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El Panorama Social de América Latina es preparado anualmente por la Division de De-
sarrollo Social y la Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas de la CEPAL.
Los capitulos sobre gasto social, situacion de la infancia y seguridad ciudadana, fueron
redactados por la primera de ellas; los dedicados a pobreza, distribucion del ingreso y
empleo, por la segunda. La edicion 1998 fue dirigida por los directores de ambas Divi-
siones, sefiores Rolando Franco y Pedro Séinz, respectivamente. En la coordinacion del
trabajo participaron asimismo los sefiores Juan Carlos Feres, Pascual Gerstenfeld y Ar-
turo Ledn. Todos ellos, junto a la sefiora Irma Arriagada, fueron también responsables
de la redaccion. En las tareas de preparacion y procesamiento de los antecedentes esta-
disticos trabajaron la sefiora Mariluz Avendafio y los sefiores Carlos Daroch, Ernesto
Espindola y Carlos Howes. Las bases de datos que sustentan los antecedentes cuantita-
tivos son responsabilidad de la Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas, con
excepcion de la correspondiente a gasto social, que es responsabilidad de la Division de
Desarrollo Social.

La presente edicion ha contado con la valiosa colaboracion del Fondo de las Nacio-
nes Unidas para la Infancia (UNICEF).

Notas explicativas

En los cuadros del presente Panorama social de América Latina se han empleado los siguientes signos:
= Tres puntos (...) indican que los datos faltan, no constan por separado o no estan disponibles.

= Dos rayas y un punto (-.-) indican que el tamafio de la muestra no resulta suficiente para estimar la categoria respecti-
va con una confiabilidad y precision adecuadas.

= Laraya (-) indica que la cantidad es nula o despreciable.

= Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable o no es comparable.
= Un signo menos (-) indica déficit o disminucion, salvo que se especifique otra cosa.

= El punto (.) se usa para separar los decimales.

= El guion (-) puesto entre cifras que expresen afios, por ejemplo 1971-1973, indica que se trata de todo el periodo con-
siderado, ambos afios inclusive.

= La palabra “dolares” se refiere a doélares de los Estados Unidos, salvo indicacion contraria.

= Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los porcentajes presentados en los cuadros no siem-
pre suman el total correspondiente.
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Resena

E n la edicion 1998 del Panorama social de América Latina se presentan estimacio-
nes de la incidencia de la pobreza en 17 paises en torno a 1997, asi como datos so-
bre los cambios relativos a la distribucion del ingreso, el empleo y el gasto social.

Con respecto a la pobreza, se examinan los principales factores que influyen en la tra-
yectoria observada en los distintos paises y los efectos del tipo de crecimiento econo-
mico en cada uno de ellos. Asimismo, en relacion con la distribucién del ingreso, se
describen en términos generales las variaciones de los indicadores de concentracion
en los hogares urbanos y rurales.

En la edicion actual del Panorama se analiza también la evolucion del empleo y del
desempleo, en particular la incorporacion de jovenes y mujeres al mercado laboral, y
el dinamismo de la generacion de puestos de trabajo y la absorcion de empleo en dis-
tintos sectores, de acuerdo a su productividad e ingresos.

En cuanto al gasto publico social en los afios noventa, se describen sus tendencias por
sectores, su heterogeneidad y sus caracteristicas en distintos subperiodos. Ademas, se
identifican factores determinantes de esas tendencias, se describe su progresividad
por sectores y estratos socioecondémicos, y se examinan las posibilidades de mantener
en los proximos afos el nivel de gasto alcanzado.

Dada la incidencia de la remuneracion de los profesores en el gasto en educacion, se
presentan antecedentes sobre la evolucion reciente de los salarios de los docentes de
ensefianza primaria y secundaria, que se comparan con los recibidos por otros profe-
sionales.

Se evalla también el desempefio regional respecto de las metas del UNICEF en fa-
vor de la infancia para el afio 2000, junto con una descripcion de las tendencias de
fendmenos que limitan las posibilidades de bienestar de nifios, nifias y adolescentes,
como el trabajo infantil y la maternidad en la adolescencia.

En el capitulo dedicado a la agenda social se presenta un diagnostico de las relacio-
nes entre violencia e inseguridad ciudadana, los comportamientos delictivos y el per-
fil socioecondmico de victimas y agresores. Lo anterior se complementa con opinio-
nes de autoridades de 14 ciudades sobre los principales problemas y las acciones
emprendidas en este campo, asi como las experiencias exitosas.
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L a evolucion social de América Latina durante el decenio de 1990 ha estado influida
por diversos factores, entre otros, las reformas institucionales emprendidas en la ma-
yoria de los paises de la region, la reanudacion del crecimiento econdémico y su posterior
desaceleracion en afios recientes, las transformaciones del mercado de trabajo, la recupe-
racion de los niveles de gasto social que siguié a la brusca caida experimentada en los afios
ochenta, asi como la variada agenda con que los gobiernos enfrentan los rezagos sociales
heredados de la década pasada y los desafios impuestos por las nuevas modalidades de de-
sarrollo.

En esta edicion del Panorama social se otorga especial importancia al anélisis de la evo-
lucién de la pobreza en la regién y al examen de las tendencias y caracteristicas del gas-
to publico social en los afios noventa, como también a la evaluacién de las metas en fa-
vor de la infancia para el afio 2000 del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) y al andlisis de los fendmenos que limitan las oportunidades de bienestar de
nifios, nifias y adolescentes.

Pobreza

D e 1990 a 1997 la pobreza disminuyé en la gran mayoria de los paises latinoamerica-
nos; el porcentaje de hogares en esa situacion se redujo de 41% a 36%, con lo que
practicamente se recuper0 el nivel existente en 1980 (35%). Esta reduccién ha permiti-
do, asimismo, contener el crecimiento de la poblacién pobre que durante los afios ochen-
ta habia aumentado de 136 a 200 millones, pero que en 1997 no superaba los 204 millo-
nes. La indigencia ha seguido una evolucién semejante, pues el porcentaje de hogares
indigentes en 1980 (15%) se elevo a 18% en 1990 para volver al 15% en 1997; del mis-
mo modo, los 62 millones de indigentes que existian en 1980 llegaron a 93 millones en
1990, para luego reducirse a menos de 90 millones en 1997. Dado que el tamafio medio
de los hogares pobres es mayor que el de los demas, la proporcion de poblacion pobre e in-
digente es superior a la de los hogares de esa condicion; en 1997 dicha proporcion era de
44% y 19%, respectivamente (48% y 23% en 1990), (veéase el cuadro 1).

La mayor parte de los 64 millones de pobres que se sumaron a esta categoria en los afios
ochenta se localizé en las ciudades, lo que provoco un aumento sustancial de la propor-
cién de pobres urbanos, que pasé de 46% (63 millones de personas) en 1980 a 61% (122
millones) en 1990, mientras que la proporcion de pobres rurales se redujo de 54% a 39%,
con un leve ascenso en el numero de personas (de 73 a 78 millones). Esta tendencia a la
urbanizacion de la pobreza, que ha jugado un papel muy destacado en el deterioro de la
calidad de la vida de las ciudades en la region, se detuvo a partir de 1990. En efecto, en-
tre ese afio y 1997 las proporciones de total de pobres correspondientes a pobres urbanos
y rurales, y su nimero de los mismos se mantuvieron casi inalterados.

Por cierto, el hecho de que la mayoria de los pobres esté ahora localizada en las zonas ur-

banas no significa que haya mermado la pobreza en el conjunto de la poblacion rural; en
1980 el 54% de los hogares rurales era pobre, cifra que aumentd a 58% en 1990 y volvié a
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Cuadro 1
POBREZA E INDIGENCIA EN AMERICA LATINA a/
1980-1997
Afio Porcentaje de hogares
Pobres b/ Indigentes c/
Total Urbanos Rurales Total Urbanos Rurales
1980 35 25 54 15 9 28
1990 41 35 58 18 12 34
1994 38 32 56 16 11 34
1997 36 30 54 15 10 31
Volumen de poblacién (en miles)
Pobres d/ Indigentes e/
Total Urbanos Rurales Total Urbanos Rurales
1980 135900 62 900 73 000 62 400 22 500 39900
1990 200 200 121 700 78500 93 400 45 000 48 400
1994 201 500 125900 75 600 91 600 44300 47 400
1997 204 000 125 800 78 200 89 800 42 700 47 000

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Estimacion correspondiente a 19 paises de la region.
b/ Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a los hogares que se encuentran en situacion de indigencia.
¢/ Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de indigencia.

d/ Personas en hogares en situacion de pobreza. Incluye a la poblacion en situacién de indigencia.
e/ Personas en hogares en situacion de indigencia.

54% en 1997. Asimismo, el 28% de los hogares rurales eran indigentes en 1980, pero di-
cha proporcién ascendié a 34% en 1990 para disminuir a 31% en 1997 (en los mismos afos
la proporcion de hogares urbanos indigentes fue de 9%, 12% y 10%, respectivamente).

Pese a que la evolucion de la pobreza durante los afios transcurridos de la década de 1990
ha sido positiva, ésta debe evaluarse con prudencia, ya que recién se han recuperado los
niveles relativos de 1980 y atn no se logra reducir el nimero de pobres e indigentes que
existian en 1990, que siguen manteniéndose en torno a los 200 y 90 millones de perso-
nas, respectivamente. Asimismo, es muy probable que en los afios finales del decenio el
ritmo de crecimiento econémico de la region sea inferior al logrado entre 1990 y 1997, lo
que dificulta la mitigacion futura de la pobreza e incluso amenaza con su posible incre-
mento en varios paises.

Las tendencias generales anotadas respecto de la evolucion de la pobreza y la indigencia
comprenden diferentes trayectorias nacionales. En algunos paises se lograron reducciones
importantes: en Chile, 13 puntos porcentuales en la pobreza y 6 en la indigencia; en Brasil,
12y 7; en Panama, 9 y 6. En otros las reducciones fueron menores, como ocurri6 en Costa
Rica, 4 y 3 puntos; Perud, 4 y 0 y Colombia, 2y 5 (este tltimo, de 1994 a 1997). Finalmen-
te, en unos pocos paises los porcentajes aumentaron; por ejemplo, en Venezuela el incre-
mento fue de 8 y 5 puntos porcentuales y en México de 4y 2 puntos (véase el cuadro 2).
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Pais

Argentina b/

Bolivia ¢/

Brasil d/

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala
Honduras

México

Nicaragua
Panama

Paraguay

Pert g/

Republica
Dominicana

Uruguay

Venezuela

América
Latina h/

Afio

1990
1994
1997

1990
1994
1997

1990
1993
1996

1990
1994
1996

1990
1994
1997

1990
1994
1997

1990
1994
1997

1995
1997

1989

1990
1994
1997

1989
1994
1996

1997

1991
1994
1997

1990
1994
1996

1997

1997

1990
1994
1997

1990
1994
1997

1990
1994
1997
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Cuadro 2
POBREZA E INDIGENCIA POR PAISES, 1990-1997
(Porcentajes)

Hogares bajo la linea de pobreza a/ Hogares bajo la linea de indigencia
Total Area Area Total Area Area
pais urbana rural pais urbana rural

16 4

10 2

13 3

47 20

46 17
- 44 - - 16 -
57 (47) 72 33 (19) 54
41 36 64 18 13 38
37 33 53 15 12 30
29 25 46 11 8 23
33 33 34 11 10 12
24 24 26 7 6 8
20 19 26 5 4 8
- 35 el - - 12 e -
47 41 57 25 16 38
45 39 54 20 15 29
24 22 25 10 7 12
21 18 23 8 6 10
20 17 23 7 5 9

56 23

52 22

50 19
48 40 58 18 12 27
48 39 62 19 12 28
63 48 72 37 23 45
75 65 84 54 38 66
73 70 76 49 41 55
74 67 80 48 35 59
39 34 49 14 9 23
36 29 47 12 6 20
43 38 53 16 10 25

66 36
36 34 43 16 14 21
30 25 41 12 9 20
21 25 34 10 9 14

37 fl 10 fl

42 15

40 13
37 25 61 18 7 41
32 32 34 13 11 15

12 2

6 1

6 1
34 33 38 12 11 17
42 41 48 15 14 23
42 - - 17 - -
41 35 58 18 12 34
38 32 56 16 11 34
36 30 54 15 10 31

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

al
b/
c/
d/
e/
f/

ol
h/

Incluye a los hogares indigentes o en extrema pobreza.

Gran Buenos Aires.

Ocho capitales departamentales mas la ciudad de El Alto. Las cifras entre paréntesis de 1997 corresponden al total del area urbana del pais.

Cifras provisionales.
Ocho ciudades principales.

Area metropolitana de Asuncion.
Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) del Per(, elaboradas sobre la base de la informacién de la encuesta nacional de hogares (ENAHO) de 1995
y 1997 (cuarto trimestre). La CEPAL esta realizando las estimaciones pertinentes.

Estimacion para 19 paises de la region.
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También es heterogénea la situacion de los paises de la region en lo que se refiere a la in-
cidencia de la pobreza urbana. Algunos presentan un nivel bajo (menos de 20%), como
Uruguay, Argentina, Chile y Costa Rica; otros, un nivel medio (entre 20% y 39%), co-
mo Panama, Brasil, Pert, Republica Dominicana, México, Colombia y El Salvador; y
otros, alto (40% y mas), como Paraguay, Venezuela, Bolivia, Guatemala, Nicaragua y
Honduras.

Por otra parte, en lo que va corrido de la década de 1990, tiende a confirmarse en algu-
nos paises el importante papel desempefiado por el crecimiento econémico en la evolu-
cién de la pobreza, dado que se advierte una relacion claramente positiva entre la tasa de
crecimiento del ingreso nacional bruto real por habitante y la tasa media anual de dismi-
nucion de la pobreza. Como ejemplos de ello pueden sefialarse los casos de Chile y Vene-
zuela; en el primero, el ingreso per capita aumento un 47.8% de 1990 a 1996 y la propor-
cién de hogares pobres se redujo en ese periodo en 13 puntos porcentuales; en el segundo,
la merma de 0.5% en el ingreso por habitante de 1990 a 1997 estuvo acompariada de un
aumento de 8 puntos en la proporcion de hogares pobres.

Sin embargo, hay también otros paises en los que esta relacién entre crecimiento econé-
mico y evolucion de la pobreza no ha sido tan notoria, debido, por una parte, a que una
misma tasa de crecimiento del producto puede tener efectos diferentes sobre la pobreza se-
gun la modalidad que éste adopte —en especial, en cuanto a sus efectos sobre el empleo y
los salarios—y, por otra, a que el comportamiento de la pobreza también obedece al efec-
to de otros factores (véase el grafico 1).

Grafico 1

RELACION ENTRE CAMBIOS EN LA POBREZAY
CRECIMIENTO ECONOMICO, 1990-1997
(Tasa media anual de variacion, en %)

Disminucién de la pobreza

I
E + Uruguay

+Chile

6 + Brasil

43 +Panami

: +Argentina
+ Costa Rica
* Ecuador
+Bolivia
+Honduras
| 2 3 4 5 6 7 8

+Paraguay
*Colombia

4 +México
_25

-34Venezuela

43

Ingreso nacional bruto real por habitante

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial suministrada por los paises y de tabula-
ciones especiales de las respectivas encuestas de hogares.
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Asi, por ejemplo, en Argentina el significativo aumento de 37% en el ingreso por habi-
tante de 1990 a 1997 estuvo acompafiado de una disminucion de sélo 3 puntos porcen-
tuales en la proporcion de hogares pobres (Gran Buenos Aires) y, por el contrario, en Bra-
sil el crecimiento moderado de 12.5% en el ingreso per cépita aparecié asociado a una
merma de 12 puntos en la pobreza. Esto avala la tesis de que existen tipos de crecimiento
que influyen en forma muy diferente en la evolucién de la pobreza, y que en ello inciden
también otros factores que repercuten de manera significativa, por lo que debieran evitar-
se las perspectivas analiticas y las propuestas de accion en este campo centradas exclusi-
vamente en el crecimiento econdmico, sin que esto implique desconocer su importante
papel en el logro de los objetivos de reduccion de la pobreza.

Al respecto, es posible identificar distintas modalidades de crecimiento segun sus efectos
en el mercado de trabajo; asi, no cabe duda que aquella que impulse una rapida expansién
del empleo de alta productividad sera mas eficaz en cuanto a la disminucién de la pobre-
za. Sin embargo, lo ocurrido en América Latina en los afios recientes pone de manifiesto
una creciente heterogeneidad de la productividad de los distintos tipos de ocupaciones, lo
gue ha provocado una también creciente diferencia de ingresos entre ellas. Ademas, den-
tro del conjunto de ocupaciones han pesado mucho mas las que se caracterizan por pro-
ductividad e ingresos mas bajos, que, por tal razon, tienen menor capacidad de superar la
pobreza. De todos modos, aunque los empleos generados hayan sido en su mayoria de pro-
ductividad e ingresos bajos, esto ha permitido que en muchos hogares aumente la propor-
cién de sus miembros ocupados (densidad ocupacional), lo que les permite elevar su nivel
de vida. En efecto, aunque existen diferencias importantes entre los paises la densidad
ocupacional ha aumentado en la mayoria de ellos y en varios, como Chile y Brasil, ha ju-
gado un papel destacado en el descenso de los indices de pobreza.

Entre los factores que no estan directamente vinculados al crecimiento econémico, pero
que influyen sobre los niveles de pobreza, debe prestarse especial atencion a la inflacion,
a las transferencias de ingreso que reciben los hogares y a las variaciones de los precios re-
lativos.

La influencia que ejerce la inflacion en la magnitud de la pobreza se manifiesta sobre to-
do cuando aquélla aumenta o disminuye significativamente. Asi, cuando la reduccién de
inflaciones muy elevadas (de cuatro digitos) en Argentina, Brasil y Perd tuvo un efecto
muy favorable en la reduccién de la pobreza en esos paises, en tanto que el incremento
importante de la inflacién, como el registrado en Venezuela, contribuy6 a aumentar la po-
breza. Sin embargo, la inflacién muy baja no conduce necesariamente a un descenso de la
pobreza (como en Argentina entre 1994 y 1997), ni la inflacion moderada impide que ella
disminuya (como en Uruguay entre 1990 y 1994).

Por su parte, las transferencias de ingresos que reciben los hogares provenientes del sec-
tor publico han tenido una apreciable influencia en la disminucion de la pobreza, parti-
cularmente en los paises de la region que las han orientado especialmente a ese fin, como
Argentina, Costa Rica, Panaméa y Uruguay, en los que las transferencias en el area urba-
na aportan entre el 20% y 25% de los ingresos de los hogares del quintil inferior. Brasil
también ha aplicado de manera sistematica una politica de refuerzo de las transferencias,
que contribuy6 a que la pobreza disminuyera sustancialmente de 1990 a 1993, sobre todo
en el area rural.
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Por ultimo, la capacidad de compra de los ingresos de los estratos inferiores puede verse
afectada por variaciones de los precios relativos de los productos de la canasta bésica, a
causa de la estructura productiva y comercial de los paises, los procesos de apertura co-
mercial, las caracteristicas del sector agropecuario, los factores climaticos y estacionales,
y otros. Lo sucedido en los ultimos afios demuestra que la variacion de los precios de los
productos de consumo popular ha sido menor que la registrada en el indice de precios al
consumidor (IPC), lo que ha elevado la capacidad de compra de los estratos de ingresos
bajos.

Como es evidente, todo pais puede tener més posibilidades de éxito en la lucha contra la
pobreza si consigue un crecimiento econémico alto y sostenido, que genere un aumento
considerable de los empleos de productividad e ingresos altos, y si estos ingresos son ade-
maés favorecidos mediante una politica de defensa de su capacidad adquisitiva, el apoyo de
importantes programas de transferencias publicas bien focalizadas y un control adecuado
de la inflacion. Lo ocurrido en los paises muestra una gran diversidad de situaciones en el
proceso de consecucion de estos objetivos, cuyo andlisis combinado permite comprender
mejor el comportamiento de la pobreza en cada uno de ellos.

Distribucidn del ingreso

E n lo que respecta a la distribucion del ingreso, entre 1990 y 1997 el conjunto de la
region ha tenido un deficiente desempefio, ya que ha persistido el alto grado de con-
centracion existente al comienzo de ese periodo. Esta rigidez obedece a factores patrimo-
niales, ocupacionales, educacionales y demograficos, que no se han modificado mayor-
mente a pesar de la aceleracion del crecimiento econémico; el ingreso nacional bruto real
por habitante se elevd en casi todos los paises, con excepcion de Nicaragua y Venezuela,
lo que permitié reducir los niveles de pobreza e indigencia, pero no los de concentracion
del ingreso.

De 12 paises analizados en este informe, la distribucion del ingreso en las areas urbanas
mejord en cuatro de ellos (Bolivia, Honduras, México y Uruguay), en uno se mantuvo
(Chile) y en siete sufrié un deterioro (Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Panama,
Paraguay y Venezuela).

Lo observado en América Latina en los afios noventa confirma la aseveracién de que la
evolucién del crecimiento econdmico no permite predecir lo que pueda suceder con la
distribucién del ingreso. Por ejemplo, el crecimiento econémico negativo de Venezuela
coincidié con una marcada regresividad en la distribucion (el indice de concentracién de
Gini subi6 de 0.38 a 0.43 entre 1990 y 1997), a la vez que en México se logré una mejo-
ria en la distribucion (el coeficiente de Gini disminuyé de 0.42 en 1989 a 0.39 en 1996)
pese a que en ese periodo el ingreso per cépita s6lo aumento6 en promedio un 0.3%, lo que
revela que el costo social del escaso crecimiento econémico se distribuyd de distinta ma-
nera en ambos paises. Asimismo, en Chile y Argentina se produjo un crecimiento impor-
tante del ingreso per cépita entre los afios 1990 y 1996-1997, pese a lo cual en el prime-
ro la distribucién se mantuvo estable y en el seqgundo empeord.

Uruguay ha logrado consolidarse como el pais que presenta la mejor distribucion del in-

greso en América Latina, semejante a la de algunos paises europeos, gracias, entre otros
factores, al importante papel de las transferencias del sector pablico, especialmente las ju-
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bilaciones y pensiones. Como ya se ha sefialado, estas transferencias también fueron rele-
vantes en lo que se refiere a la reduccion de la pobreza, en especial en Brasil; pero, en es-
te pais no modificaron la pauta distributiva general, porque fueron captadas no sélo por
los estratos mas pobres sino que, de igual modo, por los no pobres, incluidos los de mayo-
res ingresos.

Evolucion del empleo

n materia de empleo se advierte que aun cuando en América Latina se ha venido re-

duciendo el ritmo de crecimiento de la poblacion en edad de trabajar, esto no se ha
traducido en una disminucién de la oferta laboral, debido, sobre todo, a la acelerada in-
corporacion de la mujer al mercado de trabajo. En efecto, la tasa promedio anual de cre-
cimiento de la poblacion en edad de trabajar bajo en América Latina de 2.55% en 1985-
1990 a 2.48% en 1990-1995, pero a la vez las tasas de participacion han aumentado en
casi toda la region (s6lo declinaron en El Salvador y Republica Dominicana).

El persistente aumento de la tasa de incorporacion de la mujer al mercado laboral ha res-
pondido a dos causas principales. En primer lugar, a la tendencia a una creciente partici-
pacion de la mujer en todos los ambitos de la vida social y, segundo, a la necesidad de con-
tribuir al ingreso familiar. En una situacion critica, como la atravesada por Venezuela, la
participacion laboral de la mujer se incrementé de manera considerable, pero ello tam-
bién tuvo lugar en paises de crecimiento rapido, como Chile. En el conjunto de la region
el aumento de la participacion laboral femenina se registro especialmente en los hogares
de menores ingresos, en los que se elevo la densidad ocupacional.

En el periodo mencionado, la fuerza de trabajo creci6 a una tasa promedio anual de 3.1%;
el empleo, a 2.9% vy el producto, a 3.2%. Por consiguiente, la productividad del trabajo
aumento sélo un 0.3%. Una pequefia proporcion de los empleos generados corresponde a
los sectores modernos de la economia, mientras que la gran mayoria se concentra en el
sector privado de menor productividad relativa y, en especial, en el area de los bienes y
servicios no transables; como ya se ha mencionado, esta heterogeneidad laboral dificulta
la superacion de la pobreza y una mejor distribucion del ingreso. La proliferacion de em-
pleos de baja productividad —trabajadores por cuenta propia, asalariados en microempre-
sas, empleados domésticos y trabajadores sin remuneracion— ha venido acompafiada de
falta de proteccion, contrataciones flexibles a plazo fijo, subcontrataciones y otras moda-
lidades que han aumentado la incertidumbre y la inestabilidad laboral. Cabe subrayar que
estos procesos se han producido a pesar de que durante los afios noventa el nivel de esco-
laridad de la fuerza de trabajo siguié en aumento. En cuanto a la composicién sectorial del
empleo, persiste el descenso de la participacion relativa del empleo agricola y manufactu-
rero y la expansién en el sector terciario (comercio y servicios).

El desempleo decrecid desde mediados de los afios ochenta hasta principios de los noven-
ta, pero a partir de entonces comenzé a elevarse nuevamente en la mayoria de los paises
de la regidn; ademas, tiende a ser marcado entre las mujeres, los jévenes y las personas de
menores ingresos, aungue en varios paises ya esta afectando de manera notoria a las de in-
gresos medios y altos.

La incorporacion de los jovenes al mercado laboral se examina con especial detalle en la
presente edicion del Panorama social, ya que la poblacion de 15 a 24 afios de edad repre-
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senta del 20% a 25% de la fuerza de trabajo en América Latina. Por encontrarse en la pri-
mera etapa de participacion en el mercado laboral, son afectados con especial intensidad
por las caracteristicas predominantes de la evolucidn reciente de ese mercado. El insufi-
ciente dinamismo econdmico observado en la mayoria de los paises y la escasa creacién
de ocupaciones de alta productividad dificultan una adecuada insercion laboral de los jo-
venes, pese a que en promedio tienen un nivel de educacién cada vez mayor. Los proble-
mas economicos de los hogares de menores ingresos obligan, en muchos casos, a una pre-
coz incorporacién laboral de los jovenes, que perjudica su continuidad educativa y, por
ende, sus posibilidades futuras de trabajo. Ademas, se ven mas afectados que otros grupos
por las desfavorables condiciones de trabajo que suelen caracterizar a los empleos de baja
productividad y las dificultades para conseguir empleo; la tasa de desocupacién de la po-
blacién activa entre 15 y 24 afios representa mas de la mitad del desempleo total en las
zonas urbanas de Ameérica Latina. Deberia prestarse atencion especial a los jovenes que
no estudian ni buscan trabajo, pues constituyen un grupo muy proclive a desarrollar for-
mas de conducta ligadas a fenébmenos de marginalidad, violencia e ilegalidad.

Tendencias y heterogeneidad del
gasto publico social

| promedio regional de gasto publico social per cépita ascendié en 1996-1997 a 457

ddlares de 1997, lo que se compara con los 331 en el bienio 1990-1991. Esto signifi-
ca una mejoria del 38% en el periodo y equivale a una tasa anual de crecimiento del or-
den del 5.5%. Sin embargo, en los dos Gltimos afios (1996-1997), el ritmo de crecimien-
to ha sufrido una notable desaceleracion hasta alcanzar una tasa promedio anual de 3.3%,
que corresponde a la mitad de la registrada en el periodo 1990-1995, que fue 6.4%.

En 14 de 17 paises analizados aumenté en los afios noventa la cuantia de recursos publi-
cos destinados a los sectores sociales. Destacan por la magnitud del crecimiento Peru, Pa-
raguay, Bolivia y Colombia, paises en los que se duplicd con creces el gasto social por ha-
bitante entre 1990-1991 y 1996-1997. En Chile, El Salvador y Republica Dominicana el
incremento fluctud entre 60% y 70%, mientras que en Uruguay ascendi6 a cerca del 50%.
En los restantes seis paises en los que se elevo el nivel de gasto social por habitante (Ar-
gentina, Brasil, Costa Rica, Guatemala, México y Panama), éste oscil6 entre 15% y 40%.
En Honduras y Nicaragua practicamente se mantuvo el mismo nivel durante el periodo y
en Venezuela se redujo en un 6% (véanse el cuadro 3y el gréfico 2).

Este incremento fue superior al de la produccién, de tal forma que de 1990 a 1997 el gas-
to social per capita aumentd significativamente méas que el producto por habitante en to-
dos los paises analizados que mostraron crecimiento. Mientras que el producto crecié pre-
dominantemente entre 10% y 30%, el gasto social per cépita se incremento entre 20% a
70%, y en cuatro paises duplicd con creces el nivel de comienzos de la década.

Persiste en la region un alto grado de heterogeneidad en relacion con volumen de gasto
publico que los paises destinan a las areas sociales, aunque el crecimiento de los afios no-
venta la redujo levemente. Esto se debid al muy superior ritmo de aumento del gasto so-
cial en los paises con menor gasto (Perd, Paraguay, El Salvador, Bolivia, Republica Domi-
nicana, Guatemala, Honduras y Nicaragua), cuya tasa de variacion promedio anual fue
10.7%, que duplica la correspondiente a los paises del grupo medio (Colombia, México y
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TENDENCIASY NIVELES DE GASTO PUBLICO SOCIAL EN AMERICA LATINA

Pais

Gasto social medio-alto y alto
Coeficiente de variacion

Argentina
Uruguay
Brasil

Chile
Panama
Costa Rica b/

Gasto social medio
Coeficiente de variacion

Colombia
México
Venezuela

Gasto social bajo
Coeficiente de variacion

Per

Paraguay

El Salvador

Bolivia

Republica Dominicana
Guatemala

Honduras

Nicaragua d/

Promedio regional
Coeficiente de variacion

(En promedios) a/

SINTESIS

Cuadro 3

Gasto social real per capita Variacion Tasa anual Gasto social / PIB Gasto social / Gasto
(ddlares de 1997) periodo de variacion publico total
1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997
727 975 34.1 5.0 17.5 19.5 58.2 60.8
0.40 0.38 0.12 0.15 0.14 0.16
1222 1570 28.6 43 17.7 17.9 62.2 65.1
929 1371 475 6.7 18.7 225 62.3 69.8
821 951 158 25 19.0 198 595 59.1
451 725 60.5 8.2 13.0 141 60.8 65.9
494 683 38.1 55 18.6 219 40.0 39.9
445 550 23,6 36 182 208 64.4 65.1
267 353 32.3 48 7.9 10.5 351 434
0.24 0.09 0.13 0.32 0.14 0.16
181 391 116.6 137 8.1 153 29.7 38.2
283 352 cf 245 3.7 6.5 78 41.6 529
338 317 6.1 -1.0 9.0 84 339 39.0
59 109 83.9 10.7 5.3 1.7 30.3 384
0.21 0.42 0.50 0.25 0.27 0.17
51 169 229.5 220 2.3 58 16.7 40.9
55 148 166.8 17.8 30 79 399 471
87 147 69.7 9.2 54 1.7 219 26,5
55 119 118.1 139 6.0 12.0 258 442
66 107 62.8 8.5 45 6.0 36.9 39.0
52 71 374 54 33 4.2 298 421
59 58 -1.7 0.3 78 7.2 331 319
48 49 2.1 0.3 10.3 10.7 383 35.6
331 457 38.0 55 10.1 124 41.0 47.2
1.05 0.99 0.59 0.49 0.36 0.27

Fuente: CEPAL, base de datos sobre gasto social.

a/ Los paises se presentan en orden decreciente segin el nivel de su gasto social durante el periodo 1996-1997.

b/ Para el periodo 1996-1997 s6lo pudieron considerarse las cifras correspondientes a 1996, debido a falta de informacion.

c/ Esta cifra no incluye el gasto en vivienda. Si éste se considera, el gasto social real del periodo 1996-1997 se sitlia en torno de 446 dolares.
d/ Para el periodo 1990-1991 s6lo pudieron considerarse las cifras correspondientes a 1991, debido a problemas de hiperinflacion durante el afio 1990.

Venezuela), que fue 4.8%, y la del grupo alto y medio-alto (Argentina, Uruguay, Brasil,
Chile, Panamd y Costa Rica) que fue 5% (véanse los graficos 3y 4).

También importa destacar la elevada heterogeneidad en cuanto al esfuerzo que expresa la
relacion entre gasto publico social y producto de los paises, que actualmente varia entre
4% y 23%. A este respecto, los paises en los que mas aumentd en los aflos noventa son
Colombia (7.2 puntos porcentuales del producto), Bolivia (6 puntos), Paraguay (4.9 pun-

tos), Uruguay (3.8 puntos), Per( (3.5 puntos) y Panama (3.3 puntos).

Asimismo, los notables incrementos del gasto publico social logrados en esta década per-
mitieron que casi tres cuartas partes de los paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, México, Panam4, Paraguay, Per(, Republica Dominicana y Uruguay)
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Grafico 2
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA, 1990-1991 Y 1996-1997
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Fuente: CEPAL, base de datos sobre gasto social.

compensaran con creces la disminucion registrada durante los afios ochenta, por lo cual
en 1996-1997 ya superaban el nivel de 1980-1981.

Con respecto a los factores determinantes, cabe sefialar que el crecimiento econémico ex-
plica méas de dos tercios del aumento del gasto social per capita en Argentina, Brasil y
Chile. En cambio, en Bolivia, Colombia, Guatemala, México, Paraguay y Peru los facto-
res predominantes fueron el incremento de la participacion del gasto social en el gasto pu-
blico total y el aumento de este ultimo en relacion con el PIB, que en conjunto explican
maés del 70% del incremento.

Por lo tanto, las perspectivas de menor crecimiento econémico de la mayoria de los pai-
ses de la region abren un interrogante sobre las reales posibilidades de consolidar los ac-
tuales niveles de gasto social, especialmente si se toma en cuenta el papel que dicho cre-
cimiento ha desempefiado en la evolucion del gasto en los Gltimos afios.

En cuanto a la evolucidn por sectores del gasto social en el conjunto de la regién, contri-
buyeron en partes similares a su notable expansion en la década tanto los sectores de dis-
tribucion mas progresiva como los de distribucién mas regresiva del gasto por estratos so-
cioecondmicos. El 44% del incremento corresponde a educacion y salud, areas de gasto
mMAas progresivo, cuya incidencia es del 25% y 19%, respectivamente, mientras que el 41%
proviene de la seguridad social, sector con gasto regresivo. Sin embargo, el aumento en
los paises con gasto medio y bajo obedece sobre todo a los sectores globalmente mas pro-
gresivos —educacién y salud—, con un aporte conjunto del 61% del total, mientras que la
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Grafico 3
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seguridad social s6lo contribuyé un 21%. En cambio, en los paises de gasto alto y medio-
alto la seguridad social aportd practicamente el 50% del aumento.

Gasto publico en educacion y
remuneracion de los profesores

U n rasgo sobresaliente de la expansion registrada por el gasto publico social en los
afos noventa es el aumento del gasto en educacién, lo que pone en relieve la cre-
ciente importancia que los gobiernos estan otorgando a la inversion en este campo y la
mayor cantidad de recursos financieros que han exigido las reformas educativas iniciadas
en varios paises. En efecto, entre 1990-1991 y 1996-1997 el gasto en educacién como por-
centaje del PIB aument6 de 2.8% a 3.7% y en cuanto a gasto por habitante crecid en un
40% (de 87 a 122 ddlares), como promedio de 15 paises. S6lo en dos de ellos (Nicaragua
y Venezuela) ese porcentaje se redujo levemente.

La notable expansion del gasto publico en el sector considerado se debe en gran parte a
la mejora de las remuneraciones de los profesores de la ensefianza primaria y secundaria,
que crecieron a un ritmo anual de 3% a 9% entre 1990 y 1997. El esfuerzo realizado en
algunos paises para reducir la brecha entre las remuneraciones de los maestros y las de
otros trabajadores publicos calificados explica entre un 70% y un 80% del incremento del
gasto en educacion.

Respecto de su nivel, la remuneracion promedio de los profesores, expresada como mul-
tiplo del valor de la linea de pobreza per capita, presenta diferencias apreciables entre los
paises. En 1996-1997 el salario promedio mensual de los maestros de primaria y secunda-
ria (publicos y privados) en Chile, Costa Rica y Panama flucttia entre 6 y 8 veces la linea
de pobreza per cépita. En Brasil, Paraguay y Uruguay representa entre 4 y 5 veces esa li-
nea, en tanto que en Bolivia, Ecuador y México corresponde solo de 2.4 a 3.6 veces dicho
valor.

El esfuerzo realizado por los gobiernos para mejorar el salario por hora de los maestros fue
notable en Paraguay, Bolivia, Chile y Brasil, paises en que éste creci6 a un ritmo anual de
9.5%, 7.8%, 7.8% y 4.0%, entre 1989-1990 y 1996-1997, respectivamente. En Uruguay,
Costa Rica y Ecuador el incremento real fue inferior (2.8%, 1.7% y 0.4% por afio, respec-
tivamente), en tanto que en México y Panama el salario promedio se redujo a una tasa
cercana a 1% por afo.

Pese a las importantes mejoras salariales que han logrado los docentes en varios paises de
la region en la presente década, persisten notables diferencias entre su remuneracion por
horay la de otros asalariados con un nivel de educacion similar. Con la excepcion de Cos-
ta Rica, en todos los paises analizados los profesores de primaria y secundaria perciben un
salario promedio por afio de estudio muy inferior al de los otros profesionales y técnicos
asalariados. En Brasil, Panama, Paraguay y Uruguay es de un 25% a un 30% mas baja, y
en Bolivia, Chile y Ecuador de 35% a 50% menor. En Costa Rica, en cambio, la remune-
racion media por afio de estudio del total de los profesores no difiere de la que perciben
los profesionales y técnicos.

La vulnerabilidad econémica y la condicion de pobreza que afecta a los profesores en los
paises de la region estan en directa relacion con la magnitud de la pobreza en estos pai-
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ses. En efecto, en los que presentan una mayor incidencia de pobreza, una proporcion ele-
vada del total de los profesores vive en hogares pobres o de alta vulnerabilidad econémi-
ca, con un ingreso familiar extremadamente bajo, inferior a dos lineas de pobreza por
miembro, lo que dificulta la provision de una ensefianza de mejor calidad, objetivo prio-
ritario de las reformas educativas.

Es asi como en Bolivia y Ecuador el porcentaje de profesores de la ensefianza primaria y
secundaria que viven en hogares pobres alcanza un nivel elevado, cercano a 30% en am-
bos paises. Esta cifra varia de 5% a 11% en Brasil, México y Paraguay, en tanto que en
Chile, Costa Rica, Panamay Uruguay es inferior a 2%. Sin embargo, estas cifras aumen-
tan considerablemente cuando se trata de hogares de ingreso muy bajo y cuya condicion
puede calificarse de alta vulnerabilidad desde el punto de vista de los recursos necesarios
para su sostenimiento. En cuatro paises (Bolivia, Ecuador, México y Paraguay) entre el
35% y el 40% de los profesores reside actualmente en hogares vulnerables. En Brasil ese
porcentaje se acerca al 20% y en Chile, Costa Rica y Panama es de alrededor del 10%.
So6lo en Uruguay el porcentaje del total de maestros que viven en hogares con ingreso por
miembro por debajo de dos lineas de pobreza es inferior a 5%.

Metas del UNICEF en favor de
la infancia para el aino 2000

I examen de los avances logrados entre 1990 y 1997 en materia de acceso y término

de la educacién primaria en paises latinoamericanos indica que, a pesar de las eleva-
das tasas globales de matricula en ese ciclo, persistiran en el afio 2000 importantes reza-
gos en las zonas rurales. En cambio, en las zonas urbanas se habra logrado, en muchos ca-
sos con holgura, que méas del 80% de las nifias y nifios completen el cuarto grado y que
mas del 70% terminen el ciclo primario.

En lo que se refiere a equidad en el logro de las metas educacionales, se observa que a fi-
nes de los afios noventa se reduciran levemente las diferencias de acceso, eficiencia y tér-
mino de la educacion primaria entre distintos estratos socioeconémicos urbanos. Sin em-
bargo, los nifios y nifias pertenecientes al 25% de hogares de menores ingresos seguiran
presentando importantes rezagos con respecto al promedio y en comparacién con los ni-
flos de hogares de mas altos ingresos. Cabe destacar que los paises que hoy presentan los
niveles mas elevados de desigualdad en la distribucién del ingreso son los mismos que en
el aflo 2000 se encontraran mas distantes de alcanzar las metas de acceso universal, y tér-
mino del cuarto grado de la educacion primaria, particularmente en sus zonas rurales.

Por otra parte, en cuanto al acceso a servicios basicos en el afio 2000, una significativa
mayoria de paises lograrian reducir en 25% o mas la poblacidn sin acceso a agua potable
en las areas urbanas, mientras que sélo la mitad de ellos alcanzarian a reducir en 17% o
mas la poblacion sin acceso a saneamiento basico. Sin embargo, continda pendiente la
disminucién del enorme rezago que en ambos ambitos sufre la poblacion rural. Ademas,
en casi todas las areas urbanas analizadas habria que mejorar sustancialmente el alcance
del saneamiento adecuado y en un tercio de los casos resultan también necesarios impor-
tantes avances en la provisién de agua potable.

Asimismo, cabe hacer notar que mientras en las areas urbanas de la mayoria de los paises
se atenuan las diferencias entre estratos socioecondmicos en el acceso al agua potable, en
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materia de alcantarillado la mejora en términos de equidad es menor. De hecho, la situa-
cion del 25% de hogares con menores ingresos mejoré en mayor medida que la del total
de hogares urbanos en méas de tres cuartas partes de los paises analizados respecto del agua,
y s6lo en la mitad de los casos respecto del alcantarillado.

Fendmenos que ita
I

( lim as oportunidades de
bienestar de ninos, n

n las o
nas y adolescentes

a) Trabajo infantil

n lo que va transcurrido de la década, s6lo en algo mas de la mitad de los paises ha dis-

minuido la proporcidn de adolescentes que trabajan, mientras que en un tercio de ellos
se acentuo este fendmeno que hipoteca notablemente el capital humano y las oportunida-
des de bienestar futuro de los jovenes. La evolucion resulta todavia menos favorable en el
caso de los nifios de hasta 14 afios, aungue con niveles mas bajos de participacion laboral
que los adolescentes de 15 a 17 afios. En sintesis, s6lo un tercio de los paises registran des-
censos simultaneos con relacion al trabajo de nifios y nifias y de adolescentes.

b) Adolescentes que no estudian y desempefian actividades domésticas
en sus hogares

Si bien en las areas urbanas la mayoria de los paises registran una baja de la proporcién de
las adolescentes que no estudian ni se incorporan al mercado laboral y, en cambio, se de-
dican exclusivamente a los quehaceres domésticos en sus hogares, el avance es menor en
las zonas rurales. Ademas, cabe advertir que en 1997 practicamente en la mitad de los pai-
ses entre un 15% y 25% de las jovenes de areas urbanas se encuentran en esta limitante
situacion, y los porcentajes ascienden a niveles del 25% al 50% en el caso de las que Vvi-
ven en areas rurales.

c) Maternidad en la adolescencia

Durante el transcurso de la presente década se mantiene invariable la elevada magnitud
de la maternidad en la adolescencia que registra la mayoria de los paises. A nivel nacio-
nal, entre un 20% y un 25% de las mujeres han tenido su primer hijo antes de los 20 afios,
indice que alcanza al 30% de las que viven en areas rurales y del 15% al 20% de las que
viven en ciudades.

Agenda social: Seguridad
ciudadana y violencia

E xiste una percepcion de inseguridad ciudadana cada vez méas generalizada en la pobla-
cién latinoamericana, que tiene una base real en el aumento de los hechos delictua-
les y de violencia, pero que también ha sido incentivada por la amplia cobertura recibida
en los medios de comunicacion.

La violencia tiene multiples causas y dimensiones, en las que confluyen circunstancias in-

dividuales, familiares y sociales que inciden en los patrones de conducta doméstica y so-
cial. Los procesos de rapida modernizacion y mercantilizacion que provocan incertidum-
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bre, asi como los efectos de la exposicion a la violencia en los medios de comunicacion de
masas y los periodos de posguerra registrados en varios paises, configurarian un contexto
social propicio para la acentuacion de la inseguridad ciudadana. Es probable que esta si-
tuacién se agrave, como consecuencia de la desconfianza en los controles institucionales
y la sensacion de que hay un recrudecimiento de la corrupcion.

La acostumbrada asociacion de la violencia con la pobreza resulta engafiosa, ya que las
condiciones de pobreza y desigualdad deben darse conjuntamente con otros factores so-
ciales para traducirse en un aumento de la violencia y, por ende, de la inseguridad ciuda-
dana. Sin embargo, no se desconoce que existe una relacién entre desempleo y violencia
y que la violencia, a su vez, genera condiciones de empobrecimiento en los paises. Las vic-
timas de la violencia intrafamiliar son mujeres y nifios, y los agresores son hombres de di-
versas edades y estratos socioecondémicos, en tanto que los implicados en los homicidios
son hombres jovenes, de estrato socioecondmico bajo. La seguridad, al igual que el ingre-
S0, es un bien cuya distribucion no resulta equitativa, tanto debido a la cobertura de la
proteccion como a las posibilidades de acceso a la seguridad publica y privada. En las nue-
vas modalidades de violencia en la regién se mezclan la violencia politica y la delictual.
Asimismo, se observa un aumento del grado de violencia ejercida por los delincuentes,
gue en muchos casos obedece al consumo de drogas y la disponibilidad de armas de fue-
go. Surgen también formas de violencia relacionadas con el crimen organizado, el narco-
tréfico, y el trafico de personas y de armas.

La violencia provoca destruccién del capital fisico, humano y social, como asimismo de
la capacidad gubernamental para enfrentarla. Los calculos de los costos econémicos de la
violencia son relativamente recientes y su objetivo es dar un fuerte respaldo a la voluntad
politica, tanto a nivel internacional como nacional, de disefiar programas eficaces para
enfrentar dicho flagelo. Si bien constituyen un indicador importante, la falta de estadis-
ticas adecuadas limita su confiabilidad. Los paises latinoamericanos no disponen de indi-
cadores sistematicos, continuos y confiables sobre violencia y seguridad ciudadana, y fal-
tan instancias nacionales que centralicen, sistematicen y consoliden la informacién.

Las autoridades locales, los gobernadores y los alcaldes de las principales ciudades latinoa-
mericanas han identificado como principales problemas de seguridad ciudadana los homi-
cidios, los robos y el trafico y consumo de drogas; también preocupan el aumento de la
violencia intrafamiliar y el maltrato infantil. Las medidas puestas en practicas para ofre-
cer una mayor seguridad ciudadana pueden agruparse en tres categorias: preventivas, de
control y mixtas; estas Ultimas han sido las mas exitosas, dado el caracter multidimensio-
nal del fendmeno. Junto con las medidas de control y los distintos niveles de intervencion
preventiva primaria o secundaria, debe tenerse en cuenta la necesidad de una coordina-
cion interinstitucional, la produccion constante de estadisticas continuas y la coopera-
cién activa de la comunidad.
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