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1. Antecedentes Sustantivos y Objetivos del Documento
e Lapobreza: una prioridad mundial y regional

Los elevados indices de pobreza de Latinoamérica y el Caribe y los planteamientos para reducirlos han
estado en el centro de las preocupaciones y de las agendas de gobiernos, intelectuales y sociedad civil
durante los Gltimos 100 afios, en particular desde la aparicion de la denominada “cuestion social”. Con el
desarrollo de las ciencias sociales en la region —en gran medida signado por la aplicacion de metodologia
y razonamientos cientificos—, esta discusién muta desde enfoques centrados en la intuicion, la tradicion o
la ideologia a otros mas sistematicos, con fundamento tedrico y con apoyo en evidencia empirica tanto
para argumentacion como para refutacion. Asi, hay avances en materia de datos y conocimiento de los
determinantes y las consecuencias de la pobreza, lo que, a su vez, ha alimentado con insumos técnicos
sustantivos la discusidn sobre politicas publicas dirigidas a combatir la pobreza. Esto ha abonado el
disefio, ejecucion y evaluacion de las intervenciones dirigidas a reducir la pobreza, desafio que desde el
afio 2000 tiene el imperativo internacional dado por el cumplimiento del primer objetivo de desarrollo del
Milenio (www.un.org/spanish/millenniumgoals/).

Con todo, aun persisten grandes controversias en la materia, hay lagunas de conocimiento y evidencia y,
sobre todo, hay cierto escepticismo sobre la real capacidad del crecimiento econdmico para reducir la
pobreza en plazos compatibles con el cumplimiento de la meta asociada al primer objetivo del Milenio.
Lo anterior mas que por razones ideoldgicas o conceptuales —que en todo caso también existen— por la
experiencia practica en la region: la dificultad concreta para bajar los indices de pobreza en la mayor parte
de los paises latinoamericanos desde los afios ochenta. El grafico 1 es ilustrativo al respecto porque
muestra simultdneamente como la pobreza aument6 durante los afios ochenta en concomitancia con la
crisis econdmica (que se expresé en una reduccion del PIB per capita) y luego se recupera ligeramente y
con fluctuaciones, debido a la volatilidad macroeconémica, en la década de 1990 y los primeros afios del
nuevo milenio para llegar en 2004 a una paradoja: un producto per capita 10% superior al de 1980 con
una pobreza que es un 4% superior a la de ese afio.

En suma, el crecimiento econdmico no permitid reducir la pobreza por ingresos. En este sentido si bien
hay consenso en que este crecimiento es necesario para el mejoramiento de los ingresos también hay un
reconocimiento generalizado de que no es suficiente. Las razones para argumentar esto Gltimo, mas alla
de la constatacion empirica antes mostrada, varian entre los analistas. Pero hay bastante acuerdo en que la
elevada desigualdad que distingue a la regién (Uthoff, 2006) es uno de los factores que limita el impacto
reductor de la pobreza que debiera tener el crecimiento econémico. Esto ultimo ha sido comprobado por
varias investigaciones empiricas a escala mundial, que demuestran que la pobreza desciende mucho més
cuando el crecimiento va acompafiado de un mejoramiento de la distribucion del ingreso o inversamente
las crisis econdmicas tienen un impacto amortiguado sobre los niveles si se verifican junto con un
mejoramiento de la distribucién (Ravallion 2001).



Grafico 1

América Latina: Incidencia de la pobreza y
producto interno bruto por habitante

49
48 ST

-7 1
! \

6 T 1004
45 T 2003

44 *_ 1000

. 2002 3
3 1086 L2001

T e 200
Al — 2000

40

F2000 3300 3400 3500 36000 0 3T0D 3R00 0 39000 4000

Incidencia de la pobreza %

FIB pfc en dls 2000

Fuente: Uthoff, 2006, p.19

Esta resistencia al descenso de la pobreza por ingresos no debe confundirse con un estancamiento de las
condiciones de vida, las que desde luego se relacionan con la pobreza, al punto que algunos enfoques
tedrico-metodoldgicos las privilegian para la medicion de la misma (tipicamente la medicién por NBI,
CEPAL, 2005, Panorama Social, 2005). En los Gltimos 25 afios, y en particular en los Gltimos 15 afios, la
region ha registrado significativos progresos en practicamente todas las dimensiones sociales. Si
consideramos los objetivos de desarrollo del Milenio (ODM) como marco de referencia y nos
concentramos en aquellos indicadores de las metas de los ODM relacionados con el acceso a bienes y
servicios tales como educacién primaria (indicadores 6, 7 y 8), saneamiento basico (indicadores 30 y 31)
y tecnologia de la informacién y la comunicacién (indicadores 48a y 48b), América Latina y el Caribe
presenta cifras significativamente mejores que las de otras regiones del mundo en desarrollo y, ademas,
entre 1990 y la Gltima medicién disponible (en torno a 2005) estos indicadores han presentado un
progreso continuo (cuadro 1).

Cuadro 1: Indicadores de metas de los objetivos de desarrollo del Milenio seleccionados segun
grandes regiones del mundo

Region Educacion p.rimaria Servicio sanitario Computad.ores
1990 circa 2005 1990 circa 2005 1990 circa 2005
Mundo 82 86.1 49 59 25 13
Paises desarrollados 98.6 98.8 100 99 111 55.9
Paises en desarrollo 80.4 84.4 35 50 0.3 4.9
América Latina y el Caribe 96.2 98.3 68 77 0.6 9

Fuente: The Millennium Development Goals Report, 2006 (http://mdgs.un.org/unsd/mdg/default.aspx).

Nota: el indicador de educacion primaria se calcula como el total de entrantes al dltimo afio de educacién primaria sobre el total de
poblacién que por edad debiera haber ingresado a dicho grado. El indicador de servicio sanitario corresponde a la definicién oficial
de improved sanitation. Y el indicador de “computadores” corresponde a la cantidad de ordenadores por cada 100 personas.

Estos avances también se verifican en varios otros indicadores sociales de las metas de los ODM, pero
como estos tienen relacion con la dindmica demogréafica no serdn examinados en esta seccion
introductoria sino en el cuerpo del documento.

Cabe anotar que, al menos parcialmente, los anteriores valores obedecen a un atributo sociodemogréafico
gue serd destacado en el resto de este documento. Se trata de la urbanizacién, proceso en el cual la region
definitivamente se alinea con los paises desarrollados (CEPAL, 2004). La concentracion de la poblacion
en ciudades es un factor que, por economias de escala obvias, facilita la ampliacion de la cobertura de los
servicios y la penetracion de los bienes duraderos y las tecnologias modernas consideradas en las metas
de los ODM (Cohen, 2006). Con todo, si el analisis se efectlia controlando la zona de residencia, de todas




formas la region resulta sistematicamente mejor ubicada que la media del mundo en desarrollo en ambas
zonas (2006 (http://mdgs.un.org/unsd/mdg/default.aspx).

Esta desvinculacion entre crecimiento econémico, pobreza y lo que en términos genéricos podriamos
denominar progreso social es uno de los dilemas més complejos de la region. Tiene varias
interpretaciones y aristas que escapan a los objetivos y alcance de este trabajo. Sin embargo, se relaciona
directamente con la dindmica demografica porque esta ultima tiene una faceta de “dimension social”, en
particular en los asuntos de mortalidad y de fecundidad, y, por otra parte, su relacion con la pobreza opera
a través de varios canales, entre ellos las condiciones materiales de vida. Asi, un eventual escenario de
desvinculacion de la pobreza por ingresos y la dinamica demografica en la region no significa
forzosamente una autonomia de ambos fendmenos (porque la relacion principal puede ser entre la faceta
de condiciones de vida de la pobreza y la dindmica demografica).

Y en directa relacion con esta desvinculacion hay dos dimensiones adicionales muy importantes que cabe
consignar por su intermediacion en las relaciones entre poblacion y pobreza. Se trata de las dimensiones
cultural (simbdlicas y valdricas) y de género. La primera ya habia sido relevada por la CEPAL a
principios de los afios 90 cuando en su documento sobre conocimiento y transformacion productiva alerto
respecto de la brecha de expectativas simbdlicas que se generaba por la disonancia entre el estancamiento
econémico y la masificacion de la television. Mas recientemente, esto ha sido revisado desde un enfoque
de mayor alcance conceptual y mayor diversidad empirica. Se trata de la nocion de modernidad
postindustrial y su evaluacién y seguimiento cuantitativo mediante la Encuesta Mundial de Valores
(Inglehart, 2000). Desde esta perspectiva, el cambio de valores puede independizarse, al menos
parcialmente, del cambio socioeconémico, en ocasiones para rezagarse, a veces para adelantarse y en
algunos casos para mantener una “especificidad y distinciones histérica” que dificultan la convergencia
en materia de valores. Cualquiera sea el caso, esto Ultimo ensancha el espacio para la mediacion de la
dimension valdrica en las relaciones entre la pobreza y los comportamientos demograficos, ya que estos
dependen fuertemente de determinantes culturales (entre ellos los valoricos). Se trata de un asunto que no
se abordara en este trabajo pero que amerita atencion a los diferentes niveles de analisis que se usaran en
este documento.

Por altimo se encuentra la dimension de género, crucial para todos los comportamientos demogréficos. Y
la equidad de género, al menos segun los indicadores mas bien generales que se usan para medir las metas
de los ODM, parece distinguir a la regién dentro de las que estan en vias de desarrollo, tal como acontece
con su “progreso social”. De ser efectivamente asi, y cabe reiterar que los indicadores usados para hacer
esta afirmacion son limitados, este factor “interviniente” afiadiria especificidad a las relaciones ente
poblacién y pobreza en la region.

1.2.  Marco, alcances y objetivos del documento

No solo la supuesta relacion entre crecimiento econémico y evolucion de la pobreza ha sido puesta en
entredicho por la experiencia de los ultimos 25 afios en la region. También aparecen cuestionadas algunas
relaciones que se supusieron fuertes e indudables hasta la década de 1970, sobre todo la relacion entre la
expansion de los recursos humanos calificados (o al menos con mayor educacion) y la disminucién de la
pobreza. Y en este marco, algunas concomitancias operadas en los paises desarrollados no se verificaron
en la region, destacando entre ellas las de naturaleza demogréfica agregada. Como se examinara con
detencion mas adelante, los dos procesos demogréaficos de larga duracién que se han desenvuelto en la
region durante las Gltimas décadas —especificamente la transicion demogréafica y la transicion urbana—
se han desvinculado de la evolucion de la pobreza, poniendo en duda su capacidad para influir en la
trayectoria de esta Ultima. Lo anterior, sin embargo, es una constatacion empirica elemental que puede ser
contrarrestada con otras asociaciones a escala agregada. Mas importante adn, es una conclusion que tiene



dos limitaciones severas: (a) pierde los vinculos entre poblacion y pobreza que operan por debajo de las
comunidades nacionales o subnacionales, especificamente las relaciones que se dan a escala de hogar y a
escala de individuos; (b) pierde las relaciones entre la pobreza y una de las dimensiones demograficas
basica: la movilidad y la localizacion de la poblacion.

En vista de estos dilemas que sugiere la evidencia sobre la trayectoria de la pobreza en América Latina en
América Latina en los Gltimos 25 afios, aln esté abierta la discusion sobre los determinantes de la pobreza
a escala macro y, por lo mismo, respecto de las politicas eficaces para reducirla sostenidamente, lo que es
clave para el andlisis de las relaciones actuales entre poblacion y pobreza.

En ese marco, la indagacion sobre los vinculos entre las variables de poblacion y la pobreza tiene plena
vigencia y utilidad porque desde el inicio del andlisis cientifico de la pobreza los factores de poblacién
han sido considerados “en interaccién con ella”. El punto en la actualidad es qué tipo de interaccion
tienen habida cuenta de los significativos cambios que ha experimentado la demografia regional en los
ultimos afios, las caracteristicas de la pobreza y de al movilidad social en general y el marco de referencia
para el disefio, aplicacién y evaluacion de las politicas publicas.

Y ese es precisamente el objetivo de este trabajo para lo cual se estructura en los siguientes capitulos. A
continuacion uno donde se repasan los principales enfoques sobre las relaciones entre poblacion y
pobreza. Luego uno donde se destacan las principales transformaciones operadas en materia de pobreza,
de dinamica demografica y de politicas publicas en la regién. Luego. Y finalmente uno donde se
identifican los nudos criticos actuales y relevantes para las politicas publicas de las relaciones entre
poblacién y pobreza a la luz de las conclusiones y hallazgos de los dos capitulos previos.

2. Poblacion y pobreza: la nocion de dindmica demografica de la pobreza y su
expresion para tres entidades diferentes (tres niveles de analisis distintos)

2.1. Introduccién

Las relaciones entre la dindmica de la poblacion y la pobreza son complejas tanto por su variedad como
por su imbricacion. Esta Gltima impide con frecuencia hacer distinciones precisas en términos de
causalidad. Con todo, ello no ha impedido identificar hechos estilizados que favorecen la adopcion de
decisiones ya sea para actuar sobre la pobreza a través de cambios en la dindmica demografica —es decir
suponiendo una relacién de causal que va desde la demografia hacia la pobreza— o para incidir en la
dinamica demografica mediante un cambio en las condiciones de pobreza —es decir, suponiendo una
relacién de causal que va desde la pobreza hacia la dinamica demografica. EI méas relevante de estos
hechos estilizados ha sido la denominada “dinamica demografica de la pobreza”. Amén de su condicion
sistematica —que sugiere una relacion entre las condiciones de vida y los comportamientos y decisiones
de naturaleza demografica— y de la potencial retroalimentacién entre pobreza y demografia que revela
—lo que sitta a las variables de poblacién en una condicion de interés para las politicas y programas
destinados a reducir la pobreza— esta dinamica demogréafica de la pobreza permite exponer con claridad
los tres niveles en los que operan las variables de poblacién.



2.2 El nivel superior

En el rango méas agregado esta la escala “macro”, dada por las tendencias demogréaficas para una
poblacion determinada, sea esta supranacional, nacional o subnacional. Los paises pobres, asi como las
comunidades (regiones, localidades) pobres dentro de los paises, tienden a tener niveles mas elevados de
fecundidad y de mortalidad. El resultado neto de esta combinacion en términos demogréaficos agregados
es que estos paises y comunidades presentan indices de crecimiento demografico méas acelerados y una
estructura de la poblacion mas juvenil. Como se vera en el cuerpo del documento hay varios canales por
los cuales estos atributos de la dindmica demogréfica de la pobreza a escala agregada pueden erosionar la
base de recursos materiales, ambientales y humanos que se requiere para remontar condiciones iniciales
de pobreza de los paises y las comunidades. Lo anterior genera un circulo vicioso de alcance global
porque la expansion demografica mundial se concentra en los paises menos preparados para hacerle frente
a sus enormes desafios o aprovechar las oportunidades que brinda.

Si bien la movilidad territorial y la localizacion de la poblacion estdn al margen del nucleo duro de la
dindmica demografica de la pobreza (concentrado en la fecundidad y la mortalidad y sus resultados),
también hay patrones estilizados a escala nacional ya que el asentamiento rural normalmente se asocia a
una mayor probabilidad de pobreza. De hecho, hay investigaciones que muestran el efecto reductor
directo de la pobreza que tiene la urbanizacién por el mero expediente estadistico de incrementar el peso
del ambito con menor incidencia de la pobreza (Hakkert, 2006). En la misma linea, no han sido
infrecuentes los Ilamados a considerar la urbanizacion en si como una linea de intervencién contra la
pobreza, de lo que se deduce naturalmente la pertinencia de iniciativas destinadas a incentivar la
urbanizacién (Cohen, 2006). Por otro lado, trabajos recientes han vinculado el desarrollo, y por ende la
capacidad de reducir de manera sostenible la pobreza, a la localizacion de los paises, reflotando, sobre
bases mas refinadas y menos mecanicas, lo que se conocia en el pasado como el “determinismo
geografico” (BID, 2000). La inviabilidad de modificar esta localizacion reduce el aporte de politica de
estos hallazgos, que, en general, tienden a destacar las desventajas de paises ecuatoriales y sin mar.

2.2. El nivel intermedio

En el rango meso esté la escala doméstica y familiar. Los hogares —la entidad operativa normalmente
usada para capturar informacion a esta escala— tienen una estructura, un tamafio, una dindmica y una
localizacion particulares, que se relacionan bidireccionalmente con la pobreza.

La estructura por edad define buena parte de la carga por dependencia que hay en un hogar, sea por
requerimientos de crianza (relacion de nifiez) o de cuidado de ancianos (relacién de vejez). Esta estructura
tiene un efecto poderoso sobre el presupuesto familiar, y por esa via sobre la pobreza actual y futura, toda
vez que define una parte gruesa de la relacion entre “aportantes” al presupuesto y consumidores del
mismo. En tal sentido, la estructura etaria del hogar resulta mas relevante para la condicion de pobreza
que el mero tamafio del hogar (nimero de miembros), pues de este Ultimo indicador no se deriva
directamente ninguna carga presupuestarias, pues si el hogar tiene muchos miembros pero todos estan en
edad activa, entonces eso puede “blindar” contra la pobreza més que propiciarla.t

Por otra parte, la estructura por sexo tiene una peculiaridad a escala de hogar, pues mas importante que la
relacion de masculinidad es el sexo del jefe por cuanto hay una presuncién —discutible por razones
tedricas, metodoldgicas y empiricas pero que aun sigue anclada en los tomadores de decisiones y avalada

! Con todo, numerosas investigaciones siguen mostrando que el tamafio del hogar se asocia a las condiciones de
pobreza y de alli deducen que reducir dicho tamafo podria bajar la pobreza (NUfiez, Ramirez y Cuesta, 2005, citado
por Hakkert, 2006).



por numerosos investigadores y sus trabajos— de que los hogares liderados por mujeres tienen mas
riesgos de ser pobres. En general, cuando esta relacién se verifica no se debe a una menor capacidad
relativa de las mujeres sino a que este tipo de hogares suele ser monoparental —vale decir la ausencia del
varon es el que explica el liderazgo femenino— y, por lo mismo, estar en una situacién de desventaja
objetiva (aunque no forzosa) a igualdad de otras condiciones socioeconémicas.

La dindmica de los hogares, es decir su crecimiento, tiene puntos de contacto y de distincion con la
dinamica demografica de una comunidad. Los puntos de contacto estan en sus variables bésicas, pues la
fecundidad, la mortalidad y la migracion impactan de manera directa y evidente a la cantidad de
miembros. Claro estd que en este caso los indicadores relevantes ya no seran tasas demogréficas
convencionales sino los eventos individuales y reales, vale decir los nacimientos, defunciones y la
migracion (emigracion o inmigracion) de miembros del hogar. A lo anterior cabe afiadir la nupcialidad
por su importancia para la constitucion y disolucion de uniones. Asi las cosas, la dindmica demografica
doméstica tiene al menos dos canales de afectacién del presupuesto familiar y, por esa via, de incidencia
sobre la probabilidad de que un hogar sea pobre. De una parte esta su impacto demogréafico, en particular
sobre la estructura del hogar. De otra parte estan los costos o los retornos, en particular los econémicos,
asociados a cada evento.

Varios trabajos recientes se han inspirado en esta idea para reexaminar las relaciones entre poblacién y
pobreza centrdndose ahora en los “eventos demograficos”, vision que estd muy en sintonia con rasgos
emergentes de la pobreza que seran comentados mas adelante (Uthoff, 2006; CEPAL/CELADE, 2002) y
en algunos casos con la nocion de embate o perturbacion (shock) que cada vez es mas relevante para el
disefio de sistemas eficaces y pertinentes de proteccion social en la actualidad (CEPAL, 2006l). En
general, identificar los costos monetarios no es dificil, aunque medirlos si puede ser complejo en algunos
casos; en el diagrama 1 se proporciona una sintesis de una investigacion en tal sentido para el caso de la
mortalidad. Algo similar, aunque desde luego sin las connotaciones tragicas del fallecimiento podria
efectuarse para los nacimientos —incluyendo el embarazo previo y la crianza posterior, y sus costos
directos y de oportunidad— o para la llegada o partida de una persona del hogar. A las anteriores
perturbaciones habria que afiadir, los embates vinculados a la nupcialidad, en particular la disolucion de
uniones, que erosionan el presupuesto doméstico en el corto plazo. Por cierto, los costos sicoldgicos o
emocionales de estos eventos normalmente no son cuantificable en términos financieros, aungue si deben
reconocerse (ver diagrama 1).

En contraste, identificar y cuantificar los beneficios para el presupuesto familiar si resulta complejo en la
mayor parte de los eventos demogréaficos. En algunos casos como la mortalidad pareciera ser una
contrasentido, aunque en estricto rigor no lo es (por lo costos asociados a la sobrevida, por ejemplo). En
el caso de un nacimiento, el efecto favorable para las finanzas del hogar por la via de generacion de
ingresos del nuevo miembro es a largo plazo e incierto —mas aln, crecientemente improbable—, salvo
por eventuales asignaciones y subvenciones por hijos/as o el trabajo infantil (siendo este Gltimo una
fuente de ingresos en el corto plazo que tiende a erosionar la capacidad de generar ingresos por parte de
las personas en el largo plazo). Con todo, hay que subrayar los indudables efectos gratificantes de la
tenencia de hijos —principal razén para la procreacion el las sociedades modernas— y en particular sus
implicaciones “estabilizadoras” para las trayectorias econdmicas de los padres, que se ven presionados a
generar recursos para la crianza®. Respecto de los beneficios de la llegada o partida de miembros del
hogar, el hecho de que la migracion histéricamente haya estado asociada a la busqueda de ingresos es
indicativo de esta posibilidad. Sin embargo, desde la perspectiva del hogar materializar esta posibilidad
estd determinada por tres mecanismos clave y de creciente presencia en la region: (a) las remesas; (b) el
retorno con capital acumulado; (c) la reagrupacion familiar en el lugar de destino. Si ninguno de estos

2 Evidentemente, este efecto estabilizador solo tiene sentido si los progenitores estan en condiciones de generar
ingresos; de lo contrario el efecto estabilizador puede provocar una insercion laboral precaria.



mecanismos opera, puede ocurrir la paradoja de que la salida de un miembro del hogar tenga efectos
positivos para la economia de dicha persona, pero negativos para el presupuesto de su hogar de origen
(cuya magnitud estara en directa relacion con el aporte econémico neto del individuo a dicho hogar).
Respecto de la llegada de miembros al hogar hay una evidente distincion entre el ingreso via nacimiento,
ya comentado, y el ingreso via migracion, pues en este ultimo caso hay una probabilidad no nula que el
nuevo miembro sea un “aportante” (directo o indirecto) inmediato y, por lo mismo, su llegada puede tener
un efecto positivo sobre el presupuesto doméstico (cuya magnitud estard en directa relacion con el aporte
econdmico neto del individuo a dicho hogar).

Finalmente, en lo que atafie a la localizacién, los hogares pobres suelen estar mas afectados por
localizaciones adversas, sea porque carecen de conectividad (a vias de transporte o servicios), porque
estan méas expuestos a embates naturales o porque estan més distanciados de sus puestos de trabajo. Por
cierto, esto Ultimo es extensible al analisis individual, como se expondréa en el acapite que sigue.

Aunque hasta la fecha el grueso de los anélisis de las relaciones entre poblacién y pobreza a escala de
hogar han sido transversales —constituyendo una imagen estilizada de la demografia de la pobreza a
dicha escala, marcada por una gran carga de crianza resultado de una estructura etaria con muchos nifios
(Uthoff, 1990)}— hay ya algunos estudios de naturaleza longitudinal que se prestan para el examen de los
efectos sobre la probabilidad de ser pobre de los eventos demogréaficos. Y tanto en Nicaragua (Andersen,
2006) como en Argentina (Santillan y otros, 2006) se concluye que los eventos demogréficos importan.’

Diagrama 1: Efectos econémicos de una enfermedad fatal en el hogar
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®  santillan, en el acapite 4.3 El riesgo de caer en la pobreza considerando la ocurrencia de eventos

demogréficos, de su trabajo, plantea que: Los eventos demograficos considerados son: a) nacimiento de un nifio;
b) cambios en la pareja, captados por la entrada y salida del vardn. Se observa que la existencia de un nacimiento
duplica el riesgo de caer en la pobreza. Pero cuando se trata de una mujer sola lo cuadruplica (aunque debe
considerarse que la diferencia no es significativa, debido a la baja cantidad de casos). La ruptura de la unién
cuadruplica el riesgo en comparacién con una pareja estable. El ingreso de un varén al hogar (que significa la
formacion de una unién en un hogar monoparental) no produce disminucion del riesgo. Se observa una disminucion
en el riesgo cuando se registra un nacimiento y la formacion de una pareja simultdneamente.



2.3. El nivel inferior 0 mas desagregado

En el rango méas desagregado estan las personas, que son las que mediante sus experiencias, practicas,
conductas y decisiones producen los “eventos”, las estructuras y las tendencias demograficas a escala de
hogar y de comunidades. Y la nocion de dindmica demografica de la pobreza alcanza su precision
méaxima cuando nos concentramos en las conductas individuales. No se trata de abogar por enfoques
atomisticos, biogréaficos, etnograficos o cualitativos que nieguen validez a los indicadores agregados. De
hecho, aun refiriendo a individuos es posible representarlos, el algunos casos, como atributos de grupos
de la poblacidn. Y ese es precisamente el caso de la dinamica demogréfica de la pobreza que si bien se
basa en practicas, comportamientos y decisiones individuales, caracteriza, en términos estilizados, a un
grupo de la poblacion, precisamente los pobres. Ellos presentan, en promedio, niveles de fecundidad y
mortalidad mayores y triple iniciacion reproductiva (sexual, nupcial y filial) més temprana. Y lo anterior
tiene expresiones que solo tienen sentido a escala macro o meso pero no individual, como una
dependencia por nifiez elevada o un acelerado crecimiento vegetativo. En suma, salvo en estos Gltimos
casos, los indicadores no hacen la diferencia entre este nivel inferior y el superior ya que en ambos se
usan tasas, proporciones, probabilidades, indices sintéticos, etc., para representar niveles y tendencias.

La diferencia decisiva entre este nivel y los otros dos, en particular el superior, en materia de relaciones
entre pobreza y demografia estriba en las interacciones entre ambas —ya que en el nivel superior los
canales por los que transitan estas interacciones son intrinsecamente macro: crecimiento y estructura de la
poblacién— vy, sobre todo, los resultados de tales interacciones solo tienen sentido a nivel macro y se
expresan en indicadores que solo tienen realidad a ese nivel, como el cambio en los niveles de pobreza
globales, continentales, nacionales o subnacionales. En contraposicién, a escala individual las
interacciones entre demografia y pobreza circulan por canales micro —las limitaciones para acumular
capital humano y para ingresar al mercado de trabajo derivadas de una salud precaria o de un nimero
elevado de hijos; los costos de una ruptura matrimonial, la obtencién de un empleo por el traslado a una
zona con alta demanda de trabajo, la recepcion de remesas, etc— y sus expresiones también operan a
dicho nivel, favoreciendo la salida o la entrada (o la permanencia) de las personas en la condicion de
pobreza.

Cabe reiterar que esto ultimo no significa que el Unico andlisis valido a esta escala sea el de trayectorias
individuales o de biografias. Mas aun, considerando el caracter estocastico de los asuntos sociales, la
variabilidad de casos individuales debe sintetizarse en medidas promedio. En tal sentido, hay
procedimientos que permiten, con diferentes grados de sofisticacion técnica, estimar el “efecto promedio”
—V la heterogeneidad de su distribucién— de los eventos y los atributos demogréficos sobre las
condiciones de pobreza de los individuos. Es este tipo de procedimiento el que permite concluir que hay
una asociacién (concomitancia que no forzosamente causalidad) entre el nimero de hijos y la condicién
de pobreza de las mujeres o entre la pobreza y el tiempo gastado en transporte cotidiano; y de esos hechos
estilizados es posible ir mas all4 e identificar canales de retroalimentacion que van desde la demografia a
la pobreza. El ejemplo més claro de aquello es el denominado circulo de transmision intergeneracional
de la pobreza, en el cual la dindmica demografica de la pobreza desempefia un papel destacado.



3. Poblacion y pobreza: resefia de los enfoque tedricos

Siguiendo las distinciones analiticas del capitulo previo, es posible identificar enfoques macro, meso y
micro en el estudio de las relaciones entre poblacién y pobreza.* Sin embargo, tales distinciones ya no
tienen la rigidez de antafio, pues el nuevo siglo ha estado marcado por la irrupcién de perspectivas que
integran, al menos parcialmente, los distintos niveles de anélisis, partiendo de la premisa que tendencias
agregadas pueden tener expresiones especificas a escala de hogar y operar, por tanto, a dicha escala. Un
papel importante en esta renovacion e integracion de los enfoques fue desempefiado por el libro de
Birdsall y Sinding 2001, popularizado con el apelativo de “Population Matters”, que retomé el viejo
legado del efecto de la fecundidad y el crecimiento sobre la pobreza pero lo vincul6 con la dindmica de
los hogares y la trayectoria de las personas. De esta manera detectan que: i) el mayor nimero de hijos/as
disminuye la capacidad de consumo de las familias pobres, en tanto el ingreso debe distribuirse en mayor
namero de personas; ii) se reduce el bienestar general y la calidad de vida de todos los miembros de la
familia, en tanto el hogar es presionado por mayores necesidades y recursos escasos v, iii) la merma en la
calidad de vida incide también en la capacidad de acumulacién de activos sociales, en tanto se ven
restringidas las oportunidades educativas, por efecto del trabajo infantil y los menores rendimientos de los
hijos de proles numerosas; de salud, por las carencias nutricionales y la falta de cuidados adecuados; entre
otras. No obstante estas interacciones a continuacion se revisan de manera separada y muy breve los tres
enfoques antes mencionados

3.1.  Los enfoques agregados

Aunque las ideas originales se remontan a Malthus, las teorias neoclasicas del desarrollo lo consolidaron.
Primero fue Solow (1956), quien con su modelo de la “Convergencia Econémica”, concluia directamente
gue el crecimiento demografico diluia la inversion en capital fisico y productivo. Méas especifico fue el
modelo de Coale y Hoover (1958) quienes concluyeron que una estructura etaria juvenil exige inversiones
sociales —salud, educacién, etc.— en detrimento de las inversiones productivas y que la acelerada
expansion de la poblacién, exige un alto nivel de “inversiones demogréficas”, para expandir la
infraestructura social y productiva en la misma razon del crecimiento demogréfico.” Cabe destacar que
estos autores ya destacaban la relacion entre las tendencias agregadas y los patrones de consumo y ahorro
de los hogares y subrayaban el pesado efecto de la carga de crianza para los hogares pobres.

Muchos de los planteamientos de este enfoque fueron criticados severamente —su focalizacién e
insistencia en el crecimiento demografico como fuerza clave para explicar la pobreza, su omisién de los
factores historicos, culturales y sociales, su consideracion de las inversiones sociales como competitivas
con la inversién productiva, etc. Pese a ello, la principal conclusion de politica de este enfoque, la
necesidad de actuar rapido y mediante programas activos de control natal para reducir el crecimiento de la
poblacion, calé profundo y se extendid por todo el mundo. Por lo mismo, el golpe mas importante para
este enfoque provino de la misma experiencia. Esto porque si bien se comprobd su capacidad de
convencimiento con la expansién global de la planificacion familiar y la virtual universalizacion de la
transicion demografica, sus logros en materia de reduccion de la pobreza a escala nacional fueron, si
acaso, mucho méas modestos. Lamentablemente, como se mostrard mas adelante, América Latina fue un
poderoso y evidente contraejemplo para este enfoque (McNicoll, 2006).

4 Aunque las distinciones hechas en este estudio se asemejan a las hechas por Livi-Bacci (1995) —en el que
identifica los enfoques descriptivo, macro y micro—, difieren en la consideracién de un enfoque meso, en nuestro
caso, por uno descriptivo, en el caso de Livi-Bacci, ya que este ultimo, vinculado a la dinamica demografica se
considera més bien transversal en este estudio.

® Concretamente, se estimaba gue por cada 1% de crecimiento demografico, se exigiria una inversion demografica
de 3% del PIB.
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Durante los afios noventa este enfoque fue recuperado parcialmente (Birdsall y Sinding, 2001) en parte
por el contrapunto entre el Sudeste de Asia (transicion demografica y reduccion de la pobreza
concomitantes)® y Africa’ (agravamiento de la pobreza en un marco de acelerado crecimiento de la
poblacion, antes de la epidemia del SIDA). El acento de esta nueva variante es la estructura etaria, pues el
alto nimero de hijos por adultos y la relativa juventud de la poblacion pondria trabas para la superacion
de la pobreza. El crecimiento demografico sigue considerandose inconveniente, pero se Ilama la atencion
sobre el hecho de que sea cada vez mas el resultado de la alta fecundidad de los pobres, quienes se
convierten en su motor. Asi, no es un crecimiento demografico cualquiera sino uno basicamente de
pobres, que tienen requerimientos adicionales a su nimero por sus desventajas de origen.® Finalmente,
esta perspectiva actualizada de las relaciones macro entre poblacién y pobreza, subraya los efectos
ambientales del crecimiento de la poblacion pero en una versién mucha mas amplia que la de Malthus,
gue estaba centrada solo en la produccidon de alimentos (Meadows y otros, 1992, UNFPA, 1991). Y segln
algunos estudios basados en este enfoque “...se demuestra que la demografia representa una parte
importante de la diferencia en el nivel de desarrollo entre América Latina y el mundo desarrollado (BID
2000: 41).

Pero este enfoque macro “aggiornado” no se limita a las cortapisas que la demografia impone al combate
de la pobreza. También subraya los escenarios emergentes en los que deviene una oportunidad (CEPAL,
2004; Birdsall y Sinding, 2001; BID, 2000). Por cierto, no se trata de una recuperacién de los enfoques
“poblacionistas” que ven en el crecimiento de la poblacidn beneficios intrinsecos para el combate a la
pobreza® ni de una valoracion del aporte econémico de los hijos. Se trata, més bien, de la “visibilizacion”
de condiciones excepcionales que derivan de los procesos demogréaficos de larga duracién, en particular la
transicion demografica. Y dentro de estas condiciones excepcionales sobresale las transformaciones de la
estructura etaria, que no se limitan al angostamiento de la piramide (aspecto en el cual se centraban los
enfoques macro clasicos) por cuanto también se releva el ensanchamiento de la zona intermedia de la
piramide (poblacion en edad de trabajar). La suma de ambos cambios resulta en el registro de los minimos
historicos de la relacion de dependencia. Y esto abre una ventana de oportunidades (bono demografico)
para el crecimiento econdmico y, por esa via, para la reduccion de la pobreza. La experiencia del sudeste
asiatico ha sido usada como ilustracion de esta oportunidad demografica, pero en los ultimos afios su
validez ha sido cuestionada, en particular en América Latina, por la dificultad para generar empleo para
esta masa creciente de poblacién en edad de trabajar. Lo anterior, en todo caso, no invalida las
condiciones potencialmente favorables de este escenario y, sobre todo, no hace mella a los efectos
benéficos de la estabilizacion del nimero de nacimientos.

3.2. Los enfoques meso: los hogares pobres y la transmisién intergeneracional de la pobreza

La importancia del nivel meso ya estaba presente en algunos trabajos clésicos del enfoque macro, por
ejemplo, el denominado efecto dependencia planteado por Coale-Hoover y que sugiere que el ahorro de
los hogares se deprime bajo contexto de alta fecundidad que implica una carga de crianza elevada para los
padres. De hecho, uno de los tres grandes mecanismos de influencia de las variables de poblacién hacia la

® Recientemente, McNicoll ha hecho un balance de esa experiencia y ha concluido que: “the miracle also entailed
rapid social development, in particular the transformation of demographic regimes from high to low mortality and
fertility and strong expansion in secondary education on top of near-universal primary schooling” (2006:1).

" Banco Mundial, 1984

8 pPor esto mismo algunos autores subrayan el impacto estadistico macro de la dindmica demografica de la pobreza:
“In the absence of social and economic mobility, the proportion of poor in the population will tend to grow, simply
because the poor tend to have more children than the non-poor” (Hakkert, 2006).

’su representante mas conocido es Julian Simon.
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pobreza que identifican Eastwood y Lipton (1999) opera a escala de hogar.’® Adicionalmente, la
visibilidad del hogar como espacio clave para las relaciones entre poblacion y pobreza se reforzé desde
los afios sesenta con la extensién de la denominada “nueva economia doméstica” (Rosenzweig y Starck,
1997) y con el enfoque de las estrategias familiares de vida (Bajraj, Villa y Rodriguez 2000; Todaro,
1981). Las nociones —de origenes conceptuales muy disimiles— de carga de dependencia, clima del
hogar, tipos de hogar (monoparentales, jefe “aportante”, pareja “aportante”), distribucion de roles
domesticos, estrategias familiares de supervivencia, redes de apoyo (incluyendo las familiares y las de
migrantes), entre otras, se agregaron a las ya conocida nocién de dilucién del presupuesto familiar.

Sin embargo, la consolidacion definitiva de los enfoques meso llegd con la nocién de reproduccion
intergeneracional de la pobreza (Paz y otros, 2004). Esta nocidn, que en rigor correspondia a un modelo
de reproduccién intergeneracional intrafamiliar de la pobreza, subrayaba las desventajas que desde la
gestacion enfrentaban los pobres y que se extendian durante toda la infancia, por cuanto sus familias —en
la practica los hogares en los que crecian— carecian de los recursos necesarios para la crianza y la
formacidn, y los pocos que tenian (en particular el tiempo) debian distribuirlo entre un nimero elevado de
hijos, por un perfil demogréfico que les era caracteristico y en el cual sobresalia la alta carga de crianza.
Mas aun, esta elevada carga de crianza obstaculiza uno de los mecanismos mas relevantes para enfrentar
la pobreza a escala de hogar: la insercién laboral de las madres.

Asi, la alta fecundidad de los pobres —y especificamente su resultado a escala de hogar: la alta carga de
crianza— pasa a constituir un eslabén mas de la cadena de reproduccion intergeneracional intrafamiliar
de la pobreza, en tanto los nifios/as nacidos en hogares pobres se desarrollan bajo condiciones de
desventaja en materia nutricional, de salud, de cuidados y de educacion. Al llegar a la adultez, estas
condiciones se traducen en deficiente acceso a empleos de alta calificacién y productividad, lo que
redunda en bajos sueldos y por ende en una adultez pobre. Todo este ciclo se ve reforzado en el hecho de
que es muy probable que también estos hijos/as repitan las pautas reproductivas de sus padres, es decir,
una temprana fecundidad y nupcialidad y un nimero de hijos/as mas alto que promedio nacional, por lo
gue las condiciones iniciales de carencia —nutricion, cuidado, etc.— se muestran persistentes. Asi se
puede hablar de un proceso circular de pobreza—alta fecundidad y alta carga de crianza en los
hogares—pobreza (Paz y otros, 2004).

Esta manera de entender las relaciones entre poblacion y pobreza se afirma, ademas, en una hipdtesis
central de las principales teorias socioldgicas y sicolégicas y que plantea que los primeros afios de vida
son cruciales para el futuro de las personas. Y este enfoque también tiene nexos con una visién clasica de
la politica social, que centra su mirada y su accion en la familia y en los hogares, mas que en los
individuos. Por ende, mostrar que factores demogréaficos a escala de hogar —como el nimero de personas
y el indice de dependencia, pero también los arreglos familiares y el estado en el ciclo de vida— influian
sobre la capacidad de los hogares para criar y formar a las nuevas generaciones constituia un hallazgo
muy relevante y que sugeria directamente acciones de politica. Y tales acciones de politica se vinculaban
con la constatacion de que en la base de la peculiar fisonomia demogréafica de los pobres se encontraba su
patrén reproductivo distintivo, marcado por una nupcialidad mas temprana, una fecundidad més alta y
precoz y una mayor morbimortalidad (Carrasco, Martinez y Vial 1997).

10 Ep primer lugar, las variables de poblacién afectan la tasa de inversién y ahorro de la economia, y por esa via el
crecimiento del consumo y del ingreso por persona, lo que a su vez incide directamente en los niveles de pobreza;
se trata del mecanismo denominado growth effect. En segundo lugar, la distribucién del consumo y del ingreso es
afectada por el diferencial de crecimiento de los distintos grupos de edad, mismo que es muy marcado durante el
procesos de transicion demogréfica; se trata del mecanismo denominado distribution effect. Y tercero, la elevada
fecundidad en los hogares pobres debilita su capacidad para producir, con una cantidad limitada de recursos,
resultados satisfactorios en materia de capital humano de los nifios. Se trata del denominado conversion effect.
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Concentrarse en los hogares también implicaba reconocer el peso de la familia para enfrentar situaciones
de adversidad incluyendo la pobreza. En tal sentido, los vinculos de apoyo entre miembros de la familia
(intra 0 extra domésticos) y el funcionamiento de la familia (en la practica el hogar) como una “unidad
generadora de ingresos” eran una realidad que no podia desconocerse. Y la demografia influia en ello, ya
sea a través de mecanismos directos, como las remesas, el trabajo familiar o la salida al mercado de su
mano de obra, incluyendo la infantil y la femenina. Aunque en un principio se valoraron todos estos
mecanismos, fue evidente que algunos de ellos tenian efectos adversos a largo plazo, en particular el
trabajo infantil. Con todo, la idea de que el hogar desarrolla estrategias con una base demografica para
mejorar sus ingresos persiste. Y sin dudad ejerce un contrapeso a las visiones que solo relevan los
aspectos inconvenientes de la demografia para los pobres.

Antes de pasar a los enfoques micro que se concentran en los individuos, cabe reiterar que en la
actualidad los enfoques meso han ampliado su mirada ya que ademas de los atributos de perfil
demografico de los hogares pobres, que ejercen un efecto permanente sobre su probabilidad de salir de la
pobreza, estan prestando particular atencién a los eventos demogréaficos que se producen dentro de ellos y
gue pueden tener efectos de corto o largo plazo en materia de pobreza, incluyendo la caida en ella de
hogares no pobres. Se trata de una linea promisoria de andlisis, pero exigente en materia de informacion,
pues requiere un seguimiento de los hogares, lo que no es frecuente en la region.

3.3.  Los enfoques micro: el rescate del individuo y sus dilemas de politica

Aunque es evidente que las practicas y comportamientos demograficos se relacionan, en primer lugar, con
los mismos individuos que las realizan, solo desde hace poco el enfoque micro desempefia un papel
relevante para indagar las relaciones entre poblacion y pobreza. Hay razones para explicarlo. Algunas
son metodoldgicas; por ejemplo, la medicién de la pobreza se basa en los ingresos (o en las condiciones
de vida) de los hogares (aunque luego se expresen en términos per capita)'* y por ello no siempre es
sencillo vincular las trayectorias demogréficas y de ingresos a escala individual. Otras son de politicas;
por ejemplo la mayor parte de las intervenciones contra la pobreza son macro (impositivas,
redistributivas, presupuestarias, etc.) o son territoriales o se dirigen a las familias y hay pocas que sean
estrictamente individuales. Otras son de naturaleza mas bien conceptual; por ejemplo el ya mencionado
predominio de las perspectivas macro y meso.

Cualquier sea el caso, varios factores se conjugaron desde principios de los afios noventa para relevar las
relaciones entre trayectorias demografica y socioeconémicas a escala individual. La Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo desempefié un papel importante al respecto al centrar el
eje de la accién en materia de poblacidn en los derechos de las personas. La ampliacién de fuentes de
datos, en particular las encuestas especializadas, también contribuy6 a enfrentar el desafio de informacion
que implica el analisis individual.”? La convergencia de enfoques micro provenientes de la economia
(teoria del consumidor, de la decision, etc. por ejemplo) y de la sociologia (teoria de la modernidad
reflexiva, por ejemplo) también favorecié una concentracion en la experiencia individual. Finalmente, el

" No se trata de un detalle, puesto que si se optara por una medicion estrictamente individual practicamente todos
los nifios y una fraccion importante de los jovenes y las mujeres en América Latina serian pobres extremos porque
no tienen ingresos propios. Claro esta que por otro lado, la medicion tradicional oculta situaciones de alta
vulnerabilidad a la pobreza, como el caso de las mujeres y de los adultos mayores que dependen del ingreso de
otros miembros de la familia.

2 No se trata forzosamente de encuestas que permiten seguimiento (“visitas repetidas”) o reconstrucciéon de
trayectorias (retrospectivas), ya que como se ha insistido el enfoque micro no es sinébnimo de una aproximacion
biografica. Las encuestras transversales que permiten vincular caracteristicas demograficas indiviuales con
condiciones de pobreza ya proporcionan informacion relevante para identificar relaciones estilizadas entre ambas
dimensiones a escala individual pero validas, en términos probabilisticos, para agrupaciones de individuos.
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avance de la transicion demogréafica y la emergencia de la denominada segunda transicion demografica
(Filgueira y Peri, 2004; CEPAL/CELADE, 2002), tanto en los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo y en particular en América Latina, también relevaron la importancia de los comportamientos y
los eventos demogréficos a escala individual para las probabilidades de entrar o salir (o permanecer) en la
pobreza.

Un ejemplo ilustrativo del enfoque individual estd en el documento del UNFPA (2002) Promoting
Reproductive Health as a poverty reduction strategy, en el que se distinguen 4 canales principales a través
de los cuales los programas de salud sexual y reproductiva contribuyen a la reduccion de la pobreza: (a)
reducing the burden of diseases®®; (b) reducing unwanted pregnancies through family planning’ (c)
targeting adolescents and young people through communication strategies and wider access to means of
preventing STIs, early pregnancies, and unsafe abortions; (d) addressing the gender dimensions of
poverty and SRH and promoting women’s economic empowerment by providing access to resources,
information, and services (extracto de texto citado por Hakkert, 2006).

Aunque el parrafo anterior remite solo al componente sexual y reproductivo de las relaciones entre
demografia y pobreza, es elocuente respecto del cambio de énfasis y giro de la unidad de analisis, pues
solo uno de los cuatro mecanismos opera a escala agregada —y a partir de un microfundamento de
creciente relevancia en el marco de los derechos reproductivos: la fecundidad no deseada— y los otros
tres atafien especificamente a las persona, en particular a las mujeres y los nifios; en cierto sentido el
enfoque meso desaparece.

Mas alld de mostrar las complementariedades y los contrapuntos o conflictos entre este enfoque y los
anteriores, cabe subrayar sus aportes especificos. Y estos se relacionan simultaneamente con tres de los
asuntos que fomentaron esta aproximacion y que ya fueron comentados. En primer lugar esta la prioridad
otorgada al cumplimiento de los derechos de las personas. Las restricciones al ejercicio de estos derechos
en &mbitos demogréficos —el derecho bésico a la vida y a la salud, el libre desplazamiento a través del
territorio, la libre decision en materia de cantidad y oportunidad en que se tiene los hijos, el acceso a
informacion y servicios de salud sexual y reproductiva, el respeto de la dignidad y de la identidad en
cualquier pais, la localizacion en zonas exentas de riesgo y cubiertas por servicios basicos, etc.— entrafian
injusticia, privacion y desventajas. Como en general estas afectan mas frecuentemente a los pobres —lo
que se expresa en indicadores sociodemograficos como la fecundidad no deseada; la maternidad
temprana, la desatencion y desproteccion en materia de servicios basicos; la desinformacion y
desconocimiento sobre oportunidades migratorias, el maltrato y atropello de los migrantes, localizacion
precaria y desconectada, etc— e implican adversidades que retroalimentan la condicion de pobreza, el
cumplimiento de tales derechos abonaria la lucha contra la pobreza.

En segundo lugar esta el creciente consenso sobre la importancia de los microfundamentos. Aunque los
procesos macro y meso tienen vias especificas de influencia sobre la pobreza, estdn determinados en
ultima instancia por los comportamientos demogréficos a escala individual. Y, a su vez, estos estan
sujetos a decisiones individuales, que son el microfundamento aludido. EI hecho de que tales decisiones
se adopten bajo diversas restricciones, bajo contextos socioculturales diferentes y con distintas
motivaciones hace mas complejo su andlisis pero no invalida su condicién de microfundamento. Ya no
hay duda de que actuar sobre la dindmica demografica implica actuar sobre practicas y conductas de las
personas (y su marco de determinacién sociocultural, incluyendo el entorno macro y familiar).

Y en tercer lugar esta la creciente figuracion de préacticas, conductas y eventos demograficos que afectan
de manera directa la trayectoria socioecondmica de los individuos. Esta creciente figuracion estd dada

13 Principalmente patologias asociadas al embarazo y al parto y enfermedades de transmisién sexual, aunque
también se consideran enfermedades relacionadas con el aparato reproductivo.
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tanto por las propias tendencias demogréaficas (por ejemplo fendmenos que tienden a aumentar) y por las
tendencias sociales mas globales que las revisten de mayor relevancia para la vida de las personas (por
ejemplo la intensidad y el calendario de la fecundidad para la incorporacién de las mujeres al trabajo).
Cabe hacer notar que el entrelazamiento entre estas conductas demograficas y la trayectoria
socioeconémica no atafie solamente a la situacion de pobreza (o de generacion de ingresos o
experimentacion de costos) sino al proceso amplio, complejo y fundamental en materia de politicas, de
“adquisicién de activos”. El recuento que hacen Green y Merrick (2005, p. 11) respecto de los
mecanismos a través de los cuales la nupcialidad temprana y el embarazo adolescente abonan la
reproduccion intergeneracional de la pobreza es elocuente: (a) “Poor health outcomes for the young
mother and her child; (b) Poor educational outcomes for both the mother and her child, including
dropping out of school and less schooling for the child; (c) Lower and/or altered consumption patterns of
the mother's immediate and extended family for rearing the child; (d) Possibly lower labor force
participation by the young mother, with less opportunity to contribute to household income; and (e)
Reduced acquisition of social capital through reduced community participation and greater chances of
divorce or single parenthood”. Si consideramos que la fecundidad adolescente es solo uno de los
fendmenos demograficos de creciente visibilidad que influyen sobre la capacidad individual de acumular
activos, evitar pasivos y generar ingresos, entonces resulta claro que esta aproximacion a escala micro
tiene grandes potencialidades, tanto para revisar y actualizar las relaciones entre poblacién y pobreza
como para examinar las relaciones entre demografia y trayectoria de vida en general.

4. Pobreza, Dinamica Demogréfica y Politicas Publicas en la actualidad Regional

Varios asuntos emergentes en America Latina y el Caribe relacionados tanto con la pobreza como con la
dindmica demogréfica sugieren desafios novedosos para los intentos de captar sus relaciones actuales y de
precisar su importancia para el disefio de politicas. Ademas, las politicas publicas dirigidas hacia ambos
asuntos han experimentado cambios y reorientaciones en los Gltimos afios que deben ser considerados en
las estrategias de intervencion.

4.1.  Las transformaciones de la pobreza
La pobreza tiende a una mayor complejidad, a un perfil mas irregular y a una mayor fluidez.

La pobreza actual es més compleja porque sus diferentes expresiones (ingreso, consumo, acceso a
servicios, condiciones de vida) pueden combinarse de diferentes maneras y no superponerse como ocurria
en el pasado; esto genera diferentes tipos de pobres, siendo esta diversidad una de las motivaciones para
elaborar un método integrado de medicion de la pobreza que combina linea de ingresos con NBI, por
ejemplo. En el pasado —y sin pretender presentar un panorama totalmente homogéneo y estilizado
porque cierto grado de complejidad entre los pobres ha existido siempre en América Latina y el Caribe en
parte por la diversidad étnica y geografica y también por el dualismo estructural y la mayor variedad e
informalidad de su mercado de trabajo— era mas frecuente la superposicién de expresiones de la pobreza.
En la actualidad, el segmento pobre de la poblacion se compone de grupos muy diversos: indigenas en
comunidades remotas, familias en barrios obreros consolidados, campesinos sin tierra, habitantes de
tugurios, trabajadores informales urbanos, ancianos sin jubilacion, desempleados sin redes de proteccion
social, etc., y esto se traduce en diferentes privaciones las que, por cierto, en algunos grupos se
superponen. En cualquier caso, tal heterogeneidad resulta un desafio mayor para las politicas publicas
contra la pobreza que deben operar en sintonia fina con las peculiaridades de cada grupo.

En directa relacion con la condicién anterior, la pobreza actual presenta un perfil mas irregular. En el
pasado los pobres tenian escasos ingresos (en general el atributo més recurrente de la pobreza), muy baja
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educacion, muy precarias condiciones de salud, carecian de servicios basicos y no tenian acceso a créditos
de consumo, a remesas 0 a transferencias publicas. En la actualidad, una fraccion importante de los
hogares debajo de la linea de la pobreza cuenta con servicios basicos en sus viviendas, tiene acceso a la
red publica de salud y educacion, ha completado la educacion primaria 0 mas, posee un acervo de bienes
de consumo durables comprados mediante créditos o gracias a las remesas, etc. Incluso mas, el perfil
demografico peculiar de los pobres se ha modificado, lo que serd abordado con detalle en este trabajo.
Ahora bien, esta constatacién amerita varias prevenciones para no inducir a errores. En primer lugar, este
cambio de perfil depende de situaciones y politicas nacionales (relacionadas con los servicios y la
proteccién social publica, los subsidios y transferencias a los pobres, la llegada de remesas, etc.) de
manera tal de que en algunos paises aln puede predominar el perfil tradicional de la pobreza. En segundo
término, esta modificacion de perfil es, en muchos casos, en términos absolutos y no forzosamente
relativos, vale decir, las distancias entre el perfil de los pobres y de la elite pueden haberse mantenido en
el tiempo; incluso en los casos en que el cambio absoluto y el relativo forzosamente se superponen
—tipicamente cuando se trata de tenencia de bienes o0 acceso a servicios, es decir opciones dicotomicas
donde alcanzar un 100% de tenencia o de acceso elimina automaticamente las diferencias entre los
diferentes grupos— aparecen nuevas dimensiones donde se marcan las diferencias entre pobres y no
pobres (tenencia de bienes mas elaborados, acceso a servicios de mejor calidad, etc.). Y en tercer lugar, si
bien este cambio de perfil tiene una lectura directa positiva —por cuanto revela que ciertas privaciones y
rezagados histdricos a las que han estado expuestos los pobres pueden superarse y con ellos mejorar sus
condiciones de vida— también tiene una segunda lectura menos feliz y que apunta a las crecientes
dificultades para generar ingresos suficientes y regulares para mantener un hogar fuera de la pobreza. Esto
abona la hipétesis de una insuficiencia crénica en la region en materia de generacion de ingresos mediante
el expediente natural para ello (el mercado de trabajo), lo que tiende un manto de dudas respecto de las
posibilidades a largo plazo de reducir la pobreza. Por cierto, estos Gltimos dos puntos: el cambio de perfil
de los pobres pero no necesariamente su estrechamiento de distancia respecto de la elite y la persistente
incapacidad de generar ingresos son particularmente preocupantes, habida cuenta de la elevadisima
desigualdad econdmica que afecta a la region.

Por altimo, en relacién con las modificaciones que atafien a la pobreza esta la creciente evidencia
sobre su dinamismo y fluidez, lo que se asocia con la irrupcion de la nocién de vulnerabilidad en la
discusion sobre el tema. Durante largo tiempo y como resultado de los llamados “30 afios de oro” de la
posguerra, la movilidad social ascendente predomind en la regién ensanchando las denominadas clases
medias y generando una imagen doble que cal6 profundo entre la poblacion y los analistas sociales: la
movilidad social solo era en un sentido ascendente —eso si, en algunos paises masiva y en otros mas bien
selectiva— y la movilidad social de los pobres virtualmente se aseguraba con el expediente de la
educacion —en particular si accedian al nivel universitario. La brutal crisis econémica de los afios
ochenta erosiono esta confianza en el futuro. Puso de manifiesto que los paises podian decaer en términos
econdémicos y arrastrar en su caida a buena parte de su poblacidn, incluso aquella que se suponia blindada
frente a la movilidad social descendente por contar con elevados niveles de capital humano, patrimonio
acumulado y redes sociales. Mas aun, esta crisis fue enfrentada con programas de ajuste estructural que,
entre otras consecuencias, redujeron la proteccién que brindaba el Estado a los sectores medios, lo que
aumento la vulnerabilidad de estos Gltimos frente a diferentes tipos de riesgo, entre ellos los de caer en la
pobreza. Finalmente, y como resultado de los eventos y transformaciones recién comentados, y de su
conjuncion con transformaciones socioecondmicas y laborales generalizadas (globalizacion,
desregulacion y flexibilizacion de los mercados laborales, privatizacion y la devaluacion de la educacion
publica, elevacion de los requerimientos de escolaridad y acreditacion para obtener empleos formales)
fenémenos como el desempleo y la informalidad se han masificado y generalizado; como esto acontece
sin un avance en materia de proteccion social, especificamente sin un seguro de desempleo efectivo o un
seguro social extendido, crisis econémicas coyunturales por desempleo son cada vez méas frecuentes para
los hogares y con ello méas comln las caidas bajo la linea de la pobreza. De hecho, estudios recientes
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sugieren que en paises como Chile hay una elevada movilidad ascendente que es contrapesada por una
también abultada movilidad descendente (es decir hay fluidez bidireccional) y que ningin grupo
socioecondmico escapa a este dinamismo, salvo los mas ricos (decil superior de ingresos) que son
bastante inmunes al descenso y cerrados para el resto de los deciles (Torche, 2005).* En suma, junto a
una pobreza dura, en algunos paises de la region relativamente acotada, y a una gran y creciente masa de
la poblacion que estaria oscilando regularmente en torno a la linea de la pobreza—por embates masivos o
idiosincrasicos—, habria un nicleo duro de riqueza que no esta expuesta al riesgo de empobrecer y al cual
hay muy pocas posibilidades de acceder.

4.2.  Las transformaciones demograficas y su vinculo con la situacion y las tendencias de la pobreza

Los cambios demograficos de los Ultimos 35 afios han sido significativos, bruscos y generalizados. Dos
transiciones los han articulado. De una parte la conocida transicion demogréfica y de otra parte la
denominada transicion urbana. La transformacion asociada a la transicion demogréfica ha implicado una
reduccidn significativa de los niveles de la fecundidad y de la mortalidad a escala regional, los que estan
actualmente mucho mas cerca del promedio de los paises industrializados que de los promedios de los
paises en desarrollo. Aunque hay diferencias importantes entre los paises, todos, con la excepcién de
Haiti, estan embarcados en la transicion demografica, lo que, como se sabe, conduce paulatinamente a
una poblacién estacionaria (0 que decrece) y envejecida.

De otra parte se encuentra la transicion urbana, que ha llevado a la region a porcentajes de poblacién
residiendo en ciudades comparables o superiores a los de los paises desarrollados (http://esa.un.org/unup).
Aunque hay debate sobre la validez de estas cifras (Cohen, 2006), estudios recientes que usan criterios
comparables (aunque no necesariamente incuestionables) ratifican el sobresaliente grado de urbanizacion
de la region. Vale decir, no hay duda de que la poblacién de la regidn tiene un patron sobresaliente de
localizacién en ciudades, lo que, como ya se planted, puede influir favorablemente en los
comparativamente altos niveles de condiciones de vida que presenta la region. Con todo, estos mismos
estudios subrayan la desvinculacion que se ha producido en la regién entre la urbanizacion y otros
procesos socioecondmicos que la subyacieron en los paises desarrollados (industrializacion, expansion del
empleo formal, fortalecimiento institucional, desarrollo de un Estado de Bienestar, etc.) (CEPAL, 2004 y
1998; Rodriguez 2004 y 2002).

El grafico 2 es ilustrativo de esta desvinculacion, que opera tanto para la transicion demografica como
para la urbana. Se presentan 4 indicadores demograficos claves de ambas transiciones —el porcentaje
urbano, la tasa global de fecundidad, la tasa de mortalidad infantil y la esperanza de vida— y dos
socioeconémicos —PIB per cépita y porcentaje de pobreza. Mientras los indicadores demograficos de la
region exhiben una trayectoria regular y sistematica, los otros dos son irregulares. En suma, no parece
haber una dependencia entre los procesos socioeconémicos histéricamente considerados subyacentes y las
transiciones demografica y urbana.

La anterior conclusion es apoyada con matices por la matriz de intercorrelacion simple que se presenta en
el cuadro 2. Primero, las intercorrelaciones entre los cuatro indicadores demogréaficos son muy elevadas,
del orden 0.99 lo que ratifica la evolucién conjunta fecundidad-mortalidad en el caso de la transicion
demografica y la concomitancia entre esta Gltima y la transicién urbana. Segundo, se aprecia una
correlacion bastante mas baja pero estadisticamente significativa entre la evolucién del PIB per capita y

4 Ambas caracteristicas se explican, al menos parcialmente, por la enorme desigualdad de ingresos que caracteriza
a Chile y a la region en general, pues la diferencia de ingresos entre el decil superior y el resto es mayuscula. Esta
cantidad de recursos permite que este decil sortee las crisis econdmicas y establece una brecha dificil de superar
para los otros deciles.
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los indicadores demogréaficos en el sentido esperado. Y tercero, las correlaciones entre los indicadores
demogréficos y la pobreza son muy bajos y estadisticamente no significativos. En suma la autonomia de
los procesos demogréaficos ha sido precisamente respecto de la pobreza y menos respecto del avance del
PIB per cépita.

Grafico 2. América Latina, 1980-2005: evolucién de indicadores demograficos y socioeconémicos
claves
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Fuente: célculos propios basados en estimaciones de CEPAL (www.cepal.org).

Cuadro 2: América Latina: correlaciones simples de la evolucion en el tiempo de 4 indicadores
demograficos y dos socioecondmicos seleccionados, 1980-2005

PIB pc Pobreza Urbanizacion TGF EV ™I
PIB pc 1
Pobreza -0.57218 1
Urbanizacion 0.721627 0.091756 1
TGF -0.66901 -0.17501 -0.99461 1
EV 0.742352 0.06192 0.999515 -0.99185 1
T™I -0.68947 -0.13621 -0.99847 0.998452 -0.99661 1

Fuente: calculos propios basados en estimaciones de CEPAL (www.cepal.org)

Sin embargo, las relaciones entre las variables demograficas y las socioecondmicas, incluyendo la
incidencia de la pobreza, persisten cuando se examinan cortes transversales de paises, tal como se aprecia
en el cuadro 3. En suma, en la region las tendencias demogréaficas y las de la pobreza, parecen
autonomizarse, dentro de la misma region todavia se aprecia un comportamiento estilizado entre los
indicadores demograficos y socioecondmicos de los paises, pues aquellos mas avanzados en las
transiciones demografica y urbana tienen a tener mayores niveles de PIB per capita y menores indices de
pobreza. Con todo, se advierte una ligera merma de la relacion entre pobreza e indicadores demogréficos
entre 1980 y 2005 mientras se intensifica la relacién entre pobreza y PIB per cépita (cuadro 3). Esto
ratifica el fendmeno de acumulacién de desventajas, ahora a escala de paises, pues los mas rezagados en
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materia econémica y, ademas, con mayores indices de pobreza, deben enfrentar alin una significativa
presion demografica.

Cuadro 3: América Latina: correlaciones simples de 4 indicadores demogréaficos y dos
socioecon6micos nacionales seleccionados en dos momentos del tiempo (1980 y 2005)

1980 2005
Variable Pp'f T™MI  TGF EV  Pobreza 'To'f ™I TGF EV  Pobreza
PIB pc 1 1
™I 072 1 072 1
TGF 065 0.77 1 068 084 1
EV 067 -097 075 1 067 -096 -0.78 1
Pobreza | -0.84 085 085 -0.82 1 089 079 079  -0.82 1

Fuente: calculos propios basados en estimaciones de CEPAL (www.cepal.org)
Nota: correlaciones con pobreza basada en 5 observaciones en 1980 y en 9 observaciones en 2005.

A diferencia de lo que acontece con los componentes del “nicleo duro” de la dindmica demogréfica de la
pobreza —mayor fecundidad, mortalidad y ruralidad—, los otros componentes de dicha dinamica (en
particular la nupcialidad temprana y la maternidad adolescente), asi como el resto de las variables de
poblacidn que pueden incidir sobre la pobreza (migracion interna e internacional, patrones de disolucién
de uniones, etc.) no presentan relaciones regulares a escala macro." Si bien esto era predecible en el caso
de las variables de poblacién que a ninguna escala parecen presentar una relacion estilizada con la
pobreza (en particular la migracién) no era anticipable en el caso de la fecundidad temprana. De hecho, en
el cuadro 4 se verifica que esta falta de relacién es mas bien una especificidad regional, porque a escala
mundial la relacion sigue siendo significativa (sobre todo por el efecto de Africa). En tal sentido, la
evolucion de la iniciacion reproductiva (con sus tres hitos: sexual, nupcial y de progenie) en la region
presenta un patrén dificil de estilizar, pues se autonomiza de las variables macro que normalmente son
buenas predictoras e, incluso mas, se independiza del nivel de la fecundidad (correlacion de -0.09; ver
cuadro 4). Se trata, entonces, de un asunto emergente (por su alza) y que amerita una respuesta conceptual
y aplicada (por el acuerdo en la CIPD de bajar la fecundidad adolescente).

Cuadro 4: Paises en desarrollo y América Latina: correlaciones simples de 3 indicadores
demograficos y dos socioeconémicos nacionales seleccionados (encuestas en torno a 2000)

Paises en desarrollo (37) Ameérica Latina (6 paises)
. Educ. Educ. Educ. Educ.
Variable Mu.  Mu.  TGF 1F5?i'9 ™I | Mui.  Mu.  TGF 1F5?i'9 ™I
15-19  35-39 15-19  35-39

Educ.Muj. 15-19 1 1
Educ. Muj. 35-39 0.78 1 0.86 1
TGF -0.71 -0.56 1 -0.74 -0.94 1
Fec. 15-19 -0.54 -0.40 0.72 1 -0.19 0.052 -0.09 1
TM™MI -0.75 -0.65 0.83 0.57 1 -0.69 -0.91 0.98 -0.26 1

Fuente: calculos propios basados en datos de las encuestas DHS (www.measuredhs.com)

Pero, como ya fue destacado en diversas partes de este documento, las relaciones a escala macro entre
poblacién y pobreza resultan secundarias en la actualidad frente a las relaciones a escala meso y micro.
Claro esta que las tendencias demograficas agregadas analizadas en el acapite anterior también se
expresan a escala meso como a escala micro. De hecho, se realizan primero a escala micro y por

5 En algunos casos la relacion no se puede siquiera indagar por falta de datos apropiados. En otros, como la
recepcion de remesas, se presenta otra paradoja: no hay una relacién significativa entre expansion del monto de las
remesas y reduccion de la pobreza, no obstante lo cual si hay un vinculo entre monto de las remesas y nivel
socioeconémico del pais y, sobre todo, claramente hay un efecto estadistico directo de las remesas sobre el nivel
nacional de pobreza (CEPAL, 2005).
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agregacion se manifiestan en las otras dos escalas. De esta manera, al igual que la demografia de los
paises, la de los hogares asi como de las personas se ha modificado drasticamente en las Ultimas décadas.
Y los estudios regionales comparativos mas recientes (CEPAL, 2005) llegan a una conclusién que tiene
una cierta dosis de paradoja: la transicion demografica ha alcanzado a todos los grupos socioecondmicos,
incluyendo los pobres, pero estos Ultimos todavia se distinguen por sus mayores indices de fecundidad y
de mortalidad. Y a escala meso esto significa que los hogares pobres aln tienen una carga de crianza muy
por sobre la media (grafico 3). Y lo anterior se expresa en costos directos y de oportunidad para los
pobres, que abonan la reproduccion intergeneracional de la pobreza. Entre esto costos se cuentan la menor
participacion laboral femenina, la menor frecuencia de hogares con pareja que trabaja y los menores
niveles de logro escolar (en este caso después de controlar por la situacion de pobreza).

Gréfico 3: América Latina y el Caribe, 13 paises: porcentaje de hogares con una carga de crianza
alta (4 nifios o mas) méas segun afos de escolaridad del jefe, censos de laronda de 2000
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Fuente: calculos propios basados en datos de las encuestas DHS (www.measuredhs.com)

A lo anterior, y a diferencia de lo observado a escala macro, se afiade la cada vez mas fuerte relacion a
escala micro entre pobreza e iniciacion reproductiva temprana. En efecto, los niveles de maternidad
adolescente, son en todos los paises de la regién, mucho mas elevados entre las muchachas pobres y su
desigualdad entre grupos socioecondmicos ha estado aumentando (ver grafico 4). Por tratarse, ademas, de
una fecundidad adolescente de mas en mas soltera (Vadnais y otros, 2006; CEPAL-OIJ, 2004), las
familias pobres deben enfrentar con mucha mayor frecuencia este evento que involucra a varias
generaciones (bebé-madre adolescente-familia de origen de la madre adolescente). Asi, la fecundidad
temprana, que segun diferentes estudios abona la reproduccion intergeneracional de la pobreza (Nufiez y
Cuesta 2006; Vadnais y otros, 2006; Greene y Merrick, 2005; Rodriguez 2005; CEPAL, 2004;
CEPAL/OLlJ, 2004), ha pasado a ser un componente central de la dinAmica demografica de la pobreza, que
incluso compromete el potencial dividendo del descenso de la fecundidad entre los pobres. Incluso mas,
tal como muestra el gréfico 3, la desigualdad socioeconémica en este plano se ha intensificado ya que son
los grupos més pobres lo que han registrado una tendencia alcista mientras que los mas acomodados han
mantenido o reducidos sus niveles. Por su parte, la fecundidad no deseada sigue siendo un realidad mucho
maés frecuente para entre los grupos pobres (Grafico 5).

20



Cuadro 5: Evolucién de la maternidad adolescente segln edad simple, dos Gltimos censos

p o Afos de edad

Pais Afio censal 15 16 17 18 19 Total
Argentina 1991 3.3 6.6 11.2 17.3 23.1 11.9
2001 3.7 6.5 11.2 17.2 23.6 12.4

Belice 1990 25 7.7 154 26.2 34.9 16.9
2000 2.8 6.7 14.4 25.4 33.0 15.8

Bolivia 1992 1.6 4.4 9.9 17.9 28.0 11.7
2001 2.0 5.7 11.7 20.8 29.2 13.5

Brasil 1991 2.2 5.2 10.4 17.2 24.3 11.5
2000 3.3 7.6 13.8 20.8 28.1 14.8

Chile 1992 2.1 4.8 9.8 16.1 24.8 11.8
2002 6.3 5.1 10.2 16.7 24.1 12.3

Costa Rica 1984 2.0 5.6 10.9 18.6 275 12.8
2000 25 6.2 11.8 19.8 275 13.2

Ecuador 1990 6.2 5.4 11.0 19.4 27.9 13.5
2001 3.2 8.1 14.9 23.9 325 16.3

Guatemala 1994 2.9 7.3 14.5 25.1 355 16.1
2002 2.6 6.9 14.2 23.1 33.0 15.5

Honduras 1988 3.6 8.1 15.6 25.2 34.6 16.6
2001 3.0 8.4 171 27.6 38.0 18.3

México 1990 1.4 3.8 8.6 16.1 24.2 10.4
2000 1.8 4.8 10.7 18.2 26.2 12.1

Nicaragua 1995 5.0 12.6 23.7 34.8 46.0 23.9
2005 4.3 10.7 19.8 28.9 38.4 20.0

Panama 1990 3.6 8.2 15.2 22.4 30.8 16.1
2001 4.1 9.3 16.2 25.4 33.3 17.4

Paraguay 1992 2.0 6.2 13.0 23.4 32.9 15.0
2002 1.9 51 10.1 17.8 26.7 12.1

Trinidad y 1990 1.0 3.2 6.1 12.3 18.9 8.0
Tabago 2000 1.2 2.2 4.7 18.3 21.4 9.3
Venezuela 1990 3.3 6.9 13.0 19.9 275 13.8
2001 3.2 7.5 13.7 21.7 29.8 15.0

Uruguay 1985 1.2 3.4 7.2 12.4 19.3 8.4
1995 5.0 7.7 12.8 18.4 24.6 13.9

Fuente: procesamientos especiales bases de microdatos censales con REDATAM.
Nota: los calculos consideran en el denominador a todas las mujeres, incluyendo las que no responden la pregunta por hijos
nacidos vivos.
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Gréfico 3. Fecundidad adolescente segln estratos socioecondmicos polares, zonas urbanas de
paises seleccionados, censos de laronda de 1990 y de 2000
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Fuente: CEPAL, 2005.

Grafico 4
América Latina y el Caribe, paises seleccionados: porcentaje de fecundidad no deseada
segun nivel de instruccién
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Junto a este patron estilizado de comportamientos reproductivos y de morbimortalidad, que permite
ratificar con matices y novedades, la vigencia del “ndcleo duro” de la dinamica demogréfica de la
pobreza, operan un conjunto de fenémenos demogréaficos muy relevantes para la situacion de pobreza
pero que por diversas razones no pueden ser estilizados en funcion de tal condicién. La migracion, la
localizacion (en la geografia nacional y, en particular, dentro de las ciudades) y la formacién y disolucién
de parejas ejercen poderosa influencia sobre el desempefio de las personas y sus posibilidades de adquirir
activos, generar ingresos y o acumular masivos. Y varios de ellos se presentan con cierta regularidad
distintiva entre los pobres. La ubicacion en zonas rurales (en particular con problemas de acceso y/o
conectividad) y el asentamiento en la periferia de las ciudades (muchas veces en medio inapropiados y
riesgosos) sigue distinguiendo a los pobres y ocasionando un conjunto de perjuicios que contribuye a la
reproduccion de la pobreza. Las uniones consensuales persisten como tipicas de los pobres. Y los pobres
suelen tener menores indices de movilidad y migracion. Pero hay numerosos contraejemplos, que impide
generalizaciones. Muchos pobres viven en zonas céntricas de las ciudades, la segunda transicion
demografica puede revertir la relacion pobreza-union informal y finalmente la operacién de las redes
migratorias puede contrarrestar el sesgo antipobre de la migracion.

4.3.  Los nuevos signos de las politicas publicas

Las politicas contra la pobreza han pasado por varias etapas. Siguiendo el modelo de politicas publicas
propuesto por Schkolnik y Bonnefoy (1994)*° podemos identificar de manera muy general: (a) la etapa de
la beneficencia publica, en la cual el rol del Estado es de caridad, y su objetivo “estratégico” es la
reaccion ante situaciones apremiantes generalizadas (hambrunas, desastres naturales, epidemias), en
particular si estas pueden desembocar en una alteracion del orden publico; (b) la etapa de las politicas
“pre universales”, que reconocen y comienzan a encarar la denominada *“cuestion social” pero aun con
una vision de disciplinamiento social y laboral de los sectores populares urbanos que se incorporan al
trabajo formal; (c) la etapa de las politicas universales en las que el Estado deviene protagonista en todos
los &mbitos sociales mediante prestaciones y servicios que procuran cubrir un conjunto de necesidades
basicas para toda la poblacién; sin embargo, tanto por restricciones de recursos como por problemas
estructurales —desigualdad, heterogenidad estructural, ineficiencia burocratica, debilidad institucional,
etc— solo logra cubrir a una parte de la poblacion y de manera no siempre integral ni satisfactoria; (d) la
etapa de las politicas focalizadas y subsidiarias que surje primero por las restricciones presupuestarias
pero que luego se consolida mediante la invocacion de un argumento de “prioridad politica” y un
planteamiento de rigir técnico: los recursos del Estado deben concentrarse en la asistencia a los mas
pobres y debe ser gastados “eficientemente”. Paraddjicamente este énfasis lleva a descuidar los servicios
“universales” que, en alguna medida, también eran aprovechados por los pobres. En este contexto surgen
los Fondos e Inversién Social y las redes de proteccién social, pero con un alcance muy limitado y
siempre orientados exclusivamente a los mas pobres; (e) la etapa actual que si bien mantiene algunas
formas y contenidos de la etapa previa —en particular los componentes técnicos de eficiencia del gasto,
evaluacion de las intervenciones y de recuperacion de costos— reintroduce la nocion de universalidad y
de proteccion social, claro que esta vez para una gama mas compleja de riesgos.. Por cierto, la extension
de la institucionalidad de protecion social dependera de varios factores, entre ellos la voluntad politica,
los recursos financieros, los acuerdos sociales y la fortaleza institucional (incluyendo la del Estado).

Asi las cosas, la situacion actual es mas bien mixta. Persisten programas muy focalizados y fuertemente
asistenciales dirigidos a la denominada “pobreza dura”; es el caso de los programas de transferencias
condicionadas que se han consolidado y ampliado mediante el aumento de sus recursos, la diversificacion
de sus prestaciones y contraprestaciones, y la expansion de su capacidad de seguimiento y evaluacion. Se
han multiplicado los programas orientados a encarar la pobreza en su “terreno”, vale decir en los tugurios

16 Cuyos criterios de distincion y clasificacion son: Rol de Estado, Objetivos y Cobertura.
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y asentamientos precarios que abundan en las ciudades de la region. Tales programas se apartan de las
intervenciones “erradicadoras” de los afios setenta y ochenta y apuntan a intervenciones integrales que
incluyan la regularizacion de la propiedad, el fomento del emprendimiento y la asociatividad y la
promocion de la ciudaddania. Aunque bien intencionados no pueden modificar el contexto de segregacion
de todo tipo que experimentan los pobres. Por otra parte, se estan extendiendo los programas de
garantizacion de ingresos minimos. Y finalmente hay una recuperacion la proteccién social ofrecida por
el Estado mediante la estructuracion de una red que enfrenta los nuevos riesgos contemporaneos y otorga
igualdad de oportunidades desde la gestacion a todas las personas.

Por el lado de las politicas de poblacién los cambios han sido incluso mas radicales. La gran base
argumental que proporcionaban los enfoques macro —y que promovian intervenciones rapidas y
decididas en materia demografica como componente de las iniciativas destinadas a reducir los indices
nacionales de pobreza— Yy los enfogues meso —con su consigna una familia pequefia vive mejor— ha
sido desplazada, por decisiones politicas y también por argumentos técnicos basados en la misma
dindmica demografica, por una fundamentacion esencialmente micro, basada en los derechos de las
personas. El vinculo con la pobreza aparece nitido cuando hay una relacion estilizada y desventajosa para
los pobres, pero aun en esos casos el argumento superior atafie al cumplimiento de derechos y
subsidiariamente al objetivo de reducir la pobreza. Asi las cosas, las intervenciones actuales en materia de
poblacidn deben dirigirse a garantizar el cumplimiento de los derechos demograficos de los pobres,
gjercicio que se supone tendré efectos positivos sobre las probabilidades de que los pobres dejen de serlo.
Con todo, la nocién misma de derechos demograficos requiere mayor precision todavia y que el
cumplimiento de los derechos individuales en el plano demografico esta lejos de garantizar la salida de la
pobreza.

Pero el punto més relevante es que en este nuevo escenario de politica las variables de poblacion tienen
presencia especifica. En los programas de transferencias, algunos de los componentes de la dinamica
demografica de la pobreza pueden incluirse como contraprestaciones, en particular si atafien al ejercicio
de derechos los derechos reproductivos. Al menos la educacién y el control profilactico de enfermedades
de transmisién sexual cabe como contraprestacion exigible a los beneficiarios de estos programas. En los
programas de caracter territorial, tanto la peculiar demografia de los pobres como la eventual
alimentacion de los tugurios por la via de la migracion interna aparecen como asuntos relevantes que
contribuirian a especificar las intervenciones, cuya implementacion debiera ser caso a caso en
circunstancias extremas de diversidades de situaciones. En los programas de garantia minima de ingresos,
el proceso de envejecimiento y la dindmica familiar aparecen como centrales, pues el envejecimiento de
los grupos pobres afecta directamente a la presion financiera que implican mientras el segundo define
multiplicadores de su impacto. Y por ultimo en materia de proteccion social, los eventos demograficos, o
al menos algunos de ellos, pueden formar parte de la lista de riesgos a ser cubiertos (incluyendo la
posibilidad de prevenirlos si corresponde) por la proteccién social. En algunos casos se trata de riesgos en
si (por ejemplo la morbimortalidad) pero en otro corresponde a riesgos asociados a un evento
demografico experimentado bajo condiciones precarias (por ejemplo la maternidad adolescente, la carga
de crianza o la migracion bajo un contexto adverso).

4. Conclusiones y reflexiones finales

De lo expuesto en las secciones previas se pueden colegir numerosas conclusiones. Pero parte importante
de ellas ya estan recogidas en los restantes trabajos que seran presentados y discutidos en esta reunion.
Esquematicamente se proponen a continuacion algunas reflexiones genéricas. La primera es que el nlcleo
duro de la dinamica demografica de la pobreza se mantiene y se ha hecho mas complejo. La segunda es
gue la carga de crianza sigue teniendo costos directos e indirectos para los méas pobres. La tercera es que
si bien las intervenciones dirigidas hacia los mas pobres pueden modificar su perfil demogréfico y hacerlo
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maés afin al cumplimiento de sus derechos, no necesariamente conducen a la salida de la pobreza cuyos
determinantes son mas complejos. En cuarto, los efectos benéficos de los cambios demogréaficos
requieren de dispositivos para tener consecuencias practicas sobre la pobreza. Y el grueso de estos
dispositivos implica abatir las enormes desigualdades sociales que hay en la region. Y para finalizar, la
apertura de oportunidades para los més pobres es imprescindible para evitar la renovacion con nuevas
formas de la dinamica demogréafica de la pobreza (en particular por la reproduccion temprana y la
localizacién adversa) y para favorecer la cosecha de dividendos derivados del cambio demogréfico a
escala individual (por ejemplo para que la menor carga de fecundidad se transforme efectivamente en
mayor participacion laboral femenina).
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