaragua 24,5% 50,7%
Perti 35,5% 63,7%

* Se muestra el dato de las localidades en torno al promedio, por cuanto la metodologia no registra
localidades rezagadas.

Fuente: Elaboracion propia en base a: VI Censo de Poblacion y V de Vivienda 2007 (El Salvador); PNC
2011y Censo 2002 (Guatemala); Anuario Estadistico de la Policia Nacional 2010 y Censo de poblacion
2005 (Nicaragua); Ministerio del Interior - Oficina de Planificacion 2009 y XI Censo Nacional de Pobla-
cion y VI de Vivienda 2007 (Pera).

grado de urbanizaciéon de 62,6% en contraste
con el resto de las localidades, que tienen una
tasa de 38%. Casos similares se observan en
Guatemala, Nicaragua y Perut.

ILa tendencia sefialada también se ilustra en
el caso de El Salvador al observar las Figuras
1.5 y 1.6, que muestran respectivamente la
distribucion geografica de los municipios con
brechas positivas (colores oscuros) y negativas
(colores claros) en los indicadores de tasa de
muertes por causas externas y tasa de policfas
porhabitante. En particular, se observa un cierto
patréon que indica que hay mayor disponibilidad
de policias en los municipios donde hay mayor
incidencia de muertes por causa externa, aunque
el calce no es completo.

F. Dimension Género

El Informe sobre Desarrollo Mundial 2012
“Igualdad de Género y Desarrollo” del Banco
Mundial, sefiala que el concepto de género
hace referencia a los atributos, expectativas
y normas sociales, de conducta y culturales
asociados al hecho de ser mujer u hombre. La
igualdad de género se refiere al modo en que
esos aspectos determinan la manera en que
las mujeres y los hombres se relacionan entre
s{ y las consiguientes diferencias de poder
entre unos y otros.

El mismo informe destaca que las vidas de
las nifias y de las mujeres han experimentado
una transformacién extraordinaria en los

ultimos veinticinco afios. Por ejemplo, sefiala
que hoy hay mds mujeres alfabetizadas que
en ningun otro momento de la historia, que
las mujeres constituyen mas del 40% de la
fuerza de trabajo mundial y que las mujeres
tienen una mayor esperanza de vida que los
hombres en todas las regiones del planeta.

Sin embargo, el progreso hacia la igualdad de
género alin enfrenta desafios considerables,
tanto en pafses desarrollados como en
desarrollo. Estos desafios son imperiosos
de abordar. Primero, porque la igualdad de
género tiene importancia por derecho propio,
relacionada con la igualdad de derechos de
todas las personas, sean hombres o mujeres.
Segundo, porque la igualdad de género tiene
unaimportanciainstrumental, pues contribuye
a la eficiencia econémica y al logro de otros
resultados de desarrollo fundamentales, al
no desaprovechar la sociedad las habilidades
y talentos de las mujeres por causas
discriminatorias. Esto dltimo se refleja en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
en cuanto seflalan que lograr la igualdad de
género y el empoderamiento de la mujer
ayuda a promover la enseflanza primaria
universal, reducir la mortalidad de menores
de 5 aflos, mejorar la salud materna y reducir
la probabilidad de contraer el VIH/sida.

La presente seccion indaga sobre la igualdad
de género con el propédsito de identificar
y caracterizar localidades sub-nacionales
rezagadas en la materia. Para ello, se han
seleccionado los siguientes cinco indicadores:

= Porcentaje de mujeres electas como auto-
ridades de los gobiernos locales

= Brecha de género en la tasa neta de parti-
cipacién laboral

= Brecha de género en la tasa de poblacion
analfabeta de 15 y mas afios de edad

= Brecha de género en la incidencia de la
pobreza

= Brecha de género en la tasa de poblacién
sin ingresos propios

En los cuatro ultimos indicadores, el analisis
se realiza observando el indicador respectivo
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Figura 1.6
El Salvador: Tasa de policias por habitante

San Salvador, @

Brecha muy positiva
respecto del promedio
nacional.

Brecha positiva
respecto del promedio
nacional.

En torno al promedio
nacional.

Brecha negativa
respecto del promedio
nacional.

Brecha muy negativa
respecto del promedio
nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a VI Censos de Poblacion y V de Vivienda 2007.




Grafico 1.28
Bolivia: Brecha de género en tasa neta de participacion laboral - 2001
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laboral de mujeres

Promedio simple municipal

Fuente: Elaboracion propia en base a INE, Censo de Poblacion y Vivienda 2001.

Grafico 1.29
Nicaragua: Brecha de género en tasa neta de partcipacion laboral - 2005
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo de Poblacién 2005.

Gréfico 1.30
Colombia: Brecha de género en tasa neta de analfabetismo - 2005
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' Porcentaje de hombres analfabetos menos porcentaje de mujeres analfabetas Promedio simple departamental

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2005.

para hombres y mujeres en términos
absolutos, luego calculando la brecha entre
ambos, y en tercer lugar estimando si dicha
brecha difiere entre los territorios de cada
pafs. Esto permite identificar territorios sub-
nacionales con mayor y menor brecha de
género. Un territorio puede presentar alta
igualdad de género en un indicador tanto
en niveles elevados como en niveles bajos
del mismo. Por ejemplo, un territorio sub-
nacional puede tener alta igualdad de género
en cuanto a la tasa neta de participacion
laboral debido a que tanto hombres como
mujeres presentan altas tasas de participacion,
mientras que otra localidad también puede
tener alta igualdad de género, pero debido a
que tanto hombres como mujeres presentan
bajas tasas de participacion.

Considerando el analisis de estos indicadores
se observan las siguientes tendencias:

Independientemente del resultado gene-
ral del pais en materia de indicadores de
igualdad de género, en todos hay terri-
torios sub-nacionales significativamente
rezagados.

Los diez pafses latinoamericanos analizados
en el presente reporte muestran brechas
favorables a los hombres en los indicadores de
igualdad de género considerados. Esta brecha
de género varia entre los diferentes indicadores
utilizados y entre los distintos paises, pero
existe en todos los casos. En todos los paises
existen tertritorios en los cuales las brechas de
género son mayores que en otros. Esto ocutre
tanto en los pafses con relativa mayor igualdad
de género, como en aquellos con relativa

menor igualdad de género.

Por ejemplo, en Bolivia la brecha de género en
la tasa neta de participacion laboral esta dentro
de las menores de los paises de la muestra,
no obstante, esta brecha varfa de manera
significativa entre sus distintos municipios. La
brecha de género promedio simple municipal
para la tasa de participacién laboral alcanza
a 18 puntos porcentuales (la que se obtiene
como la diferencia de la tasa de participacion
laboral masculina, que alcanza a 41%, y la
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femenina, que alcanza a 23%); pero varfa desde
68 puntos porcentuales, en el municipio de
Santos Mercado, a -3 puntos porcentuales en
el municipio de Comanche (lo que significa que
en este ultimo municipio la tasa de participacion
laboral es mayor entre las mujeres que entre los
hombres). Mas en general, se verifica que en 13
municipios la brecha es superior a 40 puntos,
mientras que en 102 municipios es de 10 puntos
o menos (incluyendo a cuatro municipios donde
la brecha es a favor de las mujeres).

Enelmismoindicador de tasa de participacion
laboral, en Nicaragua para 2005 se observa
una de las mayores brechas de género para
los paises de la muestra. En efecto, la brecha
promedio simple municipal llega a 51 puntos
porcentuales, la que resulta de una tasa
promedio municipal de participacion laboral
masculina de 75,3% y femenina de 24,5%.

Sin embargo, la situacién es muy diferente en
los distintos municipios del pais. Se observa
en el Grafico 1.29 una brecha maxima de 76
puntos en los municipios de Murra y Ciudad
Antigua, y una brecha minima de 21 puntos
en el municipio de Leén. Mas en general, la
brecha es mayor a 60 puntos en 54 municipios,
y es menor a 30 puntos en 13 municipios.

Si se considera el indicador de analfabetismo,
se observa que en Colombia en 2005 la brecha
promedio simple por departamentos entre
hombres y mujeres era casi inexistente, pues
tanto la tasa para hombres como para mujeres
mayores de 15 afios bordeaban el 11%. Sin
embargo, como muestra el Grafico 30, las
brechas son diferentes entre departamentos.
Incluso, en algunos territorios sub-nacionales
se observa una brecha a favor de las mujeres
(es decir, departamentos donde los hombres
tienen una tasa de analfabetismo mayor que
la de las mujeres).

Es asi como en 16 departamentos hay
brechas a favor de los hombres, alcanzando
esta brecha un maximo de 11,7% en el
departamento de Guainfa. Al mismo tiempo,
en 17 departamentos hay brechas a favor de
las mujeres, alcanzando un maximo de 5,0%
en el departamento de Magdalena.

Grafico 1.31
Peru: Brecha de género en tasa neta de analfabetismo - 2007
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Fuente: Elaboracion propia en base XI Censo Nacional de Poblacién y VI de Vivienda 2007.

Grafico 1.32
Guatemala: Brecha de género en poblacion sin ingresos propios - 2006
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Fuente: Elaboracion propia en base a ENCOVI 2006.

Grafico 1.33
El Salvador: Brecha de género en poblacion sin ingresos propios - 2007
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Fuente: Elaboracion propia en base a VI Censo de Poblacién y V Censo de Vivienda 2007.




Tabla 1.26

Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas
en igualdad de género, y su porcentaje de poblacion perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente

Poblacién
perteneciente a
pueblos originarios o
afro-descendiente
Localidades sub-
nacionales Aventajadas
IS TS Bolivia 54% 21%
poblacién analfabeta
ki Colombia 68% 19%
poblacién analfabeta
LICE RGN Brasil 67% 41%
poblacién analfabeta
Brecha en tasa de o o
poblacién analfabeta Suziiee E At
Porcentaje de
Ve 17,1% 3,9%
autoridades de los
gobiernos locales
Porcentaje de
mujeres electas como . o o
autoridades de los Nicaragua 23,3% 8,9%
gobiernos locales

Fuente: elaboracién propia en base a: Atlas Estadistico de Municipios, INE 2005 con informacién 2001, e
INE Censo de poblacién y vivienda, 2001 (Bolivia). IBGE — Censo 2000, Tabla 1520 y IBGE — Censo Demo-
grafico 2010 Tabla 3145 (Brasil). Censo 2005 (Colombia). ENCOVI 2006 y Censo 2002 (Guatemala) Con-
sejo Nacional Electoral (CNE) 2009 (Ecuador). Fondo de Inversién Social de Emergencia 2011 (Nicaragua).

Para este mismo indicador, en Peru se
observa la mayor brecha promedio entre los
paises analizados, considerando estadisticas
de 2007. En efecto, mientras la tasa de
analfabetismo promedio simple distrital de
los hombres mayores de 15 afios llegaba a
6,5%, la de las mujeres llegaba a 20,7%. Es
decir, se verifica una brecha promedio de 14,1
puntos porcentuales a favor de los hombres.

Como muestra el Grafico 1.31, la brecha
maxima se da en el distrito de Chincha
Alta, donde alcanza 46 puntos porcentuales
(dada por una tasa de analfabetismo de
hombres igual a 2% y de mujeres igual a
48%). En contraste, en el distrito de Ilo se
da una brecha con signo contrario de 0,9
puntos porcentuales (dada por una tasa
de analfabetismo de hombres igual 1% y
de mujeres igual a 0%). Mas en general, se
verifica que en 119 distritos la brecha es

superior a 30 puntos a favor de los hombres,
alavez que en 21 distritos la brecha es cero o
levemente a favor de las mujeres.

Labrechade género en elindicador de poblacion
sin ingresos propios también exhibe diferencias
sub-nacionales importantes, tanto en paises
donde la brecha promedio es mds pequefia
como en aquellos donde es mas grande.

Uno de los pafses con brecha promedio mas
pequefia en este indicador es Guatemala.
Para 2000, el Grafico 1.32 muestra que la
brecha promedio simple departamental de
poblacién sin ingresos propios alcanzaba
a 17 puntos porcentuales a favor de los
hombres, dada por un una tasa de 49% en el
caso de los hombres y de 66% en el caso de
las mujeres. Pero en el departamento de Alta
Verapaz esta brecha alcanza un maximo de
24 puntos, mientras que en departamento de
San Marcos alcanza un minimo de 7 puntos,
siempre a favor de los hombres.

En este mismo indicador, El Salvador presenta
una de las mayores brechas entre los paises
analizados. Para 2007, se verifica una brecha
promedio simple municipal de poblacién sin
ingresos propiosigual a 31 puntos porcentuales
a favor de los hombres, dada por un una
tasa de 21% en el caso de los hombres y de
52% en el caso de las mujeres. Sin embatgo,
se observan importantes diferencias entre
municipios. Mientras que en Guaymango se
alcanza una brecha maxima de 58 puntos,
en Arcatao se alcanza una de 1 punto en el
sentido contrario (es decir, a favor de las
mujeres). Mas en general, en 44 municipios se
verifica una brecha mayor a 40 puntos a favor
de los hombres, a la vez que en 33 municipios
se verifica una brecha de 20 o menos puntos,
también a favor de los hombres (incluyendo
un solo caso de brecha en el sentido inverso).

Los territorios sub-nacionales con mayor
igualdad de género dentro de cada pais
tienden a mostrar ciertas caracteristicas
en comun. En particular, los territorios
masigualitarios tienden a teneruna menor
proporciéon de poblaciéon perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente.
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Los territorios sub-nacionales con mayor
igualdad de género dentro de cada pais
tienden a mostrar ciertas caractetisticas en
comin. En general, son mas igualitarios
aquellos territorios con menor proporcion de
poblacion perteneciente a pueblos originatios
o afro-descendientes.

La Tabla 1.26 entrega ejemplos al respecto.
En el caso de la brecha de género en tasa
de poblacién analfabeta, en Colombia, los
territorios sub-nacionales mas igualitarios
tienen un 19% de poblacién perteneciente
a pueblos originarios o afro-descendiente,
en contraste con el 68% que presentan los
territorios con mayor desigualdad. Patrones
similares se verifican en este indicador en
Bolivia, Brasil y Guatemala.

En el caso del porcentaje de mujeres electas
como autoridades de los gobiernos locales,
en general las localidades sub-nacionales
mas igualitarias también presentan menor
proporcién de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente. Por
ejemplo, en Ecuador, las localidades mas
igualitarias presentan un 3,9% de poblacién
perteneciente a pueblos originarios o afro-
descendiente, en contraste con el 17,1% que
presentan las localidades menos igualitarias.
El mismo patrén se repite en Nicaragua.

Los territorios sub-nacionales con mayor
igualdad de género tienden a tener un
mayor grado de urbanizacion, en especial
en el indicador de eleccion de mujeres en
cargos publicos del gobierno local.

Los territorios con mayor igualdad de
género tienden a tener un mayor grado de
urbanizacion, sin embargo, esta relacién no
es clara para todos los indicadores analizados.
En particular, esta tendencia se verifica en el
indicador de elecciéon de mujeres en cargos
publicos del gobierno local y, en menor
medida, en el indicador de brecha en tasa
neta de participacién laboral.

La Tabla 1.27 muestra que en El Salvador las
localidades sub-nacionales con mayor igualdad
de género tienen una tasa de urbanizacion

Tabla 1.27
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas
en igualdad de género, y su grado de urbanizacion

Localidades
sub-nacionales
Aventajadas
Porce_ntaje de mujeres (::‘Iectas como I Salvador 27% 37%
autoridades de los gobiernos locales
Porce_ntaje de mujeres glectas como Ecuador 5706* 75%
autoridades de los gobiernos locales
Porceptaje de mujeres glectas como Guatemala 37% 61%
autoridades de los gobiernos locales
Brecha en tasa neta de participacion México 20% 50%
laboral
Brecha en tasa neta de participacion Nicaragua 17% 66%
laboral
Brecha en tasa neta de participacion Pert 39% 539%
laboral

*En este caso se muestra el dato de las localidades en torno al promedio, por cuanto la metodologia no
registra localidades rezagadas.

Fuente: elaboracion propia en base a: Consejo Nacional Electoral (CNE) 2009 y Censo de Poblacion y Vivien-
da (CPV) 2001 (Ecuador). COMURES 2011 y VI Censo de Poblacién y V Censo de Vivienda 2007 (El Salva-
dor). TSE 2007 y Censo 2002 (Guatemala). Censo 2010, Principales resultados por localidad (ITER) (México).
Censo de Poblacion 2005 (Nicaragua). XI Censo Nacional de Poblacion y VI de Vivienda 2007 (Pert).

Tabla 1.28
Casos seleccionados de localidades sub-nacionales rezagadas y aventajadas en
igualdad de género, segiin porcentaje de poblacién que representan

Localidades sub-nacionales
Aventajadas

. % de
o .
% de poblacion poblacion
Bolivia 56 7% 42 27%
Brasil 880 5% 893 53%
Brecha en
tasa neta de El Salvador 2 6% 2 41%
participacion | Gyatemala 3 12% 3 31%
laboral
México 385 7% 356 46%
Nicaragua 28 13% 34 49%

Fuente: Elaboracion propia en base a: INE, Censo de poblacion y vivienda 2001 (Bolivia); IBGE — Censo
2000, Tabla 2953 y IBGE — Censo Demografico 2010 Tabla 3145 (Brasil); Encuestas de Hogares de Propd-
sitos Mltiples (EHPM) 2009 y VI Censo de Poblacion y V Censo de Vivienda 2007 (EI Salvador); ENCOVI
2006y Censo 2002 (Guatemala); Censo 2010, Principales resultados por localidad (ITER) (México); Censo
Poblacién 2005 (Nicaragua).



Figura 1.7

Bolivia: Tasa neta de participacion laboral femenina
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nacional.

Sin informacion
suficiente.

Fuente: Elaboracion propia en base a INE, Censo de Poblacion y Vivienda, 2001.
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promedio de 37%, en contraste con las
localidades con menor igualdad de género,
que tienen una tasa de urbanizacion promedio
de 27%. La tendencia en Guatemala es mas
marcada, con tasas de urbanizacion promedio
de 61%y 37%, respectivamente. Esta tendencia
también se observa en Ecuador.

En el indicador de brecha en tasa neta de
participacién laboral, la misma Tabla 1.27
muestra que en México los municipios con
mayor igualdad de género registran una tasa de
urbanizaciéon promedio de 50%, en contraste
con los municipios con menor igualdad de
género, que tienen una tasa de urbanizacion
promedio de 20%. En Nicaragua, la tendencia
es mas marcada, con tasas de urbanizacion
promedio de 66% y 17%, respectivamente.
Esta tendencia también se observa en Pert.

Los territorios sub-nacionales con mayor
igualdad de género en la tasa neta de
participaciéon laboral tienden a tener un
mayor tamafio poblacional.

Los territorios sub-nacionales con mayor
igualdad de género tienden a tener un mayor
tamafio poblacional, aunque esta relacién no
es clara para todos los indicadores analizados.
Este patrén se verifica fundamentalmente
para el indicador de brecha en tasa neta de
participacién laboral, lo que ilustra la Tabla
1.28 con una serie de ejemplos.

TLas 56 localidades sub-nacionales mas rezagadas
enigualdad de género, medida mediante la brecha
en participacion laboral en Bolivia, abarcan el 7%
de la poblacion, mientras que las 42 localidades
mas avanzadas abarcan el 27%. En Brasil, los
880 municipios mas rezagados en este indicador
abarcan el 5% de la poblacion, a la vez que los
893 mas aventajados abarcan el 53%. Tendencias
similares se observan en este indicador para El
Salvador, Guatemala, México y Nicaragua.

Los territorios rezagados en igualdad de
génerotienden aser colindantes entre si, lo
mismo tiende a ocurrir con los territorios
aventajados en esta dimension.

Se observa que tantos las localidades sub-
nacionales rezagadas como las aventajadas en
materia de igualdad de género tienden a estar
agrupadas entre si. Existen macro zonas con
mayor igualdad de género que otras. Esto
se puede observar mas facilmente mediante
el andlisis de mapas geograficos (en los que
las localidades sub-nacionales rezagadas se
muestran con color claro y las mas aventajadas
con color oscuro).

Por ejemplo, la Figura 1.7 muestra que en
Bolivia los territorios sub-nacionales con
menor igualdad de género estan en su mayoria
agrupados en el norte del pafs, existiendo otro
grupo en el este. A la vez, los territorios sub-
nacionales con una mayor igualdad de género
se agrupan en zonas centro-sur del pafs.

Otro ejemplo que ilustra esta tendencia es
Nicaragua, para los resultados del indicador
de brecha de tasa de analfabetismo, que
se muestran en la Figura 1.8. Se aprecia
que parte importante de los municipios de
mayor igualdad de género en este indicador
estan agrupados en la zona noreste del pafs,
mientras que existen dos grupos de municipios
de menor igualdad de género claramente
identificables en la otra mitad del pafs.



Figura 1.8
Nicaragua: Poblacion femenina analfabeta de 15 y mas aios de edad
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo de Poblacion 2005.
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Sintesis de principales tendencias:
menos poblacion, mas ruralidad
y mayor presencia de poblacion
indigena y afro descendiente en
territorios rezagados

En el presente capitulo se han analizado
27 indicadores de seis dimensiones socio-
econdémicas diferentes (salud, educacion,
dinamismo econémico y empleo, ingresos
y pobreza, seguridad ciudadana, e igualdad
de género), para una muestra de diez paises
Latinoamericanos (Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
México, Nicaragua y Pert).

El propoésito del analisis ha sido verificar
la existencia de brechas intra-pais en los
resultados de las dimensiones sefialadas, para
asf identificar a los territorios sub-nacionales
particularmente rezagados y particularmente
adelantados respecto de la media de cada
pals, y caracterizatlos segun sus cualidades
demograficas principales.

Este analisis permite resaltar, con ejemplos
concretos, que el desarrollo socioeconémico
no se distribuye de manera igualitaria entre
los  distintos
de un mismo pafs, sean éstos provincias,

territorios  sub-nacionales

departamentos, regiones, municipios u otros.

El analisis aqui presentado no agota la tarea
de descubrir las causas del por qué ciertas
localidades quedan rezagadas. Este informe
debe considerarse como un primer paso para
llamar la atencion de la ciudadania y de los
tomadores de decisiones de politicas piblicas
en nuestra region, para que se hagan cargo del
desafio de lograr un desarrollo que no deje
atras ni a territorios ni a grupos poblacionales
especificos. Indagar sobre las causas del
desarrollo desigual vy, consecuentemente,
disefiar e implementar politicas piblicas para
que ello no siga ocurriendo, son los pasos
que deben darse a continuacién y que este
informe pretende incentivar.

A la luz de los resultados encontrados, se
resaltan las siguientes conclusiones generales:

= Independientemente del resultado prome-
dio general que muestre el pafs en materia de
indicadores socioeconémicos, tanto en salud
como en educacién, dinamismo econdmico
y empleo, ingresos y pobreza, seguridad ciu-
dadana, e igualdad de género, en todos los
casos existen tertritorios sub-nacionales sig-

nificativamente rezagados.

= Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a tener caracterfsticas en comun.
En general tienden a ser mas pequefios en
términos de poblacion, mas rurales, a tener una
mayor proporcion de poblacion perteneciente
a pueblos originarios o afro-descendiente vy,
en menor medida, a tener mayor porcentaje
de poblacién menor de 15 afios. Cabe sefalar
que las localidades sub-nacionales rezagadas
en materia de seguridad ciudadana y de
desigualdad de ingresos del hogar (medida
por el indice de Gini), si bien también tienen
caracteristicas en comun, éstas son diferentes



a las de las localidades rezagadas en el resto
de las dimensiones, por cuanto tienen mayor
poblacién y son mas urbanas.

= Los territorios sub-nacionales rezagados
tienden a estar geograficamente agrupados
entre si, en general en lugares mas alejados
de las capitales nacionales y/o de las grandes
ciudades, y en muchos casos en zonas
fronterizas. Por su partte, las localidades sub-
nacionales mas aventajadas también tienden a
estar geograficamente agrupadas entre si, en
torno a los grandes nucleos urbanos, lo que
da indicios de un modelo de desarrollo de
centro/petifetia en cada palfs, situacion que
genera clusters mas avanzados en conjunto
con bolsones mas rezagados, generando
circulos virtuosos en los primeros y trampas
de pobreza en los segundos.

= Los indicadores de oferta publica (como
disponibilidad de policias y de médicos por
habitante) no necesatiamente se asocian a
mejoresresultados sub-nacionales, por cuanto
se observan ejemplos en los que existe una
mayor oferta en las localidades rezagadas en
términos de resultados. Esto puede deberse
a una oferta publica de tipo reactiva ante la
evidencia de peores resultados, aunque ello
debe ser estudiado en mayor detalle.

= Del andlisis surgen distintos desaffos de
desarrollo para distintos tipos de territorios
sub-nacionales, pudiéndose identificar un pri-
mer grupo de localidades preeminentemente
rurales, con poca poblacién, baja densidad y
alta presencia de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente, en
las cuales escasean los empleos en rubros no
primarios y hay peores resultados de salud,
educacién e ingresos. Por su parte, puede
identificarse un segundo grupo de localidades,
principalmente urbanas y densamente pobla-
das, donde cobran mayor relevancia los pro-
blemas de delincuencia y de desigualdad de in-
gresos, que también afectan la calidad de vida.
Un desarrollo equitativo a nivel de cada pais
requiere necesariamente abordar la realidad de
estos dos tipos de territorios sub-nacionales.

= Del analisis queda en evidencia el desafio
de profundizar el trabajo iniciado, para
efectos de indagar las causas del rezago y
del adelantamiento de ciertos territorios
sub-nacionales respecto de otros, en la linea
de los andlisis que se realizan en la Segunda
Parte de este Informe. Esto implica investigar
cuales pueden ser las condiciones que gatillan
los circulos viciosos en algunos casos y
virtuosos en otros. Mas especificamente,
investigar cudles son los factores sobre los
que debe intentar influir la politica puablica
para modificar los primeros y sostener los
segundos. Para luego, disefiar e implementar
politicas publicas en esa direccion.

= Este diagnoéstico ha sido construido como
una fotografia del momento, no abordandose
la evolucién en el valor de los indicadores
ni de las brechas sub-nacionales que éstos
puedan tener. Sin duda, monitorear a futuro
la evolucién de estas brechas es también
un desafio que debe abordarse para evaluar
el posible impacto en ellas de las politicas
publicas que implementen los pafses con el
objetivo de reducirlas.
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Tabla 2.1

CAPITULO 2

Las politicas sectoriales no son

neutras

ante la desigualdad territorial

Politicas sectoriales con impactos territoriales diferenciados

Politica publica

Politica educativa descentralizada.

Politicas para el campo y el desarrollo
rural.

Afio de inicio

1980

Ultimas dos décadas (diversos
programas).

Principales
caracteristicas

Retiro del Estado de la prestacion
de servicios.

Traslado de responsabilidades
hacia municipios y sector privado
subvencionado.

Fin de la concepcion de Estado
Docente como eje de la accion
estatal para dar paso a la
concepcion de Estado Subsidiario.

Sistema universal de voucher
(subsidio a la demanda).

Doble dependencia de los
establecimientos escolares: del
municipio en el plano administrativo-
financiero y del Ministerio en el
plano técnico-pedagégico.

Programas rurales con énfasis en
desarrollo social y apoyos productivos.

Cambios en los montos y asignacion
global del gasto publico dirigido al
campo.

Politica dual para el campo:
introduccion de programas de gasto
social innovadores y efectivamente
focalizados en los mas pobres; apoyos
agricolas ausentes para productores
rurales pobres, concentrados en
productores y estados con mayor
produccion agricola.

Principales
brechas

Brechas inter e intra-comunales:

o Distribucion desigual de los
estudiantes seglin dependencia
administrativa y NSE del estudiante.

o Heterogeneidad en la educacion
municipal comunal (tamafio
poblacion, NSE predominante,
caracter urbano o rural, geografia y
accesibilidad).

o Heterogeneidad en capacidades
de gestion municipal, por ende el
acceso a recursos y proyectos.

Brechas territoriales entre Estados y
municipios:

* Regresividad territorial y a nivel de
productores y hogares rurales en la
asignacion de recursos hacia el agro.

o Desigualdades territoriales amplias
en el ingreso, educacion y salud de la
poblacion, comparables a brechas entre
paises de ingresos altos y bajos.

o Diferencias en incidencia de
pobreza de acuerdo al tamafio de las
localidades.

* La desigualdad en el ingreso en zonas
rurales ha aumentado en la Gltima
década, mientras en zonas urbanas y a
nivel nacional ha disminuido.

as politicas sectoriales no son
neutras ante la desigualdad territotial.
Enlo que sigue mostraremos que son
mas bien “espacialmente ciegas”, que no ven, ni
internalizan, ni menos corrigen o compensan,
diferenciales en distintos

territorios. Una misma politica o programa

los  impactos

puede ser extraordinariamente pertinente para
una region, indiferente para otra, y para una
tercera tener un efecto adverso.

Los casos que se presentan a continuacién
permiten ilustrar concretamente el argumento
planteado. La Politica de Educacion Escolar
en Chile y los Programas de Desarrollo Rural
en México, tienen propositos, trayectorias y
resultados distintos. Pero coinciden en un
aspecto: son politicas disefiadas con propésitos
sectoriales, que pueden tener resultados
agregados positivos, pero cuando éstos se
analizan de manera desagregada ocultan
importantes desigualdades. Veremos que las
razones que explican las brechas territoriales
que no logran ser climinadas por estas
iniciativas son distintas. En muchos casos, éstas
son anteriores al diseflo y la implementacion
de las politicas y tienen que ver, precisamente,
con el tipo de diferencias territoriales que, a
la larga, las mismas politicas contribuyen a
perpetuar por no ser consideradas al momento
del disefio de las intervenciones.

El eje conductor que guia la observacion de
las politicas y programas aqui comentados,
se encuentra en la nocién relativa a que
el territorio genera efectos diferenciales,
particularmente en quienes mantienen la
condiciéon de habitantes de zonas rurales.

Algunas ideas rescatadas del analisis de las
politicas que se presentan a continuaciéon
subrayan el tipo de importancia otorgado
al territorio. El caso de México revela la
necesidad de priorizar a partir de cémo se
posicionan los actores de los procesos sobre
el territorio. Al dejar fuera de los apoyos
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productivos a las poblaciones que mayor uso
podrian hacer de ellos por las restricciones
que enfrentan, y concentrarse en productores
que por su escala, riqueza, cercania fisica a
los mercados, podrian prescindir de ellos
sin poner en riesgo su capacidad productiva
-por lo que representan mas transferencias
puras que apoyos productivos-, hay un doble
desperdicio de recursos: undesperdicio de tipo
distributivo y un desperdicio econémico.

Por su parte, el caso chileno nos propone
que la particularidad de un sistema local de
educacién debe estar dado por una dindmica
que se inicie desde la realidad del territorio y
desde alli “re-construya” la politica educativa
nacional, estimulando acciones coordinadas,
entre el plano técnico-pedagdgico y el
administrativo-financiero, necesarias para
levantar la educacién de acuerdo a sus
propias condiciones y caracteristicas. Dicho
en otras palabras, la mejora escolar se hace
en aulas, colegios y territorios concretos. Las
politicas deben dejar espacios de flexibilidad
para que los actores locales puedan responder
con pertinencia a las caracteristicas de las
comunidades escolares y su entorno social,
econémico y cultural.

Politica educativa descentralizada
en Chiles

El contexto en el cual se inscribe la politica
educacional chilena liga sus raices con el
proceso de descentralizacion y regionalizacion
instituido por el Gobierno Militar hacia fines
de la década de los setenta, entendido como
la definicién de una nueva estructura politico
administrativa para el pafs. Si bien el propédsito
declarado de este proceso fue acercar la
solucién de los problemas sociales a las ne-
cesidades de la gente y obtener asf soluciones
mas pertinentes, oportunas, rapidas y con
menor burocracia administrativa, lo cierto es
que en el origen del proceso descentralizador
chileno existié una légica del ‘dispersar y

dividir para gobernar’. La descentralizacion
fue impuesta y oper6 con autoridades
designadas y de confianza del gobierno en
cada nivel sub-nacional. Las prioridades y
decisiones nacionales primaban sobre las
necesidades particulares de las regiones,
provincias y comunas; los espacios abiertos a
las autoridades sub-nacionales para definir un
camino de desarrollo propio se encontraban
restringidas. Asi mismo, los instrumentos de
asignacion de recursos estaban en manos delos
ministerios sectoriales que, salvo excepciones,
operaban sin consulta a las autoridades sub-
nacionales. De este modo, se fue delegando
tareas a los niveles sub-nacionales que éstos
debfan ejecutar siguiendo los lineamientos
centrales-sectoriales.

Posteriormente, a partit de 1990, afio en
que asume el primer gobierno democratico
post dictadura, se toman medidas que
van profundizando la descentralizacion y
especialmente reorientandola en direccién a
traspasar capacidades y poder de decision a
los territorios sub-nacionales. Sin embargo,
la implementacién del proceso ha enfrentado
obstaculos asociados al peso de la tradicion
presidencialista y centralista que se traslada
al nivel regional (Intendente); dificultades
serias de coordinacién intersectorial por
tiempos, secuencias, requisitos y culturas
organizacionales distintas (entre acciones que
surgen de cada Ministerio y Servicio); como
también, el peso desmedido de lo sectorial
en el disefio e implementacién de las politicas
y programas, las que son disefladas a nivel
central con detalle excesivo, sin participacion
de actores publicos regionales y menos ain
de la ciudadanfa, provocando problemas de
pertinencia de las soluciones (siendo éstas poco
pertinentes o incompletas, con desfases entre
los tiempos técnicos previstos y los tiempos
sociales, llegada de la solucién en momentos
no oportunos, etc.). Estas situaciones son
particularmente notorias en lo que concierne a
los programas sociales (Concha y otros, 2001).

> Seccion elaborada a partir del trabajo realizado para este Informe por Bertoglia, Raczynski y Valderrama “Treinta afios de politica

educativa descentralizada con efectos tardios en calidad y equidad de la educacion ¢Ausencia de enfoque tetritorial?”



Estos aspectos contextuales mantienen una
importante influencia en las caracterfsticas y
dinamicas de la politica publica educacional
durante toda su trayectoria.

La politica educacional chilena inaugurada a

principios de la década de los ’80 es un buen
ejemplo del caracter sectorial, centralizado, no
localizado espacialmente y con un enfoque
que, salvo excepciones, no incorpora a los
actores que operan en la base del sistema
(administradores de establecimientos edu-
cacionales y directivos, docentes, estudiantes
y apoderados en las unidades educativas).
Tampoco considera las particularidades del
entorno y/o tettitotio en que opera la educa-
cién municipal y particular subvencionada.

Antes de esta reforma, la educacion en Chile
se caracterizaba por su caracter publico, el cual
vertebraba el sistema, concentraba mas del
90% del presupuesto del sector, porcentajes
también mayoritarios de los establecimientos
escolares y la matricula escolar, y era el
empleador directo de la gran mayoria de los
docentes. El sistema se organizaba a partir
de las directrices del Ministerio de Educacion,
y los profesores y establecimientos educa-
cionales estaban vinculados directamente

con esta Secretarfa de Estado. Lla nocion de
Estado Docente constitufa el eje central de
la l6gica del sistema. El principal objetivo
buscado por la politica educacional estaba
centrado en extender y masificar la cobertura
de la ensefianza primaria, cuya obligatoriedad
se extiende de 6 a 8 aflos en 1968, seguidos
desde ese entonces por 4 afios de educacion
secundaria o media. Se pretendia colaborar
en el desarrollo econémico del pafs mediante
una mayor escolatizacién, asignandole al
Estado un rol fundamental en el proceso
de modernizacién viabilizado mediante su
labor proactiva en la prestacion de servicios.
Durante ese perfodo el Estado despliega
sus capacidades en distintos ambitos,
construyendo infraestructura y colaborando
en la formacion de recursos humanos, asi
como empefandose en la industrializacién
del pafs, proceso que facilita la consolidacion
de los estratos medios.

El cambio producido desde fines de los afios
70 sustituye la nocién de Estado Docente por
la de Estado Subsidiario. .a modernizacion del
sistema educacional incluye ademads reempla-
zar la administracion y gestion centralizada de
las escuelas, a cargo de MINEDUC, por un
modelo en el cual los municipios asumen ese
papel a través de Departamentos Municipales
de Educacién o Corporaciones Municipales
de derecho privado.

Se estimula la creacién de una nueva figura
de prestacion de servicios de educacion hasta
ese entonces excepcional y minoritaria: la de
particulares
subvencionados por el Estado, que se espera
sean una fuente de competencia al intetior del

los establecimientos escolares

sistema y, consecuentemente, contribuyan a me-
jorar la calidad del mismo. Se impuso, ademas,
un nuevo mecanismo de financiamiento, que
se aplica por igual a la educacion municipal y
particular subvencionada, que consiste en un
subsidio a la demanda (voucher) que se paga
directamente al administrador o sostenedot®

® El sostenedor es el representante legal del establecimiento educacional ante el Ministerio de Educacion. Puede ser una persona natural

o juridica, que sera responsable del funcionamiento del establecimiento. En el caso de la educacién publica, los sostenedores son los

municipios o las Corporaciones Municipales de Salud y Educacién creadas especificamente para tales efectos.

’
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de un establecimiento educacional segun la
asistencia de los estudiantes a clases en el
mes anterior. Mediante la instalacion de estos
mecanismos se conforma en el pafs un sistema
universal de subsidio ala demanda, que se tradu-
ce en que la figura de las entidades particulares
subvencionadas aumenten considerablemente.

Por tanto, los elementos centrales que definen
la reforma al sistema educacional durante el
periodo que va entre los afios 1980 y 1990 se
sintetizan principalmente en: retiro del Estado
central de la prestacién directa de servicios;
traslado de las responsabilidades que habia
mantenido en materia de entrega del servicio
hacia los municipios y el sector privado
subvencionado; fin de la concepcién de
Estado Docente como eje de la accién estatal;
y desarrollo de un sistema de financiamiento
que se traduce en competencia por matricula
entre establecimientos municipales y particu-
lares subvencionados. La reforma y cada uno
de sus ejes fueron impuestos, levantaron
resistencia y carecieron de legitimidad politica.
Desde el gobierno no hubo ninguna instancia
real de apoyo a los municipios destinada a
fortalecer sus competencias para gestionar
establecimientos educacionales.

Por  restricciones  politicas que no
corresponde detallar en este trabajo, tras
el retorno a la democracia el afio 1990 no
se tocaron los ejes centrales de la reforma
de los afios ’80. Pero se sumé a ellos un
rol mas activo y promotor del Estado en
educacion. A la accidn estatal centrada casi
exclusivamente en tareas de asignacion de
recursos para la educacién, se suman ahora
acciones promotoras del Ministerio.

En la busqueda por avanzar en la generacion
de condiciones politicas, laborales y financie-
ras favorables para un cambio, el nuevo
gobierno trabaja en construir consensos con
actores dentro y fuera del sector educacional
entorno alas prioridades que eraindispensable
encarar: responder a la deuda del Estado y
de la sociedad con los docentes, asegurar el
financiamiento que requerfa el cambio que se
buscaba y mejorar la calidad y equidad en los
aprendizajes. Resaltan de esta etapa el reajuste

Recuadro 2.1
Iniciativas para el Mejoramiento del Sistema Educacional Chileno
2005-2010

1. Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Gestion Escolar (SACGE): orientado a
promover el mejoramiento de las practicas institucionales en escuelas y liceos.

2. Fondo de Apoyo al Mejoramiento de la Educacién Municipal: recursos generados
principalmente como una compensacién hacia las regiones, debido a una fuerte
inyeccion de recursos al sistema de transporte pUblico de la capital para paliar el déficit
en su operacion. El Fondo reglamenta que los recursos deben destinarse a fortalecer la
gestion de la educacion municipal.

3. Ley de Subvencién Preferencial: promulgada en 2008 apunta a “compensar las
desigualdades sociales de origen que afectan a los nifios y nifias de los sectores mas
modestos, entregando un aporte adicional a los establecimientos que los acogen y
comprometiendo con ellos una estrategia de mejoramiento educativo” (MINEDUC,
2008). Este cuerpo legal cambia el tipo de subvencién plana vigente y supone que
la accion estatal debe concentrar sus recursos en los nifios de mayor vulnerabilidad
socioecondmica, que son mas dificiles y caros de educar. Alcanza tanto a sostenedores
municipales como a particulares subvencionados, beneficiando mayormente a los
municipales, debido a que ahi se concentran una mayor cantidad y proporcion de
alumnos socialmente vulnerables. Para contar con estos recursos cada establecimiento
y su sostenedor se comprometen con metas a cuatro afios de mejora en resultados de
aprendizaje de los alumnos, definiendo un plan de mejoramiento escolar conducente
al logro de esas metas.

4. En respuesta a las demandas de la movilizacion de 2006, el Parlamento ba en
2008 la Ley General de Educacion (LGE), que substituye la Ley Organica Constitucional
de Ensefianza (LOCE, promulgada en las postrimerias de la dictadura militar). La LGE
define una nueva arquitectura institucional para el sector educacién (Ministerio como
ente rector; por sobre este un Consejo Nacional de Educacion, que aprueba las bases
curriculares y el plan nacional de evaluacién de los aprendizajes de los alumnos; Agencia
de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion, que evalla y apoya; Superintendencia
de Educacion, que fiscaliza. La condicion para la aprobacion de la LGE en el Parlamento
fue el compromiso del gobierno de presentar un proyecto de fortalecimiento de la
educacion publica. Este se envié al Congreso a fines de 2008, no generando consenso
y siendo retirado de tramitacion en 2010.

al valor del voucher, el Estatuto docente, los
programas de mejoramiento escolat, la jornada
escolar completa y las inversiones asociadas en
infraestructura. El objetivo de estos programas
era mejorar las condiciones materiales de la
situacién ensefianza — aprendizaje, ampliando
capacidades que permitieran a su vez elevar el
desempefio docente.

Hasta mediados de la década del 2000 Ila
politica educativa no incorporé ni apoyod



a los sostenedores de la educacion.
Aproximadamente desde mediados de esta
década, la politica propicia una incorporaciéon
paulatina de los actores locales y esboza
un grado mayor de atencién respecto de
la educacion municipal. El giro implica
que gradualmente las politicas educativas
abren espacios que estimulan y acogen
iniciativas y acciones que parten desde
los establecimientos y el sostenedor. Este
hecho se grafica en un conjunto de acciones
y normativas, principalmente de iniciativa

gubernamental (Ver Recuadro 2.1).

Desde una perspectiva amplia, en las politicas
implementadas entre los 80 y 2010 destacan
los siguientes aspectos:

a. Las bases del sistema (voucher, estimulo a
la provision privada, ausencia de consideracio-
nes de territorio y capacidades) que se
implant6 en la década de 1980 permanecieron
inalteradas, adicionando un conjunto de
elementos materiales, presupuestarios y de
apoyo técnico — pedagdgico a los estable-
cimientos educacionales.

b. Los programas tendientes a mejorar
las capacidades educativas del sistema se
implementaron sinatenderalas peculiaridades
de los establecimientos educacionales,
denotando de esta forma la mantencién de
la tradicién centralista y vertical propia de la
politica publica chilena. Este aspecto no solo
subraya la tendencia impositiva de la politica
aludida, sino que advierte respecto de la
escasa relevancia entregada a las diferencias
socio culturales, geopoliticas y econdémicas
que caracterizan los distintos territorios de
la nacién, estructurando de esa manera una
debilidad en la base del sistema, el cual
da un tratamiento homogéneo a una
realidad claramente heterogénea, diversa
y que presenta dinamicas divergentes en
el territorio.

c. La politica no impulsé el fortalecimiento
del rol de los sostenedores municipales de
establecimientos educacionales. Se advierte una
dualidad en la toma de decisiones, dejando las
de caracter administrativo — financiero a cargo

de los sostenedores, mientras que las de tipo
técnico — pedagodgico - curricular quedaron en
manos de los establecimientos escolares. No
se produce la necesatia colaboracion y didlogo
entrelosplanosdedecisionmencionados,siendo
que las decisiones administrativas, de recursos
humanos y financieras deben estar al servicio
de las estrategias pedagdgicas, atendiendo
el objetivo central de todo establecimiento
escolar que es la mejora en la formacion y los
aprendizajes de los estudiantes.

d. Dos medidas entrabaron y pusieron en
desventaja a los establecimientos municipales
frente a los particular-subvencionados: el
Estatuto Docente y la Ley de Financiamiento
Compartido. FEl Estatuto
respuesta a la ‘deuda social’ que el Estado tenfa

Docente dio

con los docentes, producto de las reformas
de los afios 80, permitiendo que éstos
recuperaran parte de sus derechos laborales
adquiridos en el pasado (carrera por afios de
servicios, inamovilidad, sueldos definidos
y negociados centralmente). No obstante,
tuvo un impacto negativo en las finanzas de
la educacién municipal, en la medida que
la gestion de recursos humanos (fijacion de
planta y de los sueldos docentes) pasa a ser
externa al municipio o corporacién municipal,
mientras que la disponibilidad de recursos para
la educacién es manejada por el municipio.
Por su parte, la Ley de Financiamiento
Compartido de 1993 autorizé a las escuelas
particulares subvencionadas para solicitar
un cobro mensual por alumno matriculado,
no asf en el caso de las escuelas municipales,
pues estas deben garantizar el derecho a una
educacién basica gratuita. En el caso de los
liceos municipales (ensefianza media), estos
pueden solicitar un copago previa consulta a
los apoderados. Este es un factor clave en
la concentracion de alumnos de bajo nivel
socioeconémico en escuelas municipales y
permite entender las brechas significativas
de recursos por alumno entre el sector
particular subvencionado y el municipal,
lo que sin duda hace menos competitivas
a las escuelas y liceos municipales.
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e. A partit de aproximadamente 2005 la
politica educativa hace un giro: reconoce
al sostenedor —municipal y particular
subvencionado- como actor clave, con un
rol tanto administrativo como de apoyo a
la gestiéon pedagoégica y lo responsabiliza
directamente de los resultados educativos
que obtienen los establecimientos a su cargo.
El elemento que sigue ausente, pero que esta
adquiriendo mas visibilidad, es la necesidad de
prestar un apoyo especifico al fortalecimiento

de la educacién publica, es decir, municipal.

En el ano 2011 se reactiva con fuerza la
movilizacién estudiantil, con demandas que
tocan las rafces mas profundas del sistema:
cierre de las brechas sociales en calidad, fin al
lucro, gratuidad y “desmunicipalizacion” de
la educacién. Respecto al dltimo tema existen
distintas posturas, que en lo medular abogan
por un sistema que conserve sus raices locales,
pero en que la gestién de la educacién opere
con autonomia de las autoridades politicas de
turno a nivel local.

A. Efectos de las reformas

Transcurridos 30 afios desde la
puesta en marcha del actual sistema
educacional chileno nos encontramos
con un sistema segregado, donde cada
vez es mayor la participacion de la
educacion privada en el total del sistema
y donde los resultados de aprendizajes
muestran importantes diferencias inter-
comunales e intra-comunales.

Masificacion del sistema escolar

Es la consecuencia mas visible del cambio
de politica impulsado en la década del
80. Se expresé con mayor claridad en la
enseflanza media y se vio acompafada
simultaneamente por una tendencia a la baja
en la deserciéon escolar, en zonas urbanas
y rurales, pero sin cerrar la brecha entre
ambas. La desercion del sistema ocurtre
preferentemente en el paso de la ensefianza
primaria a la secundaria. Los factores tras
la desercién son la busqueda de empleo,
necesidad econdémica, falta de interés en

el estudio y situaciones familiares (falta de
apoyo, embarazo y paternidad adolescente,
etc.). En zonas rurales se suma la menor
oferta de establecimientos de ensefianza
media y la demanda por trabajo temporal
juvenil en el sector agropecuario.

Deterioro de la matricula municipal

El efecto de la disminucion de la matricula en
colegios municipales guarda directa relacion con
el aumento de la misma en los establecimientos
particulares subvencionados. I.a matricula fiscal
municipal cae fuertemente a partir de 1981,
siendo superada por la particular subvencionada
alrededor de 2008, afio en que representa apenas
el 44 % de la matricula total. Para el afio 2011 se
estima que se acerca al 30 %.

La intensidad con que se desarroll6 este
trasvasije se explica en gran medida por
el crecimiento en la oferta de colegios
particulares subvencionados, la cual entre
1990 y 2007 cteci6 en casi un 40% (de 2.425
a 3.343; 37% en enseflanza basica y 105%
en ensefianza media) mientras que la oferta
de establecimientos municipales cae desde
6.000 a 5.572, una disminucion del 10%
en la enseflanza bésica y un aumento del
30% en la ensefianza media, muy inferior
al aumento del 105% en el sector particular
subvencionado.

Este crecimiento de la oferta de colegios
particulares subvencionados se ha
hecho

zonas urbanas con alta concentracion

sentir principalmente en las

de familias jovenes. Por su parte, la
educaciéon municipal basica continua
siendo preponderante en los sectores
rurales del pais.

Segregacion social en el sistema escolar

LLa masificacién del sistema escolar produjo
una incorporacion de sectores histéricamente
excluidos, lo que trajo como consecuencia
directa una mayor heterogeneidad social
del alumnado. Sin embargo, se constata una
distribucion desigual de los estudiantes segin
la dependencia administrativa. Los alumnos



Grafico 2.1

indice de disimilitud a nivel comunal en escuelas urbanas. 4° basico, 2006

(30% de alumnos con menor nivel socioeconémico).
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El gréfico ordena a las comunas del pais segun el valor que tienen en el indice de disimilitud de Duncan. Este indice fluctda entre 1y 0, valores
que reflejan el porcentaje de estudiantes vulnerables que debiesen transferirse de establecimiento escolar en la comuna para que existiera una
distribucion homogénea de éstos entre todos sus establecimientos. El valor 1 representa segregacion y el valor 0 ausencia de segregacion.

Fuente: Valenzuela, Bellei y De Los Rios (2009).

que se matriculan en el sector municipal son
en promedio, y en mayor proporcion, de un
nivel socioeconémico mas bajo que quienes lo
hacen en el sector particular subvencionado.
Lo anterior es concomitante a una fuerte
segregacion entre escuelas tanto del sector
municipal como del particular subvencionado.
A nivel nacional y agregado la segregacion es
mayor en los colegios particulares pagados,
seguidos por los establecimientos particulares
subvencionados y finalmente los municipales,
tendencia que se observa en la mayoria de las
comunas del pais y que ha tendido al alza
entre 1999 y 2006.

Este analisis de segregacién se apoya en
“indice de disimilitud de Duncan” estimado
a nivel comunal. Siguiendo este indice se
detecta que los valores mayores corresponden
a las comunas de mayores ingresos -como
Las Condes, Lo Barnechea-
coincidentemente de la Regién Metropolitana

Vitacura,

de Santiago, y los valores menores a
comunas de bajos ingresos -como Toltén,
Monte Patria, Los Lagos, Cunco o Teodoro
Schmidt. Las variaciones entre comunas se
explican principalmente por la participacion
de la matricula particular pagada; el nimero
de colegios particulares subvencionados con
financiamiento compartido y el grado de
segregacion residencial.
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Calidad estancada del aprendizaje y sefiales
de repunte hacia el final del periodo

Utilizando los resultados de la prueba
SIMCE’ como indicadot pata meditr la
calidad de la educacién escolar en el pafs, se
observa un estancamiento en los resultados
de aprendizaje en el perfodo 1999-2007. A
partir de ese afio es posible constatar una
mejora en los puntajes de lenguaje, la que
se concentra en mayor proporcién en las
escuelas con estudiantes de los quintiles de
menores ingresos. Estd por verse si estas
sefiales son sustentables, esto es, si la tenden-
cia permanece en el tiempo o si corresponde a
alguna coyuntura o acciones puntuales y si se
extiende a otros subsectores de aprendizaje.
Cabe agregar que en trece de las quince
regiones en que se subdivide el pafs hubo
un incremento positivo en SIMCE lenguaje
de 4° grado. Al final del petiodo (2010)
las diferencias interregionales en puntajes
SIMCE son poco significativas, basicamente
porque esconden importantes brechas inter e
intra comunales de resultados.

Heterogeneidad en la educacion
municipal comunal

Existe unarelacion directa entre el tamafio
de la comuna, su nivel socioeconémico
predominante y la cantidad de alumnos
matriculados en la educaciéon municipal.

Se observa una clara correlacion del tamafio
de la comuna y de su nivel socioeconémico
con el porcentaje de alumnos que estudian
en el sector municipal. El porcentaje de
matricula municipal en comunas pequefias
y de bajo nivel socioeconémico casi duplica
al de comunas de tamafio medio y grande
de nivel socioeconémico alto, lo que revela
que las preferencias de inversion de la
subvencionada

educaciéon  particular

estan sesgadas hacia comunas de mayor

tamafio y comunas con habitantes de
mayor nivel socioeconémico.

En el contexto de las comunas pequefias y
pobres, las escuelas municipales atienden a
la mayoria de los estudiantes, mientras que
en las de tamafio grande y altos ingresos, la
tendencia es a la inversa y el foco se concentra
en los jovenes de menores recursos.

= S "'E".—-

-—

La realidad educacional en zonas rurales esta

marcada por ciertas caracteristicas distintivas,
como la dispersion geografica, la enseflanza
multi-grado, la baja cantidad de estudiantes y
una oferta educativa en que -dejando de lado
la regién de la Araucania que por razones
histéricas de larga data tiene una fuerte pre-
sencia de establecimientos particulares sub-
vencionados- es principalmente municipal.
En estas comunas el tamafio poblacional
muestra una relacién negativa con el nivel
de aprendizaje de los alumnos, es decit, a
mayor tamafio de la comuna rural, menores

7 En Chile los resultados de aprendizaje, desde fines de los afios 80 se miden por la prueba SIMCE (Sistema de Medicion de la Calidad
de la Educacion). Estas pruebas se aplican al universo de alumnos de 4° basico, 8° bisico y 2° medio con una metodologia que hace
comparable en el tiempo desde 1999 las mediciones en cada nivel, no entre los niveles.



son los resultados en la prueba SIMCE en
el sector municipal, fenémeno que no se
replica en el contexto urbano. El por qué
de este resultado no es evidente ni obvio.
De un lado, los establecimientos rurales de
menor tamafio y en sectores mas aislados no
siempre rinden SIMCE, pudiendo ser que
los que si rinden la prueba son una muestra
no aleatoria del universo. Otra explicacién es
que el menor tamafio de la comuna implica
un mayor aislamiento geografico y menos
interferencias e interaccién con el mundo
urbano, profesores mas identificados y
comprometidos y residentes en el lugar en
que trabajan, factores que implican mayor
dedicacién, conocimiento mas preciso de los
estudiantes y sus familias, factores que a su
vez favorecen la ensefianza — aprendizaje.

En cuanto a las caracteristicas de la gestion
municipal de la educacién, la evidencia
disponible revela brechas importantes en
prioridades de gestion, recursos disponibles
por alumno, competencias técnicas para
gestionar educacion o uso de los instrumentos
de planificacién y fomento a la asociatividad
entre establecimientos. Sefiala también que
los departamentos de educacién se organizan
de modo distinto y que un elemento clave
es el rol que asume el alcalde, diferenciando
entre alcaldes lideres en educacion, alcaldes
administradores —con distinto grado de
eficiencia- de los recursos asociados a la
educacion yalcaldes que utilizan los recursos de
la educacién con fines politicos y clientelares.
Son los municipios de comunas de menor
poblacién y mas rurales que evidencian una
gestion mas precaria. No obstante, la gestion es
también precaria en la mayoria de las comunas
de mayor tamafio. En comunas rurales no
existe una asociacion entre las caracterfsticas
de la gestién municipal de la educacién y los
resultados de aprendizaje, como si se observa
en comunas urbanas, donde los atributos de la
gestion municipal de la educacion se vinculan
con mejores resultados de aprendizaje, tanto
en la ensefianza basica como en la secundaria.
No obstante, los municipios urbanos con una
gestion de educacién fuerte no son muchos.
ILa no asociacién entre gestion municipal

de la educacién y nivel de aprendizaje en
municipios rurales, tiene un correlato directo
con la escasez de recursos humanos calificados
para gestionar educacion en estos municipios
en el plano de la gestién técnico-pedagogica y
financiera y el mayor costo que implica educar
en zonas rurales. En general, el tema de la
educacion rural es poco estudiado en Chile.

B. Las causas: la inexistencia de un modelo de
gestion territorial de la educacion

La reforma educacional de los afios 80 y las
politicas posteriores fue disefiada y aplicada
sin participacién de los actores responsables
dela gestion dela educacién enlos territorios,
no consideré fortalecer las capacidades
de gestion de la educaciéon en municipios,
y tampoco incorpord distinciones segun
caracteristicas delas comunasy sushabitantes.
Ademas, existen agudas dificultades para la
gestion territorial de la educacién, que se
derivan de atributos del modelo que subyace
al sistema educacional chileno. Dentro de
estos atributos se distinguen el subsidio a
la demanda y la consecuente competencia
proveedores  de
educacién publicos y privados, con y sin

por matricula entre
fines de lucro, donde los privados pueden
seleccionar alumnos y estan sometidos a
pocas regulaciones y escasa fiscalizacion, en
contraste con los publicos, constrefiidos por
estrictas regulaciones laborales y de uso de
recursos.

A un nivel mis concreto, a continuacioén
se identifican obstaculos o factores que se
comportan de distintas maneras de acuerdo
al tipo de territorio y que, junto con los
factores antes mencionados comunes a los
territorios, han demorado o impedido el
desarrollo de una gestién territorial de la
educacion. Dichos factores, ordenados en
orden decreciente respecto de la capacidad
de control que los municipios tienen sobre
ellos, son los factores propios de la gestion
municipal, aquellos que provienen del
entorno, los que estan anclados en el nivel
estructural y, finalmente, los que derivan del

marco normativo institucional.
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Factores propios de la gestion municipal

Referimos a dos aspectos, por una parte, a
la capacidad de gestién técnico-pedagogica
con la que cuente el equipo responsable
en materia educacional, liderado por el
alcalde. Esta capacidad comprende ciertos
efectos positivos como un apalancamiento
de mayor cantidad de recursos o contar
con una mejor planta profesional, asf
como desarrollar y trabajar una visién que
promueva la participacion e integracion real
de los distintos actores de la comunidad
escolar, entendiendo la gestioén territorial
de la educacién como una tarea que excede
al municipio. A esto se suma un segundo
aspecto, relativo a la voluntad politica del jefe
del gobierno local que, de existir, y siempre
que cuente con escenarios de negociacion
favorables en los distintos niveles de la
administracién regional, podtia permitir una
exitosa gestién de recursos y proyectos.

Factores del entorno

Estos refieren a la capacidad de un equipo de
educacion local para construir redes de apoyo
y colaboracién tanto en el ambito interno -
especificamente otras unidades del gobierno
local- como en el ambito externo —incluyendo
aqui la comunidad educativa y otros actores
de la comuna, incluso aquellos que pueden
encontrarse mas alld de los limites comunales.
En este sentido, una educacién de calidad e
igualitaria para todos los jévenes de una comuna
sera responsabilidad de toda una comunidad —y
no solo de los establecimientos educacionales y
de la municipalidad. Ejemplo de lo expuesto es
la labor realizada por algunos sostenedores que
han sabido vincularse con actores del entorno
externo a la comunidad educativa. Destacan
también ciertos esfuerzos llevados adelante por
algunos sostenedores municipales para sumar
a todos los actores del entorno educativo,
promoviendo un trabajo técnico pedagogico
planificado, en equipo, concreto y participativo,
con un buen clima organizacional.

Recuadro 2.2
El caso de la Corporacion Municipal de Educacion de Maipu

Un ejemplo de sostenedor empoderado en su rol, y que por tanto utiliza toda la bateria
disponible de recursos técnicos y politicos para mejorar el desempefio educativo, es el
caso de la Corporacion Municipal de Educacion de Maipu. La Corporacion se
ha ocupado de darle respaldo politico a una gestion pedagégicamente planificada,
financieramente ordenada y con seguimiento continuo, lo que da cuenta de un

sostenedor que maneja con habilidad los factores politicos y técnicos que dan forma
a su gestion. Todas estas capacidades estan ademas puestas al servicio del contexto
estructural de la comuna, caracterizado por una amplia oferta educacional particular
subvencionada, que impone como desafio ofrecer una educacion municipal competitiva.
Como aspecto pendiente de abordar por parte de la Corporacién queda el entorno

“interno”, esto e, la relacién con los colegios.

Fuente: Extracto de Anexo Informe de Casos MINEDUC - Politeia (2008).

Factores estructurales

Este tipo de factores considera variables
demograficas locales, elementos relativos a la
estructura y dinamica productiva, movimientos
poblacionales, tales como migraciones
campo-ciudad para localidades mas rurales,
el aislamiento  geografico, condiciones
climaticas, las posibilidades de conectividad
y accesibilidad que ésta tenga en las distintas
estaciones del aflo y la oferta educacional
(segin nivel, modalidad y dependencia
administrativa) que exista en dicho territorio.
ILa forma en que se presenten este tipo de
factores puede tener una incidencia negativa
en la calidad de la educacién, debido a los
obstaculos que podtian representar para
llevar a cabo una gestién eficiente por parte
de cada comuna. Un ejemplo concreto de esta
situacion se da en la regién de Aysén, en el
extremo austral de Chile. Este constituye un
territorio extenso escasamente poblado, con
comunas y localidades de pocos habitantes y
con fuertes impedimentos de acceso entre las
comunas de la region y de ésta hacia comunas
de otras regiones.



Recuadro 2.3
El caso de la Corporacion Municipal de Puente Alto

Los factores estructurales son variables mucho mas dificiles de modificar por parte de
los sostenedores. Pueden ser asumidos como “condiciones dadas”, pero también como
espacios de transformacion. Asi lo ha entendido la Corporacién Municipal de Puente
Alto. Las variables estructurales en este caso tienen que ver con aspectos demograficos
y sociales, siendo la comuna mas populosa de Chile (més de 400 mil habitantes), con
altos indices de pobreza (30% segun la encuesta CASEN 2003) y con poblaciones
socialmente dificiles (por ejemplo, El Volcan). Pese a ello, el sostenedor se ha propuesto
“Ser y ser reconocidos como la mejor Educacion Municipal de Chile”, manifestando
una fuerte voluntad de cambio, expresada en una politica municipal de educacion
explicita, clara y consolidada que se articula en torno a mdltiples acciones y programas

coordinados entre si, con un norte y metas claras, compartido por los variados actores
y agentes involucrados.

La gestion institucional que alli se realiza se caracteriza por su planificacion formulada
en base a un diagndstico que define donde priorizar intervenciones, cémo organizar el
sistema local de educacién municipal y cémo abordar materias técnicas pedagégicas.
Mas alla de esto, hay claridad respecto de las caracteristicas sociales de las comunas,
de manera que las estrategias no solo tienen una dimensién técnico - pedagdgica,
sino también una dimension social. Apuntan en esta direccion, estrategias tales como
variados beneficios para los alumnos de educacion media, y en general, el apoyo
complementario en materias de ayuda social, bienestar individual y familiar.

Fuente: Extracto de Anexo Informe de Casos MINEDUC - Politeia (2008).

Factores derivados del marco normativo
institucional

Si bien el sistema escolar en su conjunto y la
politica educativa de las dltimas tres décadas
ha mejorado las condiciones materiales en
que opera el sistema y producido mejoras en
los aprendizajes y el cierre de la brecha social,
también ha contribuido a un deterioro de la
educacién publica. Las medidas tendientes
al establecimiento de reglas de juego
asimétricas con respecto al sector particular
subvencionado, la no incorporacién de los
sostenedores como actores claves y la im-
posicién de directrices de politica, programas
y acciones y exigencias a los establecimientos
municipales han constituido factores que
operan transversalmente afectando a todos los
sostenedores municipales.

En definitiva, diversas constelaciones de
factores exigen respuestas distintas por parte
de los sostenedores. Asi por ejemplo, en
comunas urbanas, metropolitanas y con alta
matricula, los factores estructurales pesan
proporcionalmente menos que en aquellas
comunas rurales, aisladas y con baja matricula,
por lo que para los sostenedores de las
primeras serd suficiente apostar la mayor parte
de sus energfas a una gestién institucional
de calidad y en segundo lugar, a generar
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relaciones con el entorno. Por el contrario, en
las comunas donde mas pesan los factores
estructurales, se requiere de mayor
cooperacion del entorno, de manera tal
que la gestion institucional debe hacer lo
suyo para lograr esta cooperacion, en aras
de incidir en los factores estructurales.

Politica para el campo y el desarrollo
rural en México?

A pesar del importante proceso redistributivo
llevado a cabo desde la Revolucién de 1910,
hasta principios de la década del noventa, el
campo en México sigue presentando extremas
desigualdades territoriales entre los estados
del norte y del sur del pafs. Asi como también
entre los productores de subsistencia y los
productores comerciales. Esta situacién serfa
el resultado de que los apoyos e inversiones
se concentraron mayoritariamente, desde un
inicio, en los grandes productores comerciales
del norte del pais, la que provoco que los
¢jidatarios minifundistas y los campesinos
de subsistencia en el centro y sur quedaran
comparativamente relegados. Es  posible
identificar dos factores de concentracién
que han contribuido a limitar el impacto
redistributivo de la reforma agraria: la
concentracién de los apoyos agricolas
asignados y la calidad desigual de la tierra
distribuida. En conjunto, estos factores han
generado brechas territoriales amplias en la
productividad agricola y han contribuido
a perpetuar y ain profundizar la dualidad
histérica del campo en México. Aunque no se
pueden desconocer los alcances de la reforma
agraria mexicana, pues ésta redistribuy6é mads
de 100 millones de hectareas — la mitad de la
tierra agricola actual del pafs— a 3.8 millones
de productores (Deininger y Olinto 2002)!°.

Recuadro 2.4
Propuestas para avanzar en la generacion de una politica que responda a las
necesidades especificas de cada territorio en Chile

La politica de educacion debe tener como objetivo final mas calidad y equidad, menos
exclusion y segregacion, de modo de acortar no solo las brechas de caracter nacional, sino
también las existentes al interior del mismo territorio. Para cumplir con este proposito,
el modelo debe transitar desde la desconcentracion administrativa a la descentralizacion
territorial y ser capaz de generar politicas publicas que respondan a las necesidades
especificas de cada territorio.

La gestion territorial debe constituirse en el eje principal de un modelo en el que
multiples agentes publicos y privados se comprometen para organizar los factores de su
propio desarrollo, vale decir una forma de auto gestion territorial. En este modelo aln
el Estado puede ser percibido como el principal planificador de un desarrollo pensado
principalmente a escala nacional, aunque estimulando de manera simultanea las
capacidades e iniciativas presentes en la diversidad de territorios.

Ello implica incorporar una perspectiva territorial-comunal en los productos, bienes y
servicios que entregan las instituciones publicas y también privadas; y adoptar un modelo
reflexivo y participativo, que define estrategias de accion y objetivos de desarrollo de
corto, mediano y largo plazo.

Se trata de un modelo que requiere de coordinacidn entre multiples subsistemas de
lo local, y de estos subsistemas con lo nacional. Para ello, seria clave que la autoridad
politica del territorio, los distintos servicios publicos y el sector privado se comuniquen
entre si, se articulen y generen acciones sinérgicas.

Un modelo de politica que incorpore alianzas de caracter intermunicipal?,
sobre todo en territorios con una desventaja estructural, donde las distintas
unidades territoriales sean capaces de adecuar su configuracion en funcion
de las mayores posibilidades de éxito.

Si bien la preocupacion por alcanzar una buena administracién y un uso eficiente de los
recursos humanos y financieros disponibles radica fundamentalmente en el territorio, el
sistema deberfa incorporar acciones en el plano técnico para ir en apoyo de las unidades
territoriales a través de una estrategia cuyo proposito sea ayudar a los territorios a
posicionarse como entes competitivos, modernos, equitativos y participativos.

8 Varias de las propuestas tendientes a “des-municipalizar” la educacion publica se estructuran sobre la base de este tipo de alianzas, ya sea
estableciendo espacios voluntarios para la asociacion o a través de la obligatoriedad de conformar figuras juridicas para la administracion de
establecimientos educacionales situados en distintas comunas agrupadas en un drea geografica mayor (provincia o region).

9 Seccion elaborada a partir del trabajo realizado para este Informe por Scott “Desigualdad territorial y politica para el campo en México”.

19 En 1905 cuando el 70% de los trabajadores dependian de la agricultura, 91% de ellos eran trabajadores sin tierra —alrededor de 3.2
millones de peones- mientras que tan solo el 2% -8.431 hacendados- eran duefios del 87% de la tierra. Estos datos implican que el coefi-
ciente de Gini, para el nivel de concentracién de la tierra, era cercano al limite teérico de 1 (cdlculo del autor). Sin embargo para 1940
este coeficiente ya se habia reducido a 0.6, logrando una transformacion de la estructura de propiedad de tierras agricolas. Al proceso de
transformaciones estructurales llevado a cabo este periodo se le conoce como Primera Reforma Agraria.



Este orden de magnitud se ha mantenido
hasta la actualidad, permitiendo que en
Meéxico exista una de las concentraciones de
tierra més bajas de Latinoaméricall.

En los aflos noventa —tras una crisis
expetimentada pot la produccion agticola!?
- se implementaron una serie de reformas
ambiciosas en la politica agricola con
el propésito de modernizar el sector y
recuperar su dinamismo. En términos
generales, esto implico el fin de la reparticion
de terrenos agricolas y la liberalizacion
(aun parcial) del mercado de tierras, asi
como del mercado agropecuario. De forma
paralela y complementaria a estas reformas,
se incorporaron innovaciones y mejoras a
la politica social dirigida al sector rural. El
objetivo principal era desarrollar apoyos
agricolas mas eficientes y equitativos. Para
ello se introdujeron programas de ataque
a la pobreza eficazmente focalizados, fue
implementada una reasignaciéon gradual del
gasto social hacia el sector rural —lo que
permiti6 revertir el sesgo urbano que habia
dominado en las décadas pasadas-, y se
enfatizé6 en programas de desarrollo social
y superacion de la pobreza dentro del gasto
total en programas de desarrollo rural.

En esta linea se inscriben la mayorfa de los
actuales apoyos agricolas y programas de
desarrollo social dirigidos al sector rural, que
forman parte de lo que se ha venido a llamar
la Segunda Reforma Agraria. Un instrumento
central en esta reforma es Procampo, que
es el principal programa de transferencias
agricolas cuya cobertura se extiende al 70%
de los productores agricolas del pais. En

términos técnicos, constituye un programa

de transferencia directa por hectarea
cultivada que se encuentra desvinculado
de la produccién y la comercializacion. La
cobertura de las transferencias fue fijada a
partir de un catastro de tierras sembradas
con algun cultivo elegible en alguno de los
tres ciclos agricolas anteriores, padron que
fue levantado en el afio 1993. El principal
objetivo de este programa era compensar a los
productores nacionales ante la liberalizacién
del sector en sustitucion del esquema de

precios de garantia.

Otro grupo de programas es el que
comprende Alianza para el Campo. Esta
iniciativa fue disefiada con el propdsito de
ofrecer un apoyo a la inversioén a través de
subvenciones equivalentes a la inversién
realizada por el beneficiario, ademas de otros
servicios de apoyo directo a la adquisicién
de insumos. Existia una clara expectativa de
que estos programas, ademas de compensar
a los productores en un entorno creciente
de competencia externa, otorgarfan el apoyo
necesario a los campesinos para modernizar
la produccién y cambiar a cultivos de
mayor valor comercial en el contexto de la
liberalizacién de los mercados de tierra y
productos agricolas.

También se desarroll6 un programa de
transferencias condicionadas, el Programa de
Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa),
el cual pasarfa a llamarse posteriormente
Oportunidades. Este fue uno de los primeros
y mayores programas de su tipo en la region,
cuyo proposito es ofrecer transferencias
monetarias directas a los hogares. ILa

n Hasta la década del cuarenta el énfasis estuvo puesto en el proceso de redistribucion de la tierra agricola. Posteriormente, al iniciarse un

segundo periodo de reforma agraria, este proceso setfa acompanado por una prioritaria entrega de cuantiosos apoyos agricolas, principal-

mente en forma de insumos productivos -como infraestructura de riego, fertilizantes, comunicaciones- y una politica comercial favorable
al sector agricola. Esta nueva estrategia que asumieron las politicas de desarrollo rural rindieron fruto entre la década del cuarenta y el
sesenta, cuando la produccién agricola nacional crecié a una tasa media anual de un 5.7%. Lo anterior fue el resultado de la duplicacion de

las tierras cultivables de temporal y riego, asi como de las ganancias en productividad asociadas a la inversion en proyectos de irrigacion,

otros insumos y semillas mejoradas (Moreno-Brid y Ros 2010).

12 ] dinamismo que habia experimentado la agricultura durante las décadas del cuarenta al sesenta, empez6 a desaparecer desde 1965.
Tlustrativo de lo anterior es que la tasa media anual del producto interno bruto primario cay6 a 2.4% en 1965-2010. Asf también se puede
seflalar que en la década que siguié a la crisis de la deuda mexicana —la década del ochenta- el producto interno bruto agricola crecié a

una tasa media de apenas 0,7%. La situacion anterior fue consecuencia del dristico recorte de los apoyos agricolas, en respuesta al ajuste

fiscal derivado de la crisis.
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condicionalidad -que constituye tal vez el
elemento de mayor relevancia- esta dada
por el compromiso contractual que contrae
la familia beneficiada al momento de recibir
el subsidio. Este compromiso consiste en
que el grupo familiar asume un compromiso
de participacién en servicios de educacion
basica y de salud.

ElFondode Aportacionesparalnfraestructura
Social (FAIS) y el Programa de Empleo
Temporal (PET) constituyen dos ejemplos
mas de programas innovadores de desarrollo
rural introducidos en este periodo. Como en
el caso de Oportunidades, el énfasis de estos
programas esta en atacar la pobreza a través
de una focalizacion efectiva de los recursos.
El primero de estos programas constituye una
importante fuente descentralizada de recursos
para el desarrollo de infraestructura basica.
El segundo es un programa intersecretarial
de empleo temporal, focalizado por medio
de la autoseleccién.

A continuacién, se dara cuenta de los efectos
directos e indirectos de estos programas, con
especial énfasis en el modo en que inciden en
la desigualdad existente al interior del propio
sector rural -todos ellos forman parte de lo que
se denomina la Segunda Reforma Agtraria.

A. ;Cudl ha sido el efecto de la politica
implementada a partir de la Segunda Reforma
Agraria en México?'?

En el pasado, tanto en México como en
muchos otros paises, la desigualdad del
ingreso rural ha sido significativamente
menor a la desigualdad urbana. Sin embargo,
en la ultima década se ha observado que
mientras la desigualdad del ingreso nacional
y urbano se ha reducido, la desigualdad rural
ha experimentado una tendencia al alza.

Tabla 2.2

Principales programas orientados al desarrollo rural en México

Compensar a los

productores nacionales Secretaria de Agri-
Programa de ante la liberalizacion del 2.7 millones de cultura, Ganaderia,
apoyos direc- 1994 | SECtor (y los subsidios productores al Desarrollo Rural,
tos al campo internacionales a compe- | afio 2011 (*) Pesca y Alimentacion
(PROCAMPO) tidores extranjeros), en (SAGARPA)
sustitucion del esquema
de precios de garantia.
Apoyar la inversion por
medio de subvenciones.
Compensar a los produc- Secretaria de Agri-
tores por la competencia | No determinado. | cultura, Ganaderia,
Alianza para el 1995 | extema. Aproximado de Desarrollo Rural,
Campo Apoyar la moderniza- 768.000 parael | Pescay Alimentacion
cion de la produccion afo 2007 (**) (SAGARPA)
y estimular cultivos
con mayores ventajas
comparativas.
Secretarias de Desa-
rrollo Social (Sedesol),
Aumentar el empleo 985 mil de Comunicaciones
mp beneficiarios y Transportes (SCT),
Programa de temporal focalizado en . ;
. en 2010 (con de Medio Ambiente
Empleo Tempo- | 1995 | personas en situacion e
una poblacion y Recursos Naturales
ral (PET) de pobreza por auto- bietivo d S delTrab
seleccién objetivo de aprox. ( emarngtl)ly el Traba-
: 2.000.000) (***) | joy Previsién Social
(STPS).
Desarrollar infraestruc- LTS MUE plos
o] s responsables de su
tura social basica en L .
Fondo de Apor- n aplicacion. Secretarfa
. localidades pobres, fondo .
taciones para A P o : de Desarrollo Social
1996 | descentralizado distribui- | No determinado
Infraestructura L (SEDESOL) respon-
: do a estados y municipios A
Social (FAIS) . , sable de formula de
a partir de una formula R
distribucion de fondos.
de pobreza.
Aumentar el caplFaI 5000000 de
humano por medio trans- " o
) - familias al afio
ferencias condicionadas a 2005
. la utilizacion de servicios faiie Y .
Oportunidades 1997 | de salud, educacion 2007). Al afo Secretaria de Desarro-
(ex Progresa) L y 2010 habia llo Social (SEDESOL)
nutricionales y reducir la q
obreza monetaria por EMETERDE
poor ; 5.818.954
medio de transferencias e ke
s familias. (****)
monetarias directas.

(*) SAGARPA. Programa de Apoyos Directos al Campo, Resultados Principales, Informe Enero — Septiem-

bre 2011

(**) SAGARPA y FAO. Informe de Evaluacion de Consistencia y Resultados 2007. Alianza para el Campo.
(***) Anexo estadistico, 5° Informe de Gobierno, Ejecutivo Federal, Gobierno de México
(****) Datos disponibles en http://www.oportunidades.gob.mx

13 Para este andlisis se utilizan dos tipos de bases de datos que permiten evaluar la distribucion del gasto publico: 1) Censos de Poblacion
y Vivienda (1990, 2000 y 2010), incluyendo estimaciones de pobreza territotial generadas a partir de éste por el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), y Censos Agropecuarios (1991 y 2007), y 2) las bases administrativas de los

propios programas. Estos datos permiten realizar una evaluacion en funcién de: a) la distribucién de las necesidades y activos de la

poblacién, y b) de los productores agticolas y su evolucion en el tiempo.




Grafico 2.2

Coeficientes de Gini del ingreso total per capita: 1994-2010
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En el grafico se ilustran las tendencias experimentadas en el ingreso nacional, el ingreso urbano y el ingreso rural total per capita. El
instrumento estadistico utilizado es el Coeficiente de Gini. Se aprecia cémo el ingreso nacional y el ingreso urbano total per capita
experimentan una tendencia a la baja; de un coeficiente de 0.54 a uno de 0.51 y de un coeficiente de 0.53 a uno de 0.49,
respectivamente. Por el contrario, en el caso del ingreso rural total per capita se observa una tendencia al alza desde un coeficiente

de 0.46 a uno de 0.48, indicativo de un incremento de la desigualdad.

Fuente: Basado en ENIGH.

Si bien no es posible inferir que estos
resultados sean causa directa atribuible a los
programas analizados, la manera en que los
programas de apoyos agricolas han realizado
la asignacion de recursos publicos tiene
estrecha correspondencia con la tendencia y
los procesos que se indican a continuacion.

A pesar de existir reformas que han significado
un aumento de los montos y la asignacién
global del gasto publico dirigido al sector rural
(el gasto publico en programas dirigidos al
sector rural ha aumentado 240% en la ultima
década) adn prevalecen las desigualdades
territoriales extremas. El conjunto de politicas
publicas presentadas no han logrado revertir

esta tendencia. Esto se explica en parte por
una asignacién dual del gasto publico rural.
Por un lado, el gasto social en programas
como Oportunidades es congruente con la dis-
tribucién territorial de la pobreza. Por el otro,
sin embargo, el gasto publico agricola (en bienes
publicos y apoyos directos a productores) sigue
muy de cerca la distribuciéon del Producto

Interno Bruto Agricola (PIBA), que no estd
correlacionada en absoluto con la pobreza.

No solo persisten desigualdades extremas entre
los municipios del pais en el ingreso, sino que
estas diferencias se reproducen enlos indicadores
basicos de educacion y salud. Esto llama la
atencion, sobre todo si se considera que estos

°E POBREZA Y DESIGUALDAD / INFORME LATINOAMERICANO / 2011

.

115



)’,/,

116

Grafico 2.3

Gasto publico rural entre 1995-2011 (en millones de pesos del 2011)
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El gréfico ilustra la evolucion del gasto publico rural. Es posible apreciar dos procesos significativos: 1. El aumento progresivo del gasto publico
rural a partir del afio 2000, con un aumento del presupuesto de 240% al afio 2011. 2. El cambio en la composicién del gasto publico rural a
partir del afio 2001, se acelera el crecimiento del gasto social y en bienes publicos en relacion a los apoyos y subsidios agricolas.

Fuentes: Basado en datos de OCDE (2011): 1995-2009; PEC (PEF 2003-2011): 2003-2011; BM (2005): 1995-2002.

ambitos son objeto directo de los principales
programas de desarrollo social. Existen datos
que permiten indicar que las brechas existentes
entre municipalidades y localidades del pais
son comparables a las brechas observadas
entre los paises mas pobres y ricos del
mundo. Los efectos especificos de las politicas
publicas sobre el ingreso han dado lugar a
situaciones tan discordantes como las siguientes:
mientras el producto interno bruto per capita
medio de los 10 municipios mas ricos del pais
es de US$ 32719, el de los municipios mas
pobres es tan solo de US§ 603. En el caso de
la educacién, al ano 2010 la escolaridad media
de la poblacion en edad laboral (15 a 64 afos)
variaba desde 14 afios en el Distrito Federal
Benito Juarez hasta 2.3 afios en Cochoapa en
el Estado de Guertero'. Relativo también al

mismo ambito, pero examinando la tasa de
analfabetismo, se puede apreciar que mientras
en localidades mayores a 100 mil habitantes la
poblacién de 15 afios y mas tenfa una tasa de
2.6%, en localidades rurales ésta era de un 16%.
En cuanto al ambito de la salud, y remitiéndonos
especificamente ala tasa de mortalidad infantil, se
puede observar que esta varfa desde 3-8 por cada
mil nacidos vivos en las delegaciones urbanas
mas prosperas, hasta 30-80 por cada mil nacidos
vivos en las municipalidades mas pobres.

Las tasas de pobreza también guardan
relacion con el tamafio de las localidades.
Esta tasa se duplica a medida que pasamos
de localidades urbanas con mas de 15 mil
habitantes a semiurbanas compuestas de
entre 2.500 a 15.000 habitantes, y se duplica

! Municipio considerado por la Organizacion de Naciones Unidas como el municipio més pobre y marginado de México, desde el afio 2008.



nuevamente cuando pasamos de éstas a
pequefias localidades rurales de menos de
2.500 habitantes (Banco Mundial, 2005b)”

B. Causa de la incidencia territorial diferencial
de los programas

El hecho de que existan brechas econémicas
y sociales amplias entre el sector rural
y urbano, pero también al interior del
rural -entre estados,

sector municipios

y localidades-, da cuenta de patrones
diferenciados de desarrollo econémico que
no han sido corregidos y en algunos casos
han sido profundizados por la incidencia
territorial diferencial de los programas de
desarrollo en cuestién. A lo anterior puede

agregarse el que actualmente cerca del 60%

Grafico 2.4

de los pobres extremos del pafs radiquen
en localidades rurales, manteniéndose sin
variacion alguna la
desde hace dos décadas. Por esta razon, la

tendencia presente

ausencia de una planificaciéon y evaluacion
que considere la incidencia territorial del
conjunto de programas de desarrollo rural
resulta contraproducente. En este sentido,
es posible demostrar que no existe una
distribucién del gasto publico adecuada en
relacién a la distribucion de las necesidades
y activos de la poblacién y los productores
agricolas y su evolucién en el tiempo.

La concentracién de los subsidios en grandes
productores agricolas a menudo se justifica
con el argumento que estos representan

Pobreza extrema en el sector rural (pobreza alimentaria), PIBA y gasto publico en ADR, 2005/2006

(estados ordenados por tasa de pobreza extrema)
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El gréfico muestra la evolucion comparada de la poblacion en situacion de pobreza con el gasto publico (Oportunidades y Agricola). Mientras
que el gasto social (Oportunidades) es congruente con la distribucion territorial de la pobreza, el gasto publico agricola no se correlaciona en

absoluto con la pobreza.

Fuente: CONEVAL (pobreza rural); INEGI (PIB Agricola); Oliver y Santillanes (2008).
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la mejor oportunidad de crecimiento del
empleo y de la actividad econémica en el
sector. Por via del empleo, la incidencia
final de estos apoyos podrfa, en principio,
resultar mucho menos regresiva (y aun
progresiva) de lo que la incidencia directa
sugiere. Sin embargo, la correlacion entre el
GPA y el empleo agropecuario (PO Agrt.) es
débil. Los principales estados beneficiarios
del GPA (Sinaloa, Tamaulipas, Chihuahua,
Jalisco, Sonora) representan una proporcion
relativamente pequefia del empleo rural,
pues son principalmente productores de
granos en grandes extensiones y con alta
intensidad de capital mas que en mano de

Grafico 2.5

obra. En contraste, los estados mas pobres,
que obtienen una porcién mucho menor de
estos recursos, representan una proporcion
importante del empleo agtricola. Lo expuesto
deja en evidencia que la correlacién entre el
Gasto Puablico Agricola (GPA) y el empleo
agricola es débil.

Considerando la distribucién de estos tres
programas de apoyo agticola, se puede sos-
tener un alto grado de regresividad absoluta
de las politicas publicas, y probablemente
aun una regresividad relativa'®. Ahora bien, al
evaluar el grado de progresividad en términos
comparativos, puede indicarse que Alianza es
el mas progresivo a nivel estatal, con el 28% de

Distribucion del Gasto Publico Agricola (GPA), PIB Agricola y el Empleo Agricola (PO Agr.) en sector
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El gréfico ordena a los estados por su participacion relativa en el GPA y la compara directamente con su participacion en el PIBA y en la PO
sectorial. Muestra una correlacion alta del GPA con el PIBA, pero no especialmente en el caso de los estados con mayor participacion agricola
(>2% del PIBA nacional), con PO. No se hace un ajuste por hectéreas o agricultores porque se quiere contrastar directamente actividad
econémica y empleo con gasto publico en el sector para mostrar que el GPA se asigna basicamente en funcion de la produccién agricola

(GPA/ha o agricultor serfa una medida de productividad de la tierra).

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (PIBA, PO Agr.); Oliver y Santillanes (2008).

15 Una transferencia publica es regresiva en términos absolutos cuando se concentra desproporcionalmente en personas de mayores
ingresos (es decir, por ejemplo, el 10% mds pobre recibe menos del 10% de la transferencia) y regresivo en términos relativos cuando
esta concentracién es mayor que la concentracion del ingreso primario de las personas (es decir, la transferencia aumenta con el ingreso
no solo en términos absolutos, sino como proporcién del ingreso de las persona), por lo que contribuye a aumentar en lugar de reducir

la desigualdad del ingreso.



Grafico 2.6

Gasto total y per capita por productores y dependientes anualizado en pesos mexicanos por
programa de GPA: 2008-2010 (estados ordenados por tasa de pobreza extrema)
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El grafico ilustra el gasto total y per capita por productores y dependientes, segtn los distintos programas del gasto piblico agricola. Es posible
apreciar que los mayores gastos en programas de desarrollo rural los concentran Sinaloa, Tamaulipas, Sonora, Jalisco y Chihuahua, que se
encuentran en la mitad de los estados con menor pobreza extrema.

Asi también se puede observar que los mayores gastos del programa Procampo y de los programas de atencion de problemas estructurales,
tienen como beneficiarios a estos mismos estados. En cambio, el gasto publico agricola en los estados mas pobres es significativamente menor.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos reportados en Robles (2011), Coneval y Censo Agropecuario 2007 (INEGI).
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las transferencias asignado a los cinco estados

mas pobres, seguido de Procampo, con el
22%. Sin embargo, es importante mencionar
que el grado de progresividad para ambos
programas se ha reducido en el afio 2002 y en
el 2006. En el dltimo lugar podemos ubicar
a Apoyos, debido fundamentalmente a que
el 80% de sus asignaciones se concentran
en cuatro de los estados mas ricos —Sinaloa,
Sonora, Tamaulipas y Chihuahua-, recibiendo
la mitad mas pobre de los estados apenas el
5% de los recursos en el afo 2002, y menos
del 10% en el afio 2006 (Scott, 2010).

Los mayores gastos en programas de
desarrollo rural los concentran Sinaloa,
Tamaulipas, Sonora, Jalisco y Chihuahua;
los estados mas ricos del pais. Los
mayores gastos de Procampo y de los
programas de atencion de problemas
estructurales, tienen como beneficiarios
a esos mismos estados.

evidencia

A nivel existe

suficiente para sefialar que el gasto social

municipal,

y en infraestructura es progresivo en el
agregado, los programas de proteccion del
medioambiente son por lo general neutrales,

y que los programas financieros y los
subsidios directos a productores -asignacién
mediada por la logica de la competencia-
son altamente regresivos. En relacién con lo
anterior, es posible indicar que el aumento
en la participacion de los apoyos directos
a insumos y produccién, con respecto a
Procampo dentro del gasto publico agricola,
implica un aumento en la regresividad de
este gasto. De este modo, se condiciona el
aumento presunto en la progresividad del
gasto global en el 4rea rural, derivada del
crecimiento del gasto social rural.

La ineficaz estrategia de asignacién de
recursos asumida por los programas revisados
no permitirfa controlar la presencia de
factores de concentracion en los programas
de desarrollo que han contribuido a limitar
el proceso redistributivo y, de este modo, a
profundizar la dualidad del campo en México.
Resulta evidente la ausencia de un enfoque
territorial en esta estrategia de asignacion
de recursos. Asumir un enfoque de este
tipo podria permitir tener un control mas
efectivo de la incidencia general y especifica
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Recuadro 2.5
¢Qué se puede hacer para generar politicas publicas que permitan alcanzar un desarrollo
equitativo en el campo mexicano?

Para recuperar el potencial de desarrollo con equidad en el campo de México, es necesaria una tercera generacion
de reformas disefiadas con el propoésito de focalizar los apoyos de manera efectiva. Es decir, en los productores
donde podrian tener un mayor impacto social, tomando en cuenta tanto su vulnerabilidad en ausencia de estos
apoyos —equidad-, como su potencial econémico -crecimiento. La tercera generacion de reformas debe partir
de un cambio fundamental de vision y estrategia de las politicas para el sector rural. Para ello debe considerar
dos reconocimientos elementales: 1. La equidad en el acceso a oportunidades productivas no se contrapone sino
que es condicion necesaria para el crecimiento econémico del pais, y 2. la heterogeneidad de los productores requiere
politicas diferenciadas, con las reformas institucionales en sistemas de informacién y asignacién de recursos
que ello implica, incluyendo mecanismos de identificacion y asignacion locales -descentralizacion- Y Sistemas de
asignacion basado en la auto-seleccion de los beneficiarios.

De este modo, las politicas diferenciadas tendrian que distinguir por lo menos tres grandes estratos:

1. Para los productores de subsistencia sin viabilidad econdmica se requiere sustituir la precaria funcion
implicita de seguridad social que desempefia la agricultura de subsistencia -junto con las transferencias de
Procampo-, por esquemas eficaces, universales, adecuadamente financiados y disefiados, de proteccion/
seguridad social, que complementen lo que ya viene realizando Oportunidades. Lo anterior permitiria reducir
la pobreza extrema rural al mismo tiempo que liberaria la tierra para cohortes de trabajadores mas jovenes y
productivos.

2. En el caso de los grandes productores comerciales es necesario evaluar con cuidado los objetivos
sociales que buscan las cuantiosas transferencias monetarias y en especie (bienes privados) y subsidios que
actualmente reciben. Esto es, a la luz de su costo de oportunidad, en relacién a las otras demandas urgentes
en el sector. Es necesario evaluar rigurosamente su impacto en estos objetivos y transparentar la concentracion
de recursos -por medio del padron Unico- para poder definir topes globales por productor. Dado que los
apoyos a estos productores no se justifican en términos distributivos, es necesario identificar en qué medida
se pueden justificar por fallas de mercado y reenfocarlos a estas fallas. Por ejemplo, mediante la provision de
bienes publicos estratégicos, en lugar de ofrecer transferencias y bienes privados que sélo tienen un efecto
redistributivo -que ademas es regresivo.

3. Finalmente, parece recomendable crear nuevos programas con cobertura amplia —o ajustar los existentes-,
que se dirijan al estrato de productores medianos y pequefios donde los recursos publicos tendrian mayor
impacto social y econdmico, dado su potencial productivo, vulnerabilidad y falta de acceso a insumos y
mercados.

En términos institucionales, es necesario reconocer que se requiere un esquema de coordinacion efectivo de
las politicas de desarrollo rural, més alla de la clasificacion presupuestal y el sequimiento del gasto publico que
ofrece el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC). Dado que los esfuerzos de
coordinacion inter-secretariales rara vez han funcionado en México, y dado el peso decreciente de la agricultura
en el Producto Interno Bruto, y en el ingreso de la poblacion rural -que ya depende mayoritariamente de
actividades rurales no agricolas- se sugiere reemplazar la Secretaria de Agricultura por una nueva Secretaria
de Desarrollo Rural, que integraria en una funcién y ambito territorial y poblacional comin el Gasto Publico
Agricola y el Gasto Social Rural (GSR), agregando un tercer componente: los apoyos productivos rurales en
actividades no agricolas.

~
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Recuadro 2.6
El Bono de Desarrollo Humano (Ecuador)

También programas especificos y acotados sin una especial consideracion de las especificidades
territoriales —en este caso urbano/rurales- pueden producir efectos territoriales diferenciados,
como lo hacen politicas publicas extendidas y de larga data.

En 1998 el gobierno ecuatoriano lanzé un programa llamado Bono Solidario. Este programa comenzé como
una red de seguridad social para compensar a las familias de escasos recursos por la eliminacion del subsidio
a la electricidad y al gas. Inicialmente, el programa estuvo dirigido a madres con ingresos menores de US$40,
discapacitados y personas de la tercera edad. Si bien la justificacion politica inmediata para este programa fue
compensar a los pobres por la pérdida de su capacidad adquisitiva causada por el incremento de los precios
del petréleo y del gas (subsidiados significativamente), muy pronto el programa tomé su propio impulso y
se convirtio en el gasto gubernamental social mas alto después de educacion. El total de las transferencias
alcanzo el 1% del PIB (Vos y otros, 2001). La transferencia era modesta, pero importante para los estandares
ecuatorianos. Cuando el programa comenzd, las madres recibian US$15 mensuales y las personas de tercera
edad y los discapacitados US$7,5. En promedio, el bono representaba el 11% del total de los gastos en el hogar
en 1999. Hacia el afio 2000, el programa alcanzé cerca de 1,2 millones de beneficiarios, es decir, el 45% de
hogares ecuatorianos.

Alfinal de la década de los noventa, el Gobierno implement6 otro programa llamado Beca Escolar. Este programa
consistia en una transferencia de $5 por nifio (hasta dos nifios por hogar), bajo la condicién de que estuvieran
matriculados en la escuela y de que su asistencia fuera al menos del 90%. En 2003, ambos programas fueron
reformulados e incorporados a uno nuevo llamado Bono de Desarrollo Humano (BDH).

El Bono de Desarrollo Humano (BDH) es un programa de transferencias monetarias condicionadas
a la poblacion en situacion de pobreza y extrema pobreza, cuya implementacion se inicia el 2003.

Los objetivos principales del BDH son mejorar la eficacia en la focalizacion de los programas anteriores y
promover la formacion de capital humano entre las familias de escasos recursos. En términos practicos, se hace
entrega de una transferencia monetaria a las madres de familia con la condicién de que envien a sus nifios a
la escuela y al centro de salud. El programa cuenta con dos componentes, uno de educacién y otro de salud.
El componente educacion exige a las madres que matriculen a sus nifios de entre seis y quince afios en los
establecimientos educacionales que se encuentren a su alcance, asegurandose de que estos dltimos mantengan
una asistencia a clases de, al menos, un 90%. En materia de salud, se espera que los nifios menores de 6 afios
asistan a los centros de salud para chequeos médicos. Sin embargo, a diferencia de otros programas de la region,
el BDH no cuenta con mecanismos para verificar el cumplimiento de estas condicionalidades. En consecuencia,
debe considerarse mas bien como un programa de transferencias monetarias no condicionadas antes que
condicionadas. A fines de 2011 la asignacién correspondiente al programa consistia en una transferencia de
US$15 por familia al mes.

Dos estudios independientes —Araujo y Schady (2008), y Oosterbeek, Ponce y Schady (2008)- sefialan que el
Bono de Desarrollo Humano tendrfa un impacto positivo y significativo, tanto en matricula escolar como en
reduccion del trabajo infantil. Por una parte, se observaria un aumento en la matricula escolar de alrededor de
un 10%; por otra parte, una reduccion del trabajo infantil de alrededor de un 17%.

Sin embargo, cuando nos preguntamos si este efecto es igualmente importante en zonas urbanas que en zonas
rurales, obtenemos una respuesta negativa en lo que a matricula escolar refiere®.

16 5 estudio se basa en un disefio experimental a partir del cual, aprovechando una expansion del BDH (Bono de Desarrollo Humano),
se escogi6 aleatoriamente a familias para que reciban el beneficio (grupo de tratamiento) y a familias que, pese a calificar para recibir el
beneficio, no lo recibieron durante el tiempo que duré la investigacion (grupo de control). El estudio fue disefiado originalmente por el
Ministerio de Desarrollo Social de Ecuador y su unidad de analisis (Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador, SIISE) y el
Banco Mundial. La muestra para la evaluacion se tomé de las listas del Selben de cuatro de las 22 provincias del pais: Carchi, Imbabura,
Cotopaxi y Tungurahua. Las cuatro provincias se encuentran en la region Sierra. La contribucion de este trabajo — realizado por Juan
Ponce, “Impacto del bono de desarrollo humano en matricula escolar y trabajo infantil en el drea urbana y rural de Ecuador” - es que
desagrega los resultados de la investigacion original por drea (urbana y rural) de tal manera que se puede analizar el efecto diferenciado
del BDH, tanto en matricula como en trabajo infantil, para la zona urbana y para la zona rural.



El BDH tiene un efecto significativo y relevante en la matricula en los niios en la zona urbana; sin
embargo, no se encontré6 ningun efecto para los nifios de zonas rurales de Ecuador.

Existe un efecto diferenciado del BDH en la ciudad y en el campo. Mientras en la ciudad se encuentra un
efecto positivo y significativo en matricula escolar, en el campo no se encuentra ninglin efecto estadisticamente
significativo. Por otro lado, tanto en el campo como en la ciudad si se encuentra un efecto positivo y significativo
en la reduccion del trabajo infantil, tanto en lo que tiene que ver con la probabilidad de que los nifios trabajen
como en el nimero de horas trabajadas.

No obstante, es posible dar cuenta de algunas importantes diferencias. En cuanto al impacto del programa en
matricula infantil, si bien se encuentra un efecto positivo y significativo en la matricula escolar de alrededor
de un 9,8% en el drea urbana, no se observan resultados significativos en el area rural. Esto significa que los
beneficiarios del BDH tendrian una matricula superior en un 9,8% a los no beneficiarios después de un afio y
medio de aplicado el programa en la zona urbana; pero en la zona rural no se encontraria ninguna diferencia
significativa entre beneficiarios y no beneficiarios del BDH. En cuanto al impacto en el trabajo infantil, tanto
en el &rea urbana como en el campo se encuentra un efecto positivo en la reduccion del trabajo infantil por
parte del BDH. Existe también un efecto positivo y significativo en el nimero de horas trabajadas. Los nifios que
reciben el BDH en promedio trabajan 9,8 horas menos a la semana que los nifios que no reciben el BDH en las
ciudades. En el campo también se encuentra un efecto positivo. En este caso, el BDH causa una reduccién de
7,5 horas de trabajo infantil en la semana.

¢Qué explica el impacto diferenciado de un mismo programa en la matricula escolar?

Segun el tipo de area considerada, la incidencia efectiva del programa sera distinta debido al efecto provocado
por ciertos factores, tales como variables del hogar y del jefe del hogar; caracteristicas de los nifios; variables
de matricula y asistencia escolar; variables relacionadas con la oferta escolar; gastos en educacion y variables
relacionados con el uso del tiempo de los nifios.

¢ Nivel de educacion de los jefes de familia. El BDH tiene mejores impactos en hogares con jefes de mayor
nivel escolar. De comprobarse esta hipétesis, y en la medida en que los jefes de hogar del area urbana tienen
mayor nivel de escolaridad que los del campo, se esperaria que el impacto del BDH sea mayor en las ciudades. Al
ser mas efectivo en hogares con jefes de mayor escolaridad, podria tener un efecto no deseado de reproduccion
de este mecanismo de transmision inter-generacional de la pobreza. Nifios de hogares con jefes de bajo nivel
educativo no asistirian a la escuela incluso ante la presencia del BDH. Visto de otra forma, padres con mayor nivel
de educacion reaccionan mas elasticamente ante la transferencia y envian a sus nifios a la escuela. Una forma de
contrarrestar este efecto no deseado, debido a esta interaccion entre transferencia y escolaridad de los padres,
podria ser aplicar la condicionalidad de manera real. De esta forma todos los padres, con independencia de su
nivel de escolaridad, deberian enviar a sus nifo/as a la escuela a cambio del BDH.

e Tamaiio de los hogares. Los hogares del area de residencialidad urbana son mas grandes, estan
encabezados en mayor porcentaje por mujeres y en menor porcentaje por indigenas. Los antecedentes
estadisticos empleados indicarian que el tamafio del hogar no estd asociado con la matricula escolar, aunque
hogares encabezados por hombres tienen menos probabilidad de enviar a sus nifios a la escuela que los
hogares encabezados por mujeres.

e Edad de los nifos. El area rural tiene un mayor problema de sobre-edad que el area urbana. Nifios con
sobre edad tienden a no matricularse en la escuela. Los padres prefieren matricular mas a los nifios con menor
edad. Este podria ser otro factor para que los padres del area rural prefieran no matricular a sus hijos adn en
presencia del BDH. Una posible explicacion de esto es que el costo de oportunidad de los nifios aumenta con la
edad. En este caso, una forma de contrarrestar esto es mediante la adopcion de diferentes montos del BDH de
manera proporcional con la edad del nifio/a sujeto de la condicion. De hecho este mecanismo de transferencias
diferenciadas por edad (e incluso sexo) se aplica en muchos de los Programas de Transferencia Monetaria
Condicionada de América Latina.

~
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¢ Afos de escolaridad. Nifios con mas afios de escolaridad tienen mas probabilidades de matricularse.
Los nifios de la ciudad tienen mayor escolaridad que los nifios del campo. Nuevamente aqui se puede tener
un mecanismo de reproduccion endégena de la pobreza. Los padres prefieren matricular a los nifios que han
avanzado con mas éxito en el sistema escolar. [gualmente aqui la recomendacion de politica tiene que ver con
la aplicacion de la condicionalidad y con el establecimiento de transferencias diferenciadas por edad y por nivel
escolar.

* Gastos en educacion. Los nifios del campo gastan més que los nifios de la ciudad en transporte y material
escolar, asi como en textos escolares; los nifios de la ciudad gastan mas en contribucion de los padres y
en uniformes. En términos generales, los andlisis realizados concluyen que las zonas rurales gastan mas que
las zonas urbanas. La forma de contrarrestar el efecto de esta condicién serfa mediante una transferencia
diferenciada por érea. En la medida que los hogares del area rural gastan més que los del area urbana el monto
de la transferencia deberfa ser mayor para el campo.

e Actividades extraescolares de los nifios. El porcentaje de nifios que ayudan en actividades del hogar es
mayor en el campo que en la ciudad, aunque de acuerdo al andlisis estadistico, el apoyo en las actividades del
hogar no esta relacionado con la matricula escolar.

Al parecer el efecto diferenciado en la matricula escolar no estarfa ligado a problemas de oferta escolar. Las
escuelas del rea rural tienen mayor cobertura del Programa de Alimentacion Escolar y estan atendidas durante
mas dias del afio escolar. Otro elemento interesante es la distancia (medida en minutos) al plantel escolar. Los
nifios de la ciudad se demoran mas en llegar a la escuela y van caminando en mayor porcentaje que los del
campo. Para otras variables de oferta, como infraestructura escolar, no existe informacion disponible. En todo
caso, es bastante conocido que en Ecuador las escuelas rurales tienen precarias condiciones de infraestructura.
La recomendacién al respecto es combinar el BDH con intervenciones desde el lado de la oferta. A diferencia de
muchos otros programas de transferencia directa condicionada en América Latina, el BDH no incluye ningtn tipo
de intervenciones a la oferta. Por ejemplo, otros programas suelen acompafiar la transferencia monetaria a las
familias con transferencias a los profesores y al plantel en el que se matriculan los nifios o dotandolos de textos
y materiales escolares. En este sentido, el BDH se trata exclusivamente de una intervencion a la demanda.

Un elemento que si puede influir en los resultados son los gastos en educacion por parte de los hogares. Un
agregado de todos los gastos (anualizados) daria cuenta de que en las zonas rurales se gasta mas que en las
zonas urbanas. En este caso la recomendacion de politica publica es una transferencia diferenciada por érea.
En la medida en que los hogares del area rural gastan mas que los del &rea urbana el monto de la transferencia
deberia ser mayor para el campo.

La necesidad de tener un mayor control de la incidencia efectiva de los programas de desarrollo
segun el tipo de area resulta perentoria. De modo tal de trasladar el analisis de los resultados
de lo general a lo especifico, es decir al impacto por area de residencia.




CAPITULO 3

Capacidad de gestidén de los gobiernos locales

emos visto que el gobierno

central es un actor clave en la

construccién de un desarrollo
equitativo, y que sus decisiones de politica
publica impactan directamente sobre las
condiciones de vida de la poblacién que
habita en distintos lugares del territorio. Pero
no cabe duda que una parte de la explicacion
de las brechas detectadas en la primera parte
de este Informe se encuentra al interior de
los propios territorios.

No en vano, los gobiernos latinoamericanos
han realizado importantes esfuerzos por
profundizar sus procesos de descentralizacion,
trasladando a los gobiernos intermedios
y locales importantes atribuciones y
responsabilidades parala gestion del desarrollo.
Estas reformas generan institucionalidad y
legitimidad politica por medio de la eleccién
democritica de autoridades, dotan a los
gobiernos locales de mayores atribuciones
y competencias para fortalecer su papel
como agentes del desarrollo; y brindan a
las provincias, departamentos, regiones o
municipios mayores recursos fiscales. La
descentralizaciéon  descansa  principalmente
sobre argumentos de mayor eficiencia en
la gestién del Estado por la via de acortar
procesos, disminuir procedimientos, aliviar
burocracia; y de mayor calidad democratica,
cercanfa de las agencias gubernamentales con
la ciudadania y rendicién de cuentas. A estos
argumentos se ha ido sumando el imperativo
que presenta la oportunidad de impulsar
procesos de desarrollo con un enfoque
territorial, que busca y promueve la articulacion
de activos y actores territoriales para expandir
sus oportunidades (Serrano, 2011).

Pero los recursos y capacidades con que
cuentan los gobiernos sub-nacionales para
promover dichas articulaciones y liderar
procesos de desarrollo se encuentran
desigualmente distribuidos. En este capitulo
nos centraremos en el andlisis de las

capacidades de gestion de los gobiernos

locales, denominados municipios en la mayor
parte de los paises de la region, responsables
de la unidad politico administrativa de menor
escala, con denominaciones diversas, tales
como comunas, distritos o parroquias.

Los municipios son el primer érgano de
gobierno descentralizado que conoce una parte
importante de los pafses latinoamericanos, sean
estos de caracter federal o unitario. Cuentan
con una importante trayectoria a cargo de la
gestién de los asuntos sociales, la promocién
del fomento productivo a nivel local, la
mantencion de los servicios de aseo domiciliario
¢ iluminacién publica, por nombrar algunas de
sus atribuciones mas habituales.

Veremos a continuacién que las posibilidades
efectivas de ejercer estas y otras atribuciones
difieren mucho entre municipios dentro de
un mismo pafs. Mientras algunos cuentan
con recursos financieros, infraestructura y
capacidad técnica suficiente para cumplir con
su cometido, e incluso innovar en la entrega
de bienes y servicios complementatios, otros
se encuentran en precarias condiciones y, en
ocasiones, no logran cumplir siquiera con sus
obligaciones minimas. Estas diferencias re-
percuten directamente sobre la calidad de vida
de quienes habitan en uno u otro territorio.

La constatacion de desiguales capacidades
de gestién de los gobiernos locales no es
nueva (Gonzalez, 2008; Carridén, 1997). Se
atribuye en parte a problemas de liderazgo,
voluntad y capacidad de accién politica de
los equipos directivos; pero sobre todo a
la implementacién parcial de los procesos
capacidades
institucionales y humanas diferenciadas,

de descentralizacion y a

que no parecen haber resuelto de manera
adecuada los mecanismos de compensacion
entre territorios, con el consecuente
impacto de esta situacion sobre el nivel de
los recursos humanos y materiales de que
disponen los municipios (Santana, 1995).

Esta condicién se vincula a la existencia de
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diferencias estructurales entre zonas con
buena dotaciéon de activos, capital humano
calificado y dinamismo econémico, y zonas
social, institucional y
rezagadas. Las brechas tienden a repetirse,
pues los gobiernos locales de territorios
peor dotados tienden a registrar un peor
desempefio que aquellos encargados de la
administracién de territorios mas dinamicos.

econdmicamente

Precisamente alli donde hay mas por
hacer es donde hay menos capacidades
para hacerlo.

Situacién compleja por varias razones.
Primero, porque los municipios constituyen
la puerta de entrada de la politica publica,
siendo la instancia de gobierno mas cercana
a la ciudadanfa. Segundo, porque de la
capacidad de gestion de los gobiernos locales
depende parte importante de la capacidad del
Estado de ejecutar programas sociales, que se
planifican y disefian de manera centralizada,
pero que se ejecutan a nivel local. Tercero,
porque de los municipios se espera un rol
clave en los procesos de articulacién de
actores para el cambio institucional y el
desarrollo en un sentido amplio.

¢Como nos aproximamos a la
Capacidad de Gestion de los
Gobiernos Locales?

Existe mucho debate respecto del uso de
indicadores para dar adecuada cuenta de la
capacidad de gestion municipal. Las criticas
apuntan en dos direcciones. Por una parte, a
que muchos de los indicadores cominmente
utilizados estan directamente vinculados
con las condiciones estructurales en que se
realiza la gestién y, en consecuencia, la causa
se vuelve parte del problema. Por otra, a que
el grueso de los indicadores es de caracter
financiero, y no dan adecuada cuenta de otro
tipo de capacidades dificiles de cuantificar,
tales como la capacidad de conduccién, el
liderazgo o la vinculacién con la ciudadanfa.

No obstante, y en linea con los esfuerzos
de construir tipologfas de municipios
(Fuentes y otros, 2007; Alburquerque, 1999;
Gaceta Mexicana de Administraciéon Publica

Recuadro 3.1

Indicadores de Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

e Disponibilidad Presupuestaria por Habitante

® Porcentaje de Inversion en el Gasto Total

o Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacién Total

® Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales

e Participacion de Ingresos Propios respecto de los Ingresos Totales

Estatal y Municipal, 1993), es posible
estimar la capacidad de gestion a través de
una lectura combinada de indicadores de
comportamiento financiero y de recursos
humanos disponibles.

El Informe recaba informacién sobre los
siguientes indicadores:

= Disponibilidad Presupuestaria por
Habitante

Una mayor disponibilidad presupuestaria
por habitante es indicativa de una mayor
capacidad de gestion del gobierno local,
pues incrementa su capacidad para entregar
bienes y servicios a la ciudadania, as{ como
los grados de autonomia municipal para
definir cursos de acciéon propios en base a
SuS recursos.

= Porcentaje de Inversion en Gasto Total
Mientras mayor es la proporcion del gasto
destinada a inversién, mayor capacidad de
gestién, pues parte de los recursos de que
dispone el municipio se invierten en bienes
y servicios que benefician directamente a la
comunidad. Puede interpretarse también
que, en la medida en que los municipios
logran racionalizar su gestién financiera,
logran incrementar los recursos destinados
a inversion respecto de aquellos destinados a
gasto corriente. En cualquier caso, el indicador
captura unicamente el monto de la inversion,
y no su calidad o rentabilidad social.



= Disponibilidad de Recursos Humanos
respecto a la Poblacion Total

A mayor cantidad de recursos humanos
disponibles mayor la capacidad de gestién
municipal, pues una gestién eficiente requiere
de una cantidad suficiente de profesionales,
técnicos y administrativos, para cumplir
adecuadamente las tareas encomendadas.
Esta lectura debe hacerse con cuidado, pues
en casos extremos, una cantidad excesiva
de recursos humanos puede ser mas bien,
indicativa de ineficiencia.
caso anterior, estamos en presencia de un
indicador de cantidad, que no mide la calidad
de la gestion de los recursos humanos.

Como en el

= Peso de la Deuda respecto a los
Ingresos Totales

Cuando los gobiernos locales enfrentan
dificultades de gestién financiera tienden a
endeudarse, sea de manera directa en pafses
cuya legislacion lo permite, o en forma
encubierta en los casos en que carecen
de atribuciones para el endeudamiento.
Pero también se endeudan los gobiernos

locales que exhiben una buena capacidad

financiera y adecuado cumplimiento de sus
compromisos, lo que les permite acceso a
crédito a costos moderados, accediendo de
este modo a recursos complementarios pata
adelantar inversiones que de otro modo
no serfa posible realizar. En consecuencia,
diremos que, en términos generales, mientras
mayor es el peso de la deuda respecto de
los ingresos totales, menor la capacidad
de gestion municipal. Pero leeremos esta
informacién con cautela, pues entendemos
que existe un nivel de endeudamiento que
resulta deseable, pues favorece las inversiones
con rentabilidad a largo plazo, asi como la
capacidad contra-ciclica de los gobiernos.

= Participacion de Ingresos Propios
respecto de los Ingresos Totales

En general se observa que los ingresos
propios pueden ser manejados con mayor
autonomia por parte de los gobiernos sub-
nacionales, en contraste con las transferencias
desde otro nivel de gobierno, que en muchas
ocasiones tienen usos predeterminados. En
este sentido, la capacidad de los gobiernos
locales para generar sus propios ingresos
es indicativa de una mayor capacidad de
gestion. Hstos ingresos propios, por lo
general provienen de la recaudacién de
impuestos de beneficio local. En la lectura
de este indicador es preciso advertir que la
composicién de los ingresos municipales
vatfa de pafs en pafs y que los distintos paises
establecen distintas atribuciones al nivel
local para recaudar ingresos propios. Pero
dado que el andlisis que sigue se realiza al
interior de cada pais y no entre paises, esta
situacién no interfiere en la interpretacién de
los resultados.

Diferencias en capacidad de gestion
de los gobiernos locales: lo que
muestran las cifras

Tal como en la Primera Parte del Informe,
el analisis de la capacidad de gestion
diferenciada entre territorios se realizo
revisando, para cada uno de los indicadores
mencionados, los casos de gobiernos locales

que se encuentran en torno al promedio
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y aquellos que se escapan del mismo, sea Tabla 3.1
porque exhiben un comportamiento mejor al Ejemplos de paises e indicadores de capacidad de gestion de los gobiernos

locales que se concentran en torno al promedio y no exhiben casos de muni-
cipios con comportamiento negativo o muy negativo

promedio o sea porque se encuentran en una
situacion de rezago (o mal desempefio)!”.

A. La mayor parte de los habitantes de los
paises latinoamericanos estudiados, vive

Brecha muy En torno al
Negativa Promedio

Brecha muy
Positiva

en territorios cuyo gobierno local tiene una e
capacidad de gestion en torno al promedio MUnicipios 0 0 323 10 13
nacional respectivo Porcentaie de
Poblacié# 0,0% 0,0% 97,7% 2,2% 0,0%
Lo primero que observamos es que la México: Porcentaje de Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto total (2007)
mayor parte de los habitantes de los paises Total
latinoamericanos  estudiados  vive en Municipios 0 0 2398 2 2
rritori ierno local tiene un i
territorios cuyo. gobierno local tiene una e 0,0% 0,0% 99,3% 0,4% 0,3%
capacidad de gestién promedio, es decit, que oplacion
no Sobresale por ser especialmente buena, ni Bolivia: DISpOnlbllidad Presupuestaria por Habitante (2008)
por ser critica o deficitaria respecto del resto Total 0 5 i B =
de los gobiernos locales del mismo pafs. Esta Municipios
es en principio una noticia positiva, pues la Egrbclgzrg#e de 0,0% 0,2% 98% 0,3% 1%
concentracién de casos en torno al promedio
es indicativa de una mayor igual dad Chile: Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales (2008)
Total
. . Municipios g L SN [ 15
Pero ciertamente en algunos casos dicha Ee——
. ., . , . orcentaje ae
capacidad de gestion promedio serd mejor p0b|adé:1 0,0% 0,0% 88,4% 4,8% 0,0%

que en otros; habra pafses con mejor o
peor desempefio, asi como indicadores al

Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM (2008), Censo de poblacion 2002 (Chile); Sistema Nacional
de Informacion Estadistica y Geografica: Sintesis estadisticas municipales 2008 INEGI y SINAIS (2007),

interior de un pais que exhiban un rnejor ITER, Censo 2010, Principales resultados por localidad (México); Servicio de Informacion y Andlisis

comportamiento que otros. Si el desempefio
promedio es bajo, por ejemplo, si la mayoria
delos gobiernoslocales destina cifras minimas
de sus recursos a inversion, o si el peso de la
deuda respecto del total de ingresos es muy
alto en la mayor parte de los municipios de
un pafs, entonces la sefial de igualdad debe
ser vista con cautela, pues es una igualdad en
torno a una capacidad de gestion deficiente.

17 El elemento fundamental del esquema de analisis es la estimacion de brechas tetritoriales intra-pais:

* “Brecha muy negativa respecto del promedio nacional”. El valor del indicador se aleja del promedio nacional en dos o més desviaciones
estandar, en sentido normativamente negativo.

* “Brecha negativa respecto del promedio nacional”. El valor del indicador se aleja del promedio nacional mas de una pero menos de dos
desviaciones estandar, en sentido normativamente negativo.

* “En torno al promedio nacional”. El valor del indicador se aleja del promedio nacional en una o menos desviaciones estindar, ya sea
en sentido negativo o positivo.

* “Brecha positiva respecto del promedio nacional”. El valor del indicador se aleja del promedio nacional mas de una pero menos de dos
desviaciones estandar, en sentido normativamente positivo.

* “Brecha muy positiva respecto del promedio nacional”. El valor del indicador se aleja del promedio nacional en dos o més desviaciones
estandar, en sentido normativamente positivo.

Cabe notar que lo positivo y negativo en términos normativos puede no coincidir en algunos indicadores con el signo matematico de la
brecha. Por ello, para uniformar el anlisis, en los indicadores que corresponda se invierte el signo matematico de las brechas, de forma
tal que una brecha positiva siempre significard que una localidad tiene un resultado normativo mejor que el promedio nacional en el
indicador en cuestion. Asimismo, una brecha negativa siempre significard que dicha localidad tiene un resultado normativo peor que el
promedio nacional en un determinado indicador (Para mas detalles ver Anexo Metodolégico).

de Informacién Municipal (SIAM) de FAM, en base a informacion del Viceministerio de Presupuesto y
Contabilidad Fiscal (2008), INE, Censo de poblacion y vivienda, 2001 (Bolivia).




Graéfico 3.1
El Salvador: Disponibilidad de recursos humanos.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a VI Censos de Poblacion y V de Vivienda (2007).

Graéfico 3.2
Chile: Disponibilidad de recursos humanos.
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Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM (2008).

Grafico 3.3
El Salvador: Disponibilidad presupuestaria por habitante en ddlares.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ISDEM (2011).

A la precaucién precedente cabe agregar
que existe una variabilidad importante entre
paises, que queda claramente ejemplificada con
el contraste entre El Salvador y Chile para
los indicadotes de disponibilidad promedio
de recursos humanos y disponibilidad
presupuestaria promedio por habitante.

La disponibilidad de recursos humanos
respecto de la poblacién total en El Salvador
muestra un promedio simple municipal
de 0,5% en 2007, lo que significa que cada
gobierno local dispone de 0,5 funcionarios
cada 100 habitantes de su territorio. E1 74,1%
de la poblacién del pais habita en municipios
que se sittan en torno a ese promedio. Pero
hay casos que se escapan mucho de esa
norma: mientras que San Salvador, la capital
del pais, dispone de 4,4 funcionarios para 100
habitantes, en el poblado de Cuisnahuat sélo
hay 0,1 funcionarios cada 100 habitantes. Del
total de 263 municipios del pais, 12 registran
una tasa inferior a 0,2%, mientras que solo 16
superan el 1%.

En Chile en cambio, el 98% de la poblaciéon
habita en comunas cuyos municipios dispo-
nen de una cantidad de funcionarios en
torno al promedio simple, que en este caso
es de 0,4% para 2008. Acd también existen
municipios que se escapan de la tendencia.
Por ejemplo, mientras que el municipio rural
de Ollagtie dispone de 4 funcionarios cada
100 habitantes (con una poblacién total de
318 habitantes segin datos del Censo 2002),
Puente Alto, una de las comunas mas pobladas
de Chile, sélo dispone de 1 cada mil.

La disponibilidad presupuestatia promedio
simple municipal por habitante en El Salvador
es de US$ 78,6 para 2011, concentrandose un
52,1% de la poblacién en territorios cuyos
gobiernos locales disponen de un monto de
recursos per capita en torno a dicho promedio.
Los casos mas extremos de la distribucion
son los de Mercedes Ia Ceiba, el municipio
con menos habitantes del pafs, y Soyapango,
la cuarta ciudad mas poblada de El salvador,
con una disponibilidad presupuestaria por
habitante de US$414 y US$ 7, respectivamente.
No obstante estas grandes diferencias, 193
de los 263 municipios disponen de hasta
US$ 100 por habitante, mientras que sélo 68
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superan dicha cifra, habiendo un pequefio
grupo de 8 municipios que supera los US$
200 por habitantes. Entre ellos se encuentran
los municipios rurales de Ias Vueltas, San
Francisco Lempa, y Azacualpa.

Los municipios en Chile disponen en
US§ 406 por habitante
(promedio simple municipal para 2008) y el

promedio de

97,7% de la poblacién habita en comunas
cuyos municipios se encuentran en torno a ese
promedio. Pero, mientras que el municipio de
Ollagiie dispone de US$ 7.660 por habitante,
Puente Alto solo dispone de US$ 106. No
obstante estas grandes diferencias, la mayorfa
de los municipios (319 de 345) tienen una
disponibilidad de hasta US$ 1.000, y solo 27
superan dicha cifra, habiendo un pequefio
grupo de 3 municipios que supera los US$
3.000, conformado por Rio Verde, Tortel,
y Ollagiie, todas comunas aisladas con muy
poca poblacién.

B. Existen mayores brechas en los indicadores
gue dan cuenta de la capacidad del gobierno
local de generar ingresos y realizar inversiones

Ahora bien, en términos generales los
indicadores recién analizados (disponibilidad
y disponibilidad
habitante) presentan

de recursos humanos
presupuestaria  por
poca variabilidad interna, lo que significa que
—salvo escasas excepciones- vivir en uno u
otro lugar no hace la diferencia respecto de la
disponibilidad de funcionarios y recursos per
capita de que disponen los gobiernos locales

para gestionar los asuntos publicos.

Pero sabemos también que estos indicadores
por separado poco dicen acercadela capacidad
real de gestion de un gobierno local. Dos
indicadores que nos permiten afinar la mirada
al respecto son el porcentaje del gasto total
destinado a inversion y la tasa de participacion
de los ingresos propios respecto del ingreso
total, pues dan cuenta de la capacidad
municipal de realizar inversiones en pro del
desarrollo local, asi como de generar recursos
para financiar dicha inversién, mejorar la
situacion de sus finanzas internas o pagar sus
compromisos. Manteniendo la cautela de las

Grafico 3.4
Chile: Disponibilidad presupuestaria por habitante en délares.
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Fuente: Elaboracién propia en base a SINIM (2008).

Grafico 3.5
Peru: Porcentaje de la inversion en el gasto total.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a RENAMU (2010).

Grafico 3.6
Chile: Porcentaje de la inversion en el gasto total.
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diferentes normativas nacionales que regulan
las fuentes de generacion y uso de recursos
locales, entendemos que un municipio capaz
de atraer una mayor cantidad de recursos
y/o de destinar parte de ellos a inversiones
en pro de la comunidad, exhibe mejor
capacidad de gestiéon que otro que dispone
de pocos recursos.

En la capacidad de los municipios de
destinar recursos a inversion hay diferencias
importantes al interior de algunos pafses.

El porcentaje de inversién promedio simple
distrital respecto del gasto total en Perd es
particularmente alto en el contexto regional,
llegando a un 62,6% en 2010, es decir, mas de
la mitad del gasto que realizan los gobiernos
locales peruanos se destina a inversion. El
distrito de El Mantaro estad muy por sobre
esa cifra, y destina un 97,2% de su gasto a
inversion, mientras que en el otro extremo,
en el balneario de Ancédn la inversion solo
alcanza un 3,9% del gasto. En 10 distritos la
inversién no supera el 10% del gasto total,
como por ejemplo en los distritos urbanos de
Lince, Surquillo, San Luis y I.a Molina en la
provincia de Lima, o La Perla en la provincia
de Callao, entre otros.

En Chile el porcentaje de inversién del
gobierno local respecto del gasto total es en
promedio de un 18,6% (promedio simple
municipal para 2008), es decir, casi un
quinto del gasto de los municipios chilenos
corresponde a inversiones. Mientras
en la comuna de Queilen, situada en el
archipiélago de Chiloé, la inversion alcanza
un 61,8%, en el pueblo de Calle Larga solo

llega a un 0,23%.

Por su parte, el indicador en torno al cual
se observan mayores brechas internas
es el que da cuenta de la capacidad de
generacion de ingresos propios. La tabla
3.2 muestra el contraste en el comportamiento
de este indicador, pafs por pafst$, respecto de

los dos indicadores en que constatamos un
menor grado de variabilidad

* Bolivia: 289 municipios (que abarcan
el 43% de la poblacién) estin en torno al
promedio de participacion de ingresos propios
respecto del ingreso total del municipio;
305 municipios (98% de la poblacién) estan
en torno al promedio de disponibilidad de
recursos humanos respecto a la poblacion
total y de disponibilidad presupuestaria por
habitante.

* Brasil: 4.039 municipios (41% de la
poblacién) estin en torno al promedio de
participaciéon de ingresos propios respecto
total del municipio; 4.526
municipios (89,3% de la poblacién) en torno

del ingteso

al promedio de disponibilidad presupuestaria
por habitante. La baja cantidad de poblacion
de los municipios con participacion promedio
de los ingresos propios respecto del ingreso
total se explica por la presencia de municipios
muy densamente poblados en categorfas
supetiores al promedio, como son los casos
de Fortaleza (2.452.185 habitantes) o Manaus
(1.802.014 habitantes).

* Chile: 225 (56,7% de la
poblacién) estin en torno al promedio de

comunas

participaciéon de ingresos propios respecto
del ingreso total del municipio; 324 comunas
(98% de la poblacién) en torno al promedio de
disponibilidad de recursos humanos respecto
a la poblacién total; 323 comunas (97,7%
de la poblacién) en torno al promedio de
disponibilidad presupuestaria por habitante.

= México: 2.211 municipios (62% de la
poblacién) estin en torno al promedio
de participacion de propios
respecto del ingreso total del municipio;
1.610 municipios (76,7% de la poblacion)
en torno al promedio de disponibilidad

ingresos

presupuestaria por habitante. No existe
informacién sobre disponibilidad de re-
cursos humanos a nivel local.

18 Se excluye Ecuador, Guatemala y Colombia, porque en estos paises solo fue posible obtener informacién a nivel provincial o

departamental.
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= Nicaragua: 108 municipios (47,7% de Tabla 3.2

la poblacion) estan en torno al promedio de Porcentaje de municipios y de poblacion que habita en ellos que se concentra

C . . en torno al promedio de cada indicador, por pais
participacién de ingresos propios respecto del P Porp

ingreso total del municipio; 113 municipios - Indicador -E
(60,9% de la poblacion) en torno al promedio Poblacion

en la dis ponibi]j dad de recursos humanos; 134 Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 305 98%
rnunjcipios (97’10/0 de la poblaci()n) en torno Inversion del Gobierno Local respecto del Ingreso Total 220 86%
al promedio de disponibi]jdad Presupuestaﬁa Bolivia Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacion Total 306 99,7%
por habitante. Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales - -

Participacion Ingresos propios respecto de Ingreso Total 289 43%
= El Salvador: 201 municipios (49,70/0 de Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 4.526 89,3%
la poblacién) estan en torno al promedio de Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto Total S -
partidpadén de ingresos propios I‘CSpCCtO del Brasil Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacion Total (*) 500 89,6

ingreso total del municipio; 236 municipios Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales - -

(74,1% de la poblacién) en torno al promedio

dedi bilidad d h Participacion Ingresos propios respecto de Ingreso Total 4.039 41%
c Sponipbilida € frecursos umanos;
P . ., > Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 323 97,7%
209 municipios (52,1% de la poblacién) en » .
h . L Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto Total 230 62,9%
torno al promedio de tasa de disponibilidad
. . Chile Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacion Total 324 98%
presupuestaria por habitante.
Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales 313 88,4%
- e Participacion Ingresos propios respecto de Ingreso Total 225 56,7%
= Peru: 1.639 distritos (55,9% de la Pacion Tngresos propios fesp 9 :
i4 4 ’ i Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 134 97,1%
poblacién) estin en torno al promedio de P P P J
participaci(’)n de il’lgI‘CSOS propios respecto del Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto Total 120 57,2%
ingreso total del munjcipi(); 1.640 municipios México Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacién Total (**) 113 60,9%
(95,3% de la poblacién) en torno al promedio Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales - -
de disponibi]jdad de recursos humanos; 1762 Participacion Ingresos propios respecto de Ingreso Total 108 47,7%
distritos (96,4% de la PObIaCién) en torno al Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 134 97,1%
promedio de disponibilidad presupuestaria Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto Total 120 57,2%
por habitante. Nicaragua | Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacion Total 13 60,9%

Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales - =

En sintesis, observamos que con las excepcio- — -
Participacion Ingresos propios respecto de Ingreso Total 108 47,7%

nes de México y Pert, en todos los demas
Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 209 52,1%

paises el indicador de participacién de ingresos

. s Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto Total - -
propios, respecto del ingreso total, es el que

. . PR El Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacion Total 236 74,1%
registra una menor cantidad de municipios Salvador P
4 H H Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales 228 82%
(y poblacién) en torno al promedio nacional P 9
1 i i { Participacion Ingresos propios respecto de Ingreso Total 201 49,7%
respectivo o, dicho en sentido contrario, el p gresos propios resp g :
que registra mayores brechas sub-nacionales. Disponibilidad Presupuestaria por Habitante 1.762 96,4%
Esto signiﬁca que, en términos generales, la Inversion del Gobierno Local respecto del Gasto Total 1.239 44,8%
capacidad de generar ingresos propios entre Peru Disponibilidad de RRHH respecto a la Poblacion Total 1.640 95.3%
los gobierﬂos locales latinoamericanos  se Peso de la Deuda respecto a Ingresos Totales 1.620 89,7%
distribuye de manera muy desigual. Existe una Participacién Ingresos propios respecto de Ingreso Total 1,639 55,9%

cantidad no despreciable de municipios que
d den fund Am d f . (*) Informacion disponible sélo para microrregiones.
ependen fundamentalmente de transterencias (**)Informacion disponible solo para estados federales.
publicas, pues su capacidad de generar ingresos L B y - L

. . Fuente: Elaboracién propia en base a Servicio de Informacion y Andlisis de Informacion Municipal (SIAM) de FAM, en
€s minima, pero concentran muy poca cantidad base a informacion del Viceministerio de Presupuesto y Contabilidad Fiscal (2008), INE, Censo de poblacion y vivienda,
: 2 4 . 2001 (Bolivia); Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2008), IBGE, Censo 2010 (Brasil); SINIM (2008), Censo
de p oblacion. Hay también un  numero de poblacion y vivienda 2002 (Chile); INEGI (2009), Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica: Sintesis
considerable de tertitorios que concentran la estadisticas municipales 2008 INEGI y SINAIS (2007), Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geogréfica: Sintesis
. . . estadisticas municipales 2008 INEGI (2009), ITER, Censo 2010, Principales resultados por localidad; Ministerio de Hacien-
mayor Capaadad de generacion de recursos; se day Crédito Publico (2010) (México); Sistema de Reconocimiento del Desempefio Municipal del Instituto Nicaragiiense
trata, en general, de zonas mas urbanas y mas de Fomento Municipal y la Asociacién de Municipios de Nicaragua (2005), Censo de poblacion 2005 (Nicaragua); ISDEM
(2011), VI Censo de Poblacion y V de Vivienda (2007), Ministerio de Hacienda Gobierno de El Salvador(2010), VI Censos

densamente pObladaS (T'rlbla 33)- de Poblacion y V de Vivienda (EI Salvador); RENAMU (2010), XI Censo Nacional de Poblacion y VI de Vivienda (Perd).



Tabla 3.3.

Participacion de Ingresos propios respecto del ingreso total en paises

seleccionados

En torno al - Brecha muy
Negativa Promedio Positiva

Brasil (2008)
Total Municipios 5 675 4.039 612 234
% de Poblacion 0,00% 2,90% 41,00% | 23,10% 33,00%
Densidad Poblacional 11,6 34 51 331 734
El Salvador (2010)
Total municipios 0 23 201 23 15
% de Poblacion (2007) 0% 0,8% 49,7% 22,1% 27,4%
Grado de urbanizacion 0% 36,0% 36,4% 60,7% 58,8%
Densidad Poblacional 0 81,1 366 | 1.509,50 6289
Chile (2008)
Total Municipios 0 58 225 46 17
% de Poblacion 0,0% 2,7% 56,7% 32,7% 7,9%
Grado de urbanizacién 0,0% 34,2% 60,4% 85,1% 93,0%
Densidad Poblacional 0 14,3 751 | 1.427,10 2.892,00
Nicaragua (2005)
Total Municipios 0 21 108 16 8
% de Poblacién (2005) 0,0% 4,1% 47,7% 19,7% 28,5%
Grado de urbanizacion 0,0% 27,9% 35,2% 64,4% 63,5%
Densidad Poblacional 0 99 115 226 672

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2008), IBGE,
Censo 2010 (Brasil); ISDEM (2011), VI Censos de Poblacion y V de Vivienda (El Salvador); SINIM (2008),
Censo de poblacion y vivienda 2002 (Chile); Ministerio de Hacienda y Crédito Publico del Gobierno de
Nicaragua (2010), Censo de poblacion 2005 (Nicaragua).

19 Entre los paises de que se dispone informacién para dicho indicador.

Finalmente, el peso dela deuda respecto delos
ingresos totales de que dispone un gobierno
local solo muestra brechas sub-nacionales
importantes en el caso de México!?, donde es
el indicador que exhibe una menor cantidad
de casos en torno al promedio, superando
al de participacién de ingresos propios en el
ingreso total.

El peso de la deuda de los gobiernos locales
mexicanos es en promedio 7% de su ingreso
total (promedio simple municipal para 2009).
Pero, mientras en la zona metropolitana de
Huixquilucan llega a 42%, otros 36 municipios
practicamente no registran deuda. LLa mayorfa
de los municipios tienen un porcentaje de
deuda hasta 10%, y sélo 100 superan dicha
cifra, habiendo 10 de esos 100 que superan
el 20%. Entre ellos se encuentran Los Cabos,
Teotthuacan, y Cozumel.

Este es un resultado que llama poderosamente
la atencién. El endeudamiento es un tema
clave de las finanzas publicas locales, a tal
punto que parte importante de los paises de
la regi6én han avanzado en la promulgacion de
leyes de responsabilidad fiscal, de modo tal
de asegurar un endeudamiento responsable vy,
consecuentemente, la sostenibilidad financiera
de gobiernos locales y nacionales (pues en caso
de quiebra del ente sub-nacional, quien debe
responder por los compromisos financieros
adquiridos es el gobierno central).

En este escenario, llama la atencién, en
primer lugar, que algunos paises no cuenten
con informacién adecuada sobre el nivel
de endeudamiento de sus gobiernos sub-
nacionales (Bolivia, Brasil y Nicaragua de los
10 analizados en este Informe) y, en segundo
término, que este indicador solo exhiba
brechas importantes en México.
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C. Capacidad de gestién local y caracteristicas
del territorio

Para examinar si la desigual capacidad de
gestion de los gobiernos locales se vincula con
caractetisticas particulares de los territorios en
que tiene lugar la gestion local, revisamos su
comportamiento en relacién con el tamafio
de los territorios (cantidad de poblacién),
su grado de urbanizacién (poblacién urbana
respecto de la poblacién total), la densidad
poblacional  (habitantes por  kilémetro
cuadrado) y la presencia de poblacion que se
declara perteneciente a pueblos originarios o
afro-descendiente que habita en un territotio.

Dos resultados se obtienen de este analisis:

Primero, ni el tamafio de la localidad
(cantidad de poblacion), ni su grado de
urbanizacion, ni la densidad poblacional,
parecen ser factores determinantes de la
capacidad de gestion de los gobiernos
locales latinoamericanos.

Grafico 3.7
México: Indicador del peso de la deuda.
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1 Porcentaje de la deuda publica en relacion a los ingresos brutos de los municipios 2009. () Promedio simple municipal

Fuente: Elaboracion propia en base a Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica: Sintesis
Estadisticas Municipales 2008 INEGI (2009).




Tabla 3.4

Caracteristicas demograficas del territorio y disponibilidad presupuestaria
por habitante en paises seleccionados

Brecha muy
Negativa

Brasil (2008)

En torno al
Promedio

Brecha muy
Positiva

Iﬂ"ta'. » 0 378 452 434 226 5
unicipios

% de Poblacién 0,0% 6,7% 893% | 26% 1,4% .
D 0,0 i 13 49 1 -
Poblacional

El Salvador (2011)

laigll 0 24 209 19 9 1
Municipios

. »

(/2"0%‘*7;"’““'0” 00% | 46,7% 52,1% | 0,9% 02% | 0,0%
Gradode | 00% |  81,6% 36,2% | 26,5% 40,6% | 24,3%
urbanizacion

D 00 | 24384 2793 | 1073 648 | 590
Poblacional

Guatemala (2009)

Total

Departamentos v 2 & 2 [ [
% de Poblacion 0% 10% 78% 8% 2% 2%
Gradode | 00% |  284% 37,3% | 39,0% 84,2% | 38,9%
urbanizacion

D 0 205 211 67 533 74
Poblacional

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2008), IBGE,
Censo 2010 (Brasil); ISDEM (2011), VI Censos de Poblacion y V de Vivienda (EI Salvador); INE (2009),

Censo 2002 (Guatemala).

Tabla 3.5

Caracteristicas demograficas del territorio y porcentaje de inversion del
gobierno local respecto del gasto total en paises seleccionados

En torno al - Brecha muy
Negativa Promedio Positiva
Chile (2008)
Total Municipios 0 56 230 48 12
Porcentaje de Poblacion 0,0% 26,6% 62,9% 9,1% 1,4%
Grado de urbanizacion 0,0% 76,5% 59,6% 50,5% 55,1%
Densidad Poblacional 0 3464,5 384,2 99,7 52,1
Guatemala (2009)
Total Departamentos 0 0 18 2 1
Porcentaje de Poblacion (*) 0% 0% 89% 4% 5%
Grado de urbanizacion 0,0% 0,0% 36,5% 56,0% 47,7%
Densidad Poblacional 0 0 207 301 123

(*) 2% de poblacion sin informacion

Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM (2008), Censo de poblacion y vivienda 2002 (Chile);
INE (2009), Censo 2002 (Guatemala).

Para ejemplificar este argumento, tomamos
el caso de tres indicadores en algunos paises:
disponibilidad presupuestaria, inversién en el
gasto total y peso de la deuda. Veremos que,
mientras que en algunos paifses se observan
claras tendencias en algunos indicadores,
éstas no se mantienen de pafs en pafs ni de
indicador en indicador.

Los municipios que estan bajo el promedio de
disponibilidad presupuestaria por habitante
en Brasil son menos en nimero que los que
estain sobre el promedio (378 contra 434
municipios), sin embargo, concentran mas
cantidad de poblacién (6,7% contra 2,6% de
la poblacién total del pais), lo que significa
que los primeros son mas grandes que los
segundos. Este dato se confirma al observar
la densidad de poblacién en ambos casos,
mucho mayor entre los municipios que estan
bajo el promedio, que entre los que estan sobre
el promedio. Pareciera en consecuencia que la
disponibilidad presupuestaria por habitante
en Brasil tiende a ser mas baja en municipios
de zonas mas densamente pobladas; sin
embargo, los municipios que estin muy por
sobre el promedio, es decir, que tienen mayor
disponibilidad presupuestaria por habitante,
registran la misma densidad poblacional que
los que exhiben un comportamiento negativo.

Con informacién correspondiente al des-
empefio de los gobiernos departamentales,
en Guatemala observamos una situacién
similar. Los territorios que exhiben peores
resultados (brechas negativas) tienen la mis-
ma cantidad de poblacién que aquellos que
exhiben mejores resultados (brechas posi-
tivas), ambos con un 10% de la poblacién
total. No obstante, los departamentos que
se encuentran en mejor situacioén relativa,
muestran niveles de urbanizacién y de den-
sidad poblacional muy superiores a los que
muestra el resto.

Distinto es el caso de El Salvador, donde
existe una relacion clara entre el mayor
tamafio, densidad y grado de urbanizacién
de los municipios y su menor disponibilidad
presupuestaria por habitante.
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Tabla 3.6
Caracteristicas demograficas del territorio y peso de la deuda de respecto los
ingresos totales del gobierno local en paises seleccionados

Brecha muy En torno al Brecha muy
Negativa Promedio Positiva

Al analizar el porcentaje de gasto destinado a
inversion respecto del gasto total, contrastan
los casos de Chile y Guatemala. ILos

municipios agrupados en torno a la brecha
negativa en Chile son mas grandes en

términos poblacionales que los con brecha México (2009)
positiva, ya que a pesar de que congregan Total Municipios 41 85 788 1542 0
menor cantidad de rn'lfmaplos, tienen mas e —— so, - 050 e 0 0%
del doble de la poblacién que los agrupados Poblaci6n ' ' ' ' '
en torno a la brecha positiva (26,6% versus
i p . (26,6% Gfdo.de., 61% 53% 54% 33% 0%
9,1%); la densidad promedio y el grado de urbanizacion
urbanizacién son también mayotes en estos Esglzig;i y 801 571 278 221 0
casos, lo que indica que los municipios
urbanos y mas poblados estin dedicando Chile (2008)
una menor cantidad de recursos a inversion. Total Municipios v e e [ 1
En Guatemala en cambio, no se encuentran Eggclgzit;ije de 0,0% 0,0% 88,4% 4,8% 6,8%
departamentos bajo el promedio de
inversién respecto del gasto total. Por su Srrsg:])i;iién 0,0% 0,0% 60,2% 59,2% 76,7%
parte, los departamentos que presentan un Densidad
~ . . . ensida
desempefio superior al promedio exhiben - 0,0 0,0 7574 | 1.644,5 1.295,3
una mayor densidad poblacional y grado Perti (2010)
rbanizacién 11 i n
de urbanizacion que aquellos ubicados ¢ Total Distiitos 101 102 1620 0 0
torno al promedio. b g
vy 46% | 41% 89,7% | 0,0% 0,0%
Un tercer caso de indicador que da cuenta Grado de
. 0 0/ 0 0 0
de la presente tendencia es el peso de la urbanizacién 42,9% 40.5% 49,0% 0.0% 0.0%

deuda respecto de los ingresos totales.
México muestra que los municipios que

(*) Per(i: 1,6% de la poblacion sin informacion

Fuente: Elaboracion propia en base a Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica: Sintesis
estadisticas municipales 2008 INEGI (2009), ITER, Censo 2010, Principales resultados por localidad (Méxi-
co); SINIM (2008), Censo de poblacion y vivienda 2002 (Chile); RENAMU (2010), XI Censo Nacional de

concentran menor cantidad de deuda son
mas, pero son menos densamente poblados
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y menos urbanos que los que tienen mas
deuda que el promedio del pafs.

Mientras que Chile no registra casos con
brecha negativa, Peru es el caso opuesto,
pues no registra distritos con brecha positiva.
Los distritos peruanos que se encuentran
bajo el promedio (mas endeudados) son
levemente menos urbanos que los distritos
promedio. ILas comunas chilenas con
mejor comportamiento en materia de
endeudamiento municipal son mucho mas
densamente pobladas que las que registran

un nivel de deuda promedio.

En consecuencia, no hay una tendencia
unica comun a los tres casos. Mientras que
Chile y Perd parecen sugerir que la deuda
se concentra en municipios rurales y menos
poblados, México registra la situacion
inversa, con menor densidad poblacional y

Poblacion y VI de Vivienda (Perd).

grado de urbanizacién en municipios cuya
deuda es menor al promedio pafs.

Segundo, los territorios sub-nacionales
rezagados en capacidad de gestion del
gobierno local tienen mayor o igual
proporcion de poblacién perteneciente a
pueblos originarios o afro-descendiente
que los territorios aventajados.

Tomamos los casos de distintos pafses para
tresindicadores y practicamente en todos ellos
se repite la tendencia. Algunos datos llaman
poderosamente la atencién. Por ejemplo, los
dos departamentos que se encuentran bajo el
promedio de disponibilidad presupuestaria
por habitante en Guatemala tienen casi un



Tabla 3.7

Porcentaje de la poblacion de 15 afos y mas que declara pertenencia a
pueblo originario o afro-descendiente, segun disponibilidad presupuestaria
por habitante en paises seleccionados

Brecha muy En torno al Brecha muy
Negativa Promedio Positiva

Bolivia (2008)
Total Municipios 0 2 305 3 17
Porcentaje de Poblacion 0% 0,2% 98% 0,3% 1%
% poblacion de 15
afios y més que declara
PRI D 00 | 44,75% 44% 26% 1%
originario/indigena con
relacion al total de la
poblacion
Guatemala (2009)*
Total Departamentos 0 2 16 2 1
Porcentaje de Poblacion 0% 10% 78% 8% 2%
% poblacién auto-
i) oo Mg 00% | 956% 39,2% 19% 42,3%
afrodescendiente, sobre
poblacién total
Meéxico (2009)
Total Municipios 0 663 1610 105 78
Porcentaje de Poblacion 0,0% 21,1% 76,7% 1,8% 0,5%
% poblacién auto-
TR 0,0% | 21,2% 17,5% | 10,6% 4,7%
afrodescendiente, sobre
poblacion total

*Guatemala registra el caso de un departamento sin informacion

Fuente: Elaboracion propia en base a Servicio de Informacion y Anlisis de Informacion Municipal (SIAM) de
FAM, en base a informacion del Viceministerio de Presupuesto y Contabilidad Fiscal (2008), INE, Censo de
poblacién y vivienda, 2001 (Bolivia); INE (2009), Censo 2002 (Guatemala); INEGI (2009), ITER, Censo 2010,

Principales resultados por localidad (México).

100% de poblacién perteneciente a pueblos
originarios o afro-descendiente (Tabla 3.7);
el porcentaje de poblaciéon que se autodefine
como perteneciente a pueblos originarios
o afro-descendiente en los municipios de
Nicaragua y Chile que tienen una participa-
cién de ingresos propios en el ingreso total
menor que el promedio, pricticamente
duplica al porcentaje de dicha poblacién en
los municipios que se encuentran en torno
al promedio de desempefio del mismo
indicador (Tabla 3.9).

LLa unica excepcion a la tendencia se registra
en Meéxico, donde la mayor o menor
disponibilidad relativa de recursos humanos
no se relaciona directamente con la cantidad
de poblacién que sedefine como perteneciente
a pueblos originarios o afro-descendiente
en un territorio, siendo incluso levemente
superior la participacién de esta poblacién
en municipios con mayor disponibilidad de
recursos humanos (Tabla 3.8).

La situacién descrita es, a todas luces
negativa, pues sumada a la situacién de
rezago relativo en que se encuentran las
localidades que concentran mayor cantidad
a pueblos
afro-descendiente, existe

de poblacién perteneciente
originarios o
cierta evidencia para afirmar que ademas,
los gobiernos locales de dichas localidades,
exhiben menos capacidades de gestion
para contribuir a revertir esa situacién y
promover procesos de desarrollo.

En este capitulo hemos constatado brechas,
sin aventurarnos en las causas posibles de esas
diferencias, conla excepciéondelo que pudieran
estar sugiriendo los indicadores demograficos
acerca de la concentracion en determinados
tipos de territorios de gobiernos locales con
determinados tipos de capacidades. Pero
los resultados no son contundentes en este
sentido; aunque en varios paises se registra
cierta tendencia a la concentracién del peor
comportamiento de los indicadores en
los municipios rurales menos densamente
poblados, también hay casos que operan en
sentido totalmente opuesto.
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Mas certero es decir que los gobiernos
locales situados en distintos tipos de
territorios  enfrentan  restricciones y
dificultades de distinto tipo. Los gobiernos
locales situados en zonas rurales deben lidiar
con el aislamiento, las largas distancias, la
escasez de poblacién y los consecuentes
mayores costos asociados a la provisién
de servicios bdsicos en un contexto que
tiende a ser de escasez de recursos. Los
situados en zonas urbanas deben enfrentar
una demanda que en ocasiones no estin
en condiciones materiales ni humanas de
satisfacer; los encargados de la gestién
de zonas metropolitanas, aunque tienden
a disponer de mas recursos, enfrentan
complejos  problemas de transporte,
falta de vivienda, inseguridad y otros
problemas caracteristicos de las grandes
aglomeraciones, sin contar necesariamente
con las atribuciones requeridas para darles
respuesta satisfactoria.

Para avanzar en la direccién de las causas, el
préximo capitulo realiza un analisis en sentido
inverso. En lugar de centrarse en los casos de
mal desempefio, observa dos experiencias que
podemos catalogar de positivas, en términos
de su capacidad de hacer frente o revertir
tendencias locales adversas, para impulsar
procesos de desarrollo.

Tabla 3.8

Porcentaje de la poblacion de 15 afos y mas que declara pertenencia a
pueblo originario o afro-descendiente, segtin disponibilidad de recursos
humanos respecto a la poblacion total en paises seleccionados

Brecha muy En torno al Brecha muy
Negativa Promedio Positiva
Nicaragua (2005)*

Total Municipios 0 16 113 16 7

Porcentaje de Poblacion

2005 0,0% 11,9% 60,9% 6,4% 2,6%

% poblacién auto-
definida como indigena o
afro descendiente sobre
la poblacién total

Meéxico (2010)
Total Municipios 0 2 24 3 3
Porcentaje de Poblacién 0,0% 10,0% 78,1% 2,1% 9,8%

0,0% 17,6% 10,7% 8,9% 11,3%

% poblacién auto-
definida como indigena o
afrodescendiente, sobre
la poblacion total

0,0% 5,5% 6,6% 2,4% 9.2%

*Nicaragua registra el caso de un departamento sin informacion

Fuente: Elaboracién propia en base a Sistema de Reconocimiento del Desempefio Municipal del Instituto
Nicaragtiense de Fomento Municipal y la Asociacion de Municipios de Nicaragua (2005), Censo de pobla-
cion 2005 (Nicaragua); ENOE (2010), ITER, Censo 2010, Principales resultados por localidad (México).

Tabla 3.9

Porcentaje de la poblacion de 15 afios y mas que declara pertenencia a
pueblo originario o afro-descendiente, segun participacion de ingresos
propios respecto del ingreso total en paises seleccionados

Brecha muy En torno al Brecha muy
Negativa Promedio Positiva

Nicaragua (2005)
Total Municipios 0 21 108 16 8
% de Poblacion (2005) 0,0% 4,1% 47,7% 19,7% 28,5%

% Poblacion auto-
definida como indigena o

afro descendiente sobre L300 A0 L i Sl
la poblacion total

Chile (2008)

Total Municipios 0 58 225 46 17
% de Poblacion 0,0% 2,7% 56,7% 32,7% 7,9%
% Poblacion auto-

definida como indigena o 0,0% 20% 10% 0,0% 0,0%

afro descendiente, sobre
poblacién total

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Hacienda y Crédito Publico del Gobierno de Nicaragua
(2010), Censo de poblacion 2005 (Nicaragua); SINIM (2008), Censo de Poblacion y Vivienda 2002 (Chile).



CAPITULO 4

Capacidades locales para la superacion de la pobreza
Cuando los actores del territorio se involucran en la gestion del desarrollo

“Las personas no somos solo ingresos. Antes de

necesidades bdsicas insatisfechas somos personas.
Un campesino puede tener bajos ingresos, pero
el hecho de que se sienta parte de una sociedad,
de que participe, opine, sea parte del debate,

hace la  diferencia...”

Sur de Santander).

(Dirigente campesino
C

En el capitulo anterior hemos
visto que al interior de los

D

de la explicaciéon de la concentracién de los

propios territorios radica parte

fenémenos de pobreza y desigualdad, pues
las posibilidades y restricciones de gestién
que experimentan los gobiernos locales
se encuentran desigualmente distribuidas,
tendiendo a repetirse la forma en que se
distribuyen las brechas en otros ambitos
del desarrollo.

Sin lugar a dudas, los gobiernos son actores
claves en la construccion de un desarrollo
territorial equitativo. Pero también los agentes
del territorio pueden desempefiar un papel
clave. Postulamos la necesidad de contar
con actores capaces de vincularse entre si de
modo proactivo y de modificar sus relaciones
con actores externos a fin de incidir en las
orientaciones del desarrollo con actores
regionales fortalecidos, dotados de identidad,
autonomia y capacidades suficientes para
levantar proyectos y visiones compartidas.
Nos preocupa la capacidad de concertacion
entre los actores del territorio, la forma cémo
los distintos miembros de la sociedad local
elaboran consensos y alcanzan posiciones
comunes, objetivando conflictos, recursos
y necesidades, subordinando los intereses
propios a los intereses colectivos.

A la base de esta preocupacion radica una
particular vision del desarrollo territorial,
entendido como un “proceso de transformacion
productiva e institucional en un espacio rural
determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural.
La transformacion productiva tiene el propdsito de
articular competitiva y sustentablemente a la economia
del territorio a mercados dindmicos. El desarrollo
institucional tiene los propdsitos de estimular y
Jacilitar la interaccion y la concertacion de los actores
locales entre iy entre ellos y los agentes externos
relevantes, y de incrementar las oportunidades para
que la poblacion pobre participe del proceso y sus
beneficios” (Schejtman y Berdegué, 2004).

En este capitulo se documentan dos casos
distintos en que se estd logrado revertir algunas
tendencias de desarrollo local desigual: un
programa publico del Ministetio de Agricultura
(financiado por el FIDA) -Proyecto Sierra
Sur, Pert - y una experiencia local -Territorio
Solidario, Colombia-. Ambas son producto de
una gestion local exitosa, que integra a distintos
actores, aportando un fuerte componente
ciudadano y democratico, aumentando las
capacidades de gestion local e innovando en la
construccion de herramientas para el desarrollo
y la superacién de la pobreza.

La dltima década ha sido testigo en América
desde 1a
institucionalidad publica por potenciar la

Latina de wvariados esfuerzos
articulacién territorial. Por mencionar solo
algunos ejemplos, tenemos programas como
Chile Emprende (2007-2010) o Territorios
de Ciudadania en Brasil (2008 a la fecha)
que buscan avanzar en la formulacién de
propuestas y estrategias de desarrollo en
territorios que comparten una particular
vocacion eidentidad, paralograr de este modo
adecuar las politicas publicas y revertir de
cierta forma el tipo de tendencias agregadas
que se presentaron el Capitulo 2.
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Conocemos  también, aunque menos

frecuentemente, ejemplos de iniciativas
de desarrollo local de base estrictamente
ciudadanaquenosurgenalalerodeunapolitica
o programa publico, sino de la capacidad y
voluntad de organizacién social. Es el caso de
la Aldea Marajuma (Municipio de Morazan,
Departamento de El Progreso, Guatemala)
donde en 1993 se cre6 La Cooperativa El
Limon, con el apoyo de la Pastoral Social
y MISEROR de Alemania, como una
alternativa para la activaciéon econémica
que ha permitido a las comunidades luchar
eficientemente contra la pobreza, a través
de su propia accién, aprovechando una de
sus potencialidades como es la existencia de
condiciones favorables al cultivo de citricos.
En poco tiempo han logrado ingresar en
mercados nacionales e internacionales
para sus productos estrella: el limén criollo
deshidratado y el té de limén. Pero la vision
de la Cooperativa esta puesta, sobre todo,
en el desarrollo econémico integral de los
pequefios productores de la regiéon y en
el mejoramiento de la calidad de vida de la

poblacién.

Mientras que el Proyecto Sierra Sur cabe en
la primera de las categorfas mencionadas,
Territorio Solidatio en Colombia forma parte
del segundo tipo de iniciativas. En ambos
casos encontramos, no obstante, mas de
algin denominador comun, que da cuenta de
la capacidad y voluntad de los actores locales
de involucrarse en los procesos de desarrollo,
asi como de la necesaria vinculacion entre los
procesos de cambio institucional con los de
transformacion productiva.

El analisis de Sierra Sur esta puesto sobre el
mecanismo de fondos concursables para
la seleccién de proyectos y asignacion de
recursos a las organizaciones comunitarias.
Desde esta perspectiva, quizas el componente
mas innovador del proyecto sea su capacidad
de construit ciudadania a través de
herramientas que fomentan la transparencia
y el empoderamiento, contribuyendo de este
modo, a la superacién de la pobreza de una
zona particularmente pobre de la Region

Sur Andina de Pert. Por su parte, Territorio

Solidatio puede entenderse como un particular
modelo de desarrollo, inicialmente pensado
parala transformacion productiva a través de la
economia solidatia, pero que con el tiempo ha
ido generando cambios institucionales notables,
que parecen mas o menos irreversibles y que
otorgan al Sur de Santander una especificidad
unica en el mapa territorial de Colombia.

Proyecto Sierra Sur, Peru.
Quebrando la tendencia a la pobreza
y la desigualdad

El proyecto de Desarrollo Sierra Sur
(PDSS), que forma parte de AGRORURAL
— MINAG vy es financiado por el FIDA, es
un programa de transferencia de recursos
publicos cuya mision es facilitar procesos e
iniciativas que mejoren los activos humanos,
naturales, fisicos, financieros y sociales de
la poblaciéon rural del territorio de la Sierra
Sur de Pert, contribuyendo de este modo al
incremento de oportunidades de generacion
de ingresos y mejora de las condiciones de
vida de los ciudadanos y ciudadanas como
gestores de su propio desarrollo.

El proyecto se localiza en 120 distritos de
la sierra alta de Peru, distribuidos en 16
provincias de los departamentos de Arequipa
(6 provincias),
Moquegua (2 provincias), Puno (3 provincias)
y Tacna (3 provincias).

Cusco (2 provincias),

Asentado al sur de Pert, este territorio esti
rodeado por altos andinos, sierras, selvas
altas y cejas de selva, ademas de algunos
valles interandinos y mesetas. Sus principales
actividades productivas son la agricultura,
la minerfa (oro, plata, zinc), el turismo y la
ganaderfa (ovinos, vacunos, alpacas). El
territorio posee un componente histérico
importante, pues ahf se asent6 el Imperio Inca,
una de las principales culturas precolombinas,
entre los siglos XV y XVI, con capital en la
ciudad de Cusco. Posteriormente, entre los
siglos XVI y XIX fue el centro del Virreinato
del Peru.



Figura 4.1

Territorio de Intervencion Proyecto de Desarrollo Sierra Sur.
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Fuente: Sitio web Proyecto Sierra Sur.

A pesar de poseer grandes riquezas naturales,
la region presenta una alta concentracion de
pobreza. De acuerdo con los datos del Censo
Nacional 2007, existen alrededor de 1.800.000
personas en condiciones de pobreza en los
departamentos de Arequipa, Cusco, Puno,
Moquegua y Tacna. Mas de 700.000 de ellas
viven en la extrema pobreza. Se trata ademas,
de una zona con alta concentraciéon de
poblacién rural.

De la poblaciéon total del territorio, en
la primera fase del Proyecto fueron
atendidas alrededor de 552.711 personas,
pertenecientes a 149.381 familias. El 29.8%
de ellas se encuentra dentro del grupo mas
pobre (quintil 1), el 62.7% se ubica en el
quintil 2 (muy pobre), el 6.6% en el quintil
3 (pobre), el 0.1% en el quintil 4 (regular)
y el 0.8% como menos pobres (quintil 5).
Actualmente la poblacién objetivo de Sierra
Sur ha aumentado a mis de setecientas
sesenta mil personas.

A. Los origenes de Sierra Sur

Durante los afios 90 comenzaron a ejecutarse
los ptrimeros proyectos estatales vinculados
al desarrollo rural en Perd. El primero de
ellos fue el Fomento de la Transferencia de
Tecnologias a las Comunidades Campesinas
de la Sierra (FEAS), luego vino el proyecto
de Manejo de Recursos  Naturales
(MARENASS), con poblaciones comunales
de las regiones de Apurimac, Cusco vy
Ayacucho, también llamado Pachamama
Raymi vy, finalmente, el Proyecto Corredor
Puno-Cusco. Los primeros fueron ejecutados
por el Ministerio de Agricultura y el dltimo
por el Fondo Nacional de Compensacién y
Desarrollo Social (FONCODES), ademis
de contar con la asesorfa y cooperacion
econémica del Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola, FIDA (Astete y De
Zutter, 2008).

Un breve recorrido por cada una de estas
iniciativas indica que:

’
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= FEAS (1993 — 1999) posefa un contenido
innovador y experimental que buscaba
“promover los mercados de servicios de asistencia
7 (De Zutter y
otros, 2004). Atendia a 170 organizaciones

técnica en la Sierra de Peri

campesinas, de dos puntos extremos de la
Sierra peruana, ademas de implementar un
plan piloto en el Departamento de Piura. Se
establecieron cuatro formas de intervencion:
cuentas de transferencia de tecnologfa,
servicios de referencia, investigacion puntual
y colegios agropecuarios.

* MARENASS (1997 — 2004) tuvo como
objetivo “ampliar dreas cultivables e incrementar
el valor comercial de los recursos naturales para
la produccion de los agricultores de Sierra Sur”
(De Zutter y otros, 2004). Atendié a 360
organizaciones de 13 provincias y 78 de los
departamentos de Apurimac, Ayacucho y
Cusco. Se estructuraba en dos componentes:
capacitacién y cambio tecnolégico y Servicios

de Apoyo a la Produccion (SAP).

= El Proyecto Corredor Puno-Cusco se
ejecuto entre los afios 2001 y 2007. Abarcaba
5 provincias de Puno y 10 provincias de
Cusco, tomando en total 139 distritos.
Tenfa como objetivo elevar los ingresos
y desarrollar capacidades en campesinos
y microempresarios, contribuyendo a la
reducciéon de las condiciones de pobreza
extrema al fortalecer eslabonamientos con
los mercados. En este contexto aparecen
los Comités Locales de Asignacién de
Recursos (CLAR) como un mecanismo para
la formulacién de planes de negocios y el
concurso de los mismos.

Estos proyectos trajeron como principales
beneficios el aumento de la seguridad
alimentaria de las familias, una mayor
disposicién de ingresos, mejoras en el valor
del patrimonio, el crecimiento de la capacidad
de inversion financiera, el fortalecimiento

20

Tabla 4.1
Poblacion en situacion de pobreza por departamentos participantes en
Proyecto Sierra Sur (2007)*

_ Pobreza Extrema Pobreza

Arequipa 274.247 23,80% 42.635 3,70%
Cusco 672.384 57,40% 325.649 27,80%
Moquegua 41.667 25,80% 6.945 4,30%
Puno 852.392 67,20% 379.264 29,90%
Tacna 58.915 20,40% 11.263 3,90%
:::’sb['f::;’r't;‘:l:'n‘t’:s 1.899.606 - 765.756 -
Total Pais 11.090.760 39,30% 3.866.245 13,70%

Fuente: INEI, Censos Nacionales Perti 2007

Tabla 4.2
Poblacion total y poblacion rural de los departamentos participantes en
Proyecto Sierra Sur (2007)

Ao Porcentaje Poblacion
Poblacion Total Rural (%)

Arequipa 1.152.300 107.911 9,36
Cusco 1.171.400 526.719 44,96
Moquegua 161.500 24.837 15,38
Puno 1.268.441 638.550 50,34
Tacna 288.800 25.140 8,70
Zzbll)"‘s‘:;":tz‘;_ta' 4.042.441 1323.157 32,73
Total Pais 28.220.764 6.601.869 23,39

Fuente: INEI, Censos Nacionales Perti 2007

de redes inter-familiares de solidatidad, la
incorporacién de nociones de educacién
ambiental y mejoras en la capacidad de
gestién local de los pobladores (De Zutter y
otros, 2004).

Estos son los argumentos que explican
su continuidad en un nuevo proyecto,
incorporando esta vez a una mayor cantidad
de poblacién. El comienzo oficial de Sierra

Pobreza total: Comprende a las personas cuyos hogares tienen ingresos o consumo per capita inferiores al costo de una canasta total

de bienes y servicios minimos esenciales. Pobreza extrema: Comprende a las personas cuyos hogares tienen ingresos o consumos per
capita inferiores al valor de una canasta minima de alimentos. (INEI, 2000)



Gréfico 4.1
Distribucion de la poblacion objetivo de Sierra Sur por quintil de ingreso (2006).

Quintil 1 (mas pobres)
. Quintil 2 (muy pobres)
. Quintil 3 (pobres)
. Quintil 4 (regular)

I quintils

Fuente: Elaboracion propia, en base a informacién de sitio web Proyecto Sierra Sur.

Sur es en octubre del afio 2004, cuando
Pert suscribe un contrato con el FIDA,
cuyo objetivo central es que s ciudadanos
Y cindadanas campesinos y microempresarios en la
sierra sur anmenten sus ingresos, Sus activos tangibles
Y wvaloricen sus conocimientos, organizacion social
y autoestima” (PDSS, 2011). Comienza sus
operaciones de campo en mayo de 2005 y
finaliza en su primera etapa el afio 2010.

B. ¢En qué consiste Sierra Sur?

El proyecto de Tortalecimiento de los
Mercados, Diversificacion de los Ingresos y
Mejoramiento de las Condiciones de Vida
en la Sierra Sur, o simplemente Proyecto de
Desarrollo Sierra Sur (PDSS) consiste en
cofinanciar iniciativas de familias campesinas
para mejorar la calidad productiva de sus
recursos naturales (para 230 organizaciones)
y emprendimientos para negocios rurales
(para 300 organizaciones). Por esta via se
busca incidir en el apoyo a 15.000 familias
rurales del ambito del proyecto.

Estas iniciativas tienen como objetivo mejorar
el capital humano de los departamentos en que
se ¢jecuta el proyecto, ademas de contribuir al

mejoramiento de los recursos naturales, fisicos,
financieros y sociales, la generacion de ingresos
y la calidad de vida de los ciudadanos. El
proyecto destaca principalmente por su caracter
asociativo. Busca potenciar las habilidades de la
poblacién, ser un catalizador de las aspiraciones
locales y contribuir, de este modo, a construir
ciudadanfa en el mundo rural.

Estos objetivos se logran a través de dos
instrumentos?! recogidos de los proyectos
que anteceden a Sierra Sur:

- Planes de Gestién de Recursos Naturales
(PGRN): Se elaboran a partir de la creacién
de Mapas Culturales para determinar el
pasado, presente y futuro respecto del
manejo de los Recursos Naturales por parte
de cada organizacion. Cada uno plantea los
problemas que no permiten avanzar respecto
al uso, estado y distribucién de los recursos,
para ser presentados a un Comité Local de
Asignacion de Recursos (CLAR).

- Planes de Negocios (PDN): Se plantean
para inversiones de desarrollo local que
promuevan los negocios de las localidades
urbanas y rurales. Ias organizaciones
presentan sus propuestas al CLAR para la
aprobacién de recursos.

En la ejecucion de Sierra Sur participan
representantes de la sociedad civil, el
gobierno peruano a través del Ministerio
de Agricultura, los distritos involucrados
y el FIDA. Los 6rganos que constituyen el
proyecto son el Comité Coordinador del
Proyecto (CCP), el Comité Consultivo de
Acompafiamiento (CCA), el Directorio del
Nucleo Ejecutor Central INEC) del Proyecto
de Desarrollo Sierra Sur, las Oficinas Locales
del Proyecto (OLP) y el ya mencionado
Comité Local de Asignacion de Recursos
(CLAR), que se constituye en una pieza
clave como organismo encargado de dar
acceso al cofinanciamiento.

2! Sierra Sur se suma un tercer instrumento, la gestién de conocimientos y activos culturales, que no se analiza en profundidad en este

Informe.
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Figura 4.2
Mapa cultural

Mapa del pasado

Mapa del presente

Mapa del futuro

¢Como fue mi comunidad
cuando era pequefio? O
¢Qué cuentan los mayores
como fue la comunidad?

¢Como es hoy mi
comunidad?
¢ Qué tenemos?

¢Como sofiamos y
queremos que deba ser
nuestra comunidad?

¢ Qué necesitamos mejorar?
¢Qué no tenemos?

¢Por qué no lo tenemos?
¢Como lo vamos a hacer?
¢Con quién vamos a
trabajar?

¢En cuanto tiempo lo vamos
alograr?

¢Con cuanto dinero
contamos para invertir?

Todos juntos trabajan en el
plan de gestion de recursos
naturales para alcanzar las
metas que se han
propuesto.

Fuente: Sitio web Proyecto Sierra Sur.

Las familias compiten entre si por el
cofinanciamiento. E1 CLAR busca asegurar
una asignacion de recursos eficiente y
transparente, garantizando que todos
concursen en las mismas condiciones.

Cada CLAR esta conformado por miembros
representantes de la sociedad civil y del
gobierno peruano: un representante de
los gobiernos locales, un representante de
comunidades campesinas, un representante de
organizaciones de mujeres, un representante
de sectores de microempresatios, un
representante de asociaciones productivas, un
representante del Ministerio de Agricultura y el

Director Ejecutivo del PDSS, quien preside.

Los CLAR se constituyen en cada municipio

de los departamentos acogidos a la
experiencia, como una “wueva institucion politica
a nivel de gobiernos locales” (Sillis en Linares y
otros, 2008). Desde el afio 2005 hasta el afio
2010 se constituyeron 268 CLAR: 9 en 2005,
47 en 2006, 72 en 2007, 70 en 2008, 46 en
2009 y 24 en 2010. En los distintos CLAR
han participado 14.986 familias, con 1.400
Planes de Negocios y 404 Planes de Gestion

de Recursos Naturales aprobados.

El mecanismo de accién de las iniciativas
que buscan inscribirse dentro del marco del
CLAR es el siguiente:

- Las familias rurales organizadas presentan
sus iniciativas ante el CLAR en eventos
publicos, principalmente en las plazas de la
localidad donde se realiza el CLLAR, alli cada
una defiende y propone sus iniciativas, y
compiten con otras en forma transparente.

- Se califican las mejores iniciativas para ser
cofinanciadas por el proyecto.

- Los ganadores asumen el compromiso de un
aporte gradual en efectivo de no menos de un
20%, abtiendo una cuenta bancaria a nombre de
la organizacion ala cual se transfieren los fondos
de apoyo para su propia administracion.

- Las iniciativas seleccionadas tienen plazos
variados de ejecuciéon: si son planes de
negocios tiene 8 meses de duracién, con
posibilidad de renovacién para una segunda
y tercera etapa; si es un plan de recursos
naturales tiene hasta 3 afios para ejecutarse.

El monto aproximado de recursos que
entregaron los CLAR fue de US$ 4.000 por
proyecto presentado a través del mecanismo
de concurso publico.



“Nosotros vamos a concursar con nuestras
magquetas para construccion de  reservorios,
canales, mejoramiento de vivienda y también
forrajera, recojo de  piedras, abonamiento
(...) antes no teniamos esas ideas, nuestros
padres no tenian esas ideas. Después nosotros
vimos como en Espinar (Cusco) y otros sitios
sobresalen en el desarrollo mds rapido, asi que
para eso contratamos al asistente técnico, al
animador rural. Y ellos nos animan y en eso
estamos trabajando. Es bueno porgue cuando
concursamos trabajamos con mads ganas pa’
ganar, trabajamos noche y dia. Pa’ nosotros
misimos que estamos mejorando (...) Nosotros
nos vamos a dedicar mds a trabajar y podenos
salir de la pobreza” (Presidente comunidad

campesina de Santa Rosa, Caylloma, Arequipa).

C. Principales logros

El proyecto Sierra Sur se propone generar una
relacion estrecha entre la sociedad civil y el
gobierno peruano a través de la participacion
de la primera en la conformacién de los
CLAR, y por lo mismo, en la gestién y
asignacion de los recursos locales, de manera
de hacer mas eficiente y transparente la
reparticién de los mismos.

Los CLAR son “un cambio en las
condiciones de la comunidad, y una
posibilidad de dejar la pobreza” (CLAR

de Anchayaque, Cusco)

Esta relacién involucra “una estrategia de
sinergia de potencialidades con instituciones pitblicas
Y privadas, comunidades y organizaciones campesinas,
IHICT0eIIpTesarios, pequenas empresas, 0rganiaciones

de mujeres y otras organigaciones representativas de
la poblacion, interesados en aumentar sus ingresos

2

que les permita mejorar sus condiciones de vida
(PDSS, 2011).

ILa relacion con la comunidad es el
componente mds innovador de una
experiencia cuyo principal enfoque es,
precisamente, lograr un desarrollo local
equilibrado a través de la inclusion de las
comunidades, y enmarcarse dentro de la
politica de mejoramiento rural que impulsa
el gobierno central, teniendo a los distritos
y departamentos como aliados de primer
orden. El involucramiento de la ciudadania
ha permitido, gracias al cofinanciamiento
como instrumento de apropiacién de los
proyectos, hacer posible el control social,
el auto monitoreo y la evaluacion de la
asignacion de fondos publicos.

Cabe destacar, ademas, la transparencia del
proceso de eleccion de los beneficiarios, el que
puede ser monitoreado por toda la poblacion.
Este mecanismo otorga legitimidad a Sierra
Sur y permite su proyeccién en el tiempo
como herramienta de superacién de la
pobreza en las localidades rurales.

Sierra Sur ha permitido incorporar en la
ciudadania diversas capacidades, como la
valoracion por la identidad cultural local,
que permite crear valor agregado sobre
productos y servicios, ademas de aumentar
las carteras de clientes.

En el aparato publico también se han
generado nuevas competencias y cambios
atribuibles directa o indirectamente a la
accion del proyecto. Asi es como Sierra Sur
ha insistido, con éxito, en la necesidad de
adaptar instrumentos de gestion publica,
como el Sistema Nacional de Inversion
Publica (SNIP), a la realidad local.

El impacto a nivel local es a todas luces
evidente. Algunos municipios de la
provincia de Caylloma, en Arequipa, han
institucionalizado la figura del CLAR. Tal
es el caso de Sibayo, donde el 13 de agosto
de 2010 se acuerda por unanimidad crear

’
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una oficina de desarrollo econémico rural
con el objetivo de “promuover, ejecutar proyectos,
programas y planes de desarrollo en los diferentes
programas sociales que impulse el drea de pesqueria,
turismo, artesania, agropecuaria y otras fuentes de
comercio” (Municipio de Sibayo, 2010), que
beneficien a los habitantes del municipio.

Algo similar ocurre en Lari donde, con fecha
12 de noviembre de 2010, se impulsa la idea
de un Comité Local del Sistema de Inversion
Productiva COLSIP-LARI, presidido por
el alcalde, cuyas principales funciones son
“Calificar y seleccionar bajo la modalidad de concurso
para la asignacion de recursos las mejores iniciativas
de negocios y otras demandas presentadas por las
organizaciones, con un formato de evaluacion, y
supervisar el avance de las iniciativas de negocios
y otras demandas” (Municipio de Lari, 2010).
Esta constituido, ademas del alcalde, por
representantes de: la municipalidad provincial
de Caylloma, la agencia agraria de Chivay, de
organizaciones campesinas, de mujeres de la
provincia, de instituciones privadas de Lari,
y un representante del PDSS. Para evaluar
estas iniciativas, se utiliza un formulario
que considera ingresos, fortalecimientos
de mercado, desarrollo de capacidades,
patrimonio, aspectos sociales y relacion con
el medio ambiente.

D. Resultados. Mejorando las condiciones de
vida de las familias rurales de la Sierra Sur
de Peru

Segin los datos que registra el Comité
Coordinador del Proyecto, Sierra Sur ha
producido importantes cambios en la
poblacion  beneficiaria?2. ITas familias
atendidas con documento de identidad
registrados con acceso a Planes de Gestion
de Recursos Naturales y Planes de Negocios
incluidas financieramente fueron 44.000. Las
que incrementaron sus ingresos y activos
productivos mediante la gestiéon de recursos
naturales y/o negocios rurales fueron 40.000.

“Otras instituciones regalan dinero, muchos se
acostumbran a lo facil y reciben sus 100 soles
sin trabajar. Otros no querenos eso, otros solo
queremos trabajar y prosperar con nuestro propio
sudor, queremos trabajar siempre. Quiero miejo-
rar mucho mds. Estando mejor podré darles a
mais hijos edncacion, tendré mas dinero vendiendo
la leche. Eso es lo que pienso” (Comunidad

Campesina Totora Alta. Distrito Pallpata).

“Bl impacto del proyecto a nivel nacional
ha contribuido a que los agentes decidores de
politicas priblicas nacionales actiien con mayor
protagonismo, recogiendo las experiencias vali-
dadas de emprendimientos exitosos. En el nivel
local, las experiencias del CLAR desarrolladas
con las municipalidades conllevaron mecanisnos
imaginativos de transferencia de recursos para
atender las demandas de las organizaciones
calificadas: ejecuta la organigacion a nombre
del 777%7%62]?20 " (José Sialer, Director del Proyecto).

Las familias de la poblacién atendida que salen
de la pobreza fueron 22.000 y las familias que
salen de la pobreza, atribuibles directamente
al proyecto Sierra Sur, fueron 16.000.

En el siguiente grafico se puede revisar el
impacto del Plan de Negocios en la situacién
econémica de la poblacién: de las 9.025
familias que participaron, el 35% sale de la
pobreza gracias al proyecto, mientras que un

22 Cabe sefialar que a la fecha no existen evaluaciones de impacto que permitan verificar estos datos de manera independiente de los

registros que lleva el proyecto.



Grafico 4.2

Situacion econdmica de las familias con plan de negocios (2009).
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Fuente: Proyecto Sierra Sur (2011).

3.007
Familias

. Familias sobre las que no hay
impacto (desisten de invertir)

. Familias que mejoran ingresos
pero auin no salen de la pobreza

. Familias que no son pobres por
factores no atribuibles al proyecto

. Familias que salen de la
pobreza atribuibles al proyecto

Otras lineas de PND

E190% de los participes de la experiencia
considera que su calidad de vida esta

Ubntes nosotros hemos criado a los chanchos
para consumo, abora con la asistencia técnica
) el apoyo de Sierra Sur, estamos criando,
mejorando genéticamente los animales, para asi

bien o muy bien y sélo un 8% considera
que esta mal (Astete y De Zutter, 2008).

En sintesis, quienes participan de los CLAR
tienen acceso a un espacio activo de dialogo,
debate e proyectos
alternativos, donde cada uno plantea sus

salir a un mercado y tener un ingreso también
para nuestros hogares y nuestras familias”

intercambio entre

(Asociacion de Productores Agro-ganaderos de Lari). puntos de vista y entrega evidencia a favor de

29% mejora sus ingresos, con lo que mas de
la mitad de las familias que participaron
del PDN incrementaron sus trecursos,
a pesar de que no todos superaron sus
condiciones de pobreza.

En el caso de los PGRN, se registran 912
participantes que han incrementado sus
activos en US$3.368, superando la meta fijada
por Sierra Sur de US$1.000. Sin embargo,
todavia no se puede considerar que estas
familias hayan superado la pobreza.

El impacto en la percepcion de la
ciudadania respecto de los beneficios que
el proyecto trae a las familias es positivo.

su iniciativa. Pueden también exigir cuentas
a los municipios y encargados del Proyecto
respecto del uso de los recursos asignados,
incrementando de este modo su conocimiento
y vinculacién con los procesos de toma de
decisiones sobre asuntos que les competen.

Sierra Sur nos sitia, en consecuencia, en
el escenario de un proyecto de desarrollo
con financiamiento internacional (FIDA)
(AGRORURAL
— MINAG), que logra posicionarse en el

y conduccién  sectorial
territorio de manera tal de contribuir con la
generacion de cambios en las condiciones
objetivas de vida de sus beneficiarios y, mas
importante aun, de fortalecer los vinculos
entre el gobierno y la sociedad civil para la
ejecucion de politicas pertinentes y valoradas
por la comunidad.

23 Santander es uno de los 32 departamentos de Colombia. Su organizacién politico-administrativa involucra a seis provincias y posee

una poblacién de 2.057.789 habitantes, distribuidas en 87 municipios.
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Provincias del Sur de Santander,
Colombia jTerritorio Solidario!

La experiencia colombiana de economia
solidaria que se analiza a continuacién
tiene lugar en el Sur del Departamento
de Santander,
provincias: Vélez, Comunera y Guanenta,

especificamente, en tres

cuyas capitales son respectivamente Vélez,
Socorro y San Gil 23.

Se trata de un proceso social, cultural y
econémico que impacta -a lo menos- en
436.811 habitantes de 52 municipios del Sur
de Santander. El nimero de socios de las
cooperativas presentes en el territorio asciende
mas de 120.000 personas, que constituyen
cerca del 30% del total de la poblacion.

Figura 4.3

Casi la totalidad del territorio esta ubicado en
las estribaciones dela cordillera oriental donde
hay variedad de climas, paisajes y ambientes
de vida. “La mayor parte de la poblacién procede
del mestizaje de esparioles e indigenas de las tribus
Guane, Yarigni Chibcha, Carare y Agatae, que
babitaban la region a la legada de los conquistadores.
También, la poblacion de la zona tiene nnos rasgos
culturales que le distinguen por su laboriosidad, el
orgullo comunero, la independencia, y la franqueza en
las relaciones interpersonales” (Fajardo 2011).

Los principales sistemas productivos de las tres
provincias estan asociados a la cafia panelera,
la produccién de guayaba, las artesanias, el
turismo, el café, la ganaderfa vacuna de pequefia
escala, el platano bocadillo, la madera, los
frutales, el comercio y los servicios publicos.

Mapa de la Experiencia de Economia Solidaria de las Provincias del Sur del Departamento Santander.

Provincia de Vélez

Fuente: Fajardo, 2011.

Provincia de Comunera

Provincia de Guanenta



Tabla 4.3

Poblacion y extension territorial de las Provincias del Sur de Santander

Poblacion

Extension (km2)

Fuente: DANE (Proyeccion 2007)

En la Provincia de Guanentd se suma a lo
anterior la industtia, el tabaco, la minetfa, el
fique y el hecho de que su capital, San Gil,
constituya el nucleo urbano mds importante
del Sur de Santander y sea la zona turistica por

Comunera 99.944 5.04 3338 10.93 excelencia del Departamento.

Guanents 142.385 7.20 3.842 12.58

Vélez 194.482 983 Y 29.29 En términos generales, cuando se hace
Totales P e 16.12 5280 referenciaala experiencia del Sur de Santander

como “Territorio Solidario”, se refiere a
la presencia de “un movimiento cooperativo del
nororiente colombiano, que se ha convertido en una de
las estrategias mds importantes para el desarrollo de
las comunidades locales, mayoritariamente de cardcter
rural” (Fajardo y Millan, 2003). En esa zona
hoy existe una red de cooperativas de trabajo
asociado, de vivienda, de produccién, y de
ahotto y crédito con miles de socio/as, y se
ha logrado un desarrollo socio-comunitario
que ha generado la presencia de numerosas
organizaciones sociales, la creacion de
nuevas instituciones, el mejoramiento en
las condiciones de vida de la poblacién y la
conformacién de nuevas relaciones sociales.

A. Origenes del Movimiento Cooperativista
en el Sur de Santander

El origen del cooperativismo en el Sur de
Santander se vincula a una estrategia de
desarrollo liderada por el Padre Ramon
Gonzilez Parra, secretario de la Pastoral
Social (SEPAS) de la Didcesis del Socorro
y San Gil, quien decidi6 en 1964 apoyar e
impulsar cooperativas en municipios y zonas
rurales de la region “a fin de fomentar el ahorro,
el crédito y el servicio social, para lograr un bienestar
integral, sostenible y solidario de territorios habitados
principalmente por campesinos que desarrollaban
economias de sobrevivencia” (Bucheli, 2006)>.

24 Si bien es 1964 la fecha en que se comienza a registrar la experiencia cooperativista santandereana, existen antecedentes que suponen
la generacion de condiciones previas para iniciar el proceso propiamente tal. “En 1944, la Conferencia Episcopal colombiana establecio
la Accién Social Catolica para realizar programas de desarrollo social y educativo. El programa Accién Cultural Popular, ACPO, surgié
con el propoésito de llevar a cabo eventos educativos con poblacién campesina. En 1945, en la Diécesis de Socorro y San Gil se crea la
Accién Social Catolica, entidad que impulsé la creacién de 27 sindicatos agrarios (1948 —1961). Por la década del 50, la Di6cesis impartio
capacitacion obrera y agraria a las personas provenientes de 30 parroquias. En 1955, la Accién Social impulsa el cooperativismo como
opcién pastoral de la Didcesis. Los Padres Francisco Mejia y Marco Fidel Reyes se destacan como impulsores de las cooperativas en las
provincias de Santander. El Padre Reyes fue director de Accién Catélica hasta 1963. En 1963 el Padre Ramén Gonzalez Parra fue nom-
brado director de la Accién Social. En 1967 se ctea Secretariado de Pastoral Social, SEPAS, en San Gil y desde entonces el Padre Ramén
ha sido director del Secretariado desde su fundacion” (Bucheli, 20006).

’
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Uno de los hitos fundacionales del proceso
fue la creacion de COOPCENTRAL en la
Provincia de Guanenta, en el ano 1964, una
iniciativa que naci6 con el objetivo de satisfacer
las demandas y servicios de las cooperativas
de base, ain cuando eran muy pocas las que
se habian conformado para la fecha.

“En 1967, esta cooperativa se convirtié en
una central de segundo grado (...) fue un
hecho fundamental para el ulterior desarrollo
cooperativo en la regiéon. A partir de este
momento se consolida la labor creadora de
cooperativas en cada municipio por parte de
los parrocos, dando lugar a una época que
se denominé como “los aflos de la mistica
creadora” (Davila y Silva, 1996), donde los
esfuerzos y los compromisos personales de
los parrocos y el grupo de lideres involucrados
fueron la clave del desarrollo de un movimiento
que mias tarde se denominé como SEPAS-

COOPCENTRAL” (Dévila, /).

En distintos documentos vinculados a la
enseflanza del Padre Gonzalez, y de quienes
conformaron el equipo de la Pastoral Social
de la década de los sesenta, se afirma que los
pobres son un potencial para el desarrollo y
el cambio, tareas esenciales del compromiso
cristiano. De alli que a la base de la experiencia
exista un proyecto social que buscaba un
cambio en las condiciones de vida de los
campesinos de Santander, lo que permitié
desde el inicio promover un movimiento
cooperativo con el objetivo de construir una
cultura de solidaridad, de justicia social y de
paz, donde la organizaciéon en cooperativas
constituyese una estrategia para el desarrollo
endégeno de las comunidades involucradas
en el proyecto, y no un fin en s{ mismas.

“Hoy, el territorio de las provincias del Sur
de Santander cuenta con un inventario de
organizaciones solidarias que dan fe del
trabajo tesonero de los lideres sociales y de la
Iglesia Catolica, a través de los Programas de

Accién Catdlica y del Secretariado Diocesano
de Pastoral Social liderado por el Presbitero
Ramoén Gonzalez Parra, durante mas de 40
afios...Miles de personas se han sumado a
la tarea de crear y desarrollar organizaciones
solidarias en este territorio. Por eso se puede
afirmar que en las provincias del Sur de
Santander se ha avanzado en la construccién
(Ditector del

Centro de Estudios en Econdmia Solidaria

de wuna cultura solidaria”.

del Departamento de Investigacion de la
Fundacién Universitaria de San Gil).

Esta accién para el desarrollo considerd
las oportunidades y limitaciones locales, en
cuanto al acceso a tierras, comercializacién
de productos agricolas y financiacion de
actividades productivas, lo que permitié la
consolidacién de este tipo de organizaciones
y de la banca social - cooperativas que ejercen
la actividad financiera y de ahorro y crédito
-al servicio de la poblacién rural de la region.

B. La Economia Solidaria en Santander en la
actualidad?®
Actualmente -y producto del proceso
descrito- el Sur de Santander cuenta con un
movimiento cooperativista importante, que
le distingue del resto del pais y lo convierte
en una experiencia de desarrollo endégeno
de referencia latinoamericana.

Desde el punto de vista organizativo, hoy
existen en la region mas de 400 empresas de
economfia solidaria (entre “sector cooperativo”
y  “otras

organizaciones  solidarias”),

distribuidas de la siguiente manera:

® 154 -que representan el 38% del total de las
organizaciones de la regién- son cooperativas
de primer, segundo y tercer grado, instituciones
auxiliares del cooperativismo, pre-cooperativas
publicas

Cuentan con un nimero de asociados cercano

y administraciones cooperativas.

a las 120.000 personas e impacta -cuanto

25 La Economia Solidaria corresponde al “sistema socioeconémico, cultural y ambiental conformado por el conjunto de fuerzas sociales

organizadas en formas asociativas identificadas por practicas autogestionarias solidarias, democraticas y humanistas, sin animo de lucro
para el desarrollo integral del ser humano como sujeto, actor y fin de la economia.” (Art. 3. Ley 454 de 1998, Republica de Colombia).



Tabla 4.4

Inventario de Organizaciones Solidarias de las Provincias del Sur de Santander

Ahorro y Crédito 5 2 10 17
Especializadas de
Ahorro y Crédito 0 . ! 4
Especializadas Sin . ) 7 7
Seccion Ahorro
Integrales Sin Seccion _ ) ) )
de Ahorro
Multiactivas Sin
Ahorro y Crédito 8 ! 2 n
Cooperativas De
Trabajo Asociado ! ! 16 18
Cooperativas
Instituciones
Auxiliares - - 1 1
Cooperativas
Cooperativas de 6 3 8 17
Transporte
Cooperatwa_s 10 8 8 2%
Agropecuarias
Otras Cooperativas 8 10 27 45
Pre-cooperativas 6 0 0 6
TOTAL
COOPERATIVAS 44 (4 2 154
Fondos de Empleados 0 0 3 3
Mutuales 0 0 0 0
Corporaciones 60 20 19 99
Otras
Organizaciones | Asociaciones 18 5 55 78
selleiize Fundaciones 27 32 9 68
TOTAL
ORGANIZACIONES 105 57 86 248
SOLIDARIAS

La tabla muestra un inventario de organizaciones sociales segun las actividades que realiza y las

ubicaciones geograficas de las organizaciones por provincias. De las 154 cooperativas, el 53,2% (82)
estan ubicadas en Guanentd, el 28,5% (44) en Vélez, y el 18,1% (28) en la Provincia Comunera. Para
el caso de la categoria “otras organizaciones solidarias”, el 60% est& concentrado en Asociaciones

y Fundaciones, y a diferencia del caso anterior, la mayor cantidad esta en la Provincia de Vélez (un
42,3% exactamente). En el inventario quedan por fuera cooperativas, en tanto se carece en la region
de un censo departamental de las organizaciones solidarias en general.

Fuente: Fajardo, 2011.

menos- en el 23% del total de los habitantes
del Departamento de Santander.

LLa mayorfa de estas cooperativas se dedican al
servicio del ahorro y crédito, el trabajo asociado,
las actividades agropecuarias y el transporte. Sin
embargo, un 29% estan distribuidas en “otras
actividades”, 1o que supone una expansion del
cooperativismo como forma de organizacion
econdémica de la vida en mdltiples ambitos
no tradicionales, y poco concentrados en la
dinamica socio-productiva y comunitaria de
los municipios de la zona. De hecho, el propio
funcionamiento de las cooperativas ha ido
ampliandose con el paso del tiempo, algunas
tienen presencia en varios municipios de la
region a la vez, y otras incluso a nivel nacional.

= Ias 248 empresas de economia solidaria de
la categotia “otras organigaciones solidarias™, se
concentran casi en un 60% en asociaciones y
fundaciones, cuyos esfuerzos fundamentales
apuntan a cumplir un rol movilizador y orga-
nizador de la poblacién para atender temas
que incidan en el mejoramiento de su calidad
de vida. Dan cuenta de la conformacién de
nuevos espacios de organizacion social que se
han ido articulando en el marco de la misma
légica de solidaridad, herederas directas del
proceso historico que admite la consolidacién
del movimiento cooperativista santandereano
como estrategia de desarrollo local.

La dimensiéon organizativa del proceso
transciende la sola mirada cuantitativa de
la realidad. Ya no se trata solo de un gran
nimero de organizaciones funcionando en el
territorio, sino de la complejidad que supone
comprender los intereses, las historias y
los mecanismos de accion de cada una, la
articulacién entre unas y otras y la propia
“conversacién” que debe mantener el mundo
cooperativo con el resto de los actores
publicos y privados de la region y del pais.

26 “Ein Colombia puede hablarse de dos grandes sistemas que funcionan dentro del sector conformado por las organizaciones solidarias, primero, el de las or-
ganizaciones de economia solidaria, en el cual se relacionan las organizaciones definidas por la ley 454; segundo, las organizaciones solidarias de desarrollo nn
sistema conformado por las Fundaciones, Corporaciones y Asociaciones, las Juntas de Acciin Comunal y los grupos de voluntariado, en el que el marco legal esti

totalmente disperso” (Cardenas Espinosa 2010).
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Este conjunto de entidades son parte de un
entramado social que sigue creciendo, con
fortalezas y debilidades, dondela organizacién
y la articulacién son factores fundamentales
en la investigaciéon académica interesada en
la experiencia y se postula como un modelo
de desarrollo territorial rural emergente en el
Sur de Santander.

Las organizaciones solidarias del Sur de
Santander son agentes co-responsables del
cambio social de la regioén, que tienen como
desafio articularse en el marco de un sistema
complejo de relaciones sociales que busca
superar la pobreza a través de una visién
integral, sostenible, solidaria y territorializada
del desarrollo.

C. ¢Qué factores contribuyen a explicar el
éxito de esta experiencia?

Dos parecen ser los elementos explicativos
centrales de la consolidaciéon del modelo so-
lidario en las provincias del Sur de Santander:
la dimensién organizativa y de articulacion de
la experiencia, y la sostenibilidad del proyecto
que sustenta los origenes y acciones del
movimiento cooperativista.

Respecto a los factores de organizacion social y
articulacion, se reconocen tres:

®= La capacidad de los actores en el
territorio para reconocerse como diversos
e iguales a un mismo tiempo. Diversidad
que deriva de las 52 realidades -y diagnésticos-
correspondientes a los municipios que
participan de la expetiencia, a la vez de un re-
conocimiento que tiene que ver con relatos,
intereses, climas, paisajes y vecinos comunes.

= El aprovechamiento de las
potencialidades 'y recursos locales
para el desarrollo de actividades socio-

Tabla 4.5
Registro de asociados y empleados de las Cooperativas del Sur de Santander

Menores de
m 18 Afios No. Empleados

| s7346 | 56139 1728 | 2453 | 117.336 | 518

La tabla muestra como 117.336 personas estan asociados en 154 cooperativas de la region, dato que
puede ser mucho mayor al realizarse una actualizacion del inventario de las organizaciones solidarias.
Existe una mayor participacion de mujeres que de hombres, y un 2% del total de socios son menores de
18 afios. Los empleos directos generados por estas agrupaciones benefician a 518 personas.

Fuente: Fajardo, 2011.

productivas, a través del rescate de practicas,
historias e identidades locales. Por ejemplo,
las actividades econdémicas asociadas al
trabajo del fique, la producciéon organica de
algodén, el turismo rural vinculado al café y
las costumbres campesinas santandereanas,
entre otros.

= La promocion de la participacion
ciudadana como “maxima transversal”
del desarrollo de la regién, y elemento
fundamental para la construccion de una
cultura de solidaridad. Se ha privilegiado la
formacién de liderazgos para la democracia
y la paz social. Las iniciativas de capacitacion
impulsadas  por organizaciones como
El Comun y las Escuelas de Liderazgo
Democriticos de UNISANGIL -en alianza
con la Corporacién Viva la Ciudadanfa- han
sido un gran aporte al respecto®.

En cuanto a los factores para la sostenibilidad
del proceso:

* La capacidad de incorporar inno-
vaciones y tecnologias en los procesos
socio - productivos y de servicio de las
cooperativas. Por ejemplo, el desarrollo de
paginas web para la difusién y comercializa-
cién de productos locales, la alfabetizacién
digital de socios de cooperativas vinculadas
a actividades agricolas, la incorporacién de

30 Estas escuelas se definen como un ambiente pedagégico no formal para la generacién de aprendizaje y conocimientos entre los partici-

pantes, basada en la promocion del didlogo e interaccion de sabertes entre ellos. En la mayoria de los casos quienes asisten a estos espacios

son dirigentes o actotes claves de la organizacién comunitaria y el movimiento cooperativista de la region. No conduce a una certificacion
de titulo, peto si posee una estructura tematica, una carga de horarios y un cuerpo especializado de facilitadores.



Recuadro 4.1
Organizaciones Solidarias Destacadas

La experiencia de economia solidaria del Sur de Santander, si bien tiene que ver con la creacidn y consecuente consolidacion de un gran nimero de organizaciones
solidarias en el territorio, como promotoras de un proyecto de desarrollo local compartido, también ha significado poder generar al interior de las cooperativas
capacidades para el dialogo social, practicas innovadoras, la incoporacion del enfoque de género en su cotidianidad, y el desarrollo de acciones que garanticen
su permanencia en el tiempo y la sustentabilidad de sus procesos socio-productivos, entre otros aspectos.

En estos desafios, algunas organizaciones han logrado un mayor éxito respecto de otras, haciendose mas destacables dentro de la propia experiencia. Ejemplo
de algunos de estos casos son:

1. COOMULDESA. Una cooperativa especializada de ahorro y crédito, promovida por la Pastoral Social y fundada en 1962 por 34 agricultores y comerciantes
de la zona, con un capital incial de $510 pesos colombianos (menos de US$1 actual). Actualmente, tiene sede en 18 municipios del Sur de Santander, cuenta con
73.400 asociados, un activo de poco mas de US$85.000 (163.744 millones de pesos colombianos), una inversion durante el afio 2010 cercana a los US$10.000 en
proyectos sociales para la region, cuyos focos estan en la educacién y la promocion de la cultura cooperativa en los més jovenes del territorio.

2. COOPCENTRAL. Cooperativa financiera de segundo grado, con una trayectoria que pasa los 40 afios. Tiene su sede principal en el municipio San Gil y
cuenta con mas de 12.000 asociados.

3. COOPVALLE. Cooperativa de ahorro y crédito de primer grado, con sede en el Valle de San José, en la Provincia de Guanentd. EI 64% de la poblacién
del Valle se encuentra afiliada a ella. Mantiene un rol fundamental en el desarrollo de iniciativas sociales que busquen mejorar las condiciones de vida de los
campesinos de la zona, especialmente en materia educativa?’.

4. ECOFIBRA. Fundada en 1995 en el poblado de Curiti (Provincia de Guanentd), es una cooperativa dedicada a mantener viva la tradicion textil heredada de
la cultura indigena Guane, a través del hilado y del tejido con fique. Tiene como principal objetivo mejorar la calidad de vida de los artesanos fiqueros, mediante
el trabajo manual del fique y otras fibras textiles naturales.

5. RESANDER. Cooperativa que agrupa a cerca de 33 emisoras comunitarias del Departamento de Santander, incluyendo a dos entidades de la Iglesia
Catolica: SEPAS y Comunicacion Diocesana; tiene su sede principal en el municipio San Gil y funciona en La Emisora Comunitaria “La Cometa 102.7 FM".

Estas cinco primeras organizaciones solidarias poseen un alto valor histérico para el movimiento cooperativista santandereano en general. Algunas, de carécter
fundacional, estan vinculadas principalmente a sectores agricolas y campesinos del territorio, con una cantidad de socios significativa, tanto en la totalidad de
la poblacién del sector cooperativo de la regién, como en la proporcialidad de socios en relacion a la poblacién total de los municipios donde se ubican.

6. Fundacion Universitaria de San Gil (UNISANGIL), fundada en 1988 por ocho organizaciones sociales y cooperativas del Sur de Santander, surgié “como
respuesta a las aspiraciones de formacion superior e las comunidades, promoviaas aesae 1964 por la Pastoral Social de la Didcesis de Socorro y San Gil, apoyadas
en /a construccion ae un moaelo de cambio y desarrollo solidario para los habitantes de las provindias, que incluia como estrategia fundamental e/ conocimiento y
la formacion de fideres “(UNISANGIL, 2011). En particular, el Centro de Estudios en Economia Solidaria de UNISANGIL se ha convertido en una instancia dedicada
a la generacion de conocimiento, la sistematizacion de buenas practicas solidarias y el acompafiamiento y asesoria especializada a las cooperativas.

7. Organizaciones Campesinas y Populares de Colombia EL COMUN. Esta se suscribe a una dimension de trabajo de la experiencia que aporta al fortalecimiento
de la participacion ciudadana y la asociatividad a nivel gremial y sindical de las poblaciones rurales de las provincias del Departamento de Santander. Entre sus
acciones destaca la conformacion de un “Nodo Campesino” en el afio 2002, integrado por agrupaciones campesinas e instituciones de las cinco provincias
santandereanas, para trabajar por una apuesta de justicia comunitariaz.

8. COOHILADOS DEL FONCE, cooperativa fundada en 1998 por los trabajadores de la empresa de capital Hilanderias del Fonce cuyos duefios decidieron
liquidarla debido a las pérdidas acumuladas. Produce empaques, telas, cordeles y sogas de fique. Conformada por 80 trabajadores que, animados por su
solidaridad de clase y por el movimiento cooperativista de la region, asumieron el riesgo de organizarse en cooperativa para conservar el empleo y la empresa
como un patrimonio de la sociedad. Proporciona empleo directo a 210 personas, contribuyendo de manera clara al desarrollo de San Gil y de la provincia de
Guanenta (Fajardo, 2005).

27 Existen en la regién mis de 12 escuelas rurales y una oferta de estudios de bachilleratos para jévenes y adultos, lo que es significativo
en una poblacién mayoritariamente rural que no pasa las 6.500 personas y permite suponer que el aporte social que realiza la cooperativa
incida en este proceso de forma positiva.

28 Segtin datos del Programa Buenas Practicas Para Superar el Conflicto de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), actualmente
hay 120.000 lideres campesinos capacitados en dos escuelas que emergen de esta iniciativa; 92 conciliadores avalados por el Ministerio
del Interior y de la Justicia, de los cuales, 20 estin haciendo conciliacién en equidad y los demas de mediacién.
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tecnologfas organicas en la produccion del
café, el algodon y la panela, entre otros.

= El desarrollo de una apuesta comunica-
cional de caracter local, comunitaria y sin
fines de lucro. Basada en una politica de au-
togestién que ha logrado formar una red de 33
emisoras comunitarias en el territorio.

= Y por ultimo, pero no menos importante,
la concepciéon de la educacién como
instrumento de transformacion. Existe un
interés de las cooperativas de la region por
invertir en iniciativas orientadas a incrementar
los niveles de escolaridad, la alfabetizacién
y las oportunidades educativas para la
poblacion, especialmente en comunidades
rurales y de mujeres y nifios.

Por lo tanto, la organizacion, articulacién y
permanencia del proyecto social que orienta
las acciones del movimiento cooperativista
en las provincias del Sur de Santander, se
fundamenta en un proceso de reflexion,
comunicacién, organizacién —comunitaria
y educacién, que estructura un sistema de
valores cooperativos y de asociatividad para

el desarrollo de la region.

D. Resultados. Argumentos para un modelo
alternativo de desarrollo de base enddgena

Los resultados de esta experiencia son
SuStanciosos:

Primero, 1a conformacién y consolidaciéon
de 402 organizaciones solidarias en la
region, que impactan en una poblacion
cercana a las 500.000 personas. De hecho,
el 7% del total de las entidades cooperativas
en Colombia estan en Santander, y en relacion
especifica al ahorro y crédito, concentra el
12,5% luego de Bogota y Antioquia.

Segundo, la experiencia de desarrollo
solidario del Sur de Santander actualmente
goza de reconocimiento académico y
social a escala local, regional, nacional

e internacional, pues se ha venido

"Creamos nuestro propio concepto de desarrollo
territorial, es un modelo de identificacion popular
(-..) no tenemos existencia juridica, solo somos
una existencia cultural” (Cooperativista, San Gil).

constituyendo en fuente de inspiracién y de
referencia sobre buenas practicas solidatias
para tertitorios, investigadores/as, gobiernos
y comunidades organizadas, que intentan
emprender acciones para el desarrollo local.

Existe en los sectores académicos latino-
americanos mas especializados en los temas
de desarrollo rural y procesos de economia
social, un reconocimiento sobre la
experiencia de desarrollo solidario de las
provincias del Sur de Santander como un
posible modelo emergente de desarrollo
endogeno local, basado en un enfoque no
tradicional del desarrollo para comunidades
campesinas, donde la construccién de una
cultura de solidaridad en la poblacion es la
clave para la superacion de la pobreza y la

desigualdad.

Tercero, una clara tendencia a identificar a las
organizaciones solidatias del territorio como
responsables del mejoramiento en las
condiciones de vida de los campesinos
de la region. Si bien no se cuenta con
evaluaciones de impacto que verifiquen en
qué medida las cooperativas han incidido
en el mejoramiento de indicadores objetivos
de superaciéon de la pobreza y desigualdades
en el Departamento, si se reconocen como
acciones sustanciales que aportan en esta
linea el que las organizaciones solidarfas
hayan logrado hasta el momento:

= Financiar proyectos sociales y educativos a
lo largo de la region.



Figura 4.4

Vision emergente de desarrollo en el sur de Santander.
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Fuente: Fajardo, 2011.

“Mi vida ha mejorado, me siento propietario y
duerio de esta empresa. Quiero gue mi familia siga
trabajando aqui, dejar algo de lo que construimos.
St la vida me volviera a dar la oportunidad,
volveria a montarme en este negocio de hacerme
propietario de esta empresa. El cooperativismo
es una union y la union hace la fuerza (...) mi
hijo trabaja acd y quiere quedarse como asociado”
(Fundador de la Cooperativa Cohilados del Fonse).

Transporte

Asociaciones

Gremios Partidos

Sindicatos

Ahorro y

. Mercadeo
crédito

Empresas
solidarias

Produccion Empresas
industrial comunitarias

Equipos de

educacion

= Crear fundaciones, asociaciones, universida-
des y grupos de voluntariados destinados a la
accion social contra la pobreza y la construc-
ci6én de una cultura de paz en el territotio.

* Promover procesos de participacion
ciudadana en la poblacién, especialmente
estimular la participacién de la mujer
campesina enlos proyectos socio-productivos
delas cooperativas. Existen aproximadamente
19 organizaciones solidarias de mujeres.

* Insistit en la formacién sobre cooperati-
vismo en algunos colegios rurales, donde se
ha tratado de incentivar la cultura cooperativa
en los mas jévenes de la region.

’
b:— POBREZA Y DESIGUALDAD / INFORME LATINOAMERICANO / 2011

155



Y

156

= Crear fuentes de empleos directos e
indirectos para familias de las provincias
involucradas en la experiencia, en muchos
casos para campesinos dedicados al desarrollo
de actividades agricolas.

® Promover el ahorro social y el
otorgamiento de créditos que privilegian a
los sectores agtricolas y pequefios empresarios
locales, con bajas tasas de intereses y formas

especiales de pagos.

= Inversién en tecnologias de informacion
y comunicaciéon para la comercializacion de
productos locales.

= Desarrollo de ofertas académicas especiali-
zadas en el conocimiento de la Economia So-
cial, a favor de generar oportunidades profe-
sionales para los adultos jévenes del territorio.

La experiencia de Santander nos muestra
cémo, cuando los actores se organizan
y empoderan, pueden
modificar sustantivamente el curso de

contribuir  a

“Poco a poco la poblacion ha reconocido en la
solidaridad el mejor camino para el mejoramiento
de sus condiciones de vida. Este desarrollo de la
economia social y solidaria ha suscitado en propios

Y extranios un nombre nuevo para la region:

TERRITORIOSOLIDARIOPROVINCIAS
DEIL. SUR DE SANTANDER” (Director

del Centro de Estudios en Economia Solidaria del
Fundacion

Departameto de Investigacion de la

Universitaria de San Gil).

los acontecimientos a su favor y el de su
comunidad. El movimiento cooperativo
es mas que una fuente de subsistencia y
salida de la pobreza; es una alternativa real
de generaciéon de ingresos y desarrollo
socioeconémico del territorio, donde los
resultados del crecimiento se distribuyen de
manera mas equitativa.
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ACPO:

ADR:

AUDICOOP:

BDH:

BM:

CASEN:

CCA:

CCP:

CEPAL:

CLAR:

CNE:

CODEPO:

COMUN:

CONALFA:

CONEVAL:

COOMULDESA:

COONFECOP:

COOPCENTRAL:

COOPVALLE:

DANE:

DEIS-MINSAL:

ECOFIBRA:

ECV:

EHPM:

ENCOVI:

ENDESA:

ENDS:

ENDSA:

ENEMDU:

ENIGH:

Accién Cultural Popular (Colombia)
Agticultura y Desarrollo Rural (Programas ADR, México)

Auditorfas y Asesorias Profesionales del Departamento Administrativo de
Cooperativas (Colombia)

Bono de Desarrollo Humano (Ecuador)

Banco Mundial

Encuesta de Caracterizacion Socio-Econémica Nacional (Chile)
Comité Consultivo de Acompafiamiento (Proyecto Sierra Sur, Pert)
Comité Coordinador del Proyecto (Sierra Sur, Pert)

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Comités Locales de Asignacion de Recursos (Peru)

Consejo Nacional Electoral (Ecuador)

Consejo de Poblacién (Bolivia)

Organizaciones Campesinas y Populares de Colombia

Comité Nacional de Alfabetizacion (Guatemala)

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (México)
Cooperativa de Desarrollo de Socorro-Santander (Colombia)
Corporaciéon de Cooperativas de Colombia

Central Cooperativa Financiera (Colombia)

Cooperativa de Desarrollo del Valle de San José (Colombia)
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (Colombia)

Departamento de Estadisticas e Informacién en Salud Ministerio de Salud
(Chile)

Empresa Cooperativa de Fibras Naturales de Santander (Colombia)
Encuesta de Condiciones de Vida (Ecuador)

Encuestas de Hogares de Propésitos Multiples (EL Salvador)
Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (Guatemala)

Encuesta Nicaragiiense de Demografia y Salud (Nicaragua)
Encuesta Nacional de Salud (Colombia)

Encuesta Nacional de Demografia y Salud (Bolivia)

Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (Ecuador)

Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (México)
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ENLACE:

ENOE:

ENSMI:

FAIS:

FAM:

FAO:

FEAS:

FIDA:

FONCODES:

FONIDE:

GEIH:

GPA:

GSR:

IBGE:

INE:

INE:

INEC:

INEGI:

INEIL

IPEA:

ISDEM:

ITER:

LGE:

LOCE:

MARENASS:

MECOVI:

MIDEPLAN:

MINAG:

MINED:

Evaluacién Nacional del Logro Académico en Centros Escolares (México)
Encuesta Nacional de Ocupaciéon y Empleo (México)

Encuesta Nacional de Salud Materno Infantil (Guatemala)

Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social (México)

Federacion de Asociaciones Municipales (Bolivia)
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(Food and Agtriculture Organization)
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Instituto Nacional de Estadistica (Bolivia)

Instituto Nacional de Estadisticas (Guatemala)

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (Ecuador)
Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa (México)
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (Pert)
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Brasil)
Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (El salvador)
Sistema de integracién territorial (México)

Ley General de Educacion (Chile)

Ley Organica Constitucional de Ensefianza (Chile)
Proyecto de Manejo de Recursos Naturales (Perd)

Programa para el Mejoramiento de las Encuestas y la Medicion de las
Codiciones de Vida en América Latina y el Caribe

Ministerio de Planificacion (Chile)
Ministerio de Agricultura (Pert)

Ministerio de Educacién (El Salvador)



MINEDUC:
MINEDUC:
NEC:

NSE:
OCDE:
OLP:
PAHO:
PDN:

PDSS:

PEC:

PEF:
PET:
PGRN:
PIB:
PIBA:

PIDEFIMER:

PNC:

PNUD:

PO Agr.:
PROCAMPO:
PROGRESA:
RENAMU:

RESANDER:

RR.NN.:
SACGE:

SAGARPA:

SCT:
SEDESOL:

SEMARNAT:

Ministerio de Educacién (Chile)

Ministerio de Educacién (Guatemala)

Nucleo Ejecutor Central (Proyecto Sierra Sur, Perd)

Nivel Socio-Econémico

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Oficinas Locales del Proyecto (Sierra Sur, Perd)

Pan American Health Organization

Planes de Negocios (Proyecto Sierra Sur, Pert)

Proyecto de Desarrollo Sierra Sur (Perd)

Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable
(México)

Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (México)
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Producto Interno Bruto Agricola
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Policia Nacional Civil (Guatemala)

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
Empleo agricola

Programa de apoyos directos al campo (México)
Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (México)
Registro Nacional de Municipalidades (Pert)
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Recursos Naturales
Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Gestién Escolar (Chile)

Secretatia de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimenta-
cion (México)

Secretatia de Comunicaciones y Transportes (México)
Secretarfa de Desarrollo Social (México)
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SEPAS:

SIAM:

SIISE:

SIMCE:

SINAIS:

SINIM:

SNIE:

SNIP:

SNIS:

STPS:

UDAPE:

UE:

UNESCO:

UNFPA:

UNISANGIL:

UNRISD:

Secretariado de la Pastoral Social

Servicio de Informacién y Analisis de Informaciéon Municipal (Bolivia)
Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador
Sistema de Medicion de la Calidad de la Educacién (Chile)
Sistema Nacional de Informacién en Salud (México)

Sistema Nacional de Informacién Municipal (Chile)

Sistema Nacional de Informacién Estadistica (Bolivia)

Sistema Nacional de Inversién Publica (Perd)

Sistema Nacional de Informacién en Salud (Bolivia)

Secretarfa del Trabajo y Previsién Social (México)

Unidad de Analisis de Politicas Sociales y Econémicas (Bolivia)
Unién Europea

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization)

Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (United Nations Population
Fund)

Fundacién Universitaria de San Gil (Colombia)

Instituto de Investigacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(United Nations Research Institute for Social Development)
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ANEXO METODOLOGICO

CAPITULO 1

Desigualdades territoriales en seis dimensiones

claves del desarrollo

1. Dimensiones e Indicadores presentados

El Informe Latinoamericano sobre Pobreza
y Desigualdad 2011 recolect6 informacion
sobre diez pafses latinoamericanos (Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, México, Nicaragua y Perd), para
seis dimensiones socioeconémicas diferentes
(salud, educacién, dinamismo econ6mico
y empleo, ingresos y pobreza, seguridad
ciudadana, y equidad de género). Para cada una
de estas dimensiones, se determiné un conjunto
de indicadores socioeconémicos a analizar.

Los indicadores fueron seleccionados con el
apoyo de especialistas en politicas publicas
en cada una de las seis dimensiones de
analisis. Para su seleccién se consideraron los
siguientes criterios:

- Que los indicadores midieran aspectos
relevantes de la respectiva dimension.

- Que preferentemente fueran indicadores
de resultado, y sélo complementariamente
se consideraran indicadores de oferta publica
(como simil de indicador de posibilidad de
aCCeso a un servicio).

- Que pudieran ser construidos con un nivel de
desagregacion territorial sub-nacional dentro
de cada pais considerado en el estudio.

- Que la informacién para construirlos
estuviese disponible de fuentes secundarias
validadas dentro de cada pais y fuese lo mas
actualizada posible.

La aplicacién de estos criterios llevé a
seleccionar un total de 27 indicadores. El
detalle de los indicadores construidos para
cada pafs, incluyendo su férmula de célculo,
la fuente de informacion utilizada, el afio para
el cual estan disponibles, y la desagregacion
territorial factible de considerar, se presentan
en las tablas A.1 a A.10 de este anexo.

2. Esquema de Presentacion del Analisis
El analisis de la informacién recolectada para

los diez paises se presenta por dimensién. Se
opta por esta organizacién con el propésito

de privilegiar la identificacion de brechas
territoriales a nivel de cada dimension,
ilustrando con los casos de los paises. Ello,
por cuanto el objetivo del reporte no es
realizar un analisis en profundidad por pais,
ni comparar entre pafses, si no que resaltar
la existencia de brechas territoriales sub-
nacionales en Latinoamérica para distintas
dimensiones socioeconémicas. Por lo mismo,
la investigaciéon tampoco incluye el analisis de
las brechas de resultados entre paises, sino que
se centra en las brechas dentro de cada pafs.

En consecuencia, el elemento fundamental
del esquema de anlisis es la estimacion de las
brechas territoriales intra-pais, para cada uno
de los indicadores que se han construido.

Para uniformar el andlisis de las brechas,
el analisis cuantitativo aplica el siguiente
esquema, para cada pafs:

se calcula su valor en

1732}
1.

1. Para el indicador
cada localidad sub-nacional
El nivel de desagregacion del analisis varfa
de pafs en pais dependiendo de la division
politico-administrativa de cada uno de
ellos y de la disponibilidad de datos con
desagregacion territorial que fue posible
encontrar. En las tablas A.1 a A.10 de este
anexo se detalla el nivel de desagregacion
territorial con que fue posible construir cada
indicador en cada pais.

11312
]

11312

2. Para el indicador se calcula su valor
]

promedio nacional como el promedio simple

entre todas las localidades sub-nacionales “i”.

También se calcula su desviaciéon estindar

para la misma muestra de localidades sub-

nacionales.

3. Para cada localidad sub-nacional ‘7’ se
calcula la brecha del valor del indicador “j”
con respecto del promedio nacional. Dicha
brecha puede ser positiva o negativa.

Cabe notar que lo positivo y negativo en
términos normativos puede no coincidir en
algunos indicadores con el sigho matematico
de la brecha. Por ello, para uniformar el andlisis,
en los indicadores que corresponda se invierte
el sigho matematico de las brechas, de forma tal
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que en el presente reporte una brecha positiva
de la localidad sub-nacional “i”” en el indicador
“”” siempre significara que dicha localidad tiene
un resultado normativo mejor que el promedio
nacional en el indicador en cuestién. Asimismo,
en el presente reporte una brecha negativa de la
localidad sub-nacional “” en el indicador “5”
siempre significard que dicha localidad tiene
un resultado normativo peor que el promedio

nacional en el indicador en cuestion.

4. Luego la brecha de la localidad sub-
nacional “1” en el indicador “j”” se normaliza,
dividiéndola por la desviacion estindar. La
brecha queda asi expresada en “cantidad de

desviaciones estandar”.

5. Finalmente, la brecha normalizada de la

localidad “i” en el indicador “j” se clasifica
en una de las siguientes cinco categorias:

a) “Brecha muy negativa respecto del
promedio nacional” (categoria I).

El valor del indicador se aleja del promedio
nacional en dos o mas desviaciones estandar,
en sentido normativamente negativo.

b) “Brecha negativa respecto del promedio
nacional” (categoria II).

El valor del indicador se aleja del promedio
nacional mas de una pero menos de

dos desviaciones estindar, en sentido
normativamente negativo.

c) “En torno al promedio nacional”
(categoria IIT).

El valor del indicador se aleja del promedio
nacional en una o menos desviaciones
estandar, ya sea en sentido negativo o
positivo.

d) “Brecha positiva respecto del promedio
nacional” (categorfa IV).

El valor del indicador se aleja del promedio
nacional mas de una pero menos de
dos desviaciones estindar, en sentido
normativamente positivo.

e) “Brecha muy positiva respecto del
promedio nacional” (categoria V).

El valor del indicador se aleja del promedio
nacional en dos o mas desviaciones estindar,
en sentido normativamente positivo.

6. Una vez que se tienen las brechas
normalizadas de cada localidad sub-nacional
€€ s M M €

i’ de cada pafs para el indicador 7, y estas
brechas han sido calificadas acorde a las
categorfas precedentes, la informacion se
construye en algunas de las siguientes formas,

para cada pafs por separado:

= Tabla resumen que sefiala la cantidad
de localidades sub-nacionales, la cantidad
de poblacién asociada a ellas y otras
caracterfsticas demograficas, que se califica
en cada una de las cinco categorfas antes

11382

descritas para cada indicador “j”.

= Grafico de dispersién de puntos con los
valores del indicador “j” (en la unidad de
medida pertinente para cada indicador) para
cada localidad sub-nacional “i”, identificando
también en el grafico el promedio nacional, y
el promedio de las localidades urbanas y el de
las localidades rurales, cuando estos ultimos
estén disponibles.

® Mapa geografico del pafs en el cual se
identifica con un color diferente el tipo de
brecha que presenta cada localidad sub-
nacional “i” en el indicador “j” respecto del
promedio nacional (considerando las cinco
categorias antes descritas).

En el sitio web informelatinoamericano.org
se puede descargar un documento com-
plementario, para cada una de las seis
dimensiones socioeconémicas analizadas en
este reporte, que presenta en profundidad
los resultados de los indicadores para los
diez pafses analizados en el estudio, segin
la metodologfa descrita. En este Informe
se presentan sélo las tendencias generales
observadas en cada una de las seis dimensiones
del andlisis en profundidad que se realiza en
los documentos complementatios.

EnlapaginawebdellnformelLatinoamericano
sobre Pobreza y Desigualdad 2011 también
esta disponible la base de datos completa de
todos los indicadores construidos para los
diez pafses considerados.

La misma metodologia de recoleccion y
analisis de informacion se utilizé para dar
cuenta de la capacidad de gestién de los
gobiernos locales.



Tabla A.1
Bolivia

Nombre del

Indicador

Afio de la
Informacion

Disponibilidad

de informacion
(maximo nivel
territorial posible)

Tasa de mortalidad NUmero de defunciones de nifios menores de 1 2001 Instituto Nacional de Estadistica Municioio
infantil afio por cada mil nacidos vivos (INE), CODEPO, UNFPA P
Tasa de mortalidad Muertes de mujeres por razones asociadas al parto, 2009 Sistema Nacional de Departamento
materna por cada 100.000 nacidos vivos Informacion en Salud (SNIS) P
Malnutricion infantil | Desnutricion grave en menores de 5 afios, en base 2009 Sistema Nacional de Municioio
grave a déficit talla-edad por sexo Informacion en Salud (SNIS) P
Tasa de embarazo Porcentaje de mujeres que alguna vez estuvieron P EDZ?TL:?ter'i\,laad(s)gﬂldd(eE DS beoaramento
Salud adolescente embarazadas en el tramo de edad de 15 a 19 afios 2003 graiay P
Acceso a fuentes Proporcién de hogares con procedencia de agua
) para beber y cocinar por cafieria de red dentro o Atlas Estadistico de Municipios, .
mejoradas de agua y - ) . 2001 Municipio
) fuera de la vivienda y con alcantarillado y camara INE 2005
saneamiento e finn
séptica para la eliminacion de excretas
Personal de salud o L
por cada 1.000 Personal de salud por cada 1.000 habitantes 2001 m?;gét;dlsnco 4l ¢laies; Municipio
habitantes
Poblacion analfabeta | Porcentaje de personas de 15y mas afios que no - .
de 15y més afios saben leer ni escribir respecto del grupo etario 2001 IA,\}Lasz(I;.(s)tsadlstlco e blariclgos, Municipio
de edad respectivo
Tasa neta de Cantidad de nifios en edad que oficialmente Sistema Nacional de
matricula en el corresponde al nivel primario y matriculados en " - .
n . ) A . 2008 Informacion en Educacion Municipio
Educacion primer nivel de la escuela primaria, como porcentaje del total de (SNIE)
ensefianza nifios de dicha edad
Tasa neta de Cantidad total de nifios matriculados en el nivel de Sistema Nacional de
matricula en el secundaria de educacion dividida por la Poblacion - % o
. - ) 2008 Informacion en Educacion Municipio
segundo nivel de de 14 a 18 afios de edad (con proyecciones de (SNIE)
ensenanza poblacién)
Tasa bruta NUmero de empresas nuevas registradas en el Estadisticas oficiales
nacimiento de Registro de Comercio de Bolivia como porcentaje 2009 FUNDEMPRESA Departamento
empresas del total de empresas registradas
Comprende a todas las personas de 15 afios o
Poblacion mas que trabajaron en la semana de referencia, INE. Censo de poblacion
econémicamente estuvieron de vacaciones o con licencia de un 2001 vivién da 2001') y Municipio
activa empleo, o estuvieron buscando activamente un !
Dinamismo empleo
:conlomlco y Tasa neta de Poblacién Econémicamente Activa dividido por la 2001 INE, Censo de poblacion y Municioio
MDEC participacion laboral | Poblacién en Edad de Trabajar vivienda, 2001 P
Poblacién Desocupada dividido por Poblacién INE, Censo de poblacion y e
Tasa de desempleo Econdmicamente Activa 280 vivienda, 2001 e
Empleo en rubros no Po'rcenlt e |.0§ OCUPHSOS en (0T ) 2001 INE, Censo de poblacion y Municioi
imarios primarios (servicios e industria) como porcentaje Vivienda. 2001 unicipio
P del total de ocupados !
o Indice de Gini calculado en base a ingreso del INE, en base a Encuesta de
Indice de GINI hogar 2003-2004 Hogares MECOVI 2003-2004 Departamento
Necesidades Basicas | Cantidad de personas con al menos una NBI, 2001 INE, Censo de poblacion y Municioio
Insatisfechas (NBI) respecto del total de personas vivienda, 2001 P
INE-UDAPE, estimaciones con
Ingresos / - ) - ' informacion combinada Censo
Pobreza g;n;g;c; per capita gﬁr;sou“l:l‘nizrfggmedlo per cépita por mes, medido 2005 2001 y Encuestas de hogares Municipio
: 1999 al 2001. Actualizacion
para el calculo del IDH 2005
Personas en situacion | Incidencia de pobreza e indigencia respecto de la :r’:lfirlrﬁ/;ii fg::g%ﬂggeéecﬁ:o
de pobreza e poblacién total, segin linea de pobreza alta (linea | 2001 2001 v Encuestas de hogares Municipio
indigencia nacional) 1999 !I 2001 9
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Continuacion Tabla A.1

Tasa de victimizacion
por individuos

Porcentaje de
mujeres electas en
gobierno local

Brecha hombre-
mujer en tasa neta
de participacion

laboral

Brecha hombre-mujer
en tasa de poblacion
analfabeta de 15y
mas afios de edad

Brecha hombre-
muijer de poblacion
sin ingresos propios

Departamento

Municipio

Municipio

Municipio

Departamento




Tabla A.2
Brasil

Tasa de mortalidad
infantil

Tasa de mortalidad
materna

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de agua

Poblacion analfabeta
de 15y mas afios
de edad

Poblacion
econdmicamente
activa

Tasa neta de
participacion laboral

Ingreso per capita
del hogar

Personas en
situacion de pobreza
e indigencia segin
lineas nacionales

Tasa de muertes por
causas externas

Porcentaje de
mujeres electas en
gobierno local

Brecha hombre-
mujer en tasa neta
de participacion
laboral

Brecha hombre-

mujer en Poblacion
analfabeta de 15y
més afios de edad

Brecha hombre-
mujer en personas
en situacion de

pobreza segun lineas

nacionales

2009

2009

2009
2010

2010

2000
2000

2008-2009

2010

2009
2008

2000
2000
2000

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipal

Municipio

Municipio

Municipio

~

’
v\. POBREZA Y DESIGUALDAD / INFORME LATINOAMERICANO / 2011

173



TablaA.3
Chile

Tasa de mortalidad
infantil

Tasa de mortalidad
materna

Malnutricion infantil

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de agua y
saneamiento

Promedio de
habitantes por
médico

Poblacion analfabeta
de 15y mas afios
de edad

Tasa neta de

matricula en el primer
nivel de ensefianza

Tasa neta de
matricula en el
segundo nivel de
ensefianza

Indicador de Calidad
de la Educacion
(logro o desempefio
académico)

Tasa bruta nacimiento
de empresas

Poblacion
econdmicamente
activa

Tasa neta de
participacion laboral
Tasa de desempleo

Empleo en rubros no
primarios

2007-2008

Municipio

Municipio

Provincia

Municipio

Provincia

Municipio

Provincia

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Provincia

Municipio

Provincia

Provincia




Continuacion Tabla A.3

2009

2002
2009

2009

2009
2008

2008
2009

2009
2009

2009

{ndice de GINI

Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI)

Ingreso per capita del
hogar

Provincia

Municipio
Provincia

Personas en situacion
de pobreza e
indigencia segin
lineas nacionales

Tasa de muertes por
causas externas
Tasa de victimizacién
por individuos

Porcentaje de
mujeres candidatas a
gobierno local

Provincia

Municipio

Municipio

Municipio

Brecha hombre-mujer
de la Tasa neta de
participacion laboral

Provincia

Brecha hombre-mujer
de la poblacion
analfabeta de 15y
mas afos de edad

Provincia

Brecha hombre-mujer
de las personas en
situacion de pobreza

Provincia

Brecha hombre-mujer
de la poblacion sin
ingresos propios

Provincia

~
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TablaA.4
Colombia

Tasa de mortalidad
infantil

Tasa de mortalidad
materna

Malnutricién infantil

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de aguay
saneamiento

Relacion de camas
de hospital por
habitante

Poblacion analfabeta
de 15y mas afios
de edad

Tasa neta de
matricula en el primer
nivel de ensefianza

Tasa neta de
matricula en el
segundo nivel de
ensefanza

Tasa bruta
nacimiento de
empresas

Poblacion
econdmicamente
activa

Tasa neta de
participacion laboral
Tasa de desempleo
Empleo en rubros no
primarios

indice de GINI

Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI)

Personas en situacion
de pobreza e
indigencia segdn
lineas nacionales

Municipio

Departamento

Departamento

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Municipio

Departamento

Departamento

Departamento

Departamento
Departamento

Municipio

Departamento




Continuacion Tabla A.4

Tasa de muertes por L
Municipio

causas externas
Tasa de victimizacion

por hogares Region

Procesos

Porcentaje de

mujeres electas en electorales de Municipio
! 1998, 2000, P

gobierno local

2003 y 2007

Brecha hombre-mujer
de la poblacion
analfabeta de 15y
mas afios de edad

Municipio

Brecha hombre-mujer
de las personas en
situacion de pobreza

Departamento

Brecha hombre-mujer
de la poblacion sin
ingresos propios

Departamento

~

’
v\. POBREZA Y DESIGUALDAD / INFORME LATINOAMERICANO / 2011

177



Tasa de mortalidad
infantil

Tasa de mortalidad
materna

Malnutricion infantil

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de agua y
saneamiento

Promedio de habi-
tantes por médico

Poblacion analfabeta
de 15y mas afios
de edad

Tasa neta de ma-
tricula en el primer
nivel de ensefianza

Tasa neta de matri-
cula en el segundo
nivel de ensefianza

2010

2010

2005-2006
-2001

2010

2010
2009

2010
2010
2010

Provincias

Provincias

Cantones

Provincias

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazonica e
Insular)

Provincias

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazonica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazonica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazonica e
Insular)




Continuacion Tabla A.5

Tasa bruta nacimien-
to de empresas

Poblacién econémi-
camente activa

Tasa neta de partici-
pacion laboral

Tasa de desempleo

Empleo en rubros no
primarios

{ndice de GINI

Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI)

Gasto per cépita del
hogar

Personas en
situacion de pobreza
e indigencia seglin
lineas nacionales

Tasa de muertes por
causas externas

Tasa de victimizacion
por hogares

2005-2006

2005-2006

2005-2006

2005-2006

Provincias

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazoénica e
Insular)

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Regién Amazénica e
Insular)

Provincias

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazénica e
Insular)
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Continuacion Tabla A.5

Porcentaje de
mujeres electas en
gobierno local

Cantones

2009

2010
2010
2005-2006

2010

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazénica e
Insular)

Brecha hombre-
mujer de la Tasa
neta de participacion
laboral

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazénica e
Insular)

Brecha hombre-mu-
jer de la poblacion
analfabeta de 15y
mas afios de edad

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazénica e
Insular)

Brecha hombre-mu-
jer de las personas
en situacion de
pobreza

Provincias (a
excepcion de las
provincias de la
Region Amazonica e
Insular)

Brecha hombre-mu-
jer de la poblacion
sin ingresos propios




Tasa de mortalidad
infantil

Porcentaje de
mortalidad materna

Malnutricion infantil

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de aguay
saneamiento

Promedio de
habitantes por

médico

Poblacion analfabeta
de 15y més afios
de edad

Tasa neta de
matricula en el primer
nivel de ensefianza

Tasa neta de
matricula en el
segundo nivel de
ensefianza

Indicador de Calidad
de la Educacion
(logro o desempefio
académico)

Municipios

Municipios

Departamentos

Municipios

Municipios

Municipios

Municipios

Municipios

Municipios

Municipios

~
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Continuacion Tabla A.6

Nombre del

Indicador

Tasa bruta nacimiento

Sumatoria de empresas que nacen en un periodo
de tiempo como porcentaje del total de empresas

Ao de la
Informacion

1993, 2005

Censos econdmicos 1993 y

Disponibilidad

de informacion
(maximo nivel
territorial posible)

Departamentos

de empresas ) 2005
activas
Sumatoria de todas las personas de 15 afios o
Poblacién mas que trabajaron en la semana de referencia,
- ) . s Encuestas de Hogares de
econdmicamente estuvieron de vacaciones o con licencia de un 2009 L. " Departamentos
) | ) b o act Propdsitos Miltiples (EHPM)
BRETTE activa empleo, o estuvieron buscando activamente un
Econdmico y empleo
Empleo Tasa neta de Sumatoria de Poblacién econdmicamente activa Encuestas de Hogares de
o, ) ) 2009 " o Departamentos
participacion laboral | entre la fuerza de trabajo por cien Propésitos Multiples (EHPM)
Cantidad de desempleados respecto a la Encuestas de Hogares de
Tasa de desempleo . ) .p p 2009 .. . .g Departamentos
poblacion econémicamente activa Propésitos Multiples (EHPM)
Porcentaje de los ocupados en los rubros no
Empleo en rubros no . L ) ) A L
o primarios (servicios e industria) como porcentaje | 2005 Censos econémicos 2005 Municipios
primarios
del total de ocupados
Gast apita del Valor monetario de todos los gastos del hogar, Encuestas de Hogares d
asto per capita de r i el g : gar, 2009 utas‘ ' .g res de Departamentos
hogar expresados en términos per capita mensual Propdsitos Multiples (EHPM)
Ingresos / Personas en situacion | Porcentaje de la poblacion por debajo de la
Pobreza de pobreza e linea de pobreza y de la linea de indigencia Encuestas de Hogares de
. p . : ) > y . . g’ 2009 » ; .g Departamentos
indigencia segdn (considerando la definicion de dichas lineas Propésitos Multiples (EHPM)
lineas nacionales utilizada en el pais)
Anuario Estadistico:
5 . "Defunciones por
Tasa de muertes por | Numero de muertes por causas externas al afio . " -
S 2006 homicidios en El Salvador Municipios
causas externas por 100 mil habitantes . -
Instituto de Medicina Legal de
El Salvador
Seguridad ) .
. Tasa de polici , s . VIC de Poblacion y V d
Ciudadana asa' € poicias por Numero de policias por cada 1000 habitantes 2007 L ensos de Foaciony v de Municipios
habitante Vivienda
Instituto Universitario de Por zona occidental,
Tasa de victimizacion | Porcentaje de hogares que declaran haber sido 2009 Opinion Pdblica (IUDOP), metropolitana,
por hogares victimas de algun delito en el dltimo afio. Universidad Centroamericana paracentral, central y
“José Simeon Cafias” (UCA) oriental
Porcentaje de Mujeres que se presentan como candidatas a
mujeres candidatas a Jeres g P ) 2011 COMURES Departamentos
. alcaldesa, respecto del total de candidatos
gobierno local
Brecha hombre-mujer | Brecha hombre-mujer de la Poblacion
. ) X Encuestas de Hogares de
de laTasa neta de econdmicamente activa como porcentaje de la 2009 .. -~ Departamentos
o ) Propdsitos Miltiples (EHPM)
participacion laboral | fuerza de trabajo
. Brecha hombre-mujer de las personas sin
Brecha hombre-mujer o L
» habilidades para leer ni escribir en el grupo de »
Género de la poblacion _ VI Censos de Poblacion y V de o
edad mayor de 15 afios, expresado como un 2007 L Municipios
analfabeta de 15y ! ’ Vivienda
. porcentaje de la poblacién total mayor de 15
mas afios de edad -
afios
Brecha del porcentaje de hombres y mujeres
. de 15 0 més afios de edad que no perciben
Brecha hombre-mujer | . R ; »
L ingresos monetarios individuales y no estudian VI Censos de Poblacion yV de o
de la poblacion sin 2007 Municipios

ingresos propios

con respecto al total de la poblacién masculina y
femenina, respectivamente, de 15 o més afios de
edad que no estudian

Vivienda




Tabla A.7
Guatemala

Tasa de mortalidad

) ) 1998-2008 Departamentos
infantil

Tasa de mortalidad

2003-2008 Departamentos
maternal

Malnutricion infantil Departamentos

Tasa de natalidad

2008/2009 Departamentos
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de agua y
saneamiento

Departamentos

Promedio de
habitantes por
médico

Departamentos

Poblacion analfabeta
de 15y mas afios
de edad

Municipios

Tasa neta de
matricula en el
primer nivel de
ensefianza

Departamentos

Tasa neta de
matricula en el
segundo nivel de
ensefianza

Departamentos

Tasa de logro
desempefio entre
graduados

Municipios

Tasa bruta
nacimiento de
empresas

Departamentos

Poblacion
econémicamente
activa

Tasa neta de
pai laboral
Tasa de desempleo

Empleo en rubros no

primarios

[ndice GINI

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Necesidades Basicas

Departamen
Insatisfechas (NBI) epartamentos

Consumo per capita

Departamentos
del hogar P

Personas en
situacion de pobreza
y indigencia segtn
lineas nacionales

Departamentos

~
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Continuacion Tabla A.7

Tasa de muertes por
causas externas

Departamentos

Tasa de policias por

) Departamentos
habitante P

'
&
&
o
o
=.
2.

Departamentos

por hogares

Porcentaje de
mujeres alcaldesas
electas

Departamentos

Brecha hombre-
mujer de la Tasa
neta de participacion
laboral

Departamentos

Brecha hombre-
mujer de la
poblacion analfabeta
de 15y mas afios

de edad

Brecha hombre-
muijer de las
personas en
situacion de pobreza

Departamentos

Departamentos

Brecha hombre-
muijer de la
poblacion sin
ingresos propios

Departamentos




TablaA.8
México

Tasa de mortalidad
infantil

Tasa de mortalidad
materna

Malnutricion infantil

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de agua
y saneamiento

Promedio de
habitantes por
médico

Poblacion

analfabeta de 15y
més afios de edad

Tasa neta de
matricula en el
primer nivel de
ensefanza

Tasa neta de
matricula en el
segundo nivel de
ensefianza

Indicador de Calidad
de la Educacion
(logro o desempefio
académico)

Tasa bruta de
nacimiento de
empresas

Poblacion
econémicamente
activa

Tasa neta de
participacion laboral

Tasa de desempleo

Empleos en rubros
no primarios

2010, 2009

Municipios

Municipios

Estados

Municipios

Municipios

Municipios

Municipal

Municipal

Municipal

Municipios

Estatal

Municipal

Municipal

Municipios

Estatal

~
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Continuacion Tabla A.8

||HIHHH|HH|HHIIIIIII

Necesidades basicas
insatisfechas (NBI)

Consumo per capita
del hogar

Personas en
situacion de pobreza
e indigencia segin
las lineas nacionales

Tasa de muerte por
causas externas

Tasa de policas por
habitante

Tasa de
victimizacion por

hogares

Porcentaje de
muijeres alcaldesas

Brecha hombre-
mujer de la

Tasa neta de
participacion laboral

Brecha
hombre-mujer

de la poblacion
analfabeta de 15y
mas afios de edad

Brecha hombre-
muijer de las
personas en
situacion de pobreza

Brecha hombre-
mujer de la
poblacion sin
ingresos propios

2005
2008
2005

2008

2009
2009

2009
2010

2010
2010
2008

2010

Municipal

Estatal

Municipios

Estatal

Municipal

Estatal

Estatal

Municipal

Municipal

Municipios

Estatal

Estatal




TablaA.9
Nicaragua

Tasa de mortalidad
infantil

Razon de
mortalidad materna

Malnutricion
infantil

Porcentaje de
nacidos vivos
de madres

adolescentes

Acceso a fuentes
mejoradas de agua
y saneamiento

Promedio de
habitantes por
médico

Poblacion
analfabeta de 15y
més afios de edad

Tasa neta de
matricula en el
primer nivel de
ensefianza

Tasa neta de
matricula en el
segundo nivel de
ensefanza

Tasa bruta de
nacimiento de
empresas

Poblacion
econémicamente
activa

Tasa neta de
participacion
laboral

Tasa de desempleo

Empleo en rubros
no primarios

2006/07

Afio fiscal 2010
a2011

Municipios

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Municipios

Departamentos

Municipios

Municipios

Municipios

Departamentos

Municipios

Municipios

Municipios

Municipios

~
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Continuacion Tabla A.9

indice de GINI Municipios

Necesidades
Basicas Municipios
Insatisfechas (NBI)

Consumo per Municipios
capita (en C$)

Personas en
situacion de Municipios
pobreza

indice delictivo
demogréfico por
homicidio por cada
100 mil habitantes

Departamentos

Numero de policias
por cada 100 mil Departamentos
habitantes

Indice delictivo

demografico por

delitos contra las Departamentos
personas por cada

100 mil habitantes

Porcentaje de
mujeres alcaldesas Municipios
y vicealcaldesas

Brecha hombre-

mujer de la

Tasa neta de Municipios
participacion

laboral

Brecha

hombre-mujer

de la poblacion Municipios
analfabeta de 15y

mas afios de edad

Brecha hombre-

mujer de las

personas en Regiones
situacion de

pobreza




Tabla A.10.
Peru

Tasa de mortalidad
infantil

Tasa de mortalidad
materna

Malnutricion
infantil

Tasa de embarazo
adolescente

Acceso a fuentes
mejoradas de agua
y saneamiento

Médicos por
habitante

Poblacion
analfabeta de 15y
mas afos de edad

Tasa de matricula
en el primer nivel
de ensefianza

Tasa de matricula
en el segundo
nivel de ensefianza

Indicador de
calidad de la
educacion

Tasa bruta de
nacimiento de
empresas

Poblacion
econémicamente
activa

Tasa Neta de
participacion
laboral

Tasa de desempleo

Empleo en rubros
no primarios

2009 - 2010

2007

2010
2007

2007
2007

2009 - 2010

2007

2007

2007
2010

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Distritos

Distritos

Provincias

Distritos

Distritos

Distritos

Departamentos

Departamentos

Distritos

Distritos

Distritos

Distritos

~

’
v\. POBREZA Y DESIGUALDAD / INFORME LATINOAMERICANO / 2011

189



Continuacion Tabla A.10

Coeficiente de Gini

Necesidades
Basicas
Insatisfechas (NBI)

Gasto /per capita
mensual

Personas en
situacion de
pobreza e
indigencia segun
lineas nacionales
Tasa de muertes
por causas
externas

Tasa de policias
por habitante

Tasa de
victimizacion por
hogares

Porcentaje de
mujeres alcaldesas
y/o concejales
electas

Brecha hombre-
mujer de la

Tasa neta de
participacion
laboral

Brecha
hombre-mujer

de la poblacion
analfabeta de 15y
més afios de edad

Brecha hombre-
mujer de las
personas en
situacion de
pobreza

Brecha hombre-
mujer de la
poblacion sin
ingresos propios

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Departamentos

Distritos

Distritos

Distritos

Departamentos

Distritos




TablaA.11

CAPITULO 3

Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

En esta dimension se seleccionaron los
siguientes indicadores:

= Porcentaje de ingresos propios permanen-
tes del gobierno local como porcentaje de su
ingreso total: en cada pafs se especifica qué
corresponde a ingresos propios permanentes.

= Disponibilidad  presupuestaria ~ por
habitante: ingresos totales del gobierno
local respecto de la poblacion total de su
jurisprudencia.

= Porcentaje de la inversion en el gasto total:
total de inversion del gobierno local respecto
del gasto total.

Bolivia. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

= Disponibilidad de recursos humanos:
nimero total de funcionarios del gobierno
local como porcentaje de la poblacién total
de su jurisprudencia.

= Peso de la deuda: total de deuda del
gobierno local como porcentaje de sus
ingresos totales.

A diferencia de los anilisis del Capitulo 1,
para analizar la capacidad de gestion de los
gobiernos locales es preciso contar con in-
formacion desagregada a nivel local, sea cual
sea su denominacion en los distintos paises
estudiados (municipios, distritos, comunas
u otros). En las Tablas A.11 a A.20 que se
presentan a continuacién se observa que
no en todos los casos fue posible conseguir
informacion a este nivel de desagregacion.

Descripcion del Indicador
(construccion matematica)

Fuente de informacion para construccion
del indicador

Ingresos propios permanentes del gobierno
Porcentaje de ingresos local respecto de su ingreso total. Servicio de Informacion y Analisis de
propios permanentes Los ingresos propios estan compuestos por: Informacién Municipal (SIAM) de la Federacion
del gobierno local como - Operacion y Venta de Bienes y Servicios 2008 de Asociaciones Municipales (FAM), en base a | Municipio
porcentaje de su ingreso - Impuestos informacion del Vice ministerio de Presupuesto
total - Tasas, Derechos y patentes y Contabilidad Fiscal
- Otros ingresos propios
Servicio de Informacion y Analisis de
Disponibilidad Ingresos totales del gobierno local respecto Informacion Municipal (SIAM) de la Federacion
presupuestaria por de Ia poblacion total de su jurisprudendia 2008 de Asociaciones Municipales (FAM), en base a | Municipio
habitante ’ informacion del Vice ministerio de Presupuesto
y Contabilidad Fiscal
Servicio de Informacion y Analisis de
. . - . i . Informacién Municipal (SIAM) de la Federacion
Porcentaje de la inversion | Total inversion del gobierno local respecto 2008 de Asociaciones Municipales (FAM), en base a | Municipio
9118 gty ] 0 il oo i) informacion del Vice ministerio de Presupuesto
y Contabilidad Fiscal
Servicio de Informacion y Analisis de
e e T Ndmero total de fun;ionarios del g_o'bierno Informagiép MunicipaAIA(SIAM) de la Federacion o
humanos local como porcentaje de la poblacion total | 2008 de Asociaciones Municipales (FAM), en base a | Municipio
de su jurisprudencia. informacion del Vice ministerio de Presupuesto
y Contabilidad Fiscal
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Tabla A.12
Brasil. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Porcentaje de Ingresos propios (recetas
fiscales) permanentes del gobierno local
respecto de su ingreso total

Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao

Valor en promedio de Ingresos totales del
gobierno local respecto de la poblacion
total de su jurisprudencia

Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao

Numero total de funcionarios del gobierno
local como porcentaje de la poblacion total
de su jurisprudencia.

Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao

Tabla A.13
Chile. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Ingresos propios permanentes del gobierno
local respecto de su ingreso total

Sistema Nacional de Informacion Municipal,
SINIM

Sistema Nacional de Informacion Municipal,
SINIM

Ingresos totales del gobierno local respecto
de la poblacion total de su jurisprudencia.

Total inversion del gobierno local respecto
del total del gasto total.

Sistema Nacional de Informacion Municipal,
SINIM

Numero total de funcionarios del gobierno
local como porcentaje de la poblacion total
de su jurisprudencia.

Sistema Nacional de Informacion Municipal,
SINIM

Sistema Nacional de Informacion Municipal,
SINIM

Total de deuda del gobierno local como
porcentaje de sus ingresos totales.




TablaA.14
Colombia. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Ingresos propios permanentes del
gobierno local respecto de su ingreso total

Ejecucion Presupuestal (DNP)

Ingresos totales del gobierno local
respecto de la poblacion total de su
jurisprudencia.

Ejecucion Presupuestal (DNP) y Proyecciones
de poblacion (DANE)

Total inversion del gobierno local respecto
del total del gasto total.

Ejecucion Presupuestal (DNP)

Numero total de funcionarios del gobierno
local como porcentaje de la poblacion
total de su jurisprudencia.

Departamento Administrativo de la Funcién
Publica, DAFP

Magnitud de la Deuda: Proporcion de los
recursos totales que estan respaldando
la deuda.

Indicadores de Desempefio Fiscal (DNP)

Tabla A.15
Ecuador. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

%IPPgl = IPPgl / ITgl, en donde [PPgl
son los ingresos propios permanentes
del gobierno local, y ITgl son los ingresos
totales del gobierno local.

SISSEC-Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF)

PREShi = [Tgli / Pi, en donde i es la

localidad (provincia, cantén u otro
especificado) en cuestion, ITgl son los
ingresos totales del gobierno local, P es la
poblacion total de su jurisprudencia.

SISSEC-Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), y ENEMDU Diciembre 2008

%I = Igl / Ggl, en donde Igl es la inversion
total del gobierno local y Ggl es su gasto
total.

SISSEC-Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF)

PD = Dgl / ITgl, en donde Dgl es la deuda
total del gobierno local, e ITgl son los
ingresos totales del gobierno local.

SISSEC-Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF)

~
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TablaA.16
El Salvador. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Distribucién porcentual por municipio de
los recursos asignados.

Instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal (ISDEM)

Division entre el fondo GOES asignado
y la poblacién por municipio en el afio
2011

Instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal (ISDEM)

Cantidad de funcionarios del gobierno
local por municipio de trabajo, dividido
por la poblacién de cada municipio

VI Censos de Poblacion y V de Vivienda

Ratio resultante de dividir el saldo de
la deuda al 31 de diciembre partido los
ingresos de los fondos FODES

Ministerio de Hacienda

Tabla A.17.
Guatemala. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Ingresos Tributarios y No tributarios /
Ingresos Total

Instituto Nacional de Estadistica, INE

Ingresos Total / Poblacion

Instituto Nacional de Estadistica, INE

Inversién del municipio / Gasto

Instituto Nacional de Estadistica, INE

Cargos en Corporacion Municipal Electas
/ Poblacion

Tribunal Supremo Electoral, TSE

Servicio a deuda publico y amortizacion
de otros pasivos/Egresos

Instituto Nacional de Estadistica, INE




México. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Ingresos captados por impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos /Ingresos
brutos de los municipios

INEGI, Estadisticas de finanzas publicas
estatales y municipales

Ingresos brutos de los municipios/Poblacion
total

INEGI, Estadisticas de finanzas publicas
estatales y municipales

Inversion publica ejercida/Egresos brutos

Sistema Nacional de Informacion Estadistica
y Geografica: Sintesis estadisticas
municipales 2008 INEGI y SINAIS

Total de funcionarios del gobierno u
organismos internacionales dentro de cada
estado/Poblacion total de cada estado

Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo
(ENOE)

Deuda publica/Ingresos brutos de las
municipios

Sistema Nacional de Informacion Estadistica
y Geografica:
Sintesis estadisticas municipales 2008 INEGI

Nicaragua. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Cantidad de ingresos que perciben los
municipios excluyendo las transferencias
que por ley reciben del gobierno central
y otras transferencias de organizaciones
durante el perfodo del afio fiscal entre los
ingresos totales

Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico

Ingresos totales del gobierno local entre el
total de la poblacion del municipio

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Total inversion del gobierno local respecto
al gasto total ejecutado en el municipio

Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico

Ntmero total de funcionarios del gobierno
local como porcentaje de la poblacion total
de su jurisprudencia

Sistema de Reconocimiento del Desempefio
Municipal del Instituto Nicaragtiense de
Fomento Municipal y la Asociacion de
Municipios de Nicaragua
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Tabla A.20
Peru. Capacidad de Gestion de los Gobiernos Locales

Registro Nacional de Municipalidades -
RENAMU

Ingresos propios permanentes del
gobierno local respecto de su ingreso total

Ingresos totales del gobierno local
respecto de la poblacion total de su
jurisprudencia.

Registro Nacional de Municipalidades -
RENAMU

Registro Nacional de Municipalidades -
RENAMU

Total inversion del gobierno local respecto
del total del gasto total.

Numero total de funcionarios del gobierno
local como porcentaje de la poblacion
total de su jurisprudencia.

Registro Nacional de Municipalidades -
RENAMU

Registro Nacional de Municipalidades -
RENAMU

Total de deuda del gobierno local como
porcentaje de sus ingresos totales.
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