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I. INFORME DE ESTANCIAS DE INVESTIGACION

Nombre de la instancia donde se realiza la Estancia de Investigacion:

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sede subregional México

Asesor responsable:
Dr. Ramoén Padilla Pérez, jefe de la Unidad de Desarrollo Economico de CEPAL sede

subregional México

I. Proyecto (s) en el (los) cual (es) se inscribe la estancia de investigacion:

“Narratives new for the rural transformation of Latin America and Caribbean” (CEPAL-FIDA)
a. Objetivo general

- Generar un trabajo analitico necesario para comprender la nueva ruralidad y estudiar las
brechas estructurales persistentes para reducir la pobreza y desigualdad y fomentar una

transformacion estructural en los paises de renta media en América Latina y el Caribe.
b. Objetivos particulares

- Definir y fomentar la implementacion de una agenda de investigacion aplicada en una
nueva narrativa para una nueva ruralidad en paises seleccionados de ingresos medios en
de América Latina y el Caribe.

- Promover procesos de dialogo de politicas sobre la nueva ruralidad y brechas persistentes
para reducir la pobreza y desigualdad rural en paises de renta media seleccionados en
ALC.

c. Actividades desarrolladas por el alumno

- Elaborar un documento que permita construir un marco conceptual en el tema de brechas
estructurales en el enfoque territorial (urbano-rural)

- Recopilar informacién acerca de la desigualdad, pobreza y brechas estructurales

- Recolectar datos y estadisticas de América Latina y el Caribe en relacion a las brechas

estructurales territoriales
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- Asistir a reuniones y conferencias
- Asistir y colaborar con la Unidad de Desarrollo Econémico en sus solicitudes
- Asistencia a distintas conferencias:
= Conversatorio: La igualdad de género y la autonomia de las mujeres en el
camino hacia la XIV Conferencia Regional sobre la Mujer 2019, 8 de
marzo, CEPAL
= Uncertainty in Ex-Ante Poverty and Income Distribution Insights from
Output Growth and Natural Resource Country Typologies, 17 de mayo,
Fabian Hernandez Ramos, Banco Mundial
= Iran, el territorio del carifio y la hospitalidad, 21 de mayo, Embajador Dr.
Mohammad Taghi Hosseini
= Reunidn de expertos sobre el uso productivo de las remesas familiares en
América Latinay el Caribe, 14 de junio, CEPAL

d. Logros alcanzados por parte del estudiante en el marco del proyecto de
investigacion en el que participo.

El principal logro de la estancia realizada en la CEPAL fue la elaboracion de un documento
(publicable) en coautoria con un consultor que da un marco conceptual general de las
heterogeneidades estructurales de los paises de América Latinay el Caribe analizado desde el
enfoque de brechas. Ademas de ello, la oportunidad de poder colaborar con investigadores
expertos, asi como las multiples conferencias y reuniones de trabajo me dieron una vision mas
ampliay completa y aport6 en mi el deseo de seguir trabajando para entender, afrontar y en su
caso modificar la dindmica econdémica, politica y social y en la basqueda de areas estratégicas
para focalizar politicas publicas con el objetivo de combatir las desigualdades en América

Latina

e. Utilidad e idoneidad de tu formacion previa (en la maestria) respecto al
proyecto

Considero que la formacion que tuve en los trimestres que curse la Maestria en Economia ha
sido solida y de gran utilidad. La formacion recibida en los trimestres previos me ayudaron en
redaccion del documento del proyecto en el que colaboré. Materias como “Metodologia de la

Investigacion” me permitio redactar de manera coherente y ordenada un documento con el uso
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adecuado de la sintaxis y la funcionalidad descriptiva. A su vez, la materia de “Analisis
econémico” me posibilitaron un método de analisis aplicado a la probleméatica econdmica
actual. Por otro lado, la materia de “Economia mexicana” me permitié tener un marco de
analisis historico de las caracteristicas del desarrollo economico y me posibilitd en la
interpretacion de indicadores econdmicos. De manera que, la solida formacién en teoria
econOmica que obtuve en estos cursos me dio ventajas para incorporarme satisfactoriamente
al proyecto. Sin embargo, contar con materias que analicen la relacion de fendmenos como la

innovacion y la desigualdad hubiese sido de gran utilidad para la investigacion que elaboré.

I1. Utilidad e idoneidad de tu formacion previa (en la maestria) respecto a
la estancia de investigacion

Mi formacion previa fue muy atil en mi desempefio dentro de CEPAL. Los conocimientos
previos adquiridos en la diferentes UEA’s, asi como el rigor en actividades de lectura,
comprension y analisis en la investigacion adquiridos en el desarrollo de trabajos a lo largo de
los trimestres me permitieron estar al nivel de exigencia en temas de investigacién en una

institucion tan importante como CEPAL.

I11. ;,Cual consideras que fue tu principal aportacion al proyecto?

Considero que gran parte de mi aportacion al proyecto fue el establecer un marco conceptual
actualizado referente a las desigualdades territoriales en paises de América Latinay El Caribe.
Ademas de ello, colaboré en la revision de otros documentos inmersos dentro del proyecto, lo

que me permitié tener una vision mas completa al momento de redactar mi documento.

IV. ¢Qué aportaciones consideras haber obtenido de tu experiencia en
investigacion en la institucion receptora (CEPAL)?

La oportunidad profesional que implica el poder participar en un proyecto de investigacion en
CEPAL, ha sido una de las experiencias mas enriquecedoras en mi formacién como
economista. Poder formar parte de las discusiones que impactaran directamente en la agenda
de politica publicay el poder poner en practica conocimientos adquiridos a lo largo de afios de

estudio me permitié mantenerme actualizada en las mesas de discusiones y debate.
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La experiencia personal ha sido excelente. CEPAL al ser un organismo de Naciones Unidas te
da la oportunidad de interactuar con personas de diferentes nacionalidades y con experiencia
profesional amplia y diversa, de manera que, el intercambio cultural es sumamente
enriquecedor. Ademas de ello, la convivencia diaria con grandes profesionistas permite tener
una vision rﬁés amplia de los diferentes problematicas econdmicas, sociales y ambientales de

impacto mundial.

V. Temas o actividades que consideras hubieran sido necesarias o que se
hubieran ampliado en el programa de la Maestria para haber tenido mejor
formacion para su estancia.

Aspectos de politicas publicas y estudios regionales o territoriales, asi como mas horas de
practica en materias como econometria con cursos en manejo de software de R y Stata que son
fundamentales para la formacion de cualquier economista. Ademas, considero que deberian
existir mas materias relacionadas con Finanzas, que, aunque no tiene relacion directa con las
actividades que realicé en la investigacion en CEPAL, si seria un apoyo en términos de

ventajas comparativas en mi carrera profesional como economista.

P

“Rebeca Pareyér Négiiez 11/12/2019
Nombre y firma Fecha



Il.  EVALUACION DE ESTANCIA DE INVESTIGACION

UNIVERSIDAD

AUTONOMA
METROPOLITANA
Casa avienaat oo ALCAPOLZAICD

Maestria en Economia

EVALUACION DE ESTANCIA DE INVESTIGACION
(Documento a ser completado por el tutor en la institucion o entidad receptora)

La Maestria en Economia de 1a Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Azcapotzalco,
agradece la valiosa colaboracion de su institucion y la suya propia en la formaciéon como
investigadores de nuestros alumnos y futuros Maestros en Economia.

Para completar esta experiencia de los alumnos, le solicitamos sirva atender el siguiente
cuestionario con el objetivo de evaluar y mejorar el nivel de las Estancias de Investigacion
de la Maestria en Economia. Por este motivo, le solicitamos responder estas preguntas en
funcion de su apreciacion respecto al desempefio mostrado por el alumno en el proyecto de

investigacion asignado. La informacion entregada se utilizara explicitamente para el objetivo
previamente planteado y para evaluar el nivel de desempefio del alumno.

INSTITUCION O ENTIDAD: Comisién Econdémica Para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sede subregional México

NOMBRE DEL TUTOR RESPONSABLE: Ramon Padilla Pérez
CARGQO: Jefe de la Unidad de Desarrollo Economico

E MAIL: ramon.padilla@cepal.org

TELEFONO: (521) 55 41 70 56 64

NOMBRE DEL ALUMNO: Rebeca Pareyon Noguez

PROYECTO (S) EN EL (LOS) QUE PARTICIPO: “Narratives ‘new for the rural
transformation of Latin America and Caribbean” (CEPAL-FIDA)

FECHA DE INICIO: 01/02/2019 FECHA DE TERMINO: 31/07/2019
TOTAL DE HORAS: 320
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EVALUACION

Estimado tutor, se requiere que evalte al estudiante teniendo en cuenta que debe calificar de 1 a 5,

donde 1 es deficiente y 5 es excelente, marcando con una x frente a cada uno de los enunciados, segiin

la opcidn que corresponda a su apreciacion.

EXCELENTE | BUENO | ACEPTABLE | INSUFICIENTE | DEFICIENTE
NIVEL
5 4 3 2 1
FACTOR
ACTITUDES Y VALORES :20%
ACTITUD FRENTE AL TRABAJO: Comportamiento frente a X
objetivos, politicas y estrategias de la organizacion.
RELACIONES INTERPERSONALES: Capacidad del alumno para
integrarse al equipo de trabajo y mantener relaciones cordiales y de X
respeto.
ETICA: Capacidad del alumno para asumir con respeto valores como: X
lealtad, sinceridad, confidencialidad, honradez y servicio.
ASISTENCIA Y PUNTUALIDAD X
CUMPLIMIENTO EN LAS TAREAS ENCOMENDADAS X

CONOCIMIENTO :30%

El conocimiento tedrico del alumno para realizar su estancia fue: X
Las habilidades técnicas e instrumentales para realizar su estancia X
fueron:

La capacidad del alumno para trabajar en equipo fue: X

CONTRIBUCION A LA ESTANCIA DE INVESTIGACION 20%

MARCO TEORICO DEL PROYECTO: Planteamiento de bases
tedricas suficientes para sustentar la solucion propuesta ante el
problema encontrado.

X

DISENO METODOLOGICO: Manejo de procesos necesarios para

la presentacion de resultados. X
CALIDAD EN LAS CONCLUSIONES Y LAS
RECOMENDACIONES: Aprovechamiento que el alumno ledaa la X

informacion para interpretar y generar alternativas.

HABI

LIDADES: 20%

PLANEACION: Capacidad que tiene el alumno para identificar
problemas, plantear soluciones y sistematizar su trabajo.

X




ORGANIZACION: Capacidad que tiene el alumno para ordenar y
optimizar los recursos a su disposicion.

ideas y facilitar relaciones con los demas.

NIVEL EXCELENTE | BUENO | ACEPTABLE | INSUFICIENTE | DEFICIENTE
5 4 3 2 1
FACTOR
EJECUCION: Capacidad que tiene el alumno para tomar decisiones X
y llevar a cabo con efectividad su trabajo.
EVALUACION: Capacidad que tiene el alumno para verificar, hacer X
seguimiento y autoevaluar su desempeiio en el trabajo.
COMUNICACION: Manejo adecuado de los lenguajes para expresar X

LOGROS 10%

CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS: Respuesta al problema
planteado y al plan de trabajo estipulado, capacidad para sustentar con
criterios claros.

X

Desde su punto de vista:

1. ;La formacién académica del alumno, al iniciar su estancia de investigacion, era suficiente para

realizar las actividades que le fueron encomendadas? Si, No ;Por qué?

A lo largo de estos seis meses de pasantia, Rebeca demostré solidas capacidades de trabajo en equipo,
aportando andlisis pertinentes en la revisién de los trabajos de los consultores y colaborando en la
elaboracion de un documento de posicionamiento conceptual y metodoldgico sobre brechas estructurales

en América Latina y el Caribe.

2. ;Qué recomendaciones haria usted al programa de la Maestria en Economia, para mejorar el

proceso de formaciéon como investigador del alumno?

Ramon Padilla Pérez

Jefe de la Unidad de Desarrollp Econdémico
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I1l. MARCO DE LA ESTANCIA DE INVESTIGACION:
REFLEXIONES

La Unidad de Desarrollo Econdmico de la CEPAL sede subregional México se encuentra en
la tarea de generar una reflexion analitica indispensable para comprender las complejidades de
la region de América Latina y el Caribe sobre todo en aspectos relacionados con la nueva
ruralidad y las brechas estructurales asociados a la pobreza y desigualdad. En este contexto, el
presente trabajo busca fomentar la transformacion estructural de los paises de la region a través
de definir y fomentar una nueva agenda de investigacion basada en la nueva narrativa en paises
de renta media seleccionados de América Latinay el Caribe, asi como el impulsar procesos de
didlogo para la generacion de politicas publicas a través del reconocimiento de la nueva
ruralidad y brechas que persisten en la region con la finalidad de combatir los niveles de
pobreza y desigualdad. Para ello, es necesario establecer relaciones de trabajo con Ministerios
y Secretarias de Finanzas, Economia, Planificacién y Bancos Centrales de los paises
seleccionados. A partir de ello, desarrollar y llevar a cabo estrategias de incidencia publica que

permitan reducir la pobreza y la desigualdad rural.

Dentro del contexto de la investigacion desarrollada, se construyd un marco de analisis
conceptual de las brechas estructurales en América Latina y el Caribe partiendo desde la
consecuencia del fenémeno: la pobreza y la desigualdad. De manera que, se realizé un analisis
detallado de los origenes del concepto de pobreza y desigualdad dentro de los principales
enfoques econdmicos y sus implicaciones en términos de politica publica. Todo ello, con la
finalidad de crear una base conceptual que da paso al termino de brechas como un enfoque de
analisis de las heterogeneidades en la region de ALC. Posteriormente, se desarrolla
ampliamente el enfoque de brechas partiendo de sus origenes conceptuales, su definicion, la

propuesta metodoldgica y la evidencia empirica desde el enfoque territorial.

La justificacion del documento reside en la importancia del reconocimiento de las
heterogeneidades que refleja la region. En América Latina las brechas estructurales persisten
durante largos periodos de tiempo, e incluso a medida que estos paises se crecen. La pobreza
cronica es tres veces mayor en las areas rurales que en las ciudades y pueblos. Los coeficientes
de Gini se encuentran entre los méas desiguales del mundo y varian de 0.424 a 0.5847. Estos

coeficientes cambian muy poco con el tiempo y exigen tasas de crecimiento mucho mas altas
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para reducir significativamente la pobreza. (CEPAL, 2014). Algunas brechas estructurales
pueden empeorar a medida que aumentan los ingresos, ya que los cambios en los patrones de
consumo a menudo conducen a la contaminacién, la congestion y el agotamiento de los
recursos naturales. Ademas, los patrones histéricos de crecimiento acelerado en ALC a

menudo han producido mas desigualdad.

No obstante, dentro de la dinamica de la economia mundial, la regién de América Latinay el
Caribe se enfrenta a un escenario de oportunidades si logra realizar fuertes y profundas
transformaciones encaminadas a fortalecer una sociedad mas igualitaria que permita transitar
hacia un modelo de desarrollo orientado a acelerar el crecimiento de la productividad,
internalizar y difundir la innovacion tecnoldgica, generar un marco institucional que permita
actuar ante los desequilibrios internos y externos asi como de desarrollar sostenibilidad
ambiental. Acorde con este objetivo, la Organizacion de las Naciones Unidas ha establecido
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible ejes de accidn para lograr una sinergia entre
una macroeconomia para el desarrollo, un estado de bienestar basado en derechos e
incrementos de la productividad, asi como la descarbonizacion de la estructura productiva. A
su vez, la propuesta de la CEPAL es hacer del mercado una institucion mas inclusiva y con
una mejor articulacién. Para lograrlo, es necesario plantear un modelo de desarrollo econémico
que encuentre la concordancia entre dinamismo econoémico, igualdad social y sostenibilidad
ambiental en el largo plazo. Sin embargo, la continuidad del modelo de desarrollo actual es el
obstaculo por vencer. Los costos del modelo actual de desarrollo latinoamericano implican
desaprovechamiento de las capacidades humanas, erosién de la cohesién social, de los sistemas
politicos y deterioro del medioambiente (CEPAL, 2018)
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IV. BRECHAS ESTRUCTURALES EN AMERICA LATINAY EL
CARIBE

Este documento fue elaborado bajo la supervisién de Ramén Padilla Pérez y Yannick Gaudin, funcionarios de CEPAL sede subregional México.
El documento es propiedad intelectual de CEPAL
Las opiniones expresadas en este documento son de exclusiva responsabilidad de los autores y pueden no coincidir con las de la Organizacion.
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1. Introduccién

En las ultimas décadas, las &reas rurales en América Latina han sufrido enormes
transformaciones. Estos cambios constituyen una nueva ruralidad: una reduccion en la
proporcion del empleo agricola y en la participacion del valor agregado en la actividad
econOdmica nacional, una diversificacion de las fuentes de empleo y de ingresos rurales, la
aceleracion del cambio tecnolégico, asi como crecientes demandas. para el uso de los recursos
naturales y el aumento de la generacion de gases de efecto invernadero, principalmente de
grandes empresas agroindustriales y ganaderas. Esta nueva ruralidad también se caracteriza
por altos niveles de migracion y flujos de remesas; La feminizacion del empleo agricola 'y una
mayor integracion entre las zonas urbanas y rurales. Sin embargo, la nueva ruralidad sigue
marcada por la heterogeneidad estructural: grandes empresas con alta productividad coexisten
con un gran nimero de pequefios productores y microempresas que proporcionan la mayoria

del empleo, pero con una productividad muy baja.

No es sorprendente que persistan profundas brechas en la desigualdad y la pobreza extrema, a
pesar de la creciente presencia de una multiplicidad de programas publicos e inversiones
privadas. En el &mbito pablico nacional e internacional se suele suponer que la urbanizacion,
la industrializacion y la emigracion resolveran los desafios del desarrollo rural. Los puntos de
vista dominantes predominantes sobre la ruralidad estan en desacuerdo con su potencial, lo
que dificulta la efectividad de las politicas publicas para fomentar la transformacion rural
inclusiva, en particular las definiciones sesgadas de los paises de ingresos medios y una
clasificacion dicotomica de los espacios geograficos rurales y urbanos. Deberian cambiar para

liberar todo el potencial de los territorios rurales.

Este proyecto tiene la intencion de promover nuevas narrativas para el desarrollo rural en
América Latina y el Caribe. Busca reemplazar la narrativa dominante (reduccionista y
marginalizadora) de las areas rurales como estatica y hacia atrds con otra narrativa que
reconozca los desafios y oportunidades de la nueva ruralidad. También se enfoca en
profundizar nuestra comprension del concepto de transformacion estructural en los paises de
ingresos medios, centrandose en la importancia de cerrar las brechas estructurales, por lo que
agrega el enfoque de la desigualdad y el cambio estructural al de crecimiento en nuestro

mandato de buscar politicas para combatir el problema rural. pobreza. Incluye tres
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componentes: a) andlisis de politicas e investigacion sobre la nueva ruralidad y sobre las
brechas estructurales en paises seleccionados de ingresos medios de América Latina; b)
didlogo politico, herramientas y propuestas politicas; yc) influencia politica y gestion del

conocimiento hacia una nueva narrativa de desarrollo rural.
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2. Marco teorico-conceptual

2.1 Origenes del concepto de pobreza. Una revision historica

La pobreza no sélo persiste, sino que se incrementa con el paso del tiempo a pesar de que su
combate forma parte de las agendas para el desarrollo de los paises y de la comunidad
internacional. Como resultado, la atencion de la pobreza ha sido analizada desde diferentes
perspectivas y enfoques tedricos que inciden directamente en la estrategia publica para

abatirla.

El fendmeno de la pobreza ha sido tratado desde el nacimiento de la ciencia econdémica. A
partir de una vision liberal, Adam Smith, David Ricardo y Stuart Mill establecieron una
conceptualizacion economicista y biologicista de subsistencia, es decir, la pobreza era
considerada a partir de condiciones minimas necesarias para vivir y estaba determinada tanto
por el orden social y la distribucion del ingreso como por el crecimiento poblacional. (Ayala,
2015)

Posteriormente Karl Marx aborddé el tema de la pobreza a partir de una visién social retomando
el concepto clasico de pobreza y asociandolo a la incapacidad de los obreros de poseer medios
de produccién. De acuerdo con Marx, la riqueza es la multiplicidad y variedad de las
necesidades. Por lo cual, las personas ricas son aquellas que necesitan mucho, mientras que
los pobres son aquellos que necesitan poco. Sin embargo, de acuerdo con Boltvinik (2005) ello
implica un doble criterio de pobreza: el ser pobre y el estar pobre. No obstante, este enfoque

no ha sido discutido en el amplio debate sobre pobreza.

A su vez, a partir del Conceso de Washington surgidé un enfoque economicista y tecnicista
basado en la economia positiva y en la idea de “lo que es” y no de lo que “deberia ser”. Con
este enfoque se hace un especial énfasis en la medicién y clasificacion de la pobreza (como
pobreza externa, pobreza absoluta o relativa, pobreza crénica, pobreza inercial, entre otros).
Comienzan a utilizarse métodos como el de la linea de pobreza (LP) o el de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) asociados tedricamente a los postulados neoliberales. (Alvarado,
2016).
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Por otro lado, el enfoque humanista se caracteriza por estudiar el desarrollo a partir de las
personas y no de los objetos (como generalmente lo hacian los paradigmas tradicionales),
tomando como criterio el concepto de calidad de vida enfatizando en la apropiada satisfaccion
de las necesidades humanas fundamentales. Dichas necesidades no varian a traves del tiempo
y las culturas, sino que permanecen constantes, lo Unico que varia son las formas para su
satisfaccion. Ademas, los satisfactores implican todo aquello que representa el ser, tener, hacer
y estar en la realizacion de las necesidades humanas. Por tanto, este enfoque establece el
concepto de pobreza humana (la cual establece una relacion mucho mas amplia que la de las
necesidades de subsistencia y del ingreso) poniendo en el punto de analisis a las necesidades

existenciales y se encuentra basado en una analisis local o micro. (Ibid)

Finalmente, el enfoque de capacidades desarrollado por Amartya Sen establece que la pobreza
no debe tomar como indicador unico los niveles de ingreso per capita, sino que, ademas, debe
incorporarse al andlisis las capacidades o grados de libertad que tienen las personas para
alcanzar determinados funcionamientos o facultades. Por tanto, se establece que la pobreza
posee un caracter multidimensional. (1bid)

En concreto, podemos observar a continuacion la evolucion del concepto de pobreza: (Bazan,
Quintero y Hernandez, 2011)

- En sus origenes en Inglaterra victoriana el estudio de la pobreza tomaba el ingreso
como variable focal para su explicacion.

- Enelsiglo XX, en EUA comenz6 a asociar el concepto de pobreza con requerimientos
nutricionales.

- En 1940 el Banco Mundial establece a la pobreza como una operacion estadistica de
caracter comparado, que afecta a los ingresos per capita de los diferentes estados: se
deriva una estructuracion mundial de la pobreza muy clara: paises de mayor renta y
paises de renta inferior.

- Para 1960 y 1970 el enfoque de las Necesidades Basicas buscO proporcionar un
enfoque multidimensional. Este enfoque no se apoyo en el marco normativo explicito,

sino que también muchas veces fue utilizado como sustituto de datos de ingreso.
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En 1980 los métodos directos mas extendidos es el NBI introducido por CEPAL
medido a través de indicadores del Censo de Poblacion y Vivienda que permite
constatar si los hogares satisfacen o no algunas necesidades principales.

En 1990 el Banco Mundial define la pobreza como la imposibilidad de alcanzar un
nivel de vida minimo en los servicios de salud, agua potable y educacion.

En 1992 Sen indica que el concepto de pobreza se construye a partir de capacidades,
es decir, de lo que la gente puede hacer. En consecuencia, la pobreza no es cuestion de
escaso bienestar sino de incapacidad para conseguir bienestar debido a la ausencia de
medios.

Townsend en 1993 se refiere a pobreza como la situacion en la que viven aquellos
cuyos recursos no le permiten cumplir demandas sociales y costumbres asignadas a la
poblacién en una determinada coordenada témporo-espacial. Asi, la pobreza es relativa
tanto en tiempo como en espacio.

En 1997 el PNUD definié la pobreza como la negacion de opciones y oportunidades
de vivir una vida aceptable. Entonces, es pobre toda aquella persona que trabaja y su
ingreso es insuficiente para gozar de una vida satisfactoria y plantearse objetivos a
futuro.

Spicker en 1999 identifica once formas posibles para distinguir la pobreza: necesidad,
estandar de vida, insuficiencia de recursos, carencia de seguridad basica, falta de
titularidades, privaciéon maultiple, exclusion, desigualdad, clase, dependencia y
padecimiento inaceptable. Todas estas interpretaciones son mutuamente excluyentes.

(vease el gréafico 2.1)
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Graéfico 2.1
Pobreza como concepto variado y compuesto

Aspectos similares en diferentes conceptos de pobreza

Limitacion

de Recursos Nivel de vida

Necesidad

Posicion
econdmica

Pairdn de
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Privacion
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Clase social
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seguridad Dependencia
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Condiciones sociale®

Fuente: Spicker (2009) “Definiciones de pobreza: doce grupos de significado”, en P. Spicker, S. Alvarez y D. Gordon (eds.), Pobreza: un
glosario internacional, CLACSO, Buenos Aires, Argentina, pags. 291-306.

- Actualmente, en México el Coneval identifica a las personas en condicion de pobreza
como aquellas cuyos ingresos son insuficientes para satisfacer sus necesidades basicas
y que padecen al menos una carencia social. Esta metodologia se trata de una

aproximacion multidimensional basada en derechos sociales universales.

Por tanto, podemos afirmar que la pobreza constituye una contraparte al desarrollo. Su estudio
remonta a principios del siglo XX. A partir de entonces, se han desarrollado diferentes
concepciones metodoldgicas para su estudio y medicion. La manera en que se aborda el
analisis de la pobreza es un reflejo del nivel de desarrollo tedrico y conceptual logrado.
Cualquiera que sea los aspectos conceptuales y metodoldgicos que elija el investigador para
su estudio, generalmente el analisis de la pobreza implica dos elementos: identificacion de las
personas pobres, es decir, un elemento relacionado con la situacion observada de los hogares
y, un elemento de agregacion que defina una medida de pobreza (Boltvinik, 2005; Feres y

Mancero, 2001).
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La pobreza se ha interpretado principalmente a partir de aspectos de necesidad, estandar de
vida e insuficiencia de recursos. Ello se debe principalmente a la pertinencia tedrica respecto
del concepto de bienestar establecido y a la limitada informacion estadistica para medir otro
tipo de aspectos. (Feres y Mancero, 2001). Sin embargo, actualmente los enfoques de mayor
aceptacion para el andlisis de la pobreza se relacionan con enfoques multidimensionales que
toman en cuenta aspectos de desarrollo social y bienestar. Estos desarrollos tedricos-
conceptuales sobre pobreza se explican brevemente dentro de este documento.

- Visiones unidimensionales

El enfoque unidimensional constituye el enfoque tradicional y clasico de analisis de la pobreza.
Considera a la insuficiencia monetaria como indicador privilegiado para determinar si las
personas consideradas individualmente son pobres o no. Dentro de este enfoque, se considera
que una persona sufre de pobreza si su ingreso se encuentra por debajo de un umbral
determinado. El estudio de la pobreza se remonta a inicios del siglo XX y se resume en tres
visiones principales. En primer lugar, la conceptualizacion la pobreza desde un enfoque
insuficiencia de recursos que concebia como pobres a la poblaciéon que no contaba con el
ingreso minimo necesario que les permitiera mantener los requerimientos fisioldgicos y

nutricionales a través de la compra de una canasta basica (Feres y Marcero, 2001).

En segundo lugar, el enfoque de pobreza como estandar de vida que desarrolld el Banco
Mundial en sus primeros informes a finales de la década de 1940 establecié que la pobreza no
se limitaba a la falta de algun requerimiento minimo sino también a un factor comparativo que
derivaba de una estructuracion mundial marcada entre paises de mayor ingreso y paises de
ingreso inferior. El enfoque de estandar de vida define la pobreza a través de dos aspectos
esenciales: i) a partir de un ingreso 0 consumo minimo que permita cubrir las necesidades
basicas de una persona y ii) como factor comparativo, es decir, diferenciar el hecho de que
alguien viva con menos 0 con mas (recursos, bienes, servicios) que otras personas. (Bazan,
Quintero y Hernandez, 2001; Feres y Mancero, 2001) Spicker (2007, pag. 95) explica esta idea
a partir del siguiente ejemplo: “Podriamos no necesitar té, peridédicos o conciertos, pero la

poblacion que no puede comprar esas cosas puede ser considerada pobre”.
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En tercer lugar, en las décadas de 1960 se desarrollé el enfoque de necesidades que hace
referencia a la insuficiencia en bienes y servicios que imposibilitan a una persona poder vivir
dignamente e insertarse adecuadamente como un miembro de la sociedad. Este enfoque busco
ampliar conceptualmente el enfoque de subsistencia al consideran dos ideas esenciales: i)
requerimientos de ingreso minimos necesarios para que una persona pueda llevar a cabo
consumo privado en alimentos, techo, abrigo, ciertos muebles y equipamiento doméstico v ii)
servicios comunitarios esenciales como agua potable, saneamiento, transporte publico, salud,
educacion e infraestructura cultural (Bazany otros, 2001; Feres y Mancero, 2001). La principal
diferencia entre los enfoques de necesidades y de estandar de vida es que el primero toma en
cuenta un ingreso minimo y el acceso efectivo a bienes y servicios por las familias para
determinar el umbral de pobreza, mientras que el segundo sélo considera pobres a las personas
cuyo ingreso o consumo no sea suficiente para tener un nivel de vida considerado como

minimo.
El siguiente cuadro, sintetiza el concepto de pobreza a partir de tres visiones principales:

Cuadro 2.1: Visiones de Pobreza

Relacion Caracteristicas

Pobreza-subsistencia L
eficiencia fisica

Se considera pobres quien no tiene el minimo necesario para mantener la

Pobreza-necesidades

béasicas ) o
salud, infraestructura, transporte publico)

Incluye los requerimientos minimos para el consumo privado (alimentos,

vivienda, equipamiento domestico) y servicios publicos esenciales (agua potable,

Pobreza-privacion

relativa )
comparativo

La pobreza estd determinada por el estilo de vida (conjunto de costumbres y

actividades) que varian con el tiempo y el espacio. Entonces, es un factor

Fuente: Elaboraci6n propia

La forma como se aborda el fendmeno de la pobreza refleja el nivel de desarrollo tedrico y
conceptual adquirido. La medicion de la pobreza implica, un elemento positivo relacionado
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con la situacion observada de los hogares y, un elemento normativo que hace referencia a lo
que se asocia para juzgar quién es pobre y quién no lo es. De manera que, la definicion del
concepto de pobreza implica reflexionar sobre las necesidades y capacidades humanas.
(Boltvinik,2005). En efecto, la necesidad de establecer un nuevo marco conceptual que permita
abatir los altos niveles de pobreza con una politica publica eficaz ha llevado a la construccion
de un analisis multidimensional. Recientemente la multidimensionalidad de la pobreza ha
tomado un papel importante en el estudio de la pobreza. Es por ello, que es pertinente entender
la evolucion de un concepto multidimensional de la pobreza y la manera en la que es posible

medirlo.
- Visiones multidimensionales

Recientemente la multidimensionalidad de la pobreza ha tomado un papel importante en el
estudio y medicion de la pobreza. Consiste en un método complementario a la medicién de la
pobreza basada Unicamente en los ingresos monetarios. Actualmente, la definicion de pobreza
no suele concebirse exclusivamente desde el analisis econémico, sino que ha comenzado a
relacionarse con otros elementos al tomar en cuenta aspectos como la educacion, la salud, el
trabajo y la vivienda. Se define a través de la capacidad de realizacion de las libertades de las

personas.

El aporte de Amartya Sen ha sido el que mayor influencia ha tenido en la definicién de un
marco multidimensional de la pobreza. Sen (1984) critica las perspectivas de medicion de la
pobreza basadas solamente en recursos monetarios, dado que la disponibilidad de recursos no
brinda informacion sobre las cosas que las personas pueden hacer con esos medios. De manera
que, para él, la pobreza es la incapacidad para lograr ciertos funcionamientos basicos. Las
capacidades indicarian las posibilidades o los grados de libertad que las personas tienen para
alcanzar determinados funcionamientos, como por ejemplo estar bien nutrido, obtener un
empleo, acceder a servicios de educacion, entre otros. De acuerdo con Sen, para poder
disminuir el porcentaje de personas que padecen pobreza es necesario expandir las capacidades

de la poblacion.

La multidimensionalidad de la pobreza de Sen, a su vez, se ha vinculado por la CEPAL con el

enfoque de derechos. El enfoque de derechos se fundamenta en principios éticos como la

22



dignidad humana, la igualdad, la libertad y la solidaridad que se plasman en derechos humanos
universales vinculantes y exigibles a los Estados. Los derechos son indivisibles y abarcan
distintas dimensiones de la vida humana como alimentacion, salud, participacion social, entre
otras. Todos los seres humanos son portadores de derechos que definen el acceso a recursos y
las libertades necesarias para un nivel de vida adecuado. Por tanto, la pobreza no se considera
un estado de carencia o necesidad, sino una situacion de falta de acceso a derechos y
oportunidades basicos.

Laagenda 2030y los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible planteado por las Naciones Unidas
reconocen la multidimensionalidad de la pobreza. La pobreza esta relacionada no solo con la
falta de ingresos y recursos para garantizar una calidad de vida sostenible, sino también se
manifiesta en situaciones de padecimientos como hambre, malnutricidn, escaso acceso a
servicios basicos como, educacion, salud infraestructura publica. Ademas, contempla la
discriminacion, la exclusion y la vulnerabilidad de grupos particulares como nifios y jovenes,
mujeres, personas de la tercera edad, con discapacidades, pueblos indigenas o
afrodescendientes.

2.1.1 Principales enfoques tedricos del analisis de la pobreza multidimensional

Ahora bien, ;qué se entiende por pobreza multidimensional? La pobreza multidimensional es
un método complementario de medicion de la pobreza basada en los ingresos monetarios. En
América Latina se han desarrollado nuevos marcos conceptuales a partir del reconocimiento
multidimensional del fenémeno de la pobreza. De acuerdo a Aguirre (2010) generalmente se
asocia a la pobreza con necesidad, estandar de vida o escasez o insuficiencia de recursos. No
obstante, el concepto de pobreza ya no suele concebirse exclusivamente desde el analisis
economico, sino que ha comenzado a relacionarse con otros elementos esenciales para
determinar las necesidades humanas elementales. De esta manera, el concepto de pobreza se
ha multidimensionado al tomar en cuenta tanto el aspecto econémico como el social y politico

y se relaciona cada vez mas con la capacidad de realizacion de las libertades de las personas.

A continuacion, se desarrollan los principales enfoques tedricos que buscan abordar la pobreza
desde un enfoque multidimensional: (CONEVAL, 2013)
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1. Enfoque de derechos (Donald y Mottershaw): se fundamenta en principios éticos
como la dignidad humana, la igualdad, la libertad y la solidaridad que se plasman en
derechos humanos universales vinculantes y exigibles a los Estados. Los derechos son
indivisibles y abarcan distintas dimensiones de la vida humana (alimentacion, salud,
participacion social, entre otras). Los seres humanos son portadores de derechos que
definen el acceso a recursos y las libertades necesarias para un nivel de vida adecuado.
Por tanto, la pobreza no se considera un estado de carencia o necesidad, sino una

situacion de falta de acceso a derechos basicos y negacion de la ciudadania.

2. Enfoque de capacidades (Amartya Sen): Critica perspectivas de medicion de la
pobreza basada solamente en los recursos, dado que la disponibilidad de recursos no
brinda informacion sobre las cosas que las personas pueden hacer con esos medios. De
manera que, las capacidades indicarian las posibilidades o los grados de libertad que
las personas tienen para alcanzar determinados funcionamientos, como estar bien
nutrido, obtener un empleo, educacion entre otros. La pobreza es la incapacidad para

lograr ciertos funcionamientos basicos.

3. Combinacion de ingresos con necesidades béasicas insatisfechas (NBI) o método
combinado (Beccaria y Minujin): mide la pobreza identificando cuatro tipos de

personas:
- (1) Pobres croénicos: pobres por ingreso y NBI

- (2) Pobres en pobreza estructural: pobres NBI, pero no pobres por

ingreso
- (3) Pobres recientes: pobres por ingreso, pero no pobres NBI
- (4) Socialmente integrados: no pobres por ninguno de los dos métodos

La evidencia empirica del método integrado mostré que el método del ingreso y el de
las NBI era complementarios. Las medidas de ingreso asociadas a una linea de pobreza
captan la privacion en el corto plazo y el enfoque de NBI proporciona informacion sobre

indicadores mas estables en el tiempo por lo que identifica problemas estructurales.
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4. Medicién integrada de pobreza (Boltvinik): Boltvinik sefialdé que la
complementariedad entre los dos métodos era solamente coincidencia, especificamente
una consecuencia de la secuencia en que la medicion de la pobreza habia sido
implementada. DestacO que la combinacion entre los dos métodos tenia algunas
redundancias conceptuales, como la de incluir el indicador de “capacidad economica”
en el método NBI (innecesario dado que el pobre por ingreso estaba identificado).
Entonces propuso un “método integrado mejorado” para medir la pobreza, con cambios
en cada uno de los métodos y en su combinacion. EI MMIP toma en consideracion las
carencias asociadas al patrimonio basico (vivienda y equipamiento domestico), el

acceso a servicios de salud, seguridad social y la educacion.

5. Meétodo de privacion relativa (Townsend): El enfoque para medir la pobreza estaba
determinado por el estilo de vida (conjunto de costumbres y actividades que los
individuos comparten o a las que se espera que se unan) y no por el ingreso o el
consumo. A su vez, Townsend reconoce que los estilos de vida cambian con el tiempo.
Por tanto, la pobreza es relativa desde el punto de vista histérico y respecto del tiempo

y el espacio.

6. lgualdad de oportunidades (Roemer): Se propone que las caracteristicas que son
hasta cierto punto genéticas (como el coeficiente intelectual heredado) son variables
de circunstancia en una funcion de produccién educativa. En principio, una sociedad
puede desear invertir recursos para nivelar el campo de juego para personas con menor
coeficiente intelectual. La desigualdad de oportunidades béasicas puede operar en
muchas dimensiones, y puede operar en diferentes estadios del ciclo de vida por lo que
se pueden y deben implementar politicas para incrementar el acceso a las oportunidades
basicas y para garantizar que su provision no sea sistematicamente sesgada en perjuicio
de ningun grupo en particular o ningun tipo de persona. La igualdad de oportunidades
implica garantizar que el progreso en la provision de oportunidades bésicas no se dé de

manera sesgada en perjuicio de nadie por causa de las circunstancias

7. Métodos orientados por axiomas (Alkire y Foster): Se desarrollo una propuesta con
base en la extensién de los axiomas empleados en la medicion monetaria de la pobreza
a los &mbitos no monetarios. Se propone un enfoque para identificar a cada individuo

25

Use el DOI o este identificador para citar o enlazar este recurso: http://hdl.handle.net/11191/7119


http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/257/6/RCE6.pdf

u hogar como pobre al contar las dimensiones en las cuales tienen privaciones, que se
basa en umbrales especificos para cada dimension, y después comparar el nimero de

privaciones contra un umbral de mdaltiples privaciones.

2.1.2 Estrategias metodoldgicas para la medicion de la pobreza

La diversidad conceptual sobre la pobreza ha sido acompafada de distintas estrategias de
medicion. Cada metodologia adhiere a un tipo de comprension del fenomeno, y dicha
heterogeneidad conceptual y metodoldgica puede conducir a interpretaciones distintas sobre
los niveles y tendencias de la pobreza (CEPAL, 2018b). La medicion de la pobreza es una
tarea que implica tomar en cuenta su complejidad conceptual para la definicion de las
herramientas mas pertinentes para su evaluacion. Sin embargo, cualquiera que sea la forma de
medicién elegida, ésta siempre incluye elementos de identificacién, es decir, a quién se le
considera pobre y elementos de agregacion de esos individuos en una medida de pobreza.
(Feres y Mancero, 2001).Una vez que se han establecido las bases conceptuales de la pobreza,
resulta posible medirla a través de indicadores que guarden una relacién con la definicién que

al investigador le parezca pertinente, de acuerdo con el contexto o el objetivo del analisis.

El grafico 2.2 muestra los principales enfoques de medicion de la pobreza. Se encuentra, por
un lado, el enfoque unidimensional que evalla el bienestar a través de la probabilidad o
capacidad para realizar el consumo o ingreso como indicadores proxy. Con este método se
evalua si el hogar dispone de recursos suficientes, pero no permite identificar cuél es el uso
dado a esos recursos. Por el otro lado, el enfoque multidimensional utiliza indicadores
compuestos que contemplan principalmente hacinamiento, vivienda inadecuada,
abastecimiento inadecuado de agua, carencia o de servicios sanitarios, inasistencia a escuelas

e indicadores indirecto de capacidad econdémica.
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Grafico 2.2

Clasificacion de los enfoques de medicion de la pobreza
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Aguirre, B. (2010), La multidimensionalidad de la pobreza. Una revision de la literatura, Revista
Finanzas y Politica Econémica, vol. 2, N° 2, pags. 101-113 y Feres, J. C. y X. Mancero (2001), Enfoques para la medicién de la pobreza:
breve revision de la literatura, Serie estudios estadisticos y prospectivos, N° 4, CEPAL, Santiago, Chile, publicacion de las Naciones Unidas.

A su vez, ambos métodos se subdividen en enfoque objetivo y subjetivo. EIl enfoque objetivo
clasifica a la pobreza a través de las estadisticas de la distribucion del ingreso. Por tanto, la
pobreza no se define con referencia al contexto social sino a través de necesidades fisicas de
subsistencia. (Spicker, 2007). Mientras que, en el enfoque subjetivo o relativo, la pobreza esta
determinada por la poblacion y no por quién realiza el estudio. Esto es, la pobreza se define

socialmente.

Los debates en la definicion de pobreza absoluta han estado determinados por las discusiones
entre Sen (1984 y 1985) y Townsend (1985). Sen define un nucleo irreductible de la pobreza
absoluta asociado a necesidades de alimentacion, salud, vestimenta o educacion. Townsend
entiende que ese nucleo absoluto es siempre relativo a una sociedad particular en un momento
historico particular. Asi las necesidades de requerimientos nutricionales, enfermedades
evitables o las nociones de abrigo son nociones culturalmente construidas y sélo significativas

en un contexto histdrico de una determinada sociedad.

Sen y Townsend concluyen el debate de la siguiente manera. Sen (1985) asumiendo que la
pobreza en el espacio de bienes puede considerarse relativa pero siempre debe verse como

absoluta al nivel de capacidades. Townsend planteando que, operativamente, la pobreza
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absoluta y relativa son practicamente indistinguibles: podrian utilizarse los mismos métodos y
criterios en una encuesta social para medir tanto pobreza absoluta como pobreza relativa. No
obstante, la distincién continda ejerciendo una influencia sobre la construccion de medidas de
pobreza que suelen basarse en un concepto de subsistencia, y en debates politicos,
particularmente en Ameérica Latina (Beccaria, 2007; Spicker y otros, 2007; Feres y Mancero,
2001).

Dentro de la visién unidimensional, el enfoque objetivo de la pobreza utiliza el método de
linea de pobreza absoluta y relativa. Las lineas de pobreza establecen el umbral del gasto o
ingreso minimo que le permite a las personas tener un nivel de vida adecuado. La linea de
pobreza absoluta hace referencia a las necesidades que no son satisfechas por una persona u
hogar independientemente de la riqueza del resto. Existen dos formas para medir la pobreza
absoluta: a través del establecimiento del nivel ingreso que permita alcanzar un consumo
calorico necesario o a través de la determinacion de una canasta de consumo minima.
Entretanto, la linea de pobreza relativa establece que las necesidades surgen a partir de la
comparacion con los deméas, de manera que, la condicion de pobreza dependera del nivel
general de pobreza. Por tanto, su medicion se establece a través de la determinacion de un

ingreso promedio.

Por otro lado, el enfoque relativo de la pobreza utiliza principalmente dos mecanismos de
medicion. En primer lugar, la pregunta de evaluacion del ingreso que hace referencia al ingreso
neto después de impuestos y dadas sus circunstancias ¢Coémo consideraria su nivel de
ingresos? En segundo lugar, en la pregunta del ingreso minimo se cuestiona ¢Qué nivel de

ingreso se considera como absolutamente minimo?

Dentro de la vision multidimensional de la pobreza, el enfoque objetivo que establece que una
persona es pobre cuando no satisface por lo menos una necesidad basica, es una alternativa al
método de lineas de pobreza. El método directo mas utilizado es el de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) el cual fue introducido por la CEPAL a principios de los afios 1980.
Consiste en la revisién censal de una serie indicadores econdémicos, con el objetivo de
identificar qué tipo de carencias materiales presentan las viviendas. No obstante, existen otros

métodos directos sumamente utilizados para la medicion de la pobreza. El indice de Calidad
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de Vida (ICV) es un indicador colombiano disefiado por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP). Combina variables relacionadas con la composicion del hogar, con el
potencial de acceso a bienes fisicos (caracteristicas fisicas de la vivienda y acceso a los
servicios publicos) y variables que miden el capital humano presente y su potencial de
desarrollo y acceso al bienestar. Finalmente, el indice de Pobreza Humana (IPH) es un
indicador elaborado por el Programa de Naciones Unidas para el desarrollo (PNUD) desde
1998, y esta compuesto por indicadores de educacion, salud y condiciones de vida.

2.2 Origenes de la desigualdad

Es importante aclarar que para definir la pobreza es necesario incluir su relacion con la
desigualdad. Estos dos fendmenos no son excluyentes, sino que se refuerzan el uno al otro. Sin
embargo, estos conceptos no pueden tomarme como similares debido a que siguen una
dinamica propia. No obstante, en general, una mayor desigualdad est& asociada a niveles mas

elevados de pobreza.

La desigualdad de acuerdo con la Real Academia Espafiola (RAE) hace referencia a la falta de
igualdad entre dos expresiones, no tener una misma naturaleza, valor, cantidad o forma que
otro. Mientras que pobreza se refiere a condiciones de escasez o de carencia. La desigualdad
y la pobreza son conceptos relativos, pero, sobre todo, son conceptos sociales pues las personas
se ven favorecidas o perjudicadas con las modificaciones en las relaciones sociales. (Spicker,
Alvarez y Gordon, 2007)

La desigualdad ha estado relacionada al estudio de la distribucion del ingreso y el crecimiento
econdmico. Esta relacion desde un enfoque clasico se ha analiz6 a partir del estudio del salario,
la ganancia y la renta. Smith y posteriormente Ricardo establecen que la distribucién
asimétrica de la riqueza esta asociada al pago del salario de subsistencia por parte de los
trabajadores, mientras que el excedente sera apropiado por capitalistas como pago por
organizar y supervisar el proceso productivo. El aporte principal de Ricardo se vincula con la
teoria de la renta diferenciada de la tierra. Bajo la hipdtesis de que la tierra es limitada y
heterogénea en términos de calidad, postul6 que aquellos terratenientes que posean tierras de
peor calidad que infiera en una fertilidad menor se apropiaran de una parte de la riqueza en
forma de renta menor que aquellos que posean tierras con mayor fertilidad. (Grasso, 2009)
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Aunque, Smith y Ricardo establecen que el trabajo es la fuente de toda riqueza evitan analizar
el origen de la ganancia. En contraparte, Karl Marx analiza la forma social del trabajo como
productor de mercancias. Al estudiar el origen del valor, Marx analizé la manera en la que se
distribuye el producto social entre las clases. De acuerdo con Marx, la desigualdad de la
distribucion del ingreso a partir de la apropiacion del trabajo no pagado por el capitalista al
trabajador asalariado. El capitalista paga al asalariado un salario inferior al valor de su fuerza
de trabajo y es aqui donde se origina la plusvalia. La plusvalia se distribuye entre los

capitalistas a traves de la logica de la tasa general de ganancia (Grasso, 2009)

Posteriormente, durante el siglo XX y bajo un enfoque marginalistal, Alfred Marshall
establece que la distribucion de la riqueza generada por los factores depende de tanto de su
contribucion marginal al producto como de la existencia de rendimientos marginales
decrecientes. Por tanto, el trabajo, el capital y la renta se consideran fuentes creadoras de valor
y riqueza. Dentro de este enfoque, no hay lugar para la lucha de clases debido a que el mercado
es considerado como el mecanismo de optimizacion y maximizacion de la utilidad de los
consumidores, y, por ende, asegura la existencia de una distribucion “justa” de la riqueza entre
las clases. Ademas, Marshall establecié que, en los casos en los que exista desigualdad de
riqueza, ésta es resultado de una falla en la organizacion econdémica?. Cuando en un territorio
se despliega un distrito industrial (entendido como agrupamiento de pequefias y medianas
empresas que interactan en un mismo sector productivo y en una misma area) se establece
vinculos de produccién, consumo, servicios y abastecimiento que derivan en la
especializacion, competitividad y mayor dinamismo en una regiéon. En consecuencia, se
forman desigualdades en unos territorios respecto de otros. Resultado de estas desigualdades
territoriales, se generan desigualdades econdmicas y sociales. (Grasso, 2009; Aché, 2013)

2.2.1 Innovacién y desigualdad

Schumpeter es considerado uno de los economistas mas influyentes del siglo XI1X. Su analisis

parte del equilibrio general de Walras. Sin embargo, criticd fuertemente el analisis estatista de

L El enfoque marginalista establece que los bienes son intercambiados en el mercado en relacién a las preferencias
de los consumidores y las utilidades marginales.

2 para la teoria neoclasica el mercado es el mejor mecanismo regulador y tiende a un equilibrio de pleno empleo.
Por tanto, niega la existencia de desempleo involuntario. Ademas, cualquier regulacion por parte del Estado para
modificar la asignacion de recursos generara distorsiones e ineficiencias.
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los clasicos, por considerarlo poco realista. Para Schumpeter, la estructura econdémica
capitalista experimenta cambios permanentes resultado de los procesos de innovacién. Las
innovaciones son el motor del sistema econdmico y resultan del propio proceso de
competencia dinamica entre los empresarios individuales y de la destruccion creativa® en la
busqueda de consolidar beneficios en el largo plazo. Estas innovaciones pueden ser
tecnoldgicas, es decir de producto y proceso, y no tecnoldgicas, como organizacionales o
comerciales. (Sanchez, 2005)

Schumpeter asocié un aumento en los niveles de desigualdad a medida que se genera mayor
crecimiento econdémico. La intervencion del Estado en la economia la consideraba necesaria
en la l6gica de modificar la distribucion del ingreso. Sin embargo, ésta puede ser complicada
y puede atentar contra el interés individual si se realiza a través de una politica impositiva
progresiva y aumento en el gasto pablico. Por tanto, el rol que el Estado debe tomar es a través
del impulso de politicas encaminadas a la creacion, difusion y proteccion del conocimiento.
Para Schumpeter, la desigualdad era el precio que los trabajadores debian pagar en el corto
plazo para poder asegurar un incremento en los niveles de bienestar en el largo plazo. (Sanchez,
2005; Grasso, 2009)

A partir de entonces comenzaron surgieron las teorias del desarrollo basadas en la relacion
innovacion y crecimiento. En ellas se establecia que los procesos de innovacion resultan
endd6genos al propio modelo de crecimiento. A su vez, se desarrollé el concepto de sistema de
innovacion que hace referencia al conjunto de agentes publicos y privados que al interactuar
contribuyen al proceso de innovacidn, aprendizaje y el progreso tecnoldgico. Esto implica que,
los procesos de innovacion y aprendizaje resultan de un proceso histérico, interactivo y
evolutivo tanto social, como institucional y cultural. Bajo este enfoque, la desigualdad se
refleja en la tendencia de la distribucion desigual del ingreso, asi como la concentracién tanto

de conocimiento como de capacidades de aprendizaje e innovacién. (Niembro, 2015)

3 Ladestruccion creativa hace referencia al remplazo de obsoletas combinaciones productivas por nuevas, a través
de un proceso de innovacién. La destruccion creadora, genera quiebra de empresas y modificaciones en la
composicién del empleo. Sin embargo, siempre que la economia logre consolidar posiciones competitivas mas
avanzadas en el largo plazo se generaran efectos positivos sobre el bienestar colectivo.
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2.2.2 Crecimiento econémico y desigualdad

En 1955 la hipotesis de que la desigualdad resultaba funcional para el proceso de crecimiento
econdmico a medida que genera incentivos para un mercado “competitivo” se convirtié en la
base de las politicas publicas de los paises. Este argumento se encontraba sustentado en la
hipétesis neoclasica de que, los individuos con mayores ingresos tienden a presentar una mayor
tasa de ahorro que se traducira en mayor inversion y crecimiento. Este enfoque parte de la

primicia de aislar el concepto de pobreza con el de desigualdad. (Grasso, 2009)

A partir del andlisis de varios paises Kuznets planteo la hipétesis de que todas las sociedades
parten de una situacion igualitaria de desigualdad hasta llegar a un estado general de igualdad,
de manera que la desigualdad evoluciona en tres etapas en forma de lo que se denomind U
invertida. En la primera, hay niveles bajos de crecimiento econémico y de desigualdad
resultado de una fase inicial de desarrollo de la economia capitalista, es decir, de la existencia
de economias preindustriales. En la segunda etapa conforme hay niveles mas altos de
crecimiento también los incrementa la desigualdad debido principalmente a que se produce un
“traslado” de trabajadores de baja productividad a alta productividad generandose un proceso
de aumento de la desigualdad global. Finalmente, en la tercera etapa los niveles de desigualdad
descienden porque el crecimiento econdmico se traducira en incrementos adicionales de
ingreso per capita. Para Piketty (2013) esto podia resumirse en “tener paciencia, y el

crecimiento beneficiara a todos”

Grafico 2.3
Curva de Kuznets

The Environmental Kuznets Curve
ndustrial Economies
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Fuente: Imagen tomada de rankia.mx
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Sin embargo, lateoria de la U invertida de Kuznets estuvo formulada por fundamentos tedricos
y empiricos erroneos. Esto se debe principalmente a que su analisis se centra en el periodo de
entre las dos Guerras Mundiales que implicé multiples choques derivando en una diminucion
de los ingresos en la mayoria de los paises mas ricos. Fue poco un proceso natural que estuvo
poco relacionado a la movilidad intrasectorial que argumentaba en la U invertida, lo que llevd

a establecer una relacion mucho mas optimista de lo que realmente era.

2.2.3 Desigualdad neoestructural. Aporte desde Latinoamérica

Los modelos de crecimiento tanto exdgenos como enddgenos desarrollados entre la década de
1970 y 1980 estuvieron basados en la funcion de produccion neoclasica y en el “agente
representativo”. Consideraban una sociedad homogénea donde el estudio de las desigualdades
era relegado a la distribucion del ingreso. Sin embargo, situaciones como la crisis de la deuda
en América Latina y el empeoramiento de las condiciones de vida de la poblacion en Africa,
llevaron a diversos especialistas de agencias de la Naciones Unidas (como Banco Mundial,
FMI, CEPAL) a poner en el centro del debate la disminucion de la desigualdad como

mecanismo para generar crecimiento econémico.

En los ultimos afios, la CEPAL establecido que la igualdad es fundamental para el desarrollo
por dos razones principales. En primer lugar, porque dota a las politicas publicas un enfoque
de derechos con visién humanista. En segundo lugar, es una condicion necesaria (pero no
suficiente) para generar un modelo de desarrollo que busque cerrar brechas estructurales
porque la dindmica politica, cultural y el legado histérico de cada sociedad desempefian un
papel importante en el proceso para superar o no la transicion hacia una economia desarrollada.
No obstante, la igualdad es una construccion histérica porque implica la abolicién de
privilegios y la instauracion de un orden para todos los miembros de la sociedad que gocen de
los mismos derechos. Asi, la igualdad de derechos implica la necesidad de cerrar varias brechas
de origen estructural, como la de ingresos, de capacidades, de oportunidades y de acceso al

bienestar.

Estas ideas se han plasmado en diversos documentos como: La hora de la igualdad: brechas
por cerrar, caminos por abrir (CEPAL,2010); Cambio estructural para la igualdad (CEPAL,
2012); Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (CEPAL, 2014), Horizontes 2030:
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la igualdad en el centro del desarrollo sostenible (CEPAL, 2016) y La ineficiencia de la

desigualdad (CEPAL,2018). El siguiente cuadro (2.2), detalla los elementos conceptuales que

agrega la CEPAL a su esquema analitico, a partir de dimensiones sociales, macroeconémicas,

productivas y ambientales.

Cuadro 2.2

Marco conceptual centrado de la igualdad

Dimensiones

MNuevas formulaciones
y prindpales énfasis

Textos seleccionadas
para los capitulos | a XV del libro

Tres elementos
interdimensionales

La centralidad de la igualdad

Capitulo |: CEPAL, 20104, pags. 11-14,
2012a, pags. 13-20, 20142, pags. 13-17

bésicos y 201648, pags. 9-12, 2018b pags. 11-17
Pactos para la igualdad Capitulo |l: CEPAL, 201443, pags. 320-338
La economia politica y la cultura Capitulo [l1: CEPAL, 2018b, pags. 29-32,
del privilegio pags. 226-231

Social Analisis multidimensional de la pobreza Capitulo IV: CEPAL, 2014c, pags. 73-94
Matriz de la desigualdad social Capitulo V: CEPAL, 2016b, pags. 15-20
Autonomia de las mujeres e igualdad Capitulo VI: CEPAL, 2016c, pags. 149-165
de género en la agenda de desarrollo
sostenible
Aceleracion del envejedmiento y Capftulo VIl: CEPAL, 2016e, pégs. 189-203
migraciones hacia la regidn y entre sus y213-217
paises. Consecuencias sociales y politicas
de las actuales tendencias demograficas

Macroecondmica Macroeconomia para el desarrollo Capitulo VIIl: CEPAL, 2010z, pags. 71-89
[&nfasis renovado)
Identificacion de las caracteristicas Capitulo [K: CEPAL 20125, pags. 107-112,
de los ciclos de producto e inversion Yy 20163, pags. 106-109
(intensidad v duracién)

Productiva Las dos brechas de productividad. Enfasis Capitulo X: CEPAL, 2010a, pégs. 91-110, y
en la persistencia de la "brecha interna”. 20123, pdgs. 209-237
Repercusiones de la heterogeneidad
estructural en las disparidades
de ingresos
Cambio estructural progresivo: Las Capitulo Kl: CEPAL 2012z, pags. 31-34,
eficiencias keynesiana, schumpeteriana y CEPAL 20164, pags. 145-146y 168
y ambiental
La revolucian digital y la conectividad Capitulo XII: CEPAL, 20133, pags. 17-32 v
de banda ancha 97-101
Gobernanza de los recursos naturales Capitulo XIIE: CEPAL, 2014a, pags. 275-293

y 302-303
Ambiental La economia del cambio climatico Capitulo XIV: CEPAL, 2010a, pags. 34-41;

2015f, pags. 15-24;2010d, pégs. 11-16, v
20143, pags. 55-61y 247-258

Gran impulso ambiental: cambio en los
patrones de consumo y produccion

Capitulo X\: CEPAL, 20123, pags. 86-91;
2016a, pags. 53-58, 148-150y 164-168

Fuente: CEPAL (2018), Desarrollo e Igualdad: El pensamiento de la CEPAL 2008-2018, , Santiago, Chile, publicacién de las Naciones

Unidas
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La pobreza y la desigualdad vulneran la estabilidad macroeconémica. Por tanto, la pobreza y
la desigualdad se perciben como una barrera para el desarrollo. Considerando lo anterior, se
ha desarrollado una nueva perspectiva econémica que concibe los efectos positivos de la
igualdad sobre la demanda efectiva y la oferta. Esto se debe principalmente a que la igualdad
aumenta la eficiencia del sistema econémico a traves de la velocidad para innovar, la capacidad
para absorber las innovaciones generadas en otras partes del mundo y reducir la brecha
tecnoldgica, elevar la productividad y abrir nuevos espacios de inversion. Entonces, la
existencia de asimetrias en las condiciones de igualdad dentro de una sociedad genera varios
costos en términos de eficiencia econdmica como baja productividad (asociada a la
desigualdad de acceso a capacidades), insostenibilidad ambiental, baja calidad de bienes
publicos y reproduccion de la cultura del privilegio. (CEPAL,2018)

i. Baja productividad

La falta de acceso a servicios de educacion, salud, seguridad entre otros obstaculizan las
capacidades y oportunidades y, por ende, se limita la innovaciéon y los incrementos en
productividad. Cuando la desigualdad limita el acceso a la educacion las consecuencias se
difunden al conjunto del sistema econdémico debido a que el costo para la sociedad no solo se
limita a la pérdida de ingresos de la persona por no continuar sus estudios. Ademas, no solo la
falta de acceso favorece la reproduccion de la desigualdad y por tanto a la baja productividad,
sino que también se encuentra reforzada por fendmenos como la discriminacion por sexo o
cuestiones étnico-raciales. En concreto, todo desincentivo al aprendizaje y difusion del

conocimiento es una barrera tanto para la innovacion como para la productividad.

ii. Insostenibilidad ambiental

La insostenibilidad ambiental representa un problema de justicia intergeneracional. La
disminucion de los costos productivos de los ecosistemas genera un costo en términos de la
disminucion futura en la productividad que agrava el nivel de desigualdad entre generaciones.
El actual reconocimiento del deterioro del entorno natural mundial implico una redefinicion

del concepto de desarrollo hacia el de el de desarrollo sostenible*. EI cambio climético ha

4 Se define al desarrollo sostenible como el desarrollo duradero que satisface las necesidades de la generacion
presente sin comprometer la capacidad de generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades.
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mostrado la necesidad de generar un cambio productivo por lo que es imprescindible
interconectar una politica climatica con una politica industrial orientada a un cambio

estructural progresivo.

Ahora bien, la region de ALC cuenta con una gran biodiversidad. No obstante, aunque la
region exporta grandes cantidades de recursos naturales, en el precio no se internaliza los
costos ambientales de su explotacion y, ademas, las rentas por el uso de tecnologia son altas
lo que da lugar a un comercio desigual donde los paises centrales desplazan a los paises

periféricos los costos ambientales.

iii. Ausencia o baja calidad de bienes publicos

La desigualdad es resultado en muchas ocasiones (sobre todo en paises de Ameérica Latina 'y
el Caribe) de la ausencia o baja calidad de los bienes publicos. La denominada
hiperglobalizacion® reduce la capacidad de decision de los habitantes de un pais debido a que
los Estados nacionales limitan sus funciones a legitimar las reglas impuestas por los mercados
principalmente financieros. En consecuencia, usualmente los mercados financieros pueden
influir en las politicas econémicas gracias a la flexibilidad y la libre movilidad con la que
cuentan. Dicha flexibilidad y libre movilidad resulta en una disminucién en la capacidad de
los Estados nacionales para cobrar impuestos, ya que éstos son evadidos mediante paraisos
fiscales en diversos paises del mundo. La recaudacion de impuestos es necesaria para financiar

la construccién de las capacidades del Estado, y, por tanto, la produccién de bienes publicos.

Pero ¢por qué las economias en desarrollo no producen bienes publicos necesarios para su
proceso de desarrollo? Basicamente, porque la produccion de bienes pablicos implica un costo
y un impacto en la distribucién de la riqueza. Por tanto, la transicion hacia una economia
desarrollada implica un proceso de cambio politico muchas veces complejo y conflictivo entre
diversos sectores. Quienes gozan de una posicion mas favorable buscan obstaculizar esta
transicion porque los bienes publicos favoreceran a grupos de menores ingresos y ello implica
que la creacion de dichos bienes publicos sea financiada a través de impuestos recaudados

principalmente por grupos con mayores ingresos. Ademas, el mayor acceso a los mercados por

5 Liberalizacion comercial y financiera con reglas necesarias sélo para reducir el minimo de las transacciones
entre paises
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parte de grupos de menores ingresos potencializa la innovacién y los cambios en los sectores
productivos, lo que generara disminuciones en las ganancias ya establecidas y apropiadas por
grupos privilegiados, es decir, se limita la existencia de bienes publicos para obstaculizar la
existencia de mercados competitivos y agentes innovadores. En pocas palabras, un efecto
directo sobre la desigualdad es el debilitamiento de las capacidades del Estado y de eficacia

de las politicas publicas.

iv.  Refuerzo de la cultura del privilegio

La cultura del privilegio se relaciona con el caracter estructural de la reproduccion de las
desigualdades. En la region de Ameérica Latina y el Caribe la heterogeneidad estructural que
emana el sistema productivo constituyen una fabrica social en cuanto que las brechas de
productividad, incorporacion del progreso técnico y acceso a mercados constituyen

desigualdades en materia de educacidn, acceso a servicios de salud e ingreso.

Cuando la desigualdad se incorpora a la cultura de la sociedad tanto los agentes con mayor
poder econémico y politico aprovechan una estructura productiva poco diversificadas y de baja
intensidad en conocimientos e instituciones poco eficientes para perpetuar y reforzar el patron
de asimetrias a través de la apropiacién de rentas derivadas del acceso a recursos naturales y
al financiamiento publico causando un empeoramiento en términos de la distribucion primaria
de los ingresos. Aunado a ello, la fiscalidad lejos de corregir estas asimetrias las reproduce al
sostener un sistema con altas extensiones tributarias y de bajo impuesto a la renta. (CEPAL
2018a). De manera que, el privilegio, tiene dos vertientes importantes. Por un lado, es la
existencia de las desigualdades en cuanto capacidades y productividad, asi como acceso a
servicios, infraestructura y mercados. Y, por otro lado, es la segregacion territorial por parte
de los grandes centros urbanos. Es importante recalcar que esta seccion se desarrolla de manera

mas detallada en el capitulo 3 que hace referencia al origen de las brechas estructurales.

A modo de sintetizar las discusiones tedricas en torno a los enfoques de la desigualdad y su
relacion con el crecimiento econdmico y los principales autores que contribuyeron al debate,

se elaboro el siguiente cuadro (2.3)
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Cuadro 2.3

Tipos de relacion de desigualdad segun los principales autores

Tipo de relacion

Caracteristicas

Principales autores

Relacioén de

independencia

La distribucidn del ingreso es independiente

del proceso de crecimiento

Smith, Ricardo

Relacioén de

incompatibilidad

La dinamica del proceso de crecimiento

genera desigualdad

Karl Marx

Relacion de

compatibilidad

Unidireccional: El proceso de crecimiento

econdmico favorece mayores niveles de

igualdad

Alfred Marshall

Bidireccional: EI crecimiento econémico y

una mayor igualdad son procesos que se

Banco Mundial y

CEPAL (desde 1990)
refuerzan mutuamente
El proceso de crecimiento requiere de niveles | Joseph A.
Relacion de de desigualdad que después se corrige Schumpeter

transicion a la

compatibilidad

El proceso de crecimiento genera desigualdad
y después estimula la equidad

Simon Kuznets

Fuente: Elaboracién propia con base a Grasso (2009)

2.2.4 Estrategias metodoldgicas para la medicion de la desigualdad

Cualquiera que sea la fuente de datos y la métrica utilizada para monitorear la desigualdad

econdmica, su medicion se inicia a partir de una distribucién para cualquier grupo de ingresos

38




o riqueza. Los indices de desigualdad intentan describir estos conjuntos de datos completos de
manera sintética (WIR, 2018).

Los informes oficiales de desigualdad suelen utilizar medidas sintéticas de desigualdad, como
el coeficiente de Gini. Técnicamente hablando, el coeficiente de Gini se deriva del marco
analitico de la curva de Lorenz, que muestra el porcentaje del ingreso total obtenido por el
porcentaje acumulado de la poblacion. En una sociedad perfectamente igual, el 25% de la
poblacion més pobre ganaria el 25% del ingreso total, el 50% méas pobre de la poblacion
ganaria el 50% del ingreso total y la curva de Lorenz sigue el camino de la linea de igualdad
45°, Conforme aumenta la desigualdad, la curva se desvia de la linea de igualdad; el 25% maés
pobre de la poblacién puede ganar el 10% del ingreso total; el 50% mas pobre puede ganar el
20% y asi sucesivamente.

El coeficiente de Gini que es igual al area entre la curva de Lorenz y la linea de igualdad de
45° dividida por el area total debajo de la linea de igualdad de 45° (véase grafico 2.4). Por
tanto, corresponde a la distancia promedio entre el ingreso de todos los pares de individuos.
Para que sea comparable entre paises y con el tiempo, el indice de Gini toma valores entre 0 y
1, donde 0 corresponde a la igualdad perfecta y 1 corresponde a la desigualdad completa (una
sola persona posee toda la riqueza) (WIR, 2018).
Gréfico 2.4
Curva de Lorenz (datos hipotéticos)

Cumulative percentage of income

20 40 60 80 100
Cumulative percentage of population

Fuente: De Maio, F. G. (2007), “Income inequality measures”, Journal of Epidemiology and Community Health, N° 61, pag. 850.
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Sin embargo, maltiples autores han cuestionado el alcance explicativo del coeficiente de Gini.
Heshmati (2004) afirma que, por ejemplo, el célculo del coeficiente de Gini para cierto afio no
captaria mucho sobre lo que sucede a lo largo del tiempo y/o dentro de la distribucion del
ingreso de sociedades particulares. De este modo, distribuciones de ingresos muy diferentes
pueden presentar un mismo valor de coeficiente de Gini, es decir, la forma de la curva de

Lorenz puede variar infinitamente sin cambios en el coeficiente de Gini (Atkinson, 1970).

La principal ventaja del indice de Gini es la de dar una vision en cuanto de la desigualdad de
una sociedad en su conjunto. Pero también es su principal desventaja, debido a que resume
una distribucion en un solo indice. Esto significa que un valor dado para el coeficiente de Gini
puede resultar de distribuciones realmente diferentes. Por ejemplo, un pais puede experimentar
tanto una disminucién de la reduccion de Gini en la pobreza, como un aumento en la
proporcidn de ingresos que se ubica en el 10% superior, lo que aumenta el Gini. Si estos efectos
se compensan entre si, el Gini general puede permanecer constante, creando la impresion de
que la distribucion del ingreso no estd cambiando. (WIR, 2018). Por tanto, dos sociedades con
igual coeficiente de Gini pueden ser extremadamente diferentes en términos de movilidad,
oportunidad individual y vulnerabilidad y sus diferencias intergeneracionales a lo largo del
tiempo (Heshmati, 2004).

Finalmente, otra de las criticas que ha tenido el uso del coeficiente de Gini como medida de la
desigualdad, es que resulta dificil determinar si el valor se considera “tolerable” o no. Por
ejemplo, coeficiente de Gini de Vietnam en 2014 es 0.38, este valor por si mismo no revela
mucha informacion. Entonces, ¢podemos hablar de que el indice de Gini se considera un indice
relativo, donde lo aceptable se determina a partir de la comparacién con otros paises o un

promedio regional o mundial?

Todo ello, ha representado esfuerzos conceptuales y métricos alternos al coeficiente de Gini.

El cuadro 2.4 presenta distintas metodologias de medicion de la desigualdad.
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Cuadro 2.4

Principales indices de medicion de la desigualdad

Indicador

Caracteristicas

Coeficiente de Gini

Mide la distancia promedio entre el ingreso de todos los pares
de individuos.
El indice toma valores entre 0 y 1. Donde O corresponde a la

perfecta igualdad y 1 corresponde a la perfecta desigualdad

Coeficiente de Theil

El indice de Theil es una medida de desigualdad basada en la
entropia de Shannon.
Mide y compara la desigualdad de ingresos

El indice toma valores entre Oy 1

indice de Atkinson

Familia de medidas variable a las desigualdades en distintas
partes de la distribucion.

El indice toma valores de 0.5, 1, 1.5 0 2. Entre mas cerca del 2,
mayor es la sensibilidad a las desigualdades en la parte inferior

de la distribucion

Coeficiente de

variacion

Se calcula dividiendo la desviacion estandar de la distribucion
del ingreso por su media.

Las distribuciones de ingresos mas iguales tendran desviaciones
estandar mas pequefias.

El coeficiente de variacion es mas pequefio en sociedades mas

igualitarias.

Cocientes de deciles

Se calcula tomando, por ejemplo, los ingresos del 10% superior
de los hogares y dividiéndolos por el ingreso obtenido por el

10% mas pobre

Indice de entropia

generalizada

Familia de medidas de desigualdad de ingresos que incorpora un
parametro de sensibilidad (o) que varia en el peso por las
desigualdades en diferentes partes del espectro.

El indice toma valores entre -1, 0, 1 y 2. Cuanto mas positiva sea

a (el parametro de sensibilidad; -1, 0, 1 0 2) mas sensible sera el
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coeficiente a desigualdades en la parte superior de la

distribucién.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de De Maio, 2007; Atkinson, 1970; WIR, 2018; Kawachi y Kennedy, 1997; Banco Mundial, 2005;
Heshmati, 2004; Cowell, 2000

2.3 Conclusion del marco tedrico conceptual

La revision de la literatura presentada ha permitido constatar la existencia de estrategias
diferenciadas de medicion originadas en diferentes conceptualizaciones de los procesos de
pobreza y desigualdad. En tal sentido, la recopilacion de distintas conceptualizaciones y
abordajes metodoldgicos para el analisis de estos procesos, cobra especial relevancia en el
marco de una propuesta de brechas estructurales orientada a ALC. Ante las debilidades
metodoldgicas, epistemoldgicas y analiticas y limitaciones de cada uno de los indicadores de
la pobreza y desigualdad individualmente considerados, se denota una tendencia creciente en

el analisis de la pobreza y desigualdad hacia el uso combinado de indices.

Varias de las explicaciones econémicas de las desigualdades como las resefiadas previamente
han tenido la falencia de no incorporar en su analisis dos factores especialmente marcados en
la region: el origen historico y estructural de la desigualdad y la influencia que tiene en esos
procesos la cultura de privilegio. De manera que, el problema de la pobreza y la desigualdad
tiene raices en fuerzas econdmicas, politicas, culturales y sociales mas alla del control
inmediato del individuo. Estas fuerzas perpettan un proceso en el que ciertos grupos sociales
son vulnerables al pertenecer a grupos desfavorecidos, residir en barrios empobrecidos y
participar en redes sociales de escasos recursos. En este proceso, los pobres, vulnerables y
marginados estan socialmente excluidos, estigmatizados culturalmente, politicamente

marginados y atrapados en el mercado laboral de bajos salarios (Royce, 2008).

3. Enfoque de brechas estructurales, una propuesta de la CEPAL.: aspectos
conceptuales

3.1 Introduccion y retrospectiva historica: crecimiento, desarrollo y dependencia
estructural

A partir del siglo XV1I1, varias regiones del mundo experimentaron considerables incrementos

del PIB per cépita y grandes transformaciones productivas que llevaron a transitar de una
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economia basada en la agricultura convencional al desarrollo de una moderna industria. Como
resultado del estallido de la Revolucion Industrial se generd desarrollo tecnoldgico y aumentos
de la productividad. Ademas, durante este periodo, el crecimiento econémico estuvo
acompafiado de mejoramiento en las condiciones de vida de la sociedad. ElI hambre y las
enfermedades disminuyeron y la esperanza de vida se incrementd. Estos acontecimientos
llevaron a considerar que una transformacién productiva (traducida en incrementos del
ingreso) se traduciria en desarrollo. Adam Smith fue el primer economista en describir este
fendbmeno econdmico. A través de la idea de la mano invisible, Smith afirmé que el libre actuar
de los agentes individuales influenciados por su propio interés generarian el bien comun.
(Sachs, 2015).

Después de la segunda Guerra Mundial, el pensamiento de la [lamada economia del desarrollo
se difundid y segmento las naciones como desarrolladas y en vias de desarrollo. A partir de
ello, se implementaron modelos en los que los paises en vias de desarrollo debian imitar las
acciones tomadas por las naciones desarrolladas con el objetivo de industrializarse y crecer.
Asi, la idea del desarrollo qued6 subordinada al crecimiento econémico y, por tanto, los temas
de bienestar humano, desigual y pobreza se consideraron como problemas que debian
resolverse a través de medios econdmicos, es decir, a través del crecimiento. En consecuencia,
a mediados del siglo XX, el concepto de desarrollo era practicamente indistinguible de la idea
del crecimiento econémico. Los mecanismos para fomentar el crecimiento econémico fueron
el tema central de los aportes de grandes economistas y no el de la distribucion del ingreso.
Durante este periodo, el desarrollo era visto como un proceso lineal que derivaba de

mecanismos de eficiencia, productividad e ingreso. (Gudynas, 2011)

No obstante, las dificultades de los paises de la region de América Latina y el Caribe para
transitar de una estructura agroexportadora a la industrializacién y urbanizacién llevaron a la
CEPAL a poner en el centro del debate los métodos abstractos-deductivos tradicionales y a
cuestionar la idea del subdesarrollo como fase previa al desarrollo. Desde sus inicios, el
pensamiento econdmico de la CEPAL ha estado guiado por un enfoque historico-estructural y
la perspectiva del sistema centro-periferia. EI argumento central consistié en que las
condiciones de desarrollo de paises de la regién denominadas periferias estan condicionadas

por los movimientos de la economia mundial lideradas por paises desarrollados Ilamados
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centros. Este método, analiza las transformaciones de las estructuras productivas y sociales de

largo plazo caracteristicas de los paises de América Latina y el Caribe.

La estructura subdesarrollada de la periferia y la configuracién de la dependencia se da, de
acuerdo con Marini (1991), a partir de la subordinacion como exportadores de bienes primarios
para el consumo y para la naciente industria de los paises latinoamericanos y caribefios en la
dinamica de la econémica mundial. Pero la dependencia no solo es externa, sino que se refleja
en la esfera econdmica, politica y social de la estructura interna. Bajo esta idea, Sunkel (1982)
establecido que el subdesarrollo latinoamericano puede explicarse a partir de un proceso
simultaneo de polarizacion externa y polarizacién interna. La polarizacion externa se refleja
en la ampliacion acumulativa entre los paises latinoamericanos como en vias en desarrollo
respecto de los paises desarrollados, a través de la incorporacion de tecnologia, capacidad
administrativa, de recursos humanos calificados, maquinaria y equipo de origen externo al
modelo de industrializacion de los paises de América Latina y el Caribe. Por otro lado, la
polarizacién interna hace referencia a la division entre espacios, grupos sociales y actividades
econdmicas avanzadas y modernas, por un lado, y atrasadas, marginadas y dependientes por
el otro, resultado de la propia dindmica dependiente del sistema socioeconémico entre regiones

de los paises latinoamericanos.

Aunque existen diferencias dentro del enfoque de la teoria de la dependencia, la desigualdad
es explicada como un resultado de condiciones particulares del mercado laboral, la estructura
social y las condiciones de explotacion de la fuerza de trabajo y la concentracion del ingreso.
Cardoso y Faletto (1969) identifican las actividades directas de la explotacién como la mineria
y la agricultura tropical (especialmente las plantaciones) que caracterizan la estructura de la
tenencia de la tierra como factor de explicacion de la profunda pobreza y desigualdad en zonas
rurales, en contraposicién de la gran concentracién poblacional en unas pocas ciudades que
concentran la mayor parte de la infraestructura econémica, social y administrativa. En
consecuencia, para poder comprender la complejidad de la desigualdad, la marginacion y
pobreza en los paises de América Latina y el Caribe es necesario hacerlo a traves del estudio

del subdesarrollo y la dependencia de la cual forma parte.

El gréafico 3.1 resume la relacion entre heterogeneidad estructural, crecimiento y distribucion
del ingreso de la manera siguiente (Chena, 2012):
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Grafico 3.1
Esquema resumen de las relaciones entre heterogeneidad estructural, crecimiento y
distribucion del ingreso

Inadecuacién
tecnologica

Concentracién HeterOgeneidad Escasez de

del ingreso estructural ahorro

Acumulacion
insuficiente de
capital

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Chena P. I., Heterogeneidad estructural y distribucién del ingreso. Una aproximacion desde
diferentes teorias econémicas, AE Editorial Academia Espafiola, Buenos Aires, Argentina, 2012.

3.2 Heterogeneidad estructural en América Latina

A lo largo del desarrollo del pensamiento cepalino ha estado presente la idea de que la
desigualdad se encuentra arraigada a la estructura productiva lo que se refleja en la existencia
de lo que se denomina heterogeneidad estructural. ElI termino hace referencia a la
reproduccion de las desigualdades a través de un proceso historico-estructural. A través de
ella, se genera un de refuerzo sistémico en la reproduccion intergeneracional de las
desigualdades y polarizacion de los beneficios del sistema econémico a favor de los mas ricos.
(CEPAL, 2018)

La heterogeneidad estructural con la cual nacio la vida independiente de la region de América
Latina y el Caribe que dio como resultado patrones de concentracidn en activos e ingresos ha
generado consecuencias econdmicas, politicas, sociales y culturales. En consecuencia, se
genera una articulacion asimétrica entre sectores, mercados y clases, y da lugar a la existencia

de brechas internas y externas.

La cultura del privilegio es la desigualdad incorporada a la cultura de la sociedad que percibe

como natural que ciertos grupos disfruten de privilegios que a otros se le niega, de manera que
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enraiza las asimetrias histdricas en cuanto recursos, capacidades y espacios de influencia. La
cultura del privilegio puede entenderse a través de tres aspectos esenciales. En primer lugar,
es la naturalizacion de la diferencia como desigualdad a través de la justificacion de la
desigualdad de derechos de propiedad, poder, nivel de vida, acceso de activos y redes de
influencia. En segundo lugar, quien establece la jerarquia, es juez y parte porque procura
apropiarse de los beneficios y privilegios. En tercer lugar, para que la jerarquia pueda operar
y reproducirse ésta tiene que difundirse a traves de actores, instituciones, reglas y practicas.
La correlacion entre instituciones y grupos privilegiados ha marcado el despliegue del
desarrollo de las economias latinoamericanas y del Caribe, lo que explica porque a pasar de
que la region ha estado inmersa en grandes cambios econémicos y politicos no haya podido
generar cambios significativos en la disminucion de las desigualdades. Asi, se establece una
dialéctica entre la naturalizacion de las desigualdades y la reproduccion de estas por medio de
estructuras e instituciones sociales. En consecuencia, por medio de la cultura del privilegio las
desigualdades pasadas se transmiten y reproducen intergeneracionalmente. (CEPAL, 2018;
Bielschowsky y Torres, 2011)

También, la cultura del privilegio tiene una estrecha relacion con la captura de rentas. Se
utilizan posiciones de poder para capitalizar la explotacion de recursos naturales y
especializarse en actividades que generan escaso valor agregado, asi como aprovechar el bajo
costo de la fuerza de trabajo con el objetivo de conservar bajos costos de produccién sin la
necesidad de hacer algin esfuerzo en innovacion. Aunado a ello, la actual financiarizacién de
la economia establece una dinamica de apropiacion de rentas especulativas y el fomento hacia
una débil fiscalidad, lo que a su vez se traduce en una desigual redistribucién del ingreso.
(CEPAL, 2018)

Ademas, los sectores privilegiados tienden a obstaculizar las politicas industriales que
fomenten la innovacion y la redistribucidn de recursos, lo que a su vez limita los incrementos
en los niveles de productividad, manifestandose en la segmentacion del mercado laboral
generando altas tasas de desempleo y empleo informal y baja proporcién de poblacion con
proteccién social. Ello a su vez, extiende las desigualdades sociales y reproduce el resto de las
brechas. Pero ¢(Por qué los grupos privilegiados frenan la diversificacion productiva al

obstaculizar la politica industrial? Basicamente, porque la politica industrial genera costos para
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estos grupos. Cuando la brecha de innovacién es muy grande, los actores con mayor poder
politico y econémico no necesitan invertir en actividades productivas que generen alto valor
agregado ni elevado capital humano debido a que existen mas incentivos para participar en

actividades no productivas que implican escaso valor agregado. (CEPAL, 2010)

En otras palabras, existe un refuerzo sistémico entre la desigualdad y la reproduccion de las
brechas, encontrando su origen en la heterogeneidad estructural. A su vez, la heterogeneidad
estructural asociada a la dindmica de la cultura del privilegio genera a través del acceso
privilegiado a los recursos naturales y la captura de rentas de agentes con mayor poder politico
y economico, una fabrica social de brechas en areas de productividad, incorporacion del
progreso técnico y acceso a mercados, asi como desigualdad en materia de educacion, ingreso
y trayectoria laboral. (Bielschowsky y Torres, 2011)

En conclusién, la direccion del desarrollo de la region se encuentran condicionados por las
configuraciones de poder que nacieron a partir del pasado colonial y la lucha entre clases en
la vida independiente de las naciones latinoamericanas y caribefias. Ello, dejé una herencia de
profundas desigualdades, derivadas de la concentracién de tierra y el uso de distintas
modalidades de trabajo forzado. La desigualdad de América Latina y el Caribe genera y
reproduce instituciones excluyentes que obstaculizan el cambio estructural de politicas para el
desarrollo sostenible generando sociedades mas fragmentadas y culturas del privilegio mas
arraigadas que niegan la adaptacion a nuevos procesos de aprendizaje, innovacion y

productividad.

3.3 ¢El ingreso como indicador de crecimiento y desarrollo?

El uso del ingreso per capita como indicador que refleja el crecimiento y desarrollo econdémico
se sustenta en un aspecto esencial. A medida gque se genera crecimiento econémico de forma
sostenida se vera reflejando en incremento de los recursos, lo que impactara en la mejora de
indicadores de ingreso, educacion, salud, nutricion, ahorro entre otros generando bienestar y
desarrollo humano, y, por tanto, desarrollo economico. De manera que, el desarrollo
economico se establecio como el objetivo, mientras que el crecimiento econdémico se

establecio como el medio para lograrlo. (Ranis y Stewart, 2002)
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No obstante, comenzaron a aparecer aportes que criticaban esta postura de desarrollo. Para
poder establecer un indicador apropiado que mida el grado de crecimiento y desarrollo de un
pais, era necesario distinguir y definir qué se entiende por crecimiento econémico y qué por
desarrollo econdmico. El crecimiento econdmico, de acuerdo a Parkin (2009) es la expansion
de las posibilidades de produccion de una economia y hace referencia a la especializacion
productiva que permite mejorar el posicionamiento de una nacién en la economia mundial,
mientras que el desarrollo econémico es un proceso dinamico que hace referencia segun Ray
(1998), a la calidad fisica de vida y a la distribucién equitativa y uniforme de los beneficios
generados que se traduce en la ampliacion de oportunidades de la sociedad, contribuyendo a

una vida mas plena, larga y sana. (véase Figura 3.2)

Grafico 3.2
Concepcidn lineal del crecimiento y el desarrollo

Transformacién Aumento (_je la Desarro!lo ’Ai‘ﬁg:,:géopgsl c ﬁ%?g%tg\ﬂga
productiva productividad Econdmico capita y del bienestar

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo tanto, aunque el ingreso per capita puede considerarse como medida de prosperidad o
desarrollo de un pais, al ser un indicador facilmente accesible y comparable en el tiempo,
actualmente es un indicador necesario, pero no suficiente, ya que al ser un promedio agregado
no permite observar claramente las disparidades entre la poblacion. Ademas de ello, es
importante resaltar que, aunque existe una relacion causal entre crecimiento econémico y
desarrollo econdmico, esta conexion no es automatica porque puede ocurrir que el crecimiento
econodmico no se refleje en incremento en el nivel de desarrollo si existe, por ejemplo, bajo

coeficiente de gasto social o importantes niveles de desigualdad.

Entonces, podemos establecer que el ingreso per cépita constituye una perspectiva
unidimensional de medir las necesidades de desarrollo de los paises, particularmente cuando
hablamos de naciones tan heterogéneas como las latinoamericanas. Lo anterior implica que el
concepto de desarrollo econdémico se encuentra determinado multifactorialmente. Entonces, es
fundamental establecer indicadores especificos relativos para cada pais, en lugar de considerar

Unicamente promedios agregados.
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De igual modo, al utilizar el PIB per cépita como criterio de medicion de desarrollo de los
paises se genera un sesgo de financiamiento destinado a aumentar los niveles de desarrollo
hacia paises con menores ingresos per cépita relativos, afectando considerablemente a la
region de América Latina y el Caribe. Esto es, porque el hecho de que los paises
latinoamericanos y caribefios se sitien por encima de la media de los ingresos per capita no
implica que la region haya logrado superar sus limitantes en materia de desarrollo. Por
consiguiente, similares niveles de ingreso per cépita pueden asociarse a distintos niveles de
desarrollo. (Kaldewei, 2015; CEPAL, 2016a)

Concluyendo, podemos establecer las siguientes limitantes respecto del uso del ingreso per
capita como medida de desarrollo en las economias: i) Al tratarse de un promedio no refleja
las disparidades internas de los paises relacionadas con la distribucion del ingreso; ii) Es un
indicador netamente monetario, por lo que no toma en cuenta otros factores que intervienen
en la definicion de los niveles de desarrollo de las economias, como educacion, salud, vivienda,

infraestructura, entre otros.

3.4 El concepto de brechas estructurales méas que un enfoque de desigualdad: es
una fractura sistémica y estructural

La regién de Ameérica Latina y el Caribe ha presentado significativas dificultades para atraer
financiamiento derivado de la implementacion del ingreso per cépita como criterio de
asignacion de los flujos financieros de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD), lo que ha
implicado que se homogenicen las diferencias de tamafio, desarrollo productivo,
productividad, infraestructura, acceso a servicios sociales, entre otros aspectos que presentan
los paises de la region. Frente a esta limitante, la CEPAL establece la necesidad de crear
mecanismos conceptuales y metodologicos que permitan complementar el criterio de ingreso
per capita con el objetivo de profundizar los esfuerzos en aspectos esenciales para lograr un

crecimiento sostenido e inclusivo.

En este contexto, el enfoque de brechas estructurales presenta un avance en materia de
reconocimiento de las heterogeneidades economico-productivas, sociales y politicas que
revelan los distintos paises que integran la region, lo que permitird una mejor evaluacion de

las necesidades para su desarrollo. Acorde con ello, la CEPAL ha establecido la importancia
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de reflexionar la dinamica del desarrollo a través de una perspectiva sistémica, vinculadora y
que considere la influencia de diversos factores que condicionan los niveles de desarrollo en
los paises. Entonces, el enfoque de brechas de la CEPAL surge del reconocimiento
multidimensional del proceso de desarrollo, implicando la necesidad de priorizar las
dimensiones a trabajar y las politicas que han de llevarse a cabo con la finalidad de identificar
los cuellos de botella que impiden el crecimiento a largo plazo inclusivo y sostenible. Las
brechas estructurales reconocen los retos especificos y las condiciones particulares que tienen
los paises de la region de ALC. (CEPAL, 2016ay 2016b)

Una brecha se entiende como cuellos de botella que impiden el desarrollo sostenible e
inclusivo en términos de desigualdad social y econémica en los paises de renta media, entonces
una brecha es un limite para el desarrollo. Asimismo, una brecha estructural hace referencia a
la diferencia entre la situacion actual en areas del desarrollo como ingresos, salud, educacion,
pobreza entre otros y las necesidades que deben de cubrirse en esas mismas areas. Retomando
a Perroti y Sanchez (2011) podemos definir a una brecha la diferencia y dificultad para lograr
el desarrollo en dos paises o regiones respecto de un mismo indicador, por tanto, una brecha
implica desigualdad. La desigualdad es considerada un obstaculo para el desarrollo en tanto
que genera ineficiencia en el sistema productivo. Pero la desigualdad no es un fendmeno
coyuntural sino histérico-estructural que emana a la cultura del privilegio y reproduce las
desigualdades en América Latina y el Caribe. Por tanto, al reconocer las heterogeneidades
estructurales, el enfoque de brechas establece que no existe una clasificacidn Unicay uniforme
para la superacion de las mismas, sino que responde a la necesidad de analisis de los rezagos
especificos de los paises en un contexto estructural e institucional particular. (Pardo, 2014;
Kaldewei, 2015; CEPAL, 2016ay 2016b)

3.5 Presentacion de los diferentes tipos de brechas en América Latina y el Caribe

Para que una desigualdad pueda ser considerada como una brecha, ésta debe generar limitantes
en el desarrollo. Es importante recalcar que la preseleccion de las brechas difiere entre los
paises como resultado de la heterogeneidad que presentan por lo que no existe una Unica
clasificacion. Entonces, el ordenamiento de los paises varian dependiendo de la brecha que se
esté considerando (véase cuadro 3.1). Ahora bien, la preseleccion de las brechas debe estar a

cargo tanto de especialistas como de instituciones que tengan conocimientos necesarios y
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especificos sobre las diversas areas, como la estructura econémica-social-institucional del pais.

(CEPAL, 20164a). La relevancia de cada brecha se estudia a través de los siguientes criterios:

i. Exploracion de canales de tiempo. Es decir, como afecta cada brecha al desarrollo
econdmico y a su vez, cOmo se vincula una brecha con otra.
j.  Medicion de las diferentes dimensiones de las brechas con sus indicadores apropiados

Yy sus respectivos puntos de referencia.

Cuadro 3.1

Ameérica Latina y el Caribe: Ranking segun las diferentes brechas

Mayor Brecha de Brechade Brecha Brecha de inversion  Brecha de productividad Brecha de Brechade  Brecha Brecha Brecha Brecha medio-

Brecha ingreso por  desigualda de y aharro e innovacion infraestructura  educacion de de de ambiental
i habitante d Pobreza “juersion Ahomo  Productividad Innovacion salud  fiscalidad  género
,-"‘ \\ NIC CoL HON BOL GUY NIC DOM GUY GTM GTM GTM GTM HND
LA GUY HND NIC GUY BLZ BOL SLV NIC NIC HND CRI GUY NIC
HND BOL CcoL NIC SLv PAR HND JAM VEN BOL DOM HND SLV
BOL BLZ BOL PAR NIC GUY PAR BOL HND NIC SLV NIC GTM
PAR BRA BLZ GTM PAN HND ™ DOM DOM PAR PER BLZ ECU
GTM GTM GTM HND GTM PER NIC CoL BRA PER MEX PAN PAR
SLV PAN GUY SLV DOM ECU ECU HND SLv PAN PAR SLV ARG
BLZ CHL SLV ECU JAM SLV BOL URY CoL GUY PAN COoL PAN
L PER NIC PER PER URY GTM PER GTM PAR MEX HND DOM BLZ
[ ECU PAR DOM DOM BRA BRA BLZ BLZ ECU JAM BLZ BOL VEN
DOM MEX ECU BLZ CRI CcoL GUY CRI MEX ARG CHL PAR BRA
JAM CRI PAR JAM CoL PAN CcoL PAR CRI BLZ CoL ECU BOL
CcoL ECU VEN COoL PER URY JAM ECU URY VEN ECU JAM MEX
BRA DOM BRA BRA BOL DOM PAN VEN GUY SLv JAM BRA CcoL
CRI PER PAN URY PAR VEN VEN SLv BOL CoL GUY MEX PER
PAN SLV MEX PAN HND JAM CRI BRA ARG BRA ARG VEN JAM
F / URY ARG JAM CRI CHL ARG MEX PER BLZ DOM BOL PER DOM
\ / VEN JAM CRI MEX ARG CRI BRA MEX PAN ECU NIC CHL GuUY
Me\;mor ARG GUY ARG VEN MEX BLZ URY PAN JAM CRI URY ARG CRI
Brecha CHL VEN URY CHL ECU CHL ARG ARG PER URY VEN CRI CHL
MEX URY CHL ARG VEN MEX CHL CHL CHL CHL BRA URY URY

Fuente: Cornelia Kaldewei (2015), “Las brechas estructurales en los paises de renta media: Consideraciones para un diagnostico a nivel

pais, Working Paper 258, Serie Financiamiento para el desarrollo, Santiago de Chile, Naciones Unidas, CEPAL.

Nota: Este ordenamiento resalta la heterogeneidad de la region, al revelar diferentes rankings, en funcién de la brecha analizada. Se

puede observar la falta de coincidencia entre el tamafio de las distintas brechas con el ordenamiento de los paises seglin sus ingresos per

capita.
En el grafico 3.3 puede observarse que existen multiples posibles interrelaciones entre las
brechas, que pueden ser mas 0 menos profundas en los diferentes paises. Por ejemplo, la brecha
de la fiscalidad esta altamente vinculada con la disponibilidad de recursos fiscales, la cual
influye en la viabilidad de las politicas de salud y de educacion, las politicas sociales y de
redistribucion, tanto como en la infraestructura publica y en el ahorro y la inversion publico y
privada. No obstante, esto no significa que la fiscalidad sea la brecha prioritaria en todos los

casos. Por tanto, se establece una interaccion dinamica y no lineal entre las diferentes brechas.
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Grafico 3.3

Interrelaciones y lineas de causalidad entre las brechas
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Fuente: Cornelia Kaldewei (2015), “Las brechas estructurales en los paises de renta media: Consideraciones para un diagnostico a nivel pais,

Working Paper 258, Serie Financiamiento para el desarrollo, Santiago de Chile, Naciones Unidas, CEPAL.

La CEPAL (2016b) determina once brechas a abatir para alcanzar mejores niveles de

desarrollo. Sin embargo, otros trabajos de CEPAL (2005) establecen la importancia de

considerar las condiciones étnicas en los paises, dado que la regién de América Latina y el

Caribe se caracteriza por una importante presencia de poblacién indigena. A su vez, se

establece que la carencia de bienes publicos dificultan la superacién de otras brechas, como de

la pobreza (econdmica y de derechos). (véase cuadro 3.2)

Cuadro 3.2

Principales brechas estructurales

Tipos de brechas | Caracteristicas
-Falta de accedo a medios, oportunidades, capacidades y reconocimiento
Desigualdad -Se alimenta de condiciones histdricas estructurales

-Se considera la brecha central
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Ingreso

Pobreza

Inversion y ahorro

Productividad e

innovacion

Infraestructura

Educacion

Salud

Fiscalidad

Género

Medioambiente

-Primer brecha estructural
-Es la diferencia de ingreso en términos coyunturales y estructurales
-Factores multidimensionales que interfieren en el nivel de bienestar

-Asociada a brechas de desigualdad, ingresos, educacion, género entre

otras
-Es la restriccion financiera y de inversion
-Hace referencia a la ineficiencia dindmica

-Asociada a la desigualdad, baja productividad por educacion o salud y

discriminacion por sexo o razon étnica

-Falta de integracion territorial

-Ligada a la politica fiscal y gasto publico ineficiente
-Limitada capacitacion de la poblacion

-Asociada a la pobreza, desigualdad e ingreso
-Limitacion en el acceso a servicios de salud
-Asociada a la pobreza, desigualdad e ingreso

-Rol de la politica fiscal

-Asociada a la cultura del privilegio

-Diferencia entre hombres y mujeres respecto de un mismo indicador
-Impacto del proceso de desarrollo econémico

-Asociado al cambio climético y el calentamiento global
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-Marginacion de grupos étnico y/o raciales
Etnico y racial
-Asociada a la cultura del privilegio
-Limitada inversion publica

Bienes publicos -Hace referencia a la inclusion social y productiva

-Asociada a la brecha de fiscalidad

Fuente: Elaboracion propia con base a CEPAL (2016a), “El Enfoque de Brechas Estructurales: Una Aplicacion al Caso de Costa Rica”,
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica de Costa Rica, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Costa Rica y
CEPAL

3.6 Marco metodologico para el diagnostico e identificacion de brechas

i. Diagnéstico de brechas

El enfoque de brechas contempla la heterogeneidad en términos de desarrollo en los paises de
renta media, y, por tanto, representa un marco analitico practico y ecléctico que permite
adaptarse a la realidad de cada pais y ser un marco mas amplio y flexible que el diagnostico
de crecimiento. Ahora bien, el andlisis de las brechas puede hacerse desde un enfoque
horizontal o un enfoque vertical. Las brechas horizontales hacen referencia a las diferencias
respecto de indicadores entre los paises, mientras que las brechas verticales se refieren a las
disparidades de factores internos que obstaculizan el desarrollo sostenible e inclusivo. Para
objetivos del presente trabajo nos interesa el andlisis de las brechas verticales. (Perroti y
Sanchez, 2011)

El anélisis las brechas se encuentra fundamentado en la teoria de la segunda mejor alternativa
propuesta por Haussman y Velasco (2008, citado en Kaldewei, 2015). Dada la escasez de
recursos financieros, técnicos y politicos, no es posible abordar todas las brechas de manera
simultanea, sino que es necesario identificar, definir y priorizar las brechas en términos del
desarrollo econdmico. Por tanto, se busca identificar la brecha que tiene el mayor efecto directo
en el desarrollo y la que genera mayores lineas causales, de manera que, la priorizacion de las
brechas depende de la percepcion de su impacto en las prioridades para el desarrollo. Por ello,
la preseleccion de las brechas debe estar a cargo tanto de especialistas como de instituciones
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que tengan conocimientos especificos sobre las diversas areas por atender, tomando en cuenta
la estructura econdmica-social-institucional del pais. Ademas, el diagnostico de brechas debe
estar a cargo de un equipo de expertos interdisciplinario e interinstitucional que contribuya a

una aplicacion mas flexible de la metodologia y a una mejor evaluacion. (CEPAL, 2016a)

El analisis de brechas se basa en dos aspectos principales: En primer lugar, en el
reconocimiento de la multidimensionalidad de las brechas, y, en segundo lugar, en el uso de
indicadores cualitativos y cuantitativos. El caracter multidimensional de desarrollo y. por
tanto, la falta de un criterio unico de medicion podria dificultar el caracter técnico de
priorizacion. No obstante, la determinacidn de las diferentes brechas puede realizarse a través
de dos criterios complementarios: i) a través de la implementacion de arboles de decision vy ii)
tomando en cuenta las prioridades de las autoridades politicas elegidas de forma democratica

y legitimadas por la sociedad civil. (Kaldewei, 2015)

El andlisis de brechas esta determinado por 5 fases analiticas (véase figura 3.4). En la primera,
se trata de preseleccionar las brechas, con el objetivo de centrar el analisis en aquellas que se
consideran las mas importantes en términos de obstaculos para el desarrollo del pais. Las fases
2, 3y 4 corresponden al analisis de diagndstico que implica el disefio del arbol de decision
respecto de cada brecha, la seleccion de indicadores apropiados y la identificacion de las
restricciones. En la quinta fase se analizan los resultados y se plantean estrategias de politica
que permitan superar y cerrar las brechas prioritarias. (CEPAL, 2016a)

Grafico 3.4

Fases de analisis de las brechas estructurales

1. Preseleccion de 2. Elab iond 3. Seleccién de 4. Analisis diagnéstico 5. Conclusiones y
las brechas arbolos du decision indicadores y puntos de las brechas y sus recomendaciones
a analizar de referencia determinantes politicas

« Enfoque en un conjunto = Definicion de los - Para evaluar si una brecha - Analisis paso por paso, « Identificacion de una o
limitado de brechas que determinantes potenciales o un determinante siguiendo el arbol de wvarias cadenas causales
se estimen mas relevantes de cada brecha. representan una decision desde arriba de las restricciones mas
ex ante. = Ordenamiento jerarquico restriccion limitante. hacia abajo. limitantes para el cierre

« No depende de ningin segun lineas « Indicadores cuantitatives, + Se evalla larelevancia de de las brechas.

a priori tedrico. de causalidad. cualitativos, compuestos. las distintas dimensiones « Diseno de politicas de

« Depende del contexto y = Basado en lateoriay la = Cobertura geografica de una brecha. desarrollo para superar
momento especifico evidencia empirica. amplia o limitada. = A cada nivel del arbol se esas restricciones.
del pais. = Depende de la estructura « Puntos de referencia definen los determinantes

- Depende de las econdmica y social del externos e internos. mas limitantes, mediante
prioridades establecidas pais, y de su un diagnéstico diferencial.
por las autoridades y la institucionalidad.

sociedad civil.

Fuente: CEPAL (2016a), “El enfoque de brechas estructurales, Analisis del caso de Costa Rica ”, Ministerio de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica de Costa Rica, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Costa Ricay CEPAL.
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ii. Identificacién de las brechas por cerrar

La identificacion de las brechas no se hace a través una medicidn unidimensional, sino que
requiere un proceso de analisis sistémico. Es necesario utilizar varios indicadores y establecer
elementos determinantes y subyacentes detras de la brecha. Es importante resaltar que, una
brecha puede estar determinada a su vez, por otra brecha. Por ejemplo, la brecha de pobreza
puede estar determinada por la brecha en educacion, salud y/o infraestructura. En
consecuencia, deben tomarse en cuenta las relaciones causales que existe entre cada una de las
brechas. Otra acotacion de suma importancia es que tanto la brecha de género como la brecha
de medio ambiente y de etnicidad son consideradas como brechas transversales porque tienen
un efecto directo respecto del resto de las brechas y sus determinantes (aunque en diferentes
grados). (CEPAL, 2016a)

La identificacion de las brechas se hace a través de un arbol de decision; éste es una
herramienta analitica que permite identificar los determinantes de cada brecha a partir de lineas
de causalidad tedricas y empiricas, y permite ordenar de forma jerarquica (del méas importante
al menos importante) los determinantes de la brecha. El &rbol de decision se construye a partir
de nodos (determinantes) y el disefio (lineas causales). Para el analisis, se localizan en el nivel
1 los determinantes directos, posteriormente, en el nivel 2 se analizan los subdeterminantes o
factores que inciden en los nodos. En el nivel 3 se localizan los elementos que influyen en los
subdeterminantes, y asi sucesivamente. (véase grafico 3.5)° Para la identificacion de los nodos
y el disefio es necesario hacer uso de teorias econdmicas-sociales y de datos observados en el

contexto del pais.

Para establecer la relevancia de la brecha, de acuerdo a CEPAL (2016a) la estructura del arbol
de decision debe contemplar lo siguiente: i) debe tener minimo dos o tres niveles de
determinantes y subdeterminantes que expliquen la brecha; ii) debe establecerse méas de un

determinante por cada nodo para que sea posible observar y diferenciar alternativas.

Identificar los cuellos de botella que limitan el desarrollo, requiere de la elaboracion de un
arbol de decision por cada brecha y para cada contexto especifico del pais o region a estudiar.

6 En el anexo de este documento se presenta la secuencia jerarquica de preguntas a llevar en el proceso de diagnostico
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De manera que, “El analisis descriptivo y comparativo de cada indicador, junto con la
interpretacion de los expertos del pais, forma la base del diagnostico de las brechas: a cada
nivel del &rbol de decisidn, este analisis es lo que decide si una dimension de la brecha o un
determinante se deben considerar limitantes o no [...] Una vez identificadas las causas mas
probables (los determinantes limitantes), se procede a su analisis en el proximo nivel, mas
abajo en el arbol de decision, siguiendo las ramas correspondientes y dejando a un lado las que
estan asociadas con los determinantes descartados”. (CEPAL, 2016a:38).

Gréfico 3.5
Esquema de arbol de decision
Brecha estructural
Determinante 1, nivel 1 Determinante 2, nivel 1 Determinante 3, nivel 1
Determinante 1, Determinante 2, Determinante 3, Determinante 4, Determinante 5, Determinante 6, Determinante 7,
nivel 2 nivel 2 nivel 2 nivel 2 nivel 2 nivel 2 nivel 2

@ @ @./\® R@ -/\.

Determinante 1, | Determinante 2, | Determinante 3, | Determinante 4, |Determinante 5, | Determinante 6, | Determinante 7, | Determinante 8, | Determinante 9,
nivel 3 nivel 3 nivel 3 nivel 3 nivel 3 nivel 3 nivel 3 nivel 3 nivel 3

Fuente: CEPAL (2016a), “El enfoque de brechas estructurales, Analisis del caso de Costa Rica”, Ministerio de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica de Costa Rica, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Costa Rica y CEPAL.

Es importante resaltar que, aungue en el arbol de decision se establecen varios determinantes,
siempre debe de hacerse una priorizacion entre ellos, porque, aunque todos los determinantes
tienen cierto grado de relevancia o importancia, el objetivo es identificar a aquel determinante
que represente con mayor profundidad al cuello de botella para ese momento especifico y, por

tanto, su actuacion implique en mayor medida el avance hacia el cierre de la brecha.

El analisis del arbol de decision no solo necesita que éste se haga de arriba hacia abajo, sino
que también es necesaria el uso de indicadores cualitativos, cuantitativos y compuestos, asi

como de dimension externa e interna que se consideren apropiados. Ademas, debe recalcarse
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que mas alla de medir el tamafio relativo de cada brecha, lo que se busca es medir el impacto

de las brechas y de sus respectivos determinantes en el proceso de desarrollo. (Kaldewei, 2015)

Después de la elaboracion del arbol de decision, sus determinantes y lineas causales, el
siguiente paso para la identificacion de los indicadores apropiados para el analisis. De acuerdo
a Kaldewei (2015), existen diferentes maneras de medir el impacto de una brecha basado en
indicadores propios: i) precios sombra, ii) evidencia indirecta, iii) efectos histdricos, iv)
comportamientos evasivos de los actores que sufren de la restriccion, v) la percepcion de los
actores y vi) eliminacion de otras brechas como no limitantes. Posteriormente, de acuerdo con
el caracter de los indicadores elegidos, puede establecerse un punto de referencia externo o
interno para la evaluacion y comparabilidad. La seleccién de un punto de referencia depende
principalmente de la cobertura geografica del indicador, es decir, aquellos que tienen una
cobertura geografica mayor son Utiles para la comparacion internacional, mientras que los que

tienen una baja cobertura geografica suelen ser mas Gtiles desde el punto de vista interno.

Finalmente, los resultados del proceso de identificacion y andlisis de las lineas causales
conforman la base sobre la cual deben disefiarse politicas publicas que deberan considerarse
de carécter prioritario en el proceso y politicas de desarrollo con miras en la superacion de las

brechas estructurales para el desarrollo en el pais.

3.7 Analisis de las brechas estructurales territoriales en América Latina y el Caribe

7.7.1. Concepto de brecha territorial

El anélisis de la brecha territorial tiene un impacto importante sobre las demas brechas y por
esta razon seré el objeto de un analisis particular en esta Gltima seccidn. Uno de los objetivos
de esta parte es establecer vinculos entre la discusion general sobre brechas estructurales y el
analisis de brechas territoriales en América Latina y el Caribe. De esta manera, tres
elementos subrayan la importancia de llevar a cabo un analisis de brechas territoriales en

Ameérica Latina y el Caribe.

7.7.2. Ladimension territorial constituye un elemento central del proyecto

El proyecto “Nueva narrativa para un crecimiento rural en América Latina y el Caribe” se

enfoca, entre otros temas, en analizar las brechas estructurales en la region con especial énfasis
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en las disparidades territoriales y las brechas que existen entre espacios rurales y urbanos. El
enfoque territorial es la traduccion geogréfica y espacial del enfoque de brechas estructurales.
Si bien existen disparidades en términos de desarrollo y bienestar entre grupos de poblacion,
el enfoque territorial de analisis de brechas estructurales da especial énfasis al espacio y al

territorio como factor determinante y estructural de las brechas

7.7.3. Diagnostico v evidencia empirica en América Latina

Las criticas a definiciones clasicas y dicotomicas sobre lo que se entiende por rural han
significado nuevos esfuerzos conceptuales para comprender las transformaciones de los
espacios rurales y urbanos. Uno de ellos es el enfoque de la nueva ruralidad que encuentra sus
fundamentos en una profunda transformacion de los espacios rurales. Lo que caracteriza a esta
visién mas dinamica de estudiar lo rural es que encuentra sus fundamentos en la diversificacion
productiva asociada a una importancia creciente de la economia rural no agricola, la
multifuncionalidad (econdmica, social, cultural y/o medio ambiental) de las zonas rurales y el
incremento en las interacciones de zonas rural y urbana, asi como una preocupacion creciente
por cuidar los espacios ecosistémicos. Otra aportacion importante a esta nueva realidad en los
territorios es el enfoque funcional del territorio. El territorio funcional es entendido como un
conjunto de localidades que forman parte de un sistema con multiples interacciones dinamicas
tanto econémicas como sociales. Por tanto, dichas interacciones evolucionan a lo largo del
tiempo. La funcionalidad de los territorios se asocia a mecanismos de integracién de mercados
laborales y de bienes y servicios, aspectos relacionados con la administracion politico-
administrativa y con cuestiones culturales y de identidad étnica. Un ejemplo de espacios que
forman parte de un mismo territorio funcional son lugares donde las personas viven en una
determinada localidad y se desplazan a otra para trabajar, para acceder a servicios publicos y
privados, para comprar y/o vender, 0 para interactuar con personas y organizaciones.
(Fernandez, Juan, M. Ignacia Fernandez e Isidro Soloaga, (2019), “Enfoque territorial y
analisis dinamico de la ruralidad. Alcances y limites para el disefio de politicas de desarrollo
rural innovadoras en América Latinay el Caribe, [mimeo] publicacién de las Naciones Unidas,
CEPAL).

De manera que, existe una sinergia conceptual entre estos dos enfoques. La nueva ruralidad es

un enfoque que permite observar de manera sistémica el territorio. La ruralidad se analiza
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como componente de un sistema complejo donde interactan sectores productivos, tradiciones,
culturas y habitos sociales. Las dindmicas entre territorios (rurales, urbanos, periurbano,
suburbano, rururbano o periferia cercana) se caracterizan por mantener una estructura
productiva, espacial y de gobernanza que genera flujos e intercambios internos de bienes y

Servicios.

Este documento reconoce la relevancia del estudio de las brechas estructurales tomando en
cuenta su dimensién territorial. Las brechas territoriales hacen referencia a las desigualdades
que existen entre un sistema dindmico. Estas disparidades pueden reflejarse en las dinamicas
de territorios rurales, urbanos o de espacios intermedios como periurbano, suburbano,
rururbano y periferia cercana. No obstante, dado que el enfoque territorial es relativamente
nuevo, las estadisticas nacionales de los paises aun cuentan con criterios dicotomicos de
definicion de los territorios. De manera que, el andlisis de las heterogeneidades territoriales
subnacionales se realizara a través del andlisis de estadisticas con dimension rural y urbana.
La dindmicay vinculos entre territorios urbano y rural cobran vital importancia para el anélisis
de las heterogeneidades en América Latina, debido a que las fuertes disparidades se expresan
en altos niveles de concentracion espacial y desigual distribucion de las oportunidades que

influyen en el desarrollo econémico.

Lo que se pretende no es exponer un analisis exhaustivo de todas las disparidades que enfrenta
el espacio rural respecto del espacio urbano en ALC, sino presentar aquellos que son clave
para entender las condiciones actuales de la estructura rural en la subregion y las oportunidades
existentes para lograr modificarla. En este trabajo, se analizaran las brechas de desigualdad,
ingresos, pobreza, educacion, salud e infraestructura con el objetivo de dar un marco general

de las heterogeneidades que presentan los paises de América Latina y el Caribe.

- Brecha de desigualdad

La brecha de desigualdad hace referencia a la diferencia de acceso a medios, oportunidades,
capacidades y reconocimiento entre los diferentes deciles de la poblacion. La desigualdad
histdrica-estructural es caracteristica de las sociedades de América Latina y el Caribe, y ésta
ha perdurado, se ha reproducido e incluso aumentado en periodos de crecimiento econémico
(CEPAL, 2016c)
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La brecha de desigualdad puede abordarse a través de la falta de acceso a oportunidades
(refiriendose a la probabilidad de acceso a bienes, servicios y actividades que impactan
directamente en el bienestar de la poblacién) y a las disparidades distributivas en términos de
concentracion de la propiedad y de los ingresos. Esta dimension se evaluara a través de la

distribucion del ingreso, distinguiendo entre area rural y urbana.

De acuerdo con la informacidn, el indice de Gini urbano y rural alcanza para 2016 en América
Latina un valor promedio de 0.45, es decir, los niveles de desigualdad por ingresos son iguales
para ambas dimensiones. No obstante, las variaciones observadas para paises como Costa
Rica, El Salvador y México muestran que existe mayor desigualdad por ingresos en las zonas
urbanas. En contraparte, Panaméa presenta mayores niveles de concentracion en las zonas
rurales. Sin embargo, una disminucion de la desigualdad puede no implicar necesariamente un
menor nivel de pobreza o mayores niveles de bienestar. La reduccion del indice de desigualdad

puede deberse a que la pobreza se haya generalizado. Es decir, todos se vuelven igualmente

pobres.
Gréfico 3.6
Desigualdad por ingresos (indice de Gini): paises seleccionados (2016)
0.6
0.49
0.5
0.4
0.3
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0.1
0
America Latina (promedio Costa Rica El Salvador México Panama

simple)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL, sobre la base de las encuestas de hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG)
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Nota: Para el promedio de América Latina se realiza con base a 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panam4, Per(i, Paraguay, Republica Dominicana,

Uruguay y Venezuela.

- Brecha de ingresos

Las diferencias en términos de ingresos percibidos por trabajo asalariado o independiente son
reflejo de la brecha de ingresos. La desigualad de los ingresos se ha relacionado principalmente
con la existencia de precarias condiciones en el mercado de trabajo, a una ineficiente politica
tributaria y salarial entre territorios. El indicador de ingreso per cépita, de acuerdo a las cifras
oficiales no se encuentra desagregado a nivel subnacional. De manera que, otra alternativa
para analizar la desigualdad en términos de ingresos es mediante la relacion de ingresos entre

el quintil més pobre y el mas rico.

Paises como Costa Rica, El Salvador y Republica Dominicana presentan una concentracion
del ingreso mas alta en zonas rurales para el quintil mas pobre. Ello implica que, entonces, los
pobres padecen mayor pobreza en zonas urbanas. Esto puede asociarse a politicas publicas que
favorezcan a hogares pobres en zonas rurales con un mayor porcentaje de transferencias
publicas y privadas. No obstante, en casos como Honduras y Panaméa esta propension se
encuentra invertida, el quintil mas pobre urbano presenta una concentracion mayor respecto
del quintil mas pobre rural. Por tanto, la poblacion urbana del quintil mas pobre sufre

relativamente menos pobreza que la que padece la poblacién rural.
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Grafico 3.7

Distribucion del ingreso per cépita en porcentaje del ingreso nacional del quintil mas
pobre por &rea geografica: paises seleccionados (2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL, sobre la base de las encuestas de hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG)

Nota: Para el promedio de América Latina se realiza con base a 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Per(, Paraguay, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela.

Ademas, la evidencia estadistica muestra que en Costa Rica, El Salvador y RepuUblica
Dominicana se presenta una mayor concentracion del ingreso en el rea urbana para el quintil
mas rico, esto significa que la poblacién urbana del quintil mas rico tiene relativamente mayor
riqueza respecto de la poblacion rural del mismo quintil. Casos como el de Honduras y Panama
manifiestan una mayor concentracion de la riqueza en espacios rurales. Lo anterior expresa
que, en los paises que presentan mayor pobreza monetaria urbana también presentan mayor
concentracion de la riqueza en el quintil V en espacios urbanos, y los paises que tienen mayores
concentraciones del ingreso en el quintil mas rico en zonas rurales también presentan mayor
pobreza en zonas rurales. Ademas, los datos muestran que para el promedio de América Latina

no existe una disparidad grande entre territorios para el quintil rico.
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Grafico 3.8

Distribucion del ingreso per cépita en porcentaje del ingreso nacional del quintil mas
rico por area geogréfica: paises seleccionados (2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL, sobre la base de las encuestas de hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG)

Nota: Para el promedio de América Latina se realiza con base a 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Per(, Paraguay, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela.

Los datos agregados muestran que existe una disparidad territorial mas marcada para entre el
quintil méas pobre. Los hogares rurales mas pobres suelen presentar variedades de carencias en
oportunidades que se reflejan en la capacidad de apropiacion del ingreso nacional. Los hogares
pobres en zonas rurales, en general, presentan altas tasas de dependencia y no cuentan con
capacidades laborales que les permita insertarse en sectores de media y alta productividad del
mercado de trabajo, lo que significa que tienden apropiarse de menor de la riqueza generada y

a tener mayor riesgo de caer en situacion de pobreza.

Aunque las diferencias entre la poblacion urbana y la poblacion rural no son tan marcadas
como en otros indicadores, los datos evidencian la existencia de un grupo pequefio que
concentra un alto porcentaje del ingreso total en ambas zonas. Por tanto, las disparidades no
son tan profundas entre territorios sino entre quintiles. Esto es, sin importar si se trata de

espacios rurales o urbanos el quintil V se apropia de alrededor del 50% del ingreso generado.
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- Brecha de pobreza

La brecha de pobreza establece las diferencias en términos de distribucion del ingreso y
oportunidades de acceso a bienes y servicios (como educacion, salud e infraestructura) que
afectan el riesgo de padecer pobreza. La pobreza no sélo persiste, sino que se incrementa con
el paso del tiempo a pesar de que su combate forma parte de las agendas para el desarrollo de
los paises y de la comunidad internacional. En América Latina y el Caribe los niveles de
pobreza se encuentran asociados a las brechas de desigualdad, educacidn, ingresos, fiscalidad,

de género y de etnicidad.

Una caracteristica fundamental que evidencia a las disparidades entre territorios es la
existencia de un mayor porcentaje de pobreza e indigencia en espacios rurales. En el grafico
3.9 se observa que para todos los paises seleccionados de la subregion existe en las zonas
rurales una mayor proporcion de pobreza (monetaria) e indigencia respecto de las zonas
urbanas. Para 2016 el 45% de los hogares rurales en América Latina no contaban con un
ingreso que les permita satisfacer sus necesidades esenciales. De los paises seleccionados, solo
dos (Costa Rica y Republica Dominicana) se encuentran por debajo de esta tendencia. En El
Salvador y México se estima que los hogares que cuentan con ingresos por debajo de la linea

de pobreza para el mismo afio alcanzan el 57% y 59% de la poblacion rural respectivamente.
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Grafico 3.9

Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza por area geografica:
paises seleccionados (2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL, sobre la base de las encuestas de hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG)

Nota: Para el promedio de América Latina se realiza con base a 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Per(, Paraguay, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela.

La brecha de pobreza por porcentaje de la poblacion es un método que utiliza lineas de pobreza e indigencia que dan cuenta del ingreso
minimo necesario para que los miembros de un hogar puedan satisfacer sus necesidades esenciales. La linea de indigencia de cada pais y zona
geografica se estima a partir del costo en moneda local de una canasta basica de alimentos que cubre las necesidades nutricionales de la
poblacién en términos de requerimientos caldricos y de proteinas, tomando en consideracion sus habitos de consumo, la disponibilidad
efectiva de alimentos y sus precios relativos. El valor de la linea de pobreza se obtiene multiplicando el valor de la linea de indigencia por
un factor constante que da cuenta de los gastos basicos no alimentarios, que para areas urbanas corresponde al valor 2 y para zonas rurales a
alrededor de 1.75 Para mas informacidn, ver CEPAL, Magnitud de la Pobreza en América Latina en los Afios Ochenta, Estudios e Informes
de la CEPAL No. 81, Santiago de Chile, 1991. Los porcentajes de poblacion indigente (y pobre) se calculan comparando el valor mensual

per cépita de la linea de indigencia (y pobreza) con el ingreso total de cada hogar, expresado también en términos per capita.

En ese sentido, las permanentes disparidades entre espacios subnacionales para obtener un
ingreso minimo que permita a los miembros de un hogar satisfacer sus necesidades esenciales,
verifica que las desigualdades territoriales son la consecuencia de rezagos originados por la
existencia de trampas de pobreza, vulnerabilidad y falta de oportunidades que afectan en mayor

medida a los espacios rurales.
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- Brecha de educacion

Las diferencias en el acceso a servicios de educacion y capacitacion que limitan el desarrollo
humano son reflejo de la existencia de la brecha en educacion. La educacion es un indicador
determinante en los niveles de productividad, pobreza y desigualdad de la poblacion. El
indicador de afios de estudio toma en cuenta la cantidad promedio de afios de asistencia en la
poblacién en edad de trabajar y evidencia la inequidad en la ensefianza entre los territorios. En
todos los casos de paises seleccionados se encuentran territorios subnacionales
significativamente adelantados y otros especialmente rezagados respecto del promedio para la

region de América Latina y el Caribe.

Las disparidades en los niveles de educacion se encuentran asociados a los hallazgos en la
brecha de pobreza, desigualdad y concentracién de los ingresos. La falta de equidad en estos
se vuelven una limitante para la superacion de las brechas en educacion entre las zonas urbanas
y rurales. La evidencia estadistica que, para los paises de la subregién seleccionados, la
poblacién de los espacios rurales cuenta con menos afios de instruccion que la poblacion
urbana. En promedio, la region de ALC se observa que en las zonas urbanas la poblacion entre
15 y 24 afios estudia 10.3 afios en comparacion con los 8.7 afios que se estudia en las zonas

rurales.

De los paises de la subregién seleccionados puede observarse que El Salvador y Honduras
presentan el mayor rezago en este rubro, pues presentan los niveles educativos méas bajos con
7.9 y 7.1 afios respectivamente. En contraparte, en México lo afios de instruccion para la
poblacidn rural se encuentra por encima del promedio para la region de AL con 9.3 afios. El
hecho de que las oportunidades de educacién son mayores en la poblacion urbana que para la
poblacién rural, impacta directamente en las condiciones en las que acceden al mercado

laboral.

En general podemos afirmar que, en las actividades econdémicas del espacio rural, la
calificacion de la fuerza laboral es menor que en las areas urbanas. Esto impacta directamente
en la brecha de ingresos (pues el ingreso percibido varia con respecto al nivel de instruccion

de la poblacidon) y en las brechas de pobreza y desigualdad.
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Grafico 3.10

Afos de estudio promedio de la poblacion de 15 a 24 afios por area geografica:
paises seleccionados (2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos la CEPAL sobre la base de las encuestas de hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG)

Nota: Para el promedio de América Latina se realiza con base a 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert, Paraguay, Republica Dominicana,

Uruguay y Venezuela.

- Brecha de infraestructura

La brecha de infraestructura hace referencia a las disparidades en los procesos de integracion
nacional (comunicaciones y transporte). Esta brecha se encuentra ligada a brechas de politica
fiscal y a la asignacion de gasto publico. Aunque la conexion territorial se ha actualizado con
el tiempo, la conectividad interna de los paises de la subregion sigue siendo insuficiente. Como
resultado, se establecen altos costos de logistica que llevan a frenar la integracion territorial

(rural-urbana) y los encadenamientos productivos.

La poblacidn rural de la subregion enfrenta carencias en materia de servicios de infraestructura.
Estas carencias son mayores que las observadas en las zonas rurales. La informacion arroja

que, para los paises seleccionados de la subregion, la poblacion en zonas urbanas tiene mayor
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acceso a internet respecto de la poblacion rural. Este fendmeno es un reflejo de la existencia
de otras brechas, y al mismo tiempo, la retroalimentan convirtiéndola en causa de exclusion

social y econémica.

La infraestructura constituye un indicador que genera un gran efecto en la reduccién de la
pobreza y las desigualdades territoriales. En cuanto a la medicion de dimensiones geograficas
para este rubro, se utiliza el porcentaje de hogares con acceso a Internet entre area rural y
urbana porque refleja la existencia de la brecha digital. La brecha digital hace referencia a las
diferencias de acceso y uso de las tecnologias de la comunicacién y la informacion. Por tanto,
esas diferencias reflejan la existencia de la desigual cobertura de infraestructuras en

telecomunicaciones entre los territorios subnacionales.

El mayor rezago de infraestructura lo presenta el Salvador donde se observa que la poblacién
en zonas rurales tiene una desventaja con relacién a la poblacion urbana de 24 puntos
porcentuales de hogares que no cuentan con acceso a internet. Casos como México presentan
una disparidad entre acceso a internet entre zonas rurales y urbanas de 38.7%, mientras que en
Panama solo el 27.7% del total de los hogares rurales cuentan con acceso a servicios de
internet. Es destacable el caso de Costa Rica al ser el pais que presenta mayor cobertura en
infraestructura por internet, la diferencia entre las areas rurales y urbanas costarricenses es de

20.6 puntos porcentuales.

Las disparidades entre las zonas rurales y urbanas estan relacionadas con la alta concentracion
de la riqueza urbanas, asi como la marcada desigualdad existente en la poblacién en términos
de ingresos, educacion y habilidades digitales. A su vez, la baja cobertura en infraestructura se
asocia a la baja iniciativa publico-privada para desplegar infraestructura porque se asocia a las
zonas rurales con regiones caracterizadas por baja densidad poblacional y de dificil acceso por

cuestiones geograficas (la existencia de cordilleras, bosques entre otros).
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Grafico 3.11

Porcentaje de hogares con acceso a internet: paises seleccionados (2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Observatorio Regional de Banda Ancha (ORBA) de la CEPAL sobre la base de las encuestas de

hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) y UIT, World Telecommunications Indicators Databasede

- Brecha de salud

Las disparidades en el acceso a servicios de salud o sanidad que implica incremento en el
riesgo de enfermedades en la poblacién manifiestan la existencia de la brecha de salud. Las
personas bien nutridas y sanas presentan mejores capacidades fisicas y mentales para realizar
su trabajo lo que afecta de manera indirecta la productividad al facilitar el desarrollo cognitivo,
la capacidad de aprendizaje y rendimiento escolar. La falta de acceso a servicios de salud de
calidad conlleva una disminucion en términos de capacidades de una persona para contribuir

al proceso productivo de acuerdo con su potencial.

Los paises de la subregion también presentan disparidades territoriales en el ambito de salud.
La persistencia de la pobreza y las desigualdades condicionan el hecho de experimentar
problemas de salud asociados a la desnutricion, sobrepeso, obesidad y riesgo de mortalidad.

El cuadro 3.3 muestra que los indicadores antropométricos de desnutricion se presentan en
mayor magnitud en las zonas rurales. No obstante, los datos observados arrojan que, en la

mayoria de los paises que cuentan con informacién de sobrepeso por zona, la tendencia es a la
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inversa, donde existen una mayor prevalencia de sobrepeso en sectores urbanos. La
informacion disponible indica que existe una relacion directa entre la nutricion y las zonas
geogréficas. Las areas rurales caracterizadas por presentar mayores niveles de pobreza
respecto de las urbanas también son las que presentan mayores niveles de desnutricion. En la
zona urbana, destaca mayores niveles de sobrepeso asociados a una alta ingesta calorica por
patrones de consumo de alimentos industrializados y una actividad méas sedentaria, entre otros.
Cuadro 3.3
Prevalencia de malnutricion por zona geografica: paises seleccionados

(En porcentajes)

i ) Desnutricion Desnutricion
Pais Area geograéfica o Sobrepeso
crénica global
- Urbana 14.2 2.8 ND
Bolivia (2012)
Rural 25.2 5.0 ND
_ Urbana 11.6 2.9 5.0
Colombia (2010)
Rural 17.0 4.7 4.1
Urbana 19.7 4.1 7.0
Ecuador (2014)
Rural 31.9 6.1 5.9
Urbana 34.3 8.2 ND
Guatemala (2009)
Rural 58.6 15.9 ND
. Urbana 15.8 8.3 15.2
Haiti (2012) a
Rural 24.7 12.9 6.8
Urbana 14.6 4.6 6.7
Honduras (2012)
Rural 28.8 9 3.9
- Urbana 111 ND ND
Mexico (2012)
Rural 20.9 ND ND
’ Urbana 10.5 2.4 ND
Panama (2008)
Rural 17.3 3.2 ND
Urbana 8.3 1.8 ND
Peru (2014)
Rural 28.8 6.1 ND

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la CEPAL, la FAO, la ALADI (2016) y “Enquéte Mortalité, Morbidité et Utilisation
des Services (EMMUS-VI) 2016-2017".
Nota: a Promedio simple de hombres y mujeres de entre 35 y 64 afios.
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Ademas, las diferencias geogréaficas de la mortalidad infantil dan cuenta de las situaciones
econOmicas y sociales vinculadas situaciones de desnutricion, diarreas y otras enfermedades

infecciosas que suelen presentarse en mayor media en la poblacion de condicién indigena.

La heterogeneidad de la mortalidad entre las zonas geograficas tiene mayor predomino en
grupos indigenas y afrodescendientes. De manera que, el riesgo de muerte durante los primeros
afos de vida es mayor cuando se trata de nifios indigenas en areas rurales. En el caso de
México, la probabilidad de muerte infantil por condicion indigena es 4.41% mayor a las
muertes de nifios no indigenas en zonas rurales, y 8.76% mas respecto de los nifios no
indigenas en zonas urbanas. Esta heterogeneidad en el riesgo de muerte infantil es ain mayor
en paises como Panam4, donde el riesgo de muerte en los primeros afios para la poblacion
indigena en zonas rurales es 28.8% mayor respecto de los nifios de condicién no indigena de
las zonas rurales y un 31.7% mas respecto de un nifio de condicion no indigena en zona urbana.
Por tanto, los datos observados muestran que la mortalidad tiene una relacion inversa, con el
grado de urbanizacion y con la condicién étnica.
Gréfico 3.12

Tasa de mortalidad infantil por area geogréafica y condicion indigena:
paises seleccionados (2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Redatam
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7.7.4. Mapeo de brechas estructurales

En este documento se realiza un esfuerzo preliminar para identificar posibles interrelaciones
entre las brechas a partir de la evidencia empirica mostrada. El grafico 3.13 representa las
multiples posibles interrelaciones entre las brechas, que pueden ser méas 0 menos pronunciadas
en los paises de la subregion. Es importante recalcar que en el analisis territorial de las brechas
debe tomarse en cuenta tanto la estructura institucional y el marco sociocultural que influyen
de manera importante en el dinamismo de los territorios. Ademas, las brechas de medio
ambiente, género y etnicidad tienen la funcion de brechas transversales. Es decir, se trata de
brechas gue se consideran como parte integral del resto, y que deben incluirse en el analisis de

cada brecha.

Los datos estadisticos indican que la brecha de pobreza se encuentra altamente vinculada
(directa o indirectamente) con el resto de las brechas estructurales. En el andlisis territorial de
las interrelaciones de las brechas se establecen tres relaciones: i) Relacién fuerte, hace
referencia a una fuerte incidencia de explicacion estadistica de una brecha sobre otra ii)
Relacién débil, muestra un bajo nivel de explicacién estadistica entre las brechas iii) Propuesta
de relacion, significa que la evidencia estadistica no muestra una relacion directa entre las
brechas. Sin embargo, varias investigaciones de CEPAL han evidenciado una fuerte influencia

entre ellas.

73

Use el DOI o este identificador para citar o enlazar este recurso: http://hdl.handle.net/11191/7119



Grafico 3.13

Interrelaciones y retroalimentacion entre las brechas estructurales territoriales
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1. Pobreza a ingreso: La evidencia estadistica revela que la existencia de

heterogeneidades en términos de pobreza para los paises de la subregion representa un
factor determinante para explicar las desigualdades en términos de ingreso para el
quintil méas pobre. El segmento méas pobre de la poblacion tanto rural como urbano
tienen poca capacidad de captacion del ingreso nacional generado.

2. Salud a educacion: Los costos asociados a enfermedades disminuyen la eficiencia

escolar y la productividad. La evidencia estadistica revela que, en las areas rurales
donde la poblacion tiene mayor incidencia de enfermedades y mortalidad infantil

también se observa menores niveles de instruccion respecto de la poblacion urbana.



3. Saludaingresos: La brecha territorial en salud repercute en las oportunidades de acceso

al mercado laboral. En la poblacion rural se observan mayores porcentajes de
prevalencia de enfermedades y mortalidad infantil; el costo de esta tendencia son
menores niveles de productividad y eficiencia educativa e influye en la capacidad de
apropiacion de ingreso nacional. Los datos revelan que, la poblacion rural que suele
tener mayores niveles de salud son también los que sufren menores niveles de pobreza
por ingresos.

4. Educacién a ingresos: La brecha territorial de educacion tiene una fuerte influencia

fuerte en las disparidades del ingreso. Esto es, de acuerdo a la informacidn presentada,
los sectores de la poblacion tanto urbana como rural que tienen bajos niveles de
instruccion suelen estar asociados a la poblacion que concentra la menor proporcion de

la riqueza nacional generada.

Relacion débil:

1. Pobreza a desigualdad: Los paises de la subregion muestran altos niveles de

desigualdad. Sin embargo, la evidencia estadistica revela que las disparidades de
pobreza territorial no se encuentran fuertemente asociadas a los niveles de desigualdad
territorial. Esto se debe a que no existe grandes heterogeneidades en las desigualdades
por ingreso territorial. No obstante, la brecha territorial si acentla a la brecha de
pobreza. La relacién entre las desigualdades por ingreso y pobreza se considera debil
porque de acuerdo a la informacion presentada entre el 3 y 5 por ciento del ingreso
nacional es apropiado por el quintil mas pobre tanto en espacios urbanos como en
rurales.

La desigualdad es un fenédmeno que afecta tanto a la zona urbana como a la rural, y se
explica en gran parte por la exclusion de los segmentos méas pobres del sistema
educativo y del mercado de trabajo

2. Ingreso a pobreza: La evidencia estadistica para las heterogeneidades en la

concentracion del ingreso por quintiles no arroja informacion precisa que permita
afirmar que estas disparidades profundizan la brecha de pobreza. La relacion se

considera débil porque, aunque existe una relacion entre nivel de ingresos y pobreza,
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el indicador utilizado para el anélisis solo contempla la pobreza monetaria y no la
pobreza de oportunidades.
Desigualdad a ingreso: Aunque los paises de la subregion presentan altos niveles de

desigualdad por ingresos no existe un factor territorial determinante en su explicacion,
debido a que tanto en espacios urbanos y rurales existen un alto indice de desigualdad
en ingresos. Por tanto, esta relacion se considera débil.

Desigualdad a salud, educacion e infraestructura: La persistencia de la brecha de

desigualdad territorial se alimenta de la exclusion de los segmentos rurales mas pobres
al sistema educativo, de salud y de infraestructura. Las disparidades en salud,
educacion e infraestructura entre espacios rurales y urbanos profundizan las

desigualdades del quintil més pobre en relacién con el rico.

Propuesta de relacion

1.

Infraestructura a Educacién: La insuficiente inversion en infraestructura se refleja en

una baja inversion en servicios de educacién lo que a su vez representa una limitante
en el desarrollo de infraestructura por la ausencia de personal calificado. La baja
inversion en infraestructura para servicios de educacién se manifiesta en menores
niveles de instruccion de la poblacién rural en relacion con la poblacion urbana.

Infraestructura a salud: La persistencia de la brecha en infraestructura territorial se

refleja en baja inversion en servicios de salud particularmente en espacios rurales. Los
costos asociados a esta tendencia se manifiestan en una mayor probabilidad de
prevalencia de enfermedades y mortalidad en la poblacién rural, en relacién a los
espacios urbanos.

Educacidn y salud a desigualdad: Cuando la educacién y los servicios de salud son

financiados en su mayoria con inversion privada, la falta de acceso acentuaria a las
desigualdades econdmicas y sociales en el largo plazo. En espacios urbanos donde
existe una mayor cobertura en servicios educativos y de salud para la poblacién,
también se observa que existen menores niveles de desigualdad por ingresos respecto
de las areas rurales. Esto se debe principalmente a que una poblacion sana e instruida
tiene mayores oportunidades de insertarse en sectores laborales de alta productividad

lo que impactard directamente en sus ingresos percibidos.
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4. Ingreso a infraestructura: Cuando la recaudacion tributaria se hace de forma progresiva

los territorios que tienden a tener mayor concentracion del ingreso también tienden a
tener mayores niveles de inversion publica y privada que se traducen infraestructura.
Generalmente, los espacios urbanos se caracterizan por generar una mayor riqueza
agregada (respecto de los espacios rurales) lo que contribuye a una mas amplia'y mejor
cobertura en infraestructura.

5. Infraestructura a ingreso: Los menores niveles de inversién en infraestructura son mas

marcados en espacios rurales. Esto a su vez, repercute en la insercion de la poblacion
rural en el mercado laboral haciéndola fuertemente precaria, lo que se refleja en
elevados niveles de subempleo e informalidad y en altos niveles de desigualdad

econdmica, medida en términos de ingreso.

Este documento constituye un avance preliminar y exploratorio en el uso de los indicadores y
métodos empiricos que se pueden incluir en el analisis de las brechas territoriales. Aunque,
existe una gran variedad de indicadores para medir la magnitud de las diferentes brechas, el
gran reto al que se enfrento esta investigacion consistio en la falta de datos con informacion

desagregada para la dimension rural y urbana.

Al igual, que, en otros territorios, los paises de ALC han experimentado grandes
transformaciones territoriales en los Gltimos afios. A pesar de ello, el espacio rural sigue
teniendo un peso significativo en las economias latinoamericanas. No obstante, el espacio rural
de la subregion enfrenta grandes desafios en materia de desarrollo econémico. El acceso
desigual al mercado laboral y de bienes y servicios derivado de las desigualdades econémicas,
politicas y sociales que sufre la poblacion agravan el estado de la pobreza en los espacios
rurales en relacion con los espacios urbanos. En general, para los paises de la subregion
analizados, la informacion estadistica revela que son los hogares rurales los que presentan una

mayor vulnerabilidad sociodemogréafica y mayores porcentajes de pobreza.

En general, la poblacién de la subregion presenta bajos niveles educativos, lo cual se agudiza
si se trata de espacios rurales. Las brechas en infraestructura educativa entre los espacios
rurales y urbanos determinan una relacion costo-beneficio sobre la continuacion de los estudios

de la poblacion. Ademas, los hogares en espacios rurales tienden a padecer mayor prevalencia
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de enfermedades como desnutricién y mortalidad infantil. Todo ello condiciona el estado en
que la poblacion rural accede al mercado laboral y con ello, las disparidades en términos de

ingreso.

A partir de lo anterior podemos concluir que un mecanismo necesario para reducir la brecha
rural-urbana debe consistir en la implementacion de politicas publicas que disminuyan la
proporciéon de transferencias monetarias y que aumenten las transferencias de bienes y
servicios en educacion, salud e infraestructura en los territorios donde la poblacion es mas
vulnerable de padecer pobreza. Es necesario mejorar la eficiencia y la cobertura de los
servicios educativos y de salud principalmente entre los segmentos de la poblacion méas pobre
en los espacios rurales, porque al hacerlo se incide fuertemente en el tipo de puestos de trabajo
a los que puede acceder la poblacion rural y en el nivel de ingresos que pueden percibir por su

trabajo. Ello se traducira en una mejor y mas equitativa distribucion de los ingresos.

3.8 Conclusiones: Analisis de brechas territoriales en America Latina y el Caribe

En el marco del analisis que se llevo a cabo, se puede sacar varias conclusiones. Primero, cabe
recordar que, si bien no existe un consenso sobre el nivel 6ptimo de la concentracion de la
actividad econémica para el crecimiento, la persistencia de importantes brechas territoriales
consiste un cuello de botella para el crecimiento econémico. Se ha demostrado que, si el
crecimiento no es suficiente para alcanzar mejores niveles de desarrollo y bienestar, es un
requisito indispensable. De esta manera, se puede concluir que orientar las politicas publicas
hacia un desarrollo territorial mas parejo y homogéneo favorece el crecimiento y el desarrollo
(Obradovi¢ y otros, 2016; Modrego y Cazzuffi, 2015; Trpin, 2005 y Krugman 1991).

La segunda conclusion consiste en la necesidad de formular e implementar politicas publicas
de desarrollo territorial de manera centralizada y descentralizada. En efecto, las politicas de
desarrollo territorial no logran tomar en cuenta las particularidades demogréficas, sociales y
economicas de cada territorio. Las estrategias de tipo “one-size-fits all” encuentran un éxito
limitado debido a un marco legal e institucional nacional demasiado rigido y poco adaptado a
la diversidad territorial, a sus capacidades endogenas, sus movilidades internas y su
heterogeneidad. De otra manera, una descentralizacion completa de las estrategias publicas de
desarrollo territorial tendria el riesgo de poner los territorios frente la desigualdad de sus

oportunidades, y asi agudizar las disparidades territoriales. ES por esta razon que se
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recomienda asociar politicas nacionales y locales para la co-construccion de “sistemas
territoriales de desarrollo” (Berdegué y otros, 2015; Modrego y Cazzuffi, 2015 y Barca y otros
2012).

El enfoque de nueva ruralidad que permite definir los espacios rurales més alld de las
delimitaciones geograficas junto con los aportes de territorios funcionales ha permitido realizar
una reflexién mas acorde con las transformaciones y los desafios que presentan los territorios

en los paises de América Latina y el Caribe.

Esta investigacion ha buscado ser un marco de referencia preliminar para la evaluacion de las
heterogeneidades de los territorios de los paises de la subregidn. Sin embargo, a pesar de gue,
en el documento, el territorio es entendido como un espacio complejo, socialmente construido
y que corresponde a una estructura dindmica que evoluciona con el tiempo, no se contd con la
informacion disponible para realizar este tipo de diagnostico. No obstante, esta investigacion
aterriza un marco analitico para la medicion y priorizacion de las brechas territoriales a partir

de un primer acercamiento a la brecha rural-urbana.

Los resultados y las observaciones del analisis de las brechas territoriales en los paises de la
subregion ponen de manifiesto una alta desigualdad por ingresos en los espacios rurales y
urbanos, ademas de ello evidencia la apropiacion de mas de la mitad del ingreso generado por
un solo quintil. A pesar de ello, y de acuerdo con el analisis estadistico desarrollado, la
desigualdad por ingresos no es la principal heterogeneidad territorial que presentan los paises
de la subregion, sino es la brecha de pobreza la que representa el principal determinante o el

mayor efecto directo sobre el resto de las brechas.

Dentro de la dimension de pobreza las heterogeneidades en las oportunidades de acceso a
mercados de bienes y servicios en educacidn, salud e infraestructura constituyen los
principales determinantes que limitan la posibilidad de que los territorios (especialmente
rurales) puedan romper con el circulo de la pobreza. El bajo nivel educativo, las malas
condiciones de salud y la baja inversion en infraestructura limitan las opciones que la
poblacidn rural tiene para mejorar su nivel de ingreso laboral. De manera que, existe una fuerte
relacién entre pobreza, desigualdad de ingresos y desigualdad de oportunidades que explican

en gran parte las heterogeneidades de los espacios rurales y urbanos.
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Anexo
Secuencia de preguntas para el diagnostico de brechas

El cuestionario ha sido tomado del trabajo CEPAL (2016a). Representa la secuencia de
preguntas de forma jerarquica para el gréafico 3.5 del arbol de decision

1. De acuerdo a los indicadores, ¢Existe una brecha? ;Cual es su dimensién mas limitante?
o Si: proceder a los nodos 2,3y 4
o No: proceder a otra brecha
2. De acuerdo a los indicadores, ¢La brecha se debe principalmente al determinante 1 nivel
1?
o Si: proceder a losnodos 5y 6
o No: proceder al nodo 3
3. De acuerdo a los indicadores, ¢se debe mas bien al determinante 2 nivel 1?
o Si: proceder a los nodos 10y 11
o No: proceder al nodo 4
4. ... ;o es mas limitante el determinante 3 nivel 1?
5. Si: proceder a los nodos 17 y 18
6. No: si ningln determinante se considera limitante:
a) Reanalizar si en realidad existe una brecha
b) Revisar la estructura del arbol de decision en busca de determinantes
omitidos
5. De acuerdo con los indicadores, ¢El determinante 1 nivel 1 se debe principalmente al
determinante 1 nivel 2?
o Si: proceder a los nodos 7, 8 y 9.
o No: pasar al nodo 6.
6. ... 0 se debe mds bien al determinante 2, nivel 2?
o Si: es probable que el determinante 2, nivel 2 represente un determinante limitante.
o No: reanalizar si el determinante 1, nivel 1 es en realidad un determinante limitante.
7. Segun los indicadores, ¢el determinante 1, nivel 2 se debe principalmente al determinante
1, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 1, nivel 3 represente un determinante limitante.
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o No: pasar al nodo 8.
8. ... (0 se debe mas bien al determinante 2, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 2, nivel 3 represente un determinante limitante.

o No: pasar al nodo 9.
9. ... (0 es mas limitante el determinante 3, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 3, nivel 3 represente un determinante limitante.

o No: reanalizar si el determinante 1, nivel 2 es en realidad un determinante limitante.
10. Segun los indicadores, ¢el determinante 2, nivel 1 se debe principalmente al determinante
3, nivel 2?

o Si: proceder a los nodos 12 y 13.

o No: proceder al nodo 11.
11. ... ;o se debe mas bien al determinante 4, nivel 2?

o Si: proceder a los nodos 14 y 15.

o No: reanalizar si el determinante 2, nivel 1 es en realidad un determinante limitante.
12. Segun los indicadores, ;el determinante 3, nivel 2 se debe principalmente al determinante
4, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 4, nivel represente un determinante limitante.

o No: pasar al nodo 13.
13. ... {0 se debe mas bien al determinante 5, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 5, nivel 3 represente un determinante limitante.

o No: reanalizar si el determinante 3, nivel 2 es en realidad un determinante limitante.
14. Segun los indicadores, ;el determinante 4, nivel 2 se debe principalmente al determinante
6, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 6, nivel 3 represente un determinante limitante.

o No: proceder al nodo 15.
15. ... {0 se debe mas bien al determinante 7, nivel 3?

o Si: es probable que el determinante 7, nivel 3 represente un determinante limitante.

o No: reanalizar si el determinante 4, nivel 2 es en realidad un determinante limitante.
16. Segun los indicadores, ¢el determinante 3, nivel 1 se debe principalmente al determinante
5, nivel 2?

o Si: es probable que el determinante 5, nivel 2 represente un determinante limitante.
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o No: pasar al nodo 17.
17. ... ;o se debe més bien al determinante 6, nivel 2?
o Si: proceder a los nodos 19 y 20.
o No: pasar al nodo 18.
18. ... ;0 es mas limitante el determinante 7, nivel 2?
o Si: proceder con el andlisis de los subdeterminantes del determinante 7, nivel 2
(segun el mismo proceso de diagndstico diferencial).
o No: reanalizar si el determinante 3, nivel les en realidad un determinante limitante.
19. Segun los indicadores, ¢el determinante 6, nivel 2 se debe principalmente al determinante
8, nivel 3?
o Si: es probable que el determinante 8, nivel 3 represente un determinante limitante.
o No: pasar al nodo 20.
20. ... ;o se debe mas bien al determinante 9, nivel 3?
o Si: es probable que el determinante 9, nivel 3 represente un determinante limitante.

o No: reanalizar si el determinante 6, nivel 2 es en realidad un determinante limitante.
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