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Medir La Igualdad de Oportunidades en Uruguay Marco Conceptual RESUMEN EJECUTIVO



si el bien o servicio correspondiente es asignado de acuerdo a un patrón sistemático relacionado a circunstancias que no pueden ser controladas por la persona. En Uruguay, estos grupos de circunstancias para la infancia incluyen el género, el origen étnico, el ingreso per cápita familiar, la educación de los padres, el número de hermanos y el área de residencia del niño. El IOH se centra en varias oportunidades básicas para la infancia, tanto en educación como vivienda: sexto grado a tiempo, asistencia a la escuela primaria, acceso a la electricidad, agua y saneamiento básico. En general, este marco puede ser usado para monitorear, evaluar y acelerar el nivel de progreso en el acceso de la infancia a bienes y servicios básicos (más allá de las circunstancias iniciales) que le ayudará a alcanzar su máximo potencial. La importancia de esto consiste en que, si bien se ha reducido significativamente desde 2005, la pobreza en el Uruguay para la juventud y la infancia continúa siendo más elevada, y el país sigue afrontando varios desafíos respecto a las oportunidades de sus jóvenes generaciones.



Uruguay logró alcanzar un alto nivel de igualdad de oportunidades en términos de acceso a servicios básicos tales como matriculación escolar, agua potable, electricidad y saneamiento. En otras áreas, como finalización a tiempo de sexto y noveno grados, existe una brecha significativa respecto al acceso universal. Sin un progreso acelerado en estas dimensiones, Uruguay podría quedarse atrás de otros países de la región, y aumentar la distancia que lo separa de los países desarrollados. Si bien el país ha mostrado avances en cuanto a la salud y acceso a la tecnología, llevará algún tiempo hasta que todos los grupos de la infancia se beneficien del acceso a servicios de salud de alta calidad y de tener un acceso completo a las tecnologías de la información y comunicación. A nivel subnacional, se debe prestar mayor atención a algunos departamentos como Tacuarembó, que evidencian una brecha preocupante respecto a la universalización del acceso al saneamiento. En Uruguay, donde ya hay un consenso respecto al principio de igualdad de oportunidades, el Índice de Oportunidad Humana puede ayudar a identificar aquellas áreas e instrumentos donde se deba y pueda acelerar el nivel de progreso.



De acuerdo al Informe de Oportunidad Humana para América Latina y el Caribe (Molinas et al., 2010), Uruguay figura en los puestos más elevados en la región en cuanto a asegurar el acceso de la infancia a bienes y servicios básicos, sin embargo aún existe un desafío en cuanto a la universalización de la finalización de sexto grado a tiempo. Uruguay figura en el segundo puesto después de Chile en las proyecciones de 2010 del Índice de Oportunidad Humana para ALC, el cual toma en cuenta las cinco oportunidades básicas mencionadas arriba (Figura 1). Uruguay mantiene una prestación casi universal de acceso al agua potable, elec-



El objetivo de este reporte es evaluar el nivel de progreso en torno a garantizar oportunidades para el acceso a bienes y servicios básicos para todos los niños uruguayos de entre 0 y 16 años a través del Índice de Oportunidad Humana (IOH). El IOH es un índice de cobertura sensible a la igualdad de oportunidades. El principio de igualdad de oportunidades indica que el acceso a bienes y servicios no debería estar basado en circunstancias que no pueden ser controladas por los individuos. El IOH “descuenta” el índice de cobertura
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tricidad, saneamiento y asistencia escolar, mientras se encuentra por detrás de los líderes regionales en cuanto a finalización a tiempo de sexto grado. Lo último implica que aún existe una brecha significativa entre el nivel actual del IOH de finalización a tiempo de sexto grado y la meta de acceso universal. De acuerdo al grado de desarrollo del Uruguay, un segundo desafío sería acelerar el nivel de progreso respecto a dimensiones más exigentes de oportunidades de acceso a bienes y servicios, especialmente en el contexto del siglo XXI. Las dimensiones incluidas en este informe van más allá de las cinco oportunidades básicas cubiertas en el Informe Regional de 2010 y recurren a la agenda de políticas de este país latinoamericano de ingreso medio y alto nivel de desarrollo. Éstas incluyen acceso universal a la finalización de noveno grado a tiempo (vinculado a la ley uruguaya sobre educación obligatoria hasta noveno grado), acceso universal a saneamiento definido como acceso a la red de alcantarillas públicas (una definición más estricta del saneamiento que está más cerca de las normas en países desarrollados), y acceso universal a las computadoras e Internet en el hogar para niños hasta 16 años, entre otras. Los resultados muestran que hasta 2008 en este tipo de oportunidades más exigentes Uruguay se encuentra muy lejos del acceso universal. Asimismo, las circunstancias más importantes para explicar la des-



igualdad de oportunidades respecto a oportunidades más exigentes tienden a ser la educación de los padres y el ingreso per cápita familiar, que apuntan a ciertas limitaciones para la movilidad intergeneracional. El género y el origen étnico no juegan un papel muy relevante, y las circunstancias alrededor del área geográfica solo tienen importancia para el acceso al saneamiento y para viviendas ubicadas en áreas rurales sin riesgo de inundaciones. El tercer desafío para el Uruguay se presenta a nivel subnacional: algunos departamentos exhiben grandes brechas en el acceso universal a algunas de las oportunidades más básicas. Si bien los niveles del IOH son en general elevados, algunos departamentos presentan excepciones notables, tanto en educación como en vivienda. La Figura 2 desglosa el IOH para finalización de sexto grado a tiempo (el indicador de oportunidad en el que el país tiene peor desempeño en comparación con otros países de ALC) por departamento. A través de una línea vertical, la Figura resalta los valores agregados del IOH a nivel nacional para los países del Cono Sur en el primer y último puesto, así como el total agregado a nivel nacional para el Uruguay. El IOH por departamento varía de 61 a 89 por ciento, reflejando grandes variaciones a lo largo del país. En particular, en San José sólo el 61 por ciento de las oportunidades para la finalización a tiempo de



Figura 1: Uruguay en comparación: El Índice de Oportunidad Humana del 2010 para ALC 100 90 80 70 60 50



Fuente: Molinas et al. (2010)



[ ii ]



Honduras



Nicaragua



El Salvador



Guatemala



Perú



Panamá



Paraguay



Rep. Dominicana



Promedio de ALC



Brasil



Colombia



Ecuador



Jamaica



Argentina



Venezuela, R.B de



Costa Rica



México



Uruguay



Chile



40



Uruguay Igualdad De Oportunidades



sexto grado necesarias para la universalización de acceso están disponibles y distribuidas equitativamente, lo que significa que se debe prestar especial atención a dicho departamento. Además, si bien en esto caso no existen departamentos que se ubiquen por debajo del país del Cono Sur en el puesto más bajo, está claro que sólo ocho departamentos exceden el nivel promedio del IOH para sexto grado a tiempo de Chile. El IOH en este análisis puede ser una herramienta útil para monitorear, focalizar, y evaluar el nivel de progreso hacia el acceso universal del país como un todo y de algunos departamentos en particular.



CONSIDERACIONES DE POLÍTICA En general, la política social actual en el Uruguay, guiada por el Plan Nacional de Equidad, está en sintonía con estos desafíos, es progresiva desde la perspectiva del ingreso per cápita familiar, y es consistente con el objetivo de ampliar el acceso a las oportunidades bá-



Figura 2: IOH de sexto grado a tiempo por departamento, 2008 Paraguay Tacuarembó Soriano Durazno Colonia Treinta y Tres Lavalleja Río Negro Cerro Largo Rocha Florida Maldonado Rivera Canelones Salto Montevideo Flores Artigas Paysandú San José



Uruguay Chile 889 877 8888 86 8855 883 883 883 822 882 8811 7788 778 778 75 733 7711



sicas a toda la niñez. El programa de transferencia de lucha contra la pobreza recientemente implementado (Asignaciones Familiares), el programa de desarrollo de los niños en la primera infancia, y el Plan Ceibal se enfocan principalmente en las oportunidades para la infancia. Sin embargo, como se subraya más adelante, aún hay espacio para mejoras que aceleren oportunidades para el acceso a bienes y servicios básicos para toda la infancia. Como herramienta para políticas, el Índice de Oportunidad Humana puede servir para generar consenso entre todos los partidos políticos, dado que el foco está puesto en las oportunidades para la infancia, en lugar de los resultados de adultos, que pueden verse afectados por el talento o el esfuerzo. En el caso de Uruguay, donde ya existe un consenso aparente en torno al tema de igualdad de oportunidades, el IOH puede servir para identificar áreas donde deba acelerarse el nivel de progreso. Con este fin, pueden considerarse varias políticas.



1. Metas nacionales y un marco para el monitoreo El marco del IOH puede ser utilizado para monitorear el nivel de progreso hacia la universalización de las oportunidades de acceso a bienes y servicios básicos para toda la infancia. Al proporcionar información sobre la posición actual del Uruguay, incluso en comparación con otros países, así como una comparación interna entre departamentos, el marco del IOH puede proporcionar datos que ayuden a exponer los objetivos de las políticas y metas nacionales. Como se ha visto, el marco también puede ser utilizado para monitorear el nivel de progreso hacia oportunidades más exigentes o la evolución de las brechas de oportunidad existentes. Dado que se necesitan datos para efectuar el monitoreo, el marco del IOH también serviría para poner en evidencia las restricciones de los datos. Varias limitaciones resaltan en el caso uruguayo:



688



» Consistencia en la cobertura: las encuestas nacionales comienzan en 2006, por ende solo comparaciones del área urbana se pueden hacer a largo plazo. 40 50 60 70 80 90 100 Nivel de IOH » Continuidad de los módulos: algunos módulos solo existen para un año (como por ejemplo el módulo Las líneas verticales de izquierda a derecha corresponden a Paraguay, Uruguay y Chile. especial de 2006 sobre repetición y deserción escoDato más reciente disponible para cada país/departamento. 6611
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para el IOH del Programa Internacional para la Evaluación de Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés) subrayan que el estudiante uruguayo típico está por debajo del nivel de aptitud del estudiante típico de la OCDE, y los estudiantes del quintil más pobre del Uruguay están peor aún.



lar y la habilidad de hablar y escribir en inglés), lo que hace imposibles algunas comparaciones entre 2006 y 2008. » Datos sobre salud con suficiente alcance y acceso a servicios: la Encuesta Continua de Hogares (ECH) carece de preguntas de rutina sobre la salud y no existe una Encuesta Demográfica y de la Salud.



3. Reajustar los incentivos 2. Focalización de programas o gastos El IOH puede servir para ajustar la focalización de programas o gastos. El IOH aumentará más rápido cuando los programas centren su atención en grupos excluidos o marginalizados. Para acelerar este progreso, Uruguay podría considerar el reajuste de sus gastos hacia grupos vulnerables y hacia bienes y servicios donde el IOH se mantiene bajo. Estos esfuerzos también se deberían enfocar en mejorar limitaciones importantes del lado de la oferta en el sistema educativo. Prioridades para considerar incluyen: » Incrementar el gasto público social en departamentos desfavorecidos como Tacuarembó, o bien en indicadores rezagados como la finalización a tiempo de sexto grado. El marco del IOH puede resaltar qué indicadores están rezagados y en qué departamentos, permitiendo una mejor focalización del gasto. » Mantener los esfuerzos por expandir el acceso a programas de desarrollo infantil temprano. Los resultados indican que en la última década se han experimentado grandes avances de hasta 31 puntos porcentuales en la asistencia al preescolar en todo el Uruguay, más que nada gracias a aumentos en la tasa de cobertura. Este resultado es particularmente positivo de cara a otros estudios que muestran que la asistencia al preescolar tiene un fuerte efecto sobre el número total de años de educación formal finalizados (Berlinski, Galiani y Manacorda, 2007). » Mantener los esfuerzos por mejorar la finalización a tiempo de noveno grado, a través de mejoras en la calidad de la educación que disminuyan las tasas de repetición y abandono escolar luego de sexto y séptimo grado, en especial para los niños del quintil más bajo de ingreso. Si bien alrededor del 50 por ciento de los niños del decil más pobre han repetido algún grado de la escuela primaria, esa tasa es de solo 5 por ciento en los niños del decil más rico. Los resultados



Reajustar y reforzar los incentivos que respaldan y aceleran la expansión del propio IOH: » Considerar la posibilidad de ampliar las transferencias de lucha contra la pobreza (Asignaciones Familiares) y también considerar la posibilidad de alinear los incentivos en torno a metas explícitas para la educación y la salud pública a nivel nacional. Las Asignaciones Familiares están condicionadas por ciertos requisitos de salud y educación y se enfocan`principalmente en las oportunidades para la infancia. Estos condicionantes pueden reforzarse para vincularlos de manera más directa con las metas nacionales, tal como la ley de escolaridad obligatoria hasta noveno grado, y por lo tanto el programa podría servir como facilitador para acelerar el nivel de progreso hacia la meta de acceso universal y a tiempo a noveno grado. » Considerar la posibilidad de inversiones públicas para expandir el acceso a tecnologías de la información y comunicación en todos los departamentos del Uruguay. El acceso a una computadora y el internet puede ser un instrumento importante para preparar a los estudiantes para los desafíos del siglo XXI. Incrementar el acceso a computadoras es un objetivo de política prioritario del Gobierno de Uruguay. De todas maneras, según los datos de la encuesta de hogares del 2008, acceder a una computadora y/o al Internet en el hogar de acuerdo al principio de igualdad de oportunidades es relativamente bajo en Uruguay. Este acceso está probablemente aumentando con el programa de Plan Ceibal del Gobierno, pero el impacto del programa todavía no se conoce. Se recomienda una evaluación exhaustiva del impacto del Plan Ceibal sobre los resultados educativos y más generalmente sobre las oportunidades económicas de los hogares.
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ESTRUCTURA DEL REPORTE El reporte está organizado alrededor de los principales logros y desafíos enfrentados por el Uruguay desde una perspectiva de ampliación de las oportunidades para toda la niñez en el s. XXI – una perspectiva que concuerda con las metas de bienestar social del país y su posicionamiento entre las naciones de ingreso medio alto. El capítulo 2 presenta los principales logros y desafíos afrontados a nivel nacional respecto al acceso a oportunidades para bienes y servicios básicos: educación, salud, vivienda e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación. También expone los resultados a largo plazo por medio de datos comparativos limitados. El capítulo 3 explora la distribución geográfica del IOH en profundidad así como la distribución de pérdidas y ganancias a largo plazo. Ambos capítulos miden las oportunidades de acceder a un conjunto básico de bienes y servicios y a un conjunto ampliado, allí donde los datos lo permitan, que están más a tono con el desarrollo relativo del Uruguay. Este reporte también ofrece algunas aplicaciones concretas del marco de igualdad de oportunidades, así como opciones de política que respalden un entorno propicio para las oportunidades. El capítulo 4 proporciona una evaluación del posible resultado de los recientes programas educacionales, sociales y tecnológicos desde una perspectiva tendiente a ampliar las oportunidades básicas a toda la niñez. El capítulo 5 presenta las principales conclusiones.
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Capitulo 1



Medir La Igualdad de Oportunidades en Uruguay Marco Conceptual



Resumen Este capítulo establece el marco conceptual del informe. A partir de 2005, Uruguay logró una reducción signiﬁcativa de la pobreza, e históricamente ha sido una de las sociedades más igualitarias de América Latina. Sin embargo, la pobreza en Uruguay sigue siendo especialmente elevada entre los jóvenes y niños. Los niveles actuales de pobreza, desigualdad y la distribución de los servicios sociales básicos pueden estar afectando las oportunidades de las generaciones futuras de forma tal que terminen reforzando la persistencia de la pobreza y la desigualdad en el tiempo.



1.1 POBREZA, DESIGUALDAD E IGUALDAD DE OPORTUNIDADES EN URUGUAY A partir de 2005, Uruguay logró una reducción significativa de la pobreza, e históricamente ha sido una de las sociedades más igualitarias de América Latina. La Figura 1.1 muestra que la pobreza aumentó significativamente durante la crisis económica de 2002-2003 y comenzó a descender de manera sostenida tiempo después de la recuperación. Aun así, la pobreza moderada a nivel nacional sigue estando cerca del 22 por ciento. La desigualdad de ingreso es baja en Uruguay en comparación con otros países de América Latina y el Caribe (ALC), pero contrariamente a la mayoría exhibe una tendencia levemente ascendente.



dad y reducción de la pobreza y apuntan a alcanzar un nivel más elevado.1 Una evaluación comparativa de los indicadores sociales de todos los países del mundo muestra que el desempeño relativo de Uruguay es heterogéneo según las diferentes dimensiones del desarrollo social.2 En algunos indicadores como acceso a la educación primaria y secundaria, Uruguay se encuentra entre el 20 por ciento más alto del mundo. De manera similar, Uruguay figura en los puestos más altos en cuanto a acceso a servicios de salud básicos. Sin embargo, en cuanto a la progresión a la educación secundaria y la tasa de repetición, Uruguay ocupa un puesto entre el 30 por ciento más bajo del mundo, un desempeño que no está acorde a su nivel de ingreso relativo y nivel de desarrollo social general (Figura 1.2).



Por otro lado, la posición de Uruguay como país de ingreso medio, al igual que sus objetivos nacionales explícitos, van más allá de avanzar en materia de desigual-



La pobreza en Uruguay es especialmente elevada entre los jóvenes y niños. La Figura 1.3 muestra el porcentaje de pobres distribuidos según edad, destacando



1 El Plan de Equidad Social adoptado recientemente plantea una agenda de protección y desarrollo social muy ambiciosa (www.mides. gub.uy). 2 Para obtener más detalles respecto a la metodología de evaluación comparativa y a los resultados de varios indicadores ver el Capítulo 2 (sección 2.2.3: educación; 2.3.2: salud; 2.4.3: vivienda e infraestructura; y 2.5.3: tecnologías de la información y comunicación).
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una muy alta concentración de personas pobres entre los 4 y 16 años de edad. Esta medición de la pobreza utiliza el ingreso per cápita del hogar en lugar del consumo y por lo tanto la elevada concentración de la pobreza en los niños y jóvenes se debe en parte al hecho de que los hogares pobres suelen tener más hijos. Sin embargo, algunas características siguen sin poder explicarse. En la mayoría de los países de ALC, esta gráfica tiene forma de U dado que los niños y los adultos ma-



yores no forman parte de la fuerza laboral, mientras que el porcentaje de pobres desciende abruptamente a los 16-18 años de edad a medida que los jóvenes comienzan a ser económicamente activos. En el caso de Uruguay, los jóvenes y los trabajadores jóvenes de menos de 37 años siguen registrando un número significativo de pobres.3 También a diferencia de otros países de ALC, la pobreza entre los adultos mayores uruguayos es muy baja debido en parte a la efectividad de los siste-



Figura 1.1: Pobreza y desigualdad en Uruguay Pobreza moderada 31,3
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Figura 1.2: Evaluación comparativa de Uruguay y el mundo: Tasa de repetición y escuela secundaria 30
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Nota: (*) Entre 2002 y 2005, la encuesta de hogares de Uruguay cubría únicamente áreas urbanas. En 2006 hubo un cambio en la metodología de la encuesta de hogares para ampliar la cobertura tanto a áreas urbanas como rurales. Observar que solo un pequeño porcentaje de la población uruguaya (alrededor de 5 por ciento) habita en áreas rurales. Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial), utilizando una versión armonizada de las Encuestas de Hogares del Uruguay.
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo. 3 Obsérvese que la pobreza se calculó mediante el ingreso per cápita del hogar incluyendo transferencias públicas y subsidios (provenientes de programas de protección social o de lucha contra la pobreza).
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mas de protección social existentes. Esta concentración de la pobreza en la juventud y niñez fue observada por los diseñadores de políticas uruguayos, y ya se están llevando a cabo acciones específicas, incluyendo el rediseño de las transferencias de ingreso de lucha contra la pobreza actualmente focalizadas en la infancia que vive en hogares pobres (Asignaciones Familiares).



da e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación. La estructura de oportunidades para la infancia, en particular aquella que vive en hogares pobres, tiene un impacto sobre las oportunidades futuras, incluyendo la participación en mercados laborales y financieros, y en el nivel futuro de la pobreza.



Los niveles actuales de pobreza, desigualdad, y la distribución de los servicios sociales básicos pueden estar afectando las oportunidades de las generaciones futuras de forma tal que terminen reforzando la persistencia de la pobreza y la desigualdad en el tiempo, incluyendo la pobreza infantil. Asimismo, la transmisión intergeneracional de la pobreza tiende a generar un efecto negativo en la acumulación total de capital humano y físico, esenciales para el crecimiento económico sostenido. Las transferencias de ingreso focalizadas sobre la infancia en hogares pobres ayudan y apuntan en la dirección correcta pero, como mencionó de manera explícita el gobierno uruguayo, no son suficientes para “nivelar el campo de juego” para la niñez en Uruguay y proveer igualdad de oportunidades.



1.2 MEDIR LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES



Este informe se centra en las oportunidades para los niños, incluyendo acceso a la educación (no sólo en términos de cantidad sino también de calidad), progresión a la escuela secundaria, salud, calidad de la vivien-



Figura 1.3: Porcentaje de pobres según edad Porcentaje de pobres según edad
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Este informe utiliza el Índice de Oportunidad Humana (IOH) para medir hasta qué punto la infancia uruguaya posee oportunidades iguales y universales para el acceso a los bienes y servicios básicos necesarios para progresar en la vida y poder alcanzar su potencial de adultos. Utiliza la metodología que se introdujo por primera vez en Barros et al. (2009) y perfeccionada por Molinas et al. (2010). Esta medición toma en cuenta la cobertura y la distribución promedio de los bienes y servicios básicos entre los grupos de circunstancia. El cálculo del IOH se describe en el recuadro 1.1. Este índice puede calcularse para cada uno de los bienes y servicios básicos pertinentes y está normalizado entre 0-1. El índice aumenta cuando la cobertura aumenta y también cuando la distribución del acceso es más equitativa.
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En sentido estricto, la igualdad de oportunidades implica que las condiciones predeterminadas que están fuera del control de un individuo, como el lugar de nacimiento, la educación de los padres, el ingreso per cápita del hogar, el género o el origen étnico, no deberían impedir que un individuo tenga acceso a bienes y servicios básicos. Podrán existir diferencias observables en el acceso entre los adultos, aun en un marco de igualdad de oportunidades, si éstas se deben a diferencias en habilidad, suerte, esfuerzo, o preferencia individual.4 Generalmente se acepta que en el caso de la infancia, la igualdad de oportunidades implica el acceso a bienes y servicios básicos importantes por su capacidad para el desarrollo, y que no deberían existir diferencias observables en este acceso basadas en condiciones predeterminadas fuera de su control.
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Uruguay ocupa un puesto elevado entre los países de ALC en prestación de oportunidades básicas a la



4 El capítulo 1 de Barros et al. (2009) incluye una discusión sobre este punto basándose en el trabajo original de Nozick (1974), Rawls (1971), Roemer (1998), y Sen (1985). El informe regional citado como Molinas et al. (2010) actualiza al de Barros et al. (2009) pero se fundamenta en la misma metodología de base.
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Recuadro 1.1: Cálculo del Índice de Oportunidad Humana (IOH)



El Índice de Oportunidad Humana es una medida sintética de la desigualdad en el acceso a servicios básicos (crucial para las oportunidades básicas).



En donde es la cobertura promedio o el acceso a un servicio u oportunidad D mide la desigualdad en la distribución de las oportunidades o disimilitud de la cobertura entre niños de grupos con diferentes circunstancias predeterminadas como género, raza, nivel de ingreso del hogar, educación de los padres, ubicación urbana. es la ponderación de las poblaciones (para diferentes grupos de circunstancia). es la probabilidad estimada de tener acceso a una oportunidad/servicio para cada uno de los grupos con diferentes circunstancias predeterminadas. El IOH aumenta mientras la cobertura promedio aumente y se distribuya de manera más equitativa entre los diferentes grupos de interés. El IOH varía



de 0 (cobertura 0 o disimilitud máxima igual a 1) a 1 (cobertura universal). El IOH penaliza la desigualdad en la distribución de oportunidades con un aumento de D. Por lo tanto, cuando existen dos países con cobertura idéntica, el IOH será más alto para el país con menor D (disimilitud entre grupos). El IOH se calcula para uno de los servicios y oportunidades básicas de interés como el acceso a la educación o agua potable. Las oportunidades básicas son aquellas para las que existe un amplio consenso respecto a su prestación universal a la infancia (por parte del Estado, mercados, u hogar). Este conjunto básico de oportunidades puede ampliarse para satisfacer mejor las necesidades y aspiraciones de países de ingreso medio como Chile, Brasil y Uruguay. El IOH para cada bien y servicio puede agregarse mediante un simple promedio. Este promedio se conoce como el Índice de Oportunidad Humana (IOH). Si los datos lo permiten, el IOH también puede calcularse para las diferentes regiones o unidades administrativas de un país para mejorar la focalización de los programas sociales y la distribución del gasto social.



Fuente: Barros et al. (2009) y Molinas et al. (2010).



infancia de acuerdo al principio de igualdad de oportunidades. La Figura 1.4 muestra las proyecciones nacionales de 2010 del IOH de Molinas et al. (2010), las cuales son un promedio de cinco bienes y servicios muy básicos de los que se tenían datos comparativos entre países circa 1998 y 2008 (acceso al agua potable, saneamiento, electricidad, finalización a tiempo de sexto grado, y asistencia escolar en niños de 10-14 años de edad – se necesitan dos puntos en el tiempo para hacer la proyección). Dada la naturaleza básica de las oportunidades consideradas en Molinas et al. (2010), no es de sorprender que Uruguay tenga uno de los mejores desempeños en la región, el segundo puesto



después de Chile y con niveles similares a México, Costa Rica, Venezuela y Argentina. 5 Este informe profundiza el análisis sobre Uruguay presentado en los estudios regionales y mide nuevas dimensiones de oportunidad para los niños que se considera son desafíos pertinentes para un país como Uruguay. Estos informes regionales están limitados por la necesidad de ser comparables entre varios países en cuanto a la elección de circunstancias y oportunidades. Un informe sobre un país puede funcionar con un espectro mucho más amplio de oportunidades y circunstancias. Además, a medida que las sociedades



5 Sin embargo, Uruguay solo posee datos nacionales para 2006 y 2008, por lo tanto estas proyecciones se basan en un período corto de tiempo. Ver Capítulos 2 y 3 para obtener datos sobre asuntos relacionados a la evolución intertemporal del IOH en Uruguay. Para obtener más detalles ver también el Anexo 1.
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Figura 1.4: Igualdad de Oportunidades en Uruguay y ALC El Índice de Oportunidad Humana (IOH) agregado de 2010
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Fuente: Informe regional sobre el Índice de Oportunidad Humana 2010 (Molinas et al., 2010).



universalizan una cantidad creciente de oportunidades y alcanzan cierto grado de desarrollo, incorporan a su ideario la universalización de oportunidades más sofisticadas. Este informe mide las oportunidades para acceso a la educación, salud, vivienda e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación (como computadoras y uso de Internet) a nivel nacional y departamental (ver Tabla 1.1). Las oportunidades se registran para niños de hasta 16 años, y no solamente para niños de hasta 10 años como en el caso del estudio regional de Molinas et al. (2010). Este informe también evalúa un conjunto más grande de circunstancias, una mejora de los análisis de circunstancias incluidos en el IOH para ALC derivados del informe regional. Como se menciona más arriba, el IOH para ALC poseía un mínimo denominador común para todos los países, tanto de oportunidades como circunstancias básicas, dadas a las limitaciones en la comparabilidad de los datos. En este informe incluimos circunstancias clave, como el origen étnico, que no fueron incluidas en el cálculo del IOH para ALC debido a problemas de comparabilidad entre países. La Tabla 1.2 muestra el conjunto de circunstancias incluido en ambos informes y la unidad de referencia correspondiente. Las circunstancias de los niños son predeterminadas, y desde el punto de vista de igualdad de oportunidades, no deberían afectar su acceso a bienes y servicios básicos.



1.3 OBJETIVO Y ESTRUCTURA DEL INFORME IGUALDAD DE OPORTUNIDADES - LOGROS Y DESAFÍOS EN URUGUAY El objetivo de este reporte es proporcionar un análisis detallado de las oportunidades de la niñez y juventud en Uruguay, en base al principio de igualdad de oportunidades. El reporte está organizado alrededor de los principales logros y desafíos enfrentados por el Uruguay desde una perspectiva de igualdad de oportunidades en el s. XXI – una perspectiva que concuerda con las metas de bienestar social del país y su posicionamiento entre las naciones de ingreso medio alto. El capítulo 2 presenta los principales logros y desafíos afrontados a nivel nacional respecto al acceso a oportunidades para bienes y servicios básicos: educación, salud, vivienda e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación. El Capítulo 2 también expone los resultados a largo plazo por medio de datos comparativos limitados. El capítulo 3 explora la distribución geográfica del IOH en profundidad así como la distribución de pérdidas y ganancias a largo plazo. Ambos capítulos miden las oportunidades de acceder a un conjunto básico de bienes y servicios y a un conjunto ampliado, allí donde los datos lo permitan, que están más a tono con el desarrollo relativo del Uruguay. Examinar el acceso a oportunidades para los niños versus riqueza/bienestar según
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Tabla 1.1: Indicadores seleccionados Indicador



IOH ALC



Informe sobre Uruguay



Educación Asistencia escolar: Primaria 6-12 años



X



X



Secundaria 10-14 años



X



Secundaria 12-17 años



X



Finalización a tiempo: sexto grado



X



X



séptimo grado



X



octavo grado



X



noveno grado



X



Aprender un segundo idioma: Niños que hablan inglés (14-18 años de edad)



X



Niños que escriben inglés (14-18 años de edad)



X



Salud Atención odontológica preventiva



X



Tiene acceso a servicios de salud



X



Vivienda e infraestructura (acceso a) Saneamiento (conexión a red de alcantarillado o tanque séptico)



X



X



Electricidad



X



X



Agua potable en el hogar



X



X



Saneamiento – definición más estricta (conexión a red de alcantarillado)



X



Acceso a una vivienda bien construida: Vivienda construida en área no inundable



X



Vivienda construida en parcela regularizada



X



Acceso a tecnologías de la comunicación Acceso a computadora en el hogar (6-16 años de edad)



X



Acceso a Internet en el hogar (6-16 años de edad)



X



Teléfono celular en el hogar



X



Teléfono en el hogar



X



Indicadores totales



5



área geográfica sirve como complemento del punto de vista tomado por el Informe sobre Desarrollo Mundial 2009. Las políticas tendientes a equiparar las diferencias de nivel de vida entre regiones probablemente sean contraproducentes para el desarrollo económico. En cambio, los diseñadores de políticas pueden focalizarse en la equiparación de oportunidades básicas para



21



los niños y mejorar la movilidad e integración geográfica a través de las comunicaciones y transporte. Este reporte también ofrece algunas aplicaciones concretas del marco de igualdad de oportunidades, así como opciones de política que respalden un entorno propicio para las oportunidades. El capítulo 4 propor-
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Tabla 1.2: Circunstancias Unidad de Referencia Hogar



Jefe del Hogar (Padre) Hijo



Circunstancias predeterminadas



Estudio Regional



Estudio Uruguay



Ambos padres en el hogar (si / no)



X



X



Ingreso per capita (log pesos)



X



X



Número de niños menores de 16



X



X



Número de años de escuela



X



X



Género (hombre / mujer)



X



X



Area de residencia (urbano / rural)



X



X



Etnicidad (Afro / Indígena)



X



ciona una evaluación parcial del posible resultado de los recientes programas educacionales, sociales y tecnológicos desde una perspectiva de igualdad de oportunidades. El Capítulo 5 presenta las principales conclusiones.
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Levantando la vara: Igualdad de oportunidades en Uruguay ¿Desafíos pertinentes para el S. XXI?



Resumen Este capítulo analiza nuevas dimensiones de oportunidad para los niños que se considera representan desafíos pertinentes para la economía abierta y relativamente desarrollada de Uruguay a medida que éste apunta a alcanzar el nivel de los países desarrollados. Si bien aún hay lugar para mejorar respecto a ﬁnalización a tiempo de sexto grado, uno de los indicadores básicos, este capítulo le levanta la vara a Uruguay focalizándose en indicadores más exigentes en las áreas de educación, salud, vivienda e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación.



2.1 INTRODUCCIÓN Uruguay se destaca en la región de América Latina y el Caribe como uno de los países que proporcionan los mayores niveles de igualdad de oportunidades a sus niños. Como se muestra en la Figura 1.4 (Capítulo 1), Uruguay se desempeña bien bajo el Índice de Oportunidad Humana agregado, ocupando el segundo puesto de la región en las proyecciones para el año 2010. El alto desempeño del país también puede observarse entre los cinco indicadores desagregados de oportunidades para la infancia del IOH: finalización a tiempo de sexto grado, asistencia escolar entre las edades de 10 y 14 años, y acceso al agua potable, saneamiento, y electricidad. Dentro del contexto general de un país de ingreso medio-alto de fuerte desempeño, que es uno de los más desarrollados de la región (ocupando el tercer puesto del Índice de Desarrollo Humano para ALC)6, ¿cuáles son los desafíos pertinentes para el Uruguay en el



siglo XXI? Los cinco indicadores de oportunidades básicas mencionados más arriba son aquellos cubiertos en el informe regional, elegidos para que concuerden necesariamente con los datos disponibles en los 19 países. Si bien aún hay lugar para la mejora respecto a uno de estos indicadores, este capítulo intenta levantarle la vara a Uruguay focalizándose en un conjunto de indicadores más exigentes en las áreas de educación, salud, vivienda e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación. Las nuevas dimensiones de oportunidad para los niños analizadas en este capítulo son desafíos pertinentes para la economía abierta y relativamente desarrollada de Uruguay, a medida que éste apunta a alcanzar el nivel de los países desarrollados. En educación, las dimensiones de oportunidad adicionales más pertinentes, dado el contexto uruguayo y los datos disponibles, incluyen: tasa de asistencia escolar hasta los 16 años, finalización a tiempo de noveno grado, y la capacidad de hablar y escribir en más de un idioma. Hace más de dos décadas que Uruguay



6 Informe sobre Desarrollo Humano 2009. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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universalizó el acceso e ingreso a la educación primaria. Sin embargo, una economía en rápido crecimiento necesitará de una fuerza laboral aún más educada y con un mayor conjunto de habilidades, algo que solo puede lograrse a través de la escuela secundaria y la capacitación profesional. Por lo tanto, la tasa de asistencia estudiantil hasta la edad de 16 años se convierte en una dimensión más pertinente para analizar. Además, luego de aprobar leyes para incrementar la educación obligatoria de 6.º a 9.º grado en 1973, la finalización a tiempo de noveno grado, en lugar de sexto, se convierte en la dimensión pertinente para analizar. Sin embargo, uno de los mayores problemas e ineficiencias del sistema educativo es la generalizada repetición de grado y la tasa de abandono, algo que afecta de manera negativa en la capacidad de finalización a tiempo. Por último, para un país que busca progresar en el s. XXI, es importante que la acumulación de capital humano también incluya habilidades transferibles en la economía mundial. Por lo tanto, la capacidad de hablar y escribir otro idioma se convierte en otra de las dimensiones de oportunidad pertinentes para analizar dentro de la educación. La sección sobre salud presenta las siguientes dimensiones de oportunidad adicionales para los niños uruguayos: acceso a visitas odontológicas preventivas y a servicios de salud. Uruguay cuenta con una fuerte presencia pública en la prestación de servicios de salud, unos de los mejores indicadores de salud en ALC, y se ha caracterizado por tener indicadores socioeconómicos comparables a los de países de ingreso alto. Sin embargo, uno de los principales desafíos enfrentados por el sector de la salud uruguayo es el costo creciente de la atención médica, una parte del cual puede contenerse haciendo énfasis en la atención preventiva. Debido a estos hechos, tanto la atención preventiva como los servicios regulares son dimensiones que representan desafíos para analizar en el caso uruguayo. Estas opciones también reflejan el hecho de que no existen muchos datos en las encuestas del país que sirvan para analizar otros indicadores. En la sección de vivienda e infraestructura, las dimensiones de oportunidad adicionales pertinentes dado el contexto uruguayo incluyen: acceso a mejores normas en servicios sanitarios y acceso a viviendas bien construidas y en áreas seguras. Uruguay ocupa un puesto alto en el indicador básico del IOH para acceso



a la electricidad, agua potable y saneamiento básico. Sin embargo, el desafío más pertinente es esforzarse por alcanzar una definición más estricta de acceso a servicios sanitarios que esté más cerca de las normas existentes en países desarrollados. En lugar de incluir acceso a tanques sépticos, una dimensión de oportunidad más estricta se focaliza en el acceso universal a la red pública de alcantarillado, dado que la calidad de los tanques sépticos es difícil de evaluar. Además, a medida que se intenta alcanzar la normativa de los países desarrollados, también es importante abordar el desafío de proporcionar viviendas a la población que estén construidas en áreas no inundables (un desafío rural) y en parcelas regularizadas. Finalmente, la sección de tecnologías de la información y comunicación exhiben las siguientes dimensiones de oportunidad adicionales para Uruguay: acceso a teléfonos celulares, líneas terrestres, computadoras, e Internet en el hogar. Al igual que en la educación, para un país que busca progresar en el s. XXI tecnológico, es importante que la acumulación de capital humano incluya habilidades transferibles en la economía mundial. La manera más rápida y directa de conectarse a la economía globalizada y aprender habilidades del siglo XXI es a través de teléfonos celulares, computadoras e Internet. Sin acceso a estas dimensiones de oportunidad, los niños quedarían tecnológicamente retrasados respecto a los países más desarrollados del mundo. El resto del capítulo se divide de la siguiente forma. Cada una de las cuatro secciones sobre educación, salud, vivienda e infraestructura, y tecnologías de la información y comunicación descritas más arriba (Secciones 2.2-2.5) presentarán el valor de los Índices de Oportunidad Humana correspondientes a cada indicador así como datos sobre la tasa de cobertura (porcentaje de niños con acceso a cada oportunidad) y el índice-D (el índice de disimilitud que refleja qué tan equitativamente se asignan la oportunidades según el grupo). Para cada indicador se hará un esfuerzo para que también se presenten los resultados de Uruguay en contexto con otros países de ingreso medio y/o desarrollados pertinentes para el Uruguay, realizando de esta manera una evaluación comparativa del desempeño uruguayo en una serie de indicadores seleccionados. Dado que no existen valores del Índice de Oportunidad Humana para la mayoría de los países, esta evaluación compara-
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tiva se basará en variables obtenidas de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial. Para finalizar, cada una de estas cuatro secciones concluirá con un análisis que identifique las circunstancias que más afectan la desigualdad de oportunidades. La Sección 2.6 presentará los resultados del Índice de Oportunidad Humana en el tiempo, mientras que la Sección 2.7 efectuará una conclusión.



a 12 años de edad (aquellos que asisten a escuela primaria) fue de 99 por ciento en 2008 (ver Figura 2.1a). Sin embargo, cuando el IOH se calcula para aquellos de 12 a 17 años, el índice disminuye a 80,7 por ciento. La variable de asistencia escolar mide la tasa bruta de asistencia (esto es, la asistencia escolar independientemente del grado) de los niños de 12 a 17 años de edad. Esta medida por lo tanto incluye a los niños en primaria tardía, ciclo básico y en toda la educación secundaria.



2.2 EDUCACIÓN



Como se indicó en el Capítulo 1, el IOH sintetiza en un solo indicador las mediciones tanto del nivel de oportunidades en una sociedad (la cobertura promedio para una oportunidad dada) y qué tan equitativamente se distribuyen estas oportunidades (el índice de disimilitud, o índice-D). El elevado valor del IOH para asistencia escolar en los niños de 6 a 12 años de edad implica tanto cobertura universal como un bajo índice-D (Figura 2.1b) para este grupo más joven. Los valores para los niños de 10 a 14 años de edad también se incluyen ya que corresponden a las oportunidades básicas utilizadas en el informe regional, aunque actualizadas con los valores de 2008. La dimensión más exigente de esta sección se focaliza en los niños de 12 a 17 años de edad dado que una economía en rápido crecimiento requiere de una fuerza laboral que, en promedio, cuente con capacidades cada vez más elevadas logradas a través de la escuela secundaria y/o la capacitación profesional.



La escuela primaria en el Uruguay ha sido obligatoria desde 1877 y universal desde la década de 1950. Como consecuencia, la tasa de alfabetización de la población adulta es elevada, alcanzando un 97,1 por ciento entre los hombres y 98,2 por ciento entre las mujeres (Berlinski, Galliani y Manacorda, 2007). Por lo tanto, Uruguay se ha propuesto a sí mismo objetivos más exigentes, aprobando una ley en 1973 que amplía la escolaridad obligatoria de la educación primaria (6-11 años de edad) hasta el ciclo básico (12-14 años de edad). Sin embargo, es aún más exigente focalizarse en la finalización a tiempo de la educación obligatoria, esto es sin repetir y por lo tanto sin los costos adicionales e ineficiencias para el sistema educativo. En el área de oportunidades educativas, esta sección se centrará en el análisis de las dimensiones de oportunidad más exigentes relacionadas a la tasa de asistencia hasta los 16 años, finalización a tiempo de noveno grado, y la capacidad de hablar más de un idioma. Sin embargo, aún el valor del IOH para finalización a tiempo de sexto grado presenta desafíos importantes, al verse afectados de manera negativa por la elevada tasa de repetición. Por lo tanto, esta sección también incluirá un análisis de dos de las ineficiencias más notables del sistema educativo uruguayo: la repetición generalizada y abandono temprano (Manacorda, 2006). Ambas características son comunes a los demás países latinoamericanos (Urquiola y Calderón, 2004).



2.2.1 IOH: Asistencia escolar Si bien las tasas de ingreso y asistencia a la escuela primaria son casi universales, éstas disminuyen para los niños en la escuela secundaria. El Índice de Oportunidad Humana para asistencia escolar de niños de 6



La diferencia en la tasa de cobertura parece ser el más importante de los dos factores que impactan en el IOH general para asistencia escolar. El valor IOH más bajo en el grupo etario de 12 a 17 se debe tanto a una disminución de la cobertura como a un aumento del índice-D. El valor para 2008 del índice-D es de 4,8 por ciento, indicando que sólo el 4,8 por ciento de las oportunidades para asistir a la escuela de los niños uruguayos de 12 a 17 años de edad deben ser reasignadas para eliminar las diferencias entre grupos de circunstancia definidos. El índice-D aumenta desde 1,2 para los niños de 10 a 14 años de edad, indicando que sigue existiendo un leve desmejoramiento en la igualdad de oportunidades para asistencia escolar en los niños de más edad. En otras palabras, los grupos que mejor están y los grupos que peor están se ubican, en promedio, un 4,8 por ciento –en lugar de 1,2 por ciento– por encima o por debajo del promedio nacional de asistencia escolar. En términos de cobertura, sin embargo, el efecto
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Figura 2.1: Asistencia escolar Figura 2.1a: IOH 99,0
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Figura 2.1b: Cobertura e Índice-D
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



es más importante. La cobertura disminuye cerca de 15 por ciento cuando se compara la asistencia escolar de los niños de 6 a 12 años de edad (escuela primaria) con aquellos de 12 a 17 años.



2.2.2 IOH: Finalización a tiempo de noveno grado El IOH para finalización a tiempo de sexto grado es bajo para el nivel de desarrollo de Uruguay, y disminuye a la mitad en el caso del indicador más exigente de noveno grado a tiempo. Alrededor de 78 por ciento de todas las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a la educación primaria estaban disponibles y equitativamente asignadas en 2008 (Figura 2.2a). En términos de los componentes del IOH, 83,1 por ciento de los niños finalizaron la educación primaria a tiempo (cobertura; Figura 2.2b), pero de estas oportunidades, el 5,9 por ciento no se habían asignado de manera equitativa (índice-D). En el caso del indicador para finalización a tiempo de noveno grado, el IOH disminuye abruptamente: sólo el 34 por ciento de las oportunidades necesarias para la cobertura universal de una educación de ciclo básico se encontraban disponibles y asignadas equitativamente en 2008. La disminución del IOH en los grados más altos se debe tanto a la menor cobertura como a un mayor índice-D. La cobertura disminuyó de 83,1 por ciento para finalización a tiempo de sexto grado a 46 por



ciento para la finalización a tiempo de noveno grado. El índice-D más que se cuadruplicó, alcanzando 26,3 por ciento para la finalización a tiempo de noveno grado. Esto último indica que el 26 por ciento de las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a la finalización a tiempo de noveno grado en Uruguay deberían reasignarse para eliminar las diferencias entre grupos de circunstancia definidos. En otras palabras, los grupos que mejor están y los grupos que peor están se ubican, en promedio, un 26 por ciento por encima o por debajo del promedio nacional para finalización a tiempo de noveno grado.



2.2.3 Evaluación comparativa de los indicadores educativos de Uruguay utilizando el IDM Utilizando la definición de los Indicadores del Desarrollo Mundial de “permanencia hasta el grado 5”, Uruguay mejoró entre 1998 y 2007, pero sigue estando en un nivel bajo en comparación con los países de la OCDE, o comparado con países de similar ingreso per cápita en otras regiones. El propósito de incorporar datos IDM es comparar el desempeño de Uruguay con el de otros países pertinentes para poner el desempeño del país en contexto. Las comparaciones con el IOH en sí no son posibles debido a que el IOH aún no ha sido utilizado fuera de América Latina, mientras que dentro de ésta los últimos datos disponibles para la mayor parte de los países datan de ca. 2005, y sólo en
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Figura 2.2: Finalización a tiempo del grado Figura 2.2a: IOH para finalización a tiempo del grado, 2008 100 90 80 70 60 50 40 30 20 10 0
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Figura 2.2b: Cobertura e índice-D para finalización a tiempo del grado
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



Figura 2.3: Permanencia hasta 5º grado Uruguay en contexto



Al hacer una evaluación comparativa de la permanencia hasta grado 5 con los demás países, Uruguay se ubica en el tercio más alto de la distribución, mejora levemente con el tiempo, pero empeora cuando se hace un control por las características del país. El ejercicio de evaluación comparativa (explicado en el Recuadro 2.1) calcula los percentiles pronosticados para la ubicación de un país dado en la distribución de países para un indicador dado. Observando su desempeño pasado, Uruguay puede utilizar los percentiles pronosticados para establecer metas realistas a futuro. En el caso de este indicador, Uruguay se ubica en el tercio más elevado de la distribución entre los 142 países del IDM (ver Figura 2.4a), lo que significa que aún tiene espacio para mejorar. El cambio incondicional en el tiempo muestra una mejora, sin embargo ésta es relativamente pequeña (ver Figura 2.4b). Finalmente, al hacer un control por las características del país (i.e., el cambio condicionado del indicador observado en la Figura 2.4b), la posición de Uruguay empeora levemente.



Permanencia hasta 5º grado, total (% del grupo)



base a un conjunto de indicadores básicos. Por lo tanto, esta sección incluye una breve comparación con otros países mediante el uso de datos IDM disponibles. La Figura 2.3 muestra que en 2007 la permanencia hasta el grado 5 en Uruguay es menor que en los países de la OCDE, aún si comparamos con las tasas de 1997. Además, la permanencia hasta grado 5 en 2007 también es más baja que en México, Chile o Polonia, sin embargo Uruguay exhibe una mejora en la última década.
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PIB per cápita, PPA ($ internacionales constantes 2005) Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008.



Para el indicador de progresión a la escuela secundaria, y utilizando el mismo ejercicio de evaluación comparativa, el desempeño de Uruguay es bastante bajo en términos relativos. El dato de Uruguay para este indicador del IDM corresponde a 2006. Entre los 156 países, Uruguay se encuentra en el último tercio de la distribución, muy desalineado respecto a su nivel de desarrollo (Figura 2.5a). Uruguay casi no registró cambios en este indicador durante el período 20002006, obteniendo un lugar cerca del medio de la distribución. Condicionado a las características del país, casi no ha habido cambios en el resultado promedio (Figura 2.5b).
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Recuadro 2.1: Evaluación comparativa del desempeño uruguayo



Los indicadores sociales utilizados en este ejercicio de evaluación comparativa provienen de la base de datos de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial. Utilizamos el mismo enfoque en todos los indicadores. Primero, comparamos el nivel del indicador uruguayo en 2007, o el año más cercano, con los datos más recientes disponibles para los demás países en las bases de datos del Banco Mundial. Los datos para todos los países se trazan en forma de función de distribución acumulada y se indica la posición de Uruguay en la distribución. Segundo, comparamos el cambio anual promedio del indicador uruguayo entre 2000 y 2007 (o los últimos disponibles) a la distribución de los cambios anuales promedio de todos los países en las bases de datos del BM entre 1985 y 2007. El número de observaciones en los cambios varía dependiendo de la información disponible para cada indicador. En esta comparación, no se hace un control por las diferencias en las características entre diferentes países. Es una comparación rigurosa del valor uruguayo para el cambio con la distribución incondicional de los cambios ocurridos en los demás países durante un período de tiempo mayor a 25 años. Para finalizar, presentamos comparaciones del cambio anual promedio de un indicador haciendo un control por las diferencias en las características de un país. El control por las diferencias de un país se realiza mediante una regresión por quintil para calcular la relación entre el indicador y un conjunto de características del país en diferentes puntos de la distribución. A diferencia de una regresión de mínimos cuadrados ordinarios (MCO) que calcula la relación en la media de la distribución, con la regresión por quintil se puede calcular la relación en la mediana, en el 25.º percentil o bien en cualquier percentil. Así como los coeficientes calculados a partir de una regresión MCO pueden combinarse con los valores de las características de un país para arrojar el valor medio pronosticado del



indicador, los coeficientes estimados de cada una de las regresiones por quintil se combinan con las características dadas de un país para arrojar los percentiles pronosticados. Estos percentiles pronosticados se trazan y el cambio efectivo en un indicador se compara con la distribución de los percentiles pronosticados. Si el cambio efectivo tiende al extremo superior de la distribución de percentiles pronosticados, el desempeño es considerado bueno. Si tiende al extremo inferior de la distribución de percentiles pronosticados, el desempeño es considerado malo. Observar que los percentiles pronosticados son específicos a cada país. Por lo tanto, la consideración de buen o mal desempeño variará de acuerdo al país. ¿Cómo puede utilizarse este ejercicio de evaluación comparativa para diseñar políticas? Si analizamos el desempeño pasado, podemos utilizar los percentiles pronosticados para proyectar hacia el futuro y guiar el posible objetivo a elegir por parte de Uruguay. Si Uruguay quisiera ser proactivo a la hora de proponerse un objetivo, podría intentar alcanzar un valor igual al 80.º percentil de su distribución de percentiles pronosticados. También podría escoger un objetivo en base a su desempeño pasado. Podría escoger como objetivo el valor que corresponda al percentil que se ubique 20 puntos por encima de su logro anterior. Los percentiles pronosticados pueden usarse para determinar si los objetivos anteriores que se propuso –por ejemplo, una tasa de repetición en la escuela secundaria igual o menor a los ODM– son alcanzables o no. Si para alcanzar ese objetivo Uruguay tuviera que desempeñarse a un nivel significativamente superior al nivel de desempeño pasado, tal vez no sería razonable asumir que se trata de un objetivo alcanzable. Las características del país incluidas en las regresiones son PIB per cápita, tasa de pobreza, desigualdad de ingreso, tasa de dependencia y porcentaje de población rural.
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2.4a: Ubicación de Uruguay Distribuición del nivel



2.4b: Percentiles pronosticados, cambio incondicional y condicional
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Figura 2.4: Evaluación comparativa de la permanencia hasta 5º grado, todos los países
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo.



Figura 2.5: Evaluación comparativa de la progresión a la escuela secundaria, todos los países Figura 2.5a: Ubicación de Uruguay Distribución de los niveles
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Figura 2.5b: Percentiles, pronosticados, cambio incondicional y condicional
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los paises del mundo.



2.2.4 IOH: Niños que hablan y escriben un segundo idioma Los Índices de Oportunidad Humana para dos de los indicadores más exigentes como son hablar y escribir en inglés revelan valores igual de bajos que el IOH para finalización a tiempo de noveno grado. Para el Uruguay del s. XXI, además de lograr avances en la progresión a niveles escolares más altos, también es importante la acumulación de capital humano que sea transferible en una economía globalizada y a través de diferentes sectores del mercado laboral (Banco Mundial, Evaluación de Clima de Inversión



2007). Los indicadores IOH para niños de 14 a 18 años de edad que hablan y escriben en inglés cumplen con esta descripción y están disponibles en las encuestas de hogares. Alrededor del 37 por ciento de todas las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a la escritura en inglés se encontraban disponibles y equitativamente distribuidas, por encima del 34 por ciento para finalización a tiempo de noveno grado. Sólo el 28 por ciento de todas las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a hablar inglés como segunda lengua se encontraban disponibles y equitativamente distribuidas (Figura 2.6).
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Figura 2.7: Cobertura e índice-D
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Figura 2.6: IOH para hablar y escribir en inglés
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



La cobertura es un impedimento más importante que el índice de disimilitud del IOH general para hablar y para escribir en inglés. El valor 2008 del índiceD es entre 13 y 15 por ciento para ambos indicadores, reflejo de que entre el 13 y 15 por ciento de las oportunidades de los niños uruguayos de 14 a 18 años de hablar y escribir en inglés deben ser reasignadas para eliminar las diferencias entre grupos de circunstancia definidos. En términos de cobertura, solamente el 3343 por ciento de los niños eran capaces de hablar o escribir en inglés, esto es, sólo el 33-43 por ciento de las oportunidades necesarias para hablar o escribir en inglés estaban disponibles (Figura 2.7). La variable de cobertura está más lejos de su objetivo de 100 por ciento que el índice-D de su objetivo de 0 por ciento. La tasa de cobertura también es el factor más importante para el IOH más alto por escribir inglés que el de hablar inglés. La diferencia en los índices-D de hablar y escribir inglés es de solo 2 puntos porcentuales. Por otro lado, hay un 10 por ciento más de niños de entre 14 y 18 años de edad que pueden escribir inglés que los que hablan inglés. Por lo tanto, en el año 2008 era más importante aumentar la disponibilidad de oportunidades para esta habilidad humana más exigente y transferible que focalizarse en una distribución equitativa.



2.2.5 Tasa de repetición Como mencionamos antes, los problemas más notorios del sistema educativo son la repetición gene-



ralizada y el abandono temprano. Las siguientes dos secciones analizan ambas tasas, aunque no a través de la metodología del IOH, sino a través de estadísticas descriptivas y una evaluación comparativa con otros países. Berlinski et al. (2007) indican que existe evidencia de un módulo educativo específico administrado conjuntamente con la Encuesta Continua de Hogares de 2001 que ilustra una gran demora en la transición a través del sistema de educación primaria debido a la repetición generalizada. “A pesar de ingresar a la escuela a una edad normal (la edad de ingreso promedio es de 5,82 en lugar de la edad teórica, 6), y de la matriculación universal en la escuela primaria, a la edad de 12 años alrededor del 54 por ciento de los niños aún no han completado la educación primaria (sexto grado)” (Berlinski et al, 2007, pp 5-6). En 2006, la repetición en la escuela primaria afectaba al 27 por ciento de los niños de entre 6 y 17 años de edad, mientras que el 25 por ciento de aquellos de entre 13 y 17 habían repetido al menos un grado en la escuela secundaria (Figura 2.8). Las tasas de repetición son demasiado elevadas para el ingreso per cápita de Uruguay, especialmente en la escuela secundaria. Mediante el uso de datos IDM (2008), la Figura 2.9 muestra la tasa de repetición para la escuela primaria y secundaria en varios países. Los resultados muestran que Uruguay tiene una tasa de repetición más alta que la mayoría de los países con un PIB per cápita similar, como Argentina, México, y Chile. La tasa de repetición en Uruguay es mucho más alta que en Polonia, Lituania, Irlanda o Finlandia, especialmente en la escuela secundaria.
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Figura 2.8: Repetición en la escuela primaria y secundaria, niños de 6 a 17 años de edad – Uruguay 2006 Niños de 6-17 años que repiten uno o más grados en la escuela primaria



Niños de 13-17 años que repiten uno o más grados en la escuela secundaria



Sí, una vez (19%)



Sí, una vez (20%)



Sí, más de una vez (8%)



Sí, más de una vez (5%)



Nunca (73%)



Nunca (75%)



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006.
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Figura 2.9: Tasa de repetición en primaria y secundaria
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo.



Porcentaje de niños que repiten un grado (educación primaria)



Figura 2.10: Niños de 6 a 17 años de edad que repiten uno o más grados de la escuela primaria, según decil de ingreso 50 40 Promedio 27 por ciento



30 20



La tasa de repetición es mucho más elevada para los niños de hogares pobres. Los niños en el decil más bajo de la distribución de ingreso tienen una tasa de repetición mayor al promedio nacional. Si bien alrededor del 50 por ciento de los niños del decil más pobre han repetido algún grado de la escuela primaria, en el decil más rico sólo el 5 por ciento de los niños repitieron algún grado durante la primaria (Figura 2.10).
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006.
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Si bien la tasa de abandono no es significativa a nivel primario, esta tasa aumenta considerablemente durante el ciclo básico y especialmente en el bachillerato. En Uruguay, el abandono a nivel primario no es significativo, promediando 1 por ciento. Sin embargo, la tasa de abandono promedia 6 por ciento en el ciclo básico y alcanza un nivel crítico de 25 por ciento en la escuela secundaria, llegando casi al 33 por ciento en los jóvenes de 17 años de edad (Figura 2.11). Durante



el ciclo básico, las deficiencias en términos de cobertura son dignas de mención, sobre todo por el hecho de que es un nivel obligatorio. La tasa de abandono también aumentó con el tiempo, de un promedio de 3 por ciento en 2000 a 5,2 por ciento en 2007 (Figura 2.12). La repetición es un factor importante que contribuye en la incidencia del abandono. La repetición y el abandono parecen ser fenómenos asociados, dado que los repetidores tienen siete veces más posibilidades de abandonar que los no repetidores (MEMFOD 1999, 14).



Figura 2.11: Porcentaje de niños de cada grupo etario que no asisten a la escuela



Figura 2.12: Abandono escolar Grados 7-10 de la escuela pública



2.2.6 Abandono escolar
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.
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Nota: El abandono se define como la proporción de alumnos que faltaron más de 50 veces y cuya ubicación es desconocida. Fuente: ANEP.



Tabla 2.1: Importancia relativa de las siete variables de circunstancia en la desigualdad en el acceso a la educación Completar



Asistencia escolar



Sabe un segundo idioma



Sexto grado a tiempo



Noveno grado a tiempo



Primaria (6-12 años)



Secundaria (12-17 años)



Habla inglés



Escribe inglés



Area



7



7



4



5



7



7



Educación de los padres



1



1



2



2



1



1



Ingreso per cápita



2



2



3



1



2



2



Circunstancia



Cantidad de hermanos



3



4



6



3



4



4



Género



4



3



1



4



3



3



Presencia de los padres



5



5



7



6



5



5



Origen étnico



6



6



5



7



6



6



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006 y 2008
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2.2.7 Importancia relativa de las circunstancias al explicar la igualdad de oportunidades Esta sección resume la importancia relativa de cada una de las circunstancias consideradas en el informe. Para finalización a tiempo de noveno grado, asistencia a la escuela secundaria, y capacidad de hablar y escribir en inglés, las variables de circunstancia más importantes son la educación de los padres, seguido del ingreso per cápita y luego género. La ubicación (urbana o rural) y el origen étnico tuvieron el menor impacto de todas las circunstancias. El género es el más importante sólo en el caso de asistencia a la escuela primaria. Los resultados indican que al igual que en el informe regional, la educación de los padres sigue estableciendo una división importante en las oportunidades educacionales de los niños uruguayos (Tabla 2.1).



2.3. SALUD Durante la mayor parte del último medio siglo, Uruguay tuvo algunos de los mejores indicadores de salud en ALC, y se ha caracterizado por poseer indicadores socioeconómicos comparables a los de países de ingreso alto. En el año 2007, la esperanza de vida al momento de nacer es de 76 años, la tasa de mortalidad de los menores de 5 años es de 14 cada 100.000 nacimientos vivos, el 99 por ciento de los nacimientos se realizan en hospitales o clínicas, la tasa de inmunización contra el sarampión es de 96 por ciento en los niños de 12 a 23 meses de edad, y la prevalencia de las enfermedades infecciosas es baja (IDM, 2009). El gasto social también es comparable al de países desarrollados, y la proporción del gasto en salud en términos del PIB uruguayo es uno de los más altos de ALC. Uno de los principales desafíos de Uruguay en el sector de la salud es el de contener los costos de los servicios de salud, en parte haciendo hincapié en la atención preventiva. Los gastos en salud han crecido más rápido que el costo de vida, mientras que la proporción del PIB dedicada a la salud aumentó más de 20 por ciento en el período 1994-2003. Muchos de las cada vez más caros tratamientos se deben a enfermedades no transmisibles que muchas veces son evitables. Por lo tanto, la atención preventiva es una de las formas más impor-



tantes de reducir costos. Sin embargo, la escasez de datos sólo nos permite un análisis de la atención odontológica preventiva, y no de la atención médica preventiva. Además, para un país con una fuerte presencia del Estado en la prestación de servicios de salud es importante indagar si existe acceso universal a los servicios de salud preventiva. En el área de oportunidades para la salud, y debido a la falta de datos en las encuestas de hogares, esta sección se focalizará en analizar las dimensiones de oportunidad vinculadas a la atención odontológica preventiva y al acceso a servicios de salud en niños menores de 16 años. La falta de buenos datos sobre la salud, por ejemplo a través de una Encuesta Demográfica y de Salud (EDS), hace que sea imposible analizar las oportunidades en otros indicadores. Por lo tanto, esta sección incluirá una evaluación comparativa que en cambio utilizará todos los países disponibles en la base de datos de los IDM. Los indicadores que se utilizarán incluyen la tasa de mortalidad infantil, la esperanza de vida al nacer, y el porcentaje de bebés que nacen con bajo peso.



2.3.1 IOH: Acceso a servicios odontológicos y de salud preventivos El IOH para atención odontológica preventiva muestra la necesidad de una mejora en la cobertura. El IOH de 65 por ciento para atención odontológica preventiva (Figura 2.13a) se desglosa en una baja tasa de cobertura del 67 por ciento y en un bajo índice-D de 3,4 por ciento (Figura 2.13b). Por lo tanto, la asignación desigual de oportunidades no juega un papel importante; en cambio, lo que se necesita para mejorar el acceso a esta oportunidad es un aumento en la cobertura. El acceso a servicios de salud muestra una cobertura más amplia. El IOH de 72,8 por ciento para acceso a servicios de salud probablemente mejore como consecuencia de las recientes reformas en el sistema de salud. Sin embargo, como se puede observar en la Figura 2.13b, la tasa de cobertura es de alrededor de 76 por ciento y el valor del índice-D indica que sólo el 4 por ciento de las oportunidades para acceder a servicios de salud en Uruguay deben ser reasignadas para eliminar las diferencias entre grupos de circunstancia definidos. Estos datos surgen de la encuesta de hogares 2008 y no reflejan el impacto de la reforma de la salud de 2007,
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Figura 2.13: IOH para acceso a servicios de salud Figura 2.13b



Figura 2.13a
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006.



que incluye mecanismos explícitos para ampliar la cobertura, especialmente entre niños de hogares pobres.



2.3.2 Evaluación comparativa de los indicadores de salud de Uruguay mediante el uso de IDM Si utilizamos la tasa de mortalidad infantil de los Indicadores del Desarrollo Mundial, Uruguay exhibe tasas relativamente bajas, al igual que los países desarrollados, pero en el tiempo muestra mejoras por debajo del promedio, aun cuando se hace un control por las características del país. Al igual que en la sección sobre educación, el propósito de incorporar datos IDM es comparar el desempeño de Uruguay con el de otros países pertinentes para poner el desempeño del país en contexto. Como en el caso anterior, no se pueden realizar comparaciones del IOH dado que éste aún no has sido utilizado fuera de América Latina. Además, Uruguay sufre una importante falta de información sobre salud en sus encuestas de hogares (u otras). Por lo tanto, esta sección incluye una breve comparación con otros países mediante el uso de datos IDM disponibles. La Figura 2.14a muestra que el valor uruguayo en el año 2006 estaba en torno al 28.º percentil (tercio más alto) de la distribución de países según el indicador para la tasa de mortalidad infantil. Dado que el indicador es la tasa de mortalidad, cuanto más bajo esté el indicador mejor será, ya que el objetivo es disminuir la mortalidad. La Figura 2.14b muestra que Uruguay se encuentra en el 65.º percentil (tercio más bajo) cuando se compara



su capacidad de reducir la tasa de mortalidad infantil, aun cuando se hace un control por las características del país. Para el indicador de esperanza de vida al nacer, Uruguay muestra mejores resultados, mientras que para el indicador del porcentaje de bebés que nacen con bajo peso, Uruguay se ubica en el medio de la distribución. En general, Uruguay exhibe estadísticas de salud positivas en relación a los 200 países que conforman la base de datos IDM. El dato uruguayo para esperanza de vida corresponde a 2006, mientras que el de bajo peso al nacer corresponde a 2002 en la base de datos IDM. Para el primero, Uruguay se ubica en torno al 80.º percentil (Figura 2.14c). Sin embargo, en el indicador para bajo peso al nacer, en donde cuanto más bajo en la distribución mejor, Uruguay se ubica en el 45.º percentil, lo que significa que aún hay espacio para mejorar (Figura 2.14e). El indicador para cambio en el tiempo coloca a Uruguay en torno al 42.º percentil de la distribución, pero cuando se hace un control por las características del país, Uruguay alcanza el 20.º percentil, lo que significa que ha avanzado positivamente durante este período (Figura 2.14f ).



2.3.3 Importancia relativa de las circunstancias para explicar la igualdad de oportunidades Esta sección resume la importancia relativa de cada circunstancia contemplada en el informe a la hora de
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Figura 2.14: Evaluación comparativa de la salud, todos los países
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo.
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Tabla 2.2: Importancia relativa de las siete variables de circunstancia para la desigualdad en el acceso a servicios de salud Acceso a Circunstancia Area



Atención odontológica preventiva



Atención médica preventiva



Seguro médico



5



7



4



Educación de los padres



1



3



7



Ingreso per cápita



2



2



1



Cantidad de hermanos



6



1



3



Género



4



4



6



Presencia de los padres



7



6



2



Origen étnico



3



5



5



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006 y 2008



explicar la desigualdad en los indicadores más exigentes relacionados con la igualdad de oportunidades en la salud. Para acceso a atención odontológica preventiva, la variable de circunstancia más importante es la educación de los padres, seguido del ingreso per cápita y luego el origen étnico. El resultado relativo del índice-D es una de las pocas oportunidades donde la circunstancia del origen étnico parece marcar una diferencia, aun cuando sea pequeña. Para cobertura de los servicios de salud, las variables de circunstancia más importantes son el ingreso per cápita y la presencia de los padres, y en tercer lugar el número de hermanos (Tabla 2.2).



2.4. VIVIENDA E INFRAESTRUCTURA Uruguay casi universaliza el acceso a agua potable, electricidad, e instalaciones sanitarias, según la definición de los Indicadores del Desarrollo Mundial (2009). Es uno de los países mejor posicionados en términos de acceso de la población a estos servicios. Aun así, al intentar alcanzar el nivel de país desarrollado, Uruguay debe centrarse en la prestación de servicios cada vez mejores. En el área de oportunidades para vivienda e infraestructura, esta sección se focalizará en el análisis de las dimensiones de oportunidad más exigentes vinculadas al acceso al saneamiento (bajo una definición más estricta)



y acceso a viviendas ubicadas en zonas no inundables y en parcelas regularizadas. Para el indicador de saneamiento, en lugar de incluir el acceso a tanques sépticos, la dimensión de oportunidad más estricta se focaliza en acceso universal a la red pública de alcantarillado.



2.4.1 IOH: Acceso al saneamiento bajo una definición más estricta El IOH para saneamiento disminuye a la mitad cuando se utiliza una definición de saneamiento más estricta que se ajusta más a las normas imperantes en países desarrollados. El IOH básico para acceso a la electricidad y agua potable (capítulo 1) alcanza casi el 100 por ciento, mientras que en acceso a saneamiento básico llega a 73 por ciento (Figura 2.15a). En este último caso, tanto la cobertura (81 por ciento) como el índice-D (10 por ciento) tienen espacio para crecer (Figura 2.15b). Uruguay enfrenta un desafío más complicado, sin embargo, cuando uno analiza la definición más estricta de saneamiento (conexión al sistema público de alcantarillado, no sólo acceso a tanque séptico). Esta es la oportunidad pertinente que debe analizarse teniendo en cuenta los esfuerzos uruguayos por ajustarse a las normas vigentes en países desarrollados. En este caso, los resultados muestran que tanto la cobertura como la asignación de oportunidades demandan esfuerzos redoblados. La cobertura desciende hasta un muy bajo
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46 por ciento, mientras que el índice-D asciende hasta casi 19 por ciento, es decir que el 19 por ciento de las oportunidades se distribuyen de manera inequitativa.



2.4.2 IOH: Acceso a viviendas construidas en áreas no inundables y solares regularizados El IOH para acceso a viviendas construidas en solares regularizados es relativamente alto, mientras que el acceso a viviendas rurales en áreas no inundables es bajo, más que nada debido a una mala cobertura. El análisis sobre áreas no inundables se refiere solo a las viviendas rurales dada las restricciones de los datos, e incluye el riesgo de inundación de la vivienda así como de los caminos que llegan a la vivienda, como definido en la encuesta de hogares. El IOH para viviendas construidas en áreas rurales no inundables, incluyendo los caminos que llegan a las viviendas, es de alrededor de 68 por ciento. Al contrario, analizando todas las viviendas, el IHO para aquellas construidas en solares regularizados es de casi 86 por ciento (Figura 2.16). La tasa de cobertura de la primera es apenas un 70 por ciento, frente a una tasa de casi 90 por ciento para viviendas construidas en solares regularizados. En ambos casos, el índice-D es bastante bajo, dando a entender que Uruguay debe focalizarse en aumentar la tasa de cobertura, i.e., las oportunidades de los niños de acceder a una mejor vivienda. Sin embargo, Uruguay ha experimentado un reciente incremento en el número de viviendas construi-



das en áreas irregulares o marginales en torno a sus principales ciudades. En general, estas viviendas no tienen acceso al agua potable ni a instalaciones sanitarias. Día a día, esta realidad afecta a cada vez más niños en América Latina y Uruguay. De acuerdo al censo de asentamientos irregulares llevado a cabo en 2006, en ese año existían un total de 676 asentamientos irregulares en Uruguay, un incremento de 73 por ciento respecto a 1998/2000 (ver Tabla 2.3). De estos asentamientos irregulares, alrededor de 60 por ciento se establecieron en Montevideo y 40 por ciento en el interior. De acuerdo a ese mismo censo, el 6 por ciento de la población total vive en asentamientos irregulares, representando 195.772 personas y 53.638 hogares (ver Tabla 2.4). La Tabla 4 presenta estas cifras, desglosadas para Montevideo y el resto del país. Dentro de Montevideo, los niños de 0 a 14 años de edad representan el 36 por ciento de la población que habita en áreas irregulares (Figura 2.17).



2.4.3 Evaluación comparativa de los indicadores de infraestructura de Uruguay mediante el uso de IDM Utilizando la definición de los Indicadores del Desarrollo Mundial para fuente de agua potable mejorada e instalaciones sanitarias mejoradas, Uruguay muestra tasas elevadas similares a los países desarrollados, y por lo tanto menores posibilidades de mejorar en el tiempo bajo estas definiciones. Haciendo una evaluación comparativa del desempeño uruguayo frente al



Figura 2.15: IOH para acceso a infraestructura Figura b
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.
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Figura 2.16: IOH para acceso a una vivienda bien construida 100 90 80 70 60 50 40 30 20 10 0
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Nota: Los datos para las viviendas en áreas no inundables se refieren solo a las viviendas rurales, e incluyen el riesgo de inundación de los caminos a las viviendas. Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



Tabla 2.3: Asentamientos irregulares, por año Número de asentamientos 1998/2000



2006



Cambio %



Montevideo



364



412



11,7



Resto del país



100



264



62,1



Total



464



676



73,8



Nota: Los valores totales para el interior no son estrictamente comparables dado que la encuesta de 1998 sólo se llevó a cabo en localidades de más de 10.000 habitantes (de acuerdo a CPVH 1996), mientras que la encuesta de 2006 abarcó todo el territorio nacional. Fuente: “Relevamiento de asentamientos irregulares 2005-2006”, Convenio INE-PIAI, INE Uruguay, 2006



Tabla 2.4: Asentamientos irregulares Número de viviendas



Número de personas



Montevideo



39.116



144.707



1.325.968



11,0



Resto del país



14.522



51.065



1.915.035



3,0



53.638



195.772



3.241.003



6,0



Total Fuente: INE Uruguay, 2006
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neamiento, así como electricidad y acceso a viviendas construidas en áreas no inundables. Para acceso a viviendas construidas en solares regularizados, la circunstancia más importante es el ingreso per cápita, seguido de la educación de los padres. Luego del área, el ingreso per cápita es la siguiente circunstancia importante para todos los indicadores (Tabla 2.5).



Figura 2.17: Distribución de la población en áreas irregulares, según grupo etario – Montevideo 30-64 (33%)



15-29 (27%)



65 y más (4%)



2.5 TECNOLOGÍAS DE LA INFORMACIÓN Y COMUNICACIÓN



0-14 (36%)



Fuente: INE Uruguay, 2006



resto del mundo, utilizando datos IDM, se confirman los elevados niveles de acceso a agua potable y saneamiento en Uruguay. Si bien Uruguay se encuentra en la parte inferior de la distribución en términos de cambios en el indicador (Figura 2.18b y 2.18d), esto es de esperarse cuando los niveles de acceso son tan elevados (Figura 2.18a e Figura 2.18c). Cuando se hace un control por las características del país, Uruguay se desempeña mejor, ubicándose en torno al 38.º percentil (Figura 2.18d). Sin embargo, en general el IDM no tiene indicadores más exigentes en esta área que pudieran utilizarse para hacer una evaluación comparativa del desempeño uruguayo, por lo tanto los resultados de las secciones anteriores son más útiles a la hora de enmarcar los desafíos pertinentes que el país enfrenta.



2.4.4 Importancia relativa de las circunstancias para explicar la igualdad de oportunidades



Para estar preparado ante los desafíos del siglo XXI, es importante que Uruguay consolide sus logros y mejoras en la progresión educativa y finalización de la escuela secundaria y terciaria, pero también que aumente la acumulación de capital humano bajo la forma de capacidades transferibles. El uso de tecnologías de la información y comunicación es central en un mundo globalizado, así como para el crecimiento económico de los países. El acceso de los niños a tecnologías modernas puede proporcionarles habilidades transferibles y exponerlos a nuevas formas de aprendizaje y la posibilidad de desarrollar diferentes capacidades. Estas habilidades serán esenciales durante su participación futura en el mercado laboral, generando asimismo una fuerza laboral más productiva y multifacética para el país. En el área de oportunidades para tecnologías de la información y comunicación, esta sección se focalizará en analizar las dimensiones de oportunidad más exigentes vinculadas al acceso a computadoras, Internet, teléfonos celulares, y líneas terrestres en el hogar.



2.5.1 IOH: Acceso a computadora o Internet en el hogar



Esta sección resume la importancia relativa de cada circunstancia a la hora de explicar la desigualdad en los indicadores más exigentes para vivienda e infraestructura. Por primera vez, el “área” (urbana versus rural) como circunstancia es importante a la hora de explicar la desigualdad en el acceso. Es la circunstancia más importante para la definición más estricta de acceso a sa-



El IOH para acceso a una computadora o Internet en el hogar era bajo en 2008, especialmente para Internet. Los indicadores IOH se calculan para niños de 6 a 16 años de edad, esto es, niños que están asistiendo a la escuela primaria y niños en la escuela secundaria que están más familiarizados con el uso de computadoras.7 Alrededor de 39 por ciento de todas las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a una com-



7 Los resultados utilizan la encuesta de hogares 2008, por lo tanto los hallazgos son anteriores a la completa implementación del Plan Ceibal. Observar también que el grupo etario de los niños considerados para el IOH va más allá de la escuela primaria.
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Figura c
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Instalaciones sanitarias mejoradas (% de la población con acceso)



Fuente de agua mejorada (% de la población con acceso)



Figura 2.18: Evaluación comparativa de infraestructura y vivienda
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo.



Figura 2.19: IOH para acceso a computadora e internet 100 90 80 70 60 50 40 30 20 10 0



Cobertura Índice-D



IOH
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Acceso a computadora en el hogar (6-16 años)



Acceso a internet en el hogar (6-16 años)



Cobertura 49,3



46,5 Índice-D 20,2



Acceso a computadora en el hogar (6-16 años)



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.
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Tabla 2.5: Importancia relativa de las siete variables de circunstancia en la desigualdad de acceso a infraestructura básica Acceso a Circunstancia



Saneamiento Red de alcantarillado pública



Agua



Electricidad



Vivienda construida en área no inundable



Vivienda construida en parcela regularizada



Red de alcantarillado y tanque séptico



Área



1



3



2



1



1



5



Educación de los padres



3



2



3



3



4



2



Ingreso per cápita



2



1



1



2



3



1



Cantidad de hermanos



6



6



6



2



4



Género



7



5



7



7



7



Presencia de los padres



4



4



4



6



6



Origen étnico



5



7



5



5



3



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006 y 2008



putadora se encontraban disponibles y equitativamente distribuidas, por encima del 11,6 por ciento para acceso a Internet (Figura 2.19). Alrededor de 50 por ciento de los niños de 6 a 16 años de edad poseían una computadora portátil o de escritorio en su hogar. Es difícil en este momento deducir de manera certera a partir de las encuestas de hogares el número de niños que se benefician del Plan Ceibal.8 El acceso a computadoras e Internet probablemente esté creciendo gracias a la implementación del Plan Ceibal. Sin embargo, la pregunta usada en la Encuesta Continua de Hogares 2008 no le permite al analista distinguir entre computadoras portátiles y de escritorio. Además, la pregunta específica respecto al Plan Ceibal agregada a uno de los módulos de la ECH 2008 no le permite al analista identificar de manera certera el número de niños en cada hogar beneficiario de una computadora portátil. Se pregunta si algún niño del hogar ha recibido una computadora portátil, haciendo que sea difícil contabilizar adecuadamente el número de beneficiarios del Plan Ceibal. En consecuencia, el IOH para computadoras en el hogar examina el acceso a ambos tipos de compu-



tadoras y se basa en la información proporcionada por la encuesta de bienes del hogar.9 El grado de desigualdad de oportunidades para acceso a Internet era elevado en 2008, y se asocia con el bajo nivel de cobertura. En 2008, sólo el 21,6 por ciento de los niños de 6 a 16 años de edad poseían una computadora con conexión a Internet en el hogar. El índiceD de 46,5 por ciento implica una asignación muy poco equitativa –casi la mitad de las oportunidades de acceso a Internet en el hogar deben reasignarse para eliminar las diferencias entre grupos. Este valor es casi el doble del valor del índice-D para acceso a una computadora, que en 2008 era de 20,2 por ciento. Ambos indicadores dan a entender que aún existe mucho espacio para mejorar la desigualdad de acceso a estas oportunidades. En 2008 se observan importantes disparidades a la hora de analizar la tasa de cobertura según quintil de ingreso. Mientras que más de 90 por ciento de los hogares en los quintiles más ricos poseen una computadora (portátil o de escritorio) en el hogar, la tasa de cobertura para acceso a una computadora en los niños



8 Se encontrará más información acerca del Plan Ceibal en el Capítulo 4. 9 El uso de datos administrativos va más allá del alcance de este informe, y puede no llegar a incluir la información necesaria para calcular el IOH, como la educación de los padres, el ingreso del hogar, y demás circunstancias necesarias.
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2.5.2 IOH: Acceso a teléfono celular o línea terrestre en el hogar El IOH para acceso a teléfono celular en el hogar en niños de 0 a 16 años de edad es alto, con una cobertura casi universal y un bajo índice de disimilitud. En 2008 el IOH era de 91,5 por ciento (Figura 2.22) que se desglosa en una tasa de cobertura de 93,7 por ciento y un índice-D de 2,3 por ciento. Esto implica que sólo el 2,3 por ciento de las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a un teléfono celular en Uruguay deberían reasignarse para eliminar las diferencias entre grupos de circunstancia definidos. En el caso de acceso a líneas de teléfono terrestres, el IOH para este mismo grupo etario es mucho más bajo, reflejando tanto una tasa de cobertura mucho más baja como un índice de disimilitud más elevado en 2008. El IOH para acceso a una línea terrestre era de 38,1 por ciento en 2008, alrededor de 40 por ciento del valor del IOH para teléfono celular (Figura 2.22). La tasa de cobertura desciende hasta un mínimo de 50 por ciento, mientras que el índice-D sube a 24,2 por ciento, lo que significa que casi un cuarto de las oportunidades deberían reasignarse para eliminar las diferencias entre grupos de circunstancia. Una de las razones para que en Uruguay exista un IOH más bajo para líneas terrestres es que, al igual que en muchos otros países, existe un claro proceso de sustitución de líneas terrestres por teléfonos celulares. Además, en áreas remotas y rurales la co-



Figura 2.20: Acceso a una computadora e internet en el hogar según decil de ingreso



Porcentaje



del quintil más pobre era de 25 por ciento en 2008 (Figura 2.20). Esta brecha en el acceso a una computadora de los niños uruguayos de 6 a 12 años de edad que viven en hogares pobres y ricos puede haberse reducido luego de la implementación del Plan Ceibal. El gobierno distribuyó una computadora portátil a cada niño que asiste a la escuela pública primaria (380.000 alumnos en total). En términos de acceso a Internet, las diferencias entre el quintil más pobre y el más rico es mayor que para acceso a una computadora. Sólo el 3 por ciento de los niños que viven en los hogares más pobres tenían Internet en el hogar en 2008, comparado con el 50 por ciento de los niños de los quintiles más altos. La mayoría de los niños acceden a Internet en ciber cafés (48,7 por ciento) y en la escuela (47 por ciento), principalmente para recopilar información o para entretenerse (Figura 2.21).
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



bertura y penetración de los teléfonos celulares puede ampliarse más fácilmente que las líneas terrestres, dado que estas últimas requieren de una mayor inversión en infraestructura. Cada vez más, los teléfonos celulares están disponibles en todos lados. Existe una importante bibliografía detallando la importancia de los teléfonos celulares como herramienta para el desarrollo humano, la reducción de la pobreza y una mejor calidad de vida. La oportunidad de acceder a un teléfono celular puede reducir los costos de transporte y de transacción, aumentar la oportunidad de acceder a información y asistencia en caso de emergencia. También puede ser esencial para el desarrollo de pequeñas empresas y actividades económicas en el hogar.



2.5.3 Evaluación comparativa de los indicadores de tecnologías de la comunicación de Uruguay mediante el uso de IDM Al hacer una evaluación comparativa del uso de computadoras por persona entre todos los países, Uruguay se ubica en el 70.º percentil de la distribución (por encima de la mediana mundial). El acceso de la población uruguaya a las computadoras mejora considerablemente con el tiempo, pero el desempeño del país empeora cuando se hace un control por las características del país. En el caso de este indicador, Uruguay se ubica en el tercio más elevado de la distribución en-
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Figura 2.21: ¿Dónde tuvieron acceso a Internet los ninos de 6 a 16 años? ¿Dónde accedés a Internet? Ciber Café
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



Figura 2.22: IOH para acceso a tecnologías de la comunicación
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Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



2.23a: Ubicación de Uruguay Distribución del nivel
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Figura 2.23: Evaluación comparativa - computadoras por persona
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo.
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2.24a: Ubicación de Uruguay Distribución del nivel
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Figura 2.24: Evaluación comparativa - Acceso a Internet
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, septiembre 2008. Todos los países del mundo.



Tabla 2.6: Importancia relativa de las siete variables de circunstancia para la desigualdad en el acceso a tecnologías Acceso a Circunstancia



Computadora en el hogar



Internet en el hogar



Celular



Teléfono en el hogar



Área



6



6



6



4



Educación de los padres



2



2



2



2



Ingreso per cápita



1



1



1



1



Cantidad de hermanos



4



4



3



5



Género



7



7



5



7



Presencia de los padres



3



3



4



3



Origen étnico



5



5



7



6



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2006 y 2008



tre los 193 países del IDM (ver Figura 2.23a), pero aún tiene espacio para mejorar. El cambio incondicional en el tiempo muestra una enorme mejora que coloca al país entre aquellos con mejor desempeño (en el percentil 70.º). Sin embargo, al hacer un control por las características del país la posición relativa del país empeora, cayendo mucho más abajo de la mediana hasta el percentil 15.º (Figura 2.23b). En una evaluación comparativa de acceso a Internet, la posición relativa de Uruguay es más baja que en



computadoras; sin embargo, los cambios condicionales e incondicionales muestran posiciones relativamente fuertes. Uruguay se ubica en el percentil 62.º de la distribución entre 207 países con acceso a Internet en 2008 (Figura 2.24a). Sin embargo, cuando se computan los percentiles pronosticados para cambios en el tiempo, Uruguay muestra un cambio positivo y su posición se acerca al 88.º percentil (Figura 2.24b). Además, aun cuando se hace un control por las características del país, la posición de Uruguay permanece dentro del rango de los 80. Estos resultados muestran que Uruguay
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se ubica entre los países de alto desempeño respecto a acceso a computadoras e Internet.



2.5.4 Importancia relativa de las circunstancias para explicar la igualdad de oportunidades Para acceso a los cuatro indicadores (Tabla 2.6) (computadoras, Internet, teléfonos celulares, y líneas terrestres), las variables de circunstancia más importantes son el ingreso per cápita del hogar seguido de la educación de los padres. El índice-D específico para la presencia de ambos padres es la tercera circunstancia más alta en el caso de acceso a computadoras, Internet y líneas terrestres en el hogar. El número de hermanos es la tercera circunstancia más importante en el caso de acceso a teléfono celular. La ubicación (urbana o rural), el género y el origen étnico tuvieron el menor impacto de todas las circunstancias.



2.6 IOH: CAMBIOS EN EL TIEMPO Si bien Uruguay comenzó la década con altos niveles de oportunidades, el estancamiento de la estructura de oportunidades del país se ha convertido en un desafío importante. Es imperativo lograr una mejora continua de las oportunidades para alcanzar una reducción sustentable y continua de la pobreza y desigualdad en Uruguay (Banco Mundial, 2007). Esta sección analiza la evolución de los cinco indicadores básicos de oportunidad humana durante el período 1998-2008 en Uruguay. Debido a limitaciones en los datos, este análisis sólo hará mención a los cambios en el IOH de las áreas urbanas en Uruguay. Previo a 2006, la Encuesta de Hogares de Uruguay cubría únicamente áreas urbanas. Como consecuencia, cualquier comparación en el tiempo se limita a áreas urbanas (ver Anexo 1 para obtener más detalles). Como se puede observar en la Tabla 2.7, los IOH para acceso a agua potable y electricidad muestran una mejora de 0,13 y 0,2 puntos porcentuales anuales, respectivamente, durante esa década. En el caso del IOH para educación, no hubo una mejora en la igualdad de



oportunidades para finalización a tiempo de seis años de educación en los niños de 12 a 16 años de edad. Sin embargo, en el caso de asistencia escolar en niños de 10 a 14 años de edad, el IOH aumentó de 93,4 en 1998 a 95,4 en 2008. Como se muestra en el capítulo 1, Uruguay es uno de los países con mejor desempeño. Sin embargo, como se muestra en la tabla previa, si bien se observa un progreso constante en la mayoría de los indicadores, las mejoras no son las que uno podría esperar de un país de ingreso medio como Uruguay. El IOH proporciona un instrumento para medir el avance en el tiempo de la igualdad de oportunidades en un país. Puede interpretarse como una función de bienestar social que reacciona tanto a cambios en el acceso general de los niños a oportunidades básicas, como a su distribución equitativa. Desde el punto de vista del diseñador de políticas, conocer el origen específico de un cambo en el índice se puede convertir en una herramienta interesante y útil para monitorear el avance hacia la prestación de un conjunto de oportunidades básicas a todos los niños en una sociedad. Esta sección explora cómo los cambios en el valor del índice (Tabla 2.7) pueden desglosarse entre aquellos que se explican por el efecto de escala y aquellos que se explican por el efecto distributivo (Figura 2.24). Las mejoras observadas se explican ya sea porque la cobertura aumentó o porque la desigualdad disminuyó, o una combinación de ambas.10 Los datos en la Figura 2.25 revelan que la mayoría se debe al efecto de escala –un aumento en la cobertura manteniendo constante la desigualdad de oportunidades. Esto es claramente cierto en los cambios del IOH para acceso a agua potable, electricidad y finalización a tiempo de seis años de educación. El aumento del IOH para agua potable, por ejemplo, se debió mayormente a un aumento en la cobertura, manteniendo constante las tasas de desigualdad (distribución) Los cambios en acceso a electricidad se debieron no sólo a un aumento de la cobertura (un aumento de 0,84 puntos porcentuales en 10 años) sino también



10 Una de las propiedades del IOH consiste en que los cambios pueden desglosarse de manera aditiva. Cualquier cambio en el índice puede atribuirse tanto a un aumento en la tasa de cobertura, p (efecto de escala), o una reducción en el índice de desigualdad de oportunidades, índice-D (efecto distributivo). Ver Recuadro 3.1 en el Capítulo 3.
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Tabla 2.7: Cambios en los Índices de Oportunidad Humana para infraestructura y educación IOH 1998



2008



Cambio Anual



Infraestructura



98,0



99,3



0,13



Acceso a electricidad (0-16 años de edad)



94,8



96,9



0,21



Acceso a agua potable (0-16 años de edad)



78,4



76,0



-0,24



Acceso a saneamiento (0-16 años de edad) Educación



78,0



78,0



0,0



Sexto grado a tiempo (12-16 años de edad)



93,4



95,4



0,2



Nota: Los cambios en el Índice de Oportunidad Humana se calculan a través del método “bootstrap” Los cambios en las variables de infraestructura no son estadísticamente significativos. El marco para el muestreo de 2008 incluía unidades de muestreo más pequeñas que las de 1998. Esto sugiere que los niveles de 2008, y por lo tanto la tasa de cambio, podrían estar sesgados hacia cero. Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 2008.



a una mejora en la distribución (Figura 2.25). Esto último implica que la oportunidad ha estado creciendo en los segmentos más pobres de la población (alrededor de 0,45 puntos porcentuales en una década). Es importante resaltar que aun cuando estas mejoras son pequeñas en términos de magnitud, el resultado sigue siendo positivo. Las mejoras en el IOH son menores cuando la cobertura de un servicio básico ya es universal, como es el caso de la electricidad en las áreas urbanas de Uruguay.



en una década). Como se muestra en la Tabla 2.7, el IOH para finalización de seis años de escuela se mantuvo contante en los últimos diez años. Sin embargo, cuando se desglosa el cambio en efectos de escala y distributivo, se observa un aumento en la cobertura de las oportunidades educativas durante ese período, neutralizado luego por una distribución menos equitativa de las oportunidades (Figura 2.25).



Figura 2.25: Desglose del cambio anual en el Índice de Oportunidad humana, Oportunidades básicas, 1998 a 2008



Los cambios en el IOH para acceso al saneamiento, si bien no pueden compararse directamente con los cambios en el marco del muestreo de la encuesta, tienen un desempeño negativo. Tanto la cobertura como los efectos distributivos muestran un cambio negativo en 2008 respecto a 1998. Sin embargo, como se mostrará en el Capítulo 3, en la última década el acceso a saneamiento aumentó bastante en algunos departamentos, se mantuvo constante o disminuyó en otros. El efecto de escala impulsó estos movimientos en ambas direcciones. En educación, el desglose del cambio en el IOH para asistencia escolar muestra que hubo un aumento demostrable en la tasa de cobertura (de alrededor de 1,2 puntos porcentuales en una década; i.e., 0,12 puntos porcentuales en el año) así como una mejora en la distribución (un efecto distributivo de 0.8 por ciento



Acceso a agua potable (0-16) Acceso a electricidad (0-16) Acceso a Saneamiento (0-16) Asistencia escolar (10-14) Seis años de Educación (12-16) -2,5
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2,5



Efecto distributivo



Fuente: Estimaciones propias en base a la Encuesta Continua de Hogares 1998 y 2008.
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Resumen Ejecutivo



2.7 CONCLUSIONES



peor índice de disimilitud de todas las oportunidades analizadas en 2008.



Este capítulo analizó las nuevas dimensiones de oportunidad para los niños que se considera representan desafíos pertinentes para una economía abierta y relativamente desarrollada como Uruguay, levantándole la vara al país en tanto busca alcanzar una etapa de mayor desarrollo. El Índice de Oportunidad Humana de 99 por ciento en 2008 implica una tasa de asistencia a la escuela primaria casi universal, pero cae a 81 por ciento para los niños en la escuela secundaria. Un IOH para finalización a tiempo de sexto grado de 78 por ciento es bajo para el nivel de desarrollo de Uruguay, sin embargo se reduce a la mitad para finalización a tiempo de noveno grado. Este último IOH indica que sólo el 34 por ciento de las oportunidades necesarias están disponibles y asignadas equitativamente. Los IOH para capacidad de hablar y escribir en inglés, habilidades importantes del capital humano en una economía globalizada, son relativamente bajos con un 28 y 37 por ciento, respectivamente. En salud, los IOH para acceso a atención odontológica preventiva y servicios de salud son de 65 y 73 por ciento, respectivamente. El IOH para saneamiento cae de 73 a 37 por ciento cuando se utiliza una definición más estricta que se ajusta mejor a las normas imperantes en países desarrollados (definida como una conexión al sistema público de alcantarillado). El IOH para acceso a viviendas en solares regularizados es relativamente alto con 86 por ciento, mientras que el acceso a viviendas rurales no inundables (incluyendo los caminos) es bajo, con 68 por ciento. Sin embargo, el número de asentamientos irregulares aumentó un 73 por ciento entre 2000 y 2006. En tecnologías de la comunicación, los IOH para acceso a una computadora e Internet en niños de 6 a 16 años de edad eran de 39 y 12 por ciento en 2008, respectivamente. Los IOH para acceso de los niños a teléfonos celulares y líneas terrestres eran 92 y 39 por ciento, respectivamente. En todos estos casos, uno de los requisitos más importantes es incrementar la focalización sobre la cobertura. Sin embargo, también se requiere una asignación más equitativa de las oportunidades, calculadas a través del índice de disimilitud, para noveno grado a tiempo, hablar y escribir en inglés, y acceso a servicios de salud, saneamiento, computadoras, Internet, y líneas terrestres. En particular, el acceso a Internet tiene el



Las circunstancias más importantes a la hora de explicar la desigualdad en los indicadores de oportunidad más exigentes suelen ser la educación de los padres y el ingreso per cápita. La educación de los padres es la más importante para los indicadores educativos, y sigue estableciendo una división importante en las oportunidades educativas de los niños uruguayos. El ingreso per cápita es el más importante para los indicadores de tecnologías de la comunicación, así como acceso a viviendas en solares regularizados. En el caso del indicador de salud “acceso a atención odontológica preventiva”, el ingreso per cápita también es importante, pero la educación de los padres es la más importante. Por último, en acceso a saneamiento y viviendas no inundables, la circunstancia más importante a la hora de explicar la desigualdad es el área (urbana vs rural), una circunstancia que no es importante en los demás casos. La presencia de los padres es la segunda circunstancia más importante para servicios de salud y la tercera en importancia para la mayoría de las tecnologías de la comunicación. La circunstancia de género sólo tiene una escasa relevancia en el caso de las oportunidades educativas, pero recién en el tercer lugar. Por último, la circunstancia de origen étnico sólo tiene una escasa relevancia (tercer lugar) en atención odontológica preventiva y acceso a viviendas en solares regularizados.
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Capitulo 3



¿Oportunidades para todos? La distribución de las oportunidades en todo el país



Resumen Este capítulo analiza cómo se distribuye en el país el conjunto de oportunidades críticas a la hora de determinar la oportunidad para progresar económicamente en la vida. Las cinco oportunidades básicas se agrupan en dos grandes categorías, educación e infraestructura: finalización a tiempo de sexto grado, asistencia escolar y acceso a electricidad, agua potable y saneamiento. El capítulo examina cómo se comportan los diferentes departamentos en cada una de estas dimensiones y cómo han evolucionado en el tiempo las diferentes regiones del país.



3.1 VARIACIÓN GEOGRÁFICA DEL IOH Este capítulo examina cómo se distribuyen las oportunidades para el progreso económico en la vida entre los departamentos uruguayos. Primero, el capítulo presenta medidas desglosadas del Índice de Oportunidad Humana por departamento y establece si las diferencias observadas son estadísticamente significativas.11 Subraya si las diferencias son impulsadas por diferencias en la cobertura o por penalidades dispares impuestas por el IOH para desigualdad. Segundo, ahonda en cómo las oportunidades para progresar evolucionaron en el tiempo en todas las regiones del país.



Examinar el acceso de los niños a oportunidades versus riqueza/bienestar según área geográfica sirve para complementar el punto de vista tomado por el Informe sobre Desarrollo Mundial 2009. Las políticas tendientes a equiparar las diferencias de nivel de vida entre regiones probablemente sean contraproducentes para el desarrollo económico. En cambio, los diseñadores de políticas pueden focalizarse en equiparar las oportunidades básicas de los niños y en mejorar la movilidad e integración geográfica a través de las comunicaciones y el transporte.



11 Los intervalos de confianza se computan por medio de 100 replicaciones al estilo “bootstrap”.
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Capítulo 3



Figura 3.1: Sexto grado a tiempo, cobertura e IOH, 12-16 años de edad Artigas Salto Rivera Tacuar Tac uaremb em o
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3.1.1 IOH: Finalización a tiempo de sexto grado 12



Figura 3.2: Sexto grado a tiempo Intervalos de confianza



No todos los niños del país tienen las mismas oportunidades de finalizar sexto grado a tiempo. En el caso de aquellos de 12 a 16 años de edad, el capítulo toma en cuenta si la oportunidad de finalizar sexto grado a tiempo está disponible de manera universal. La Figura 3.1 expone en un mapa departamental del Uruguay los resultados del IOH calculados para cada departamento.13 Los resultados muestran que el valor del índice varía de 62 a 89. Esto indica que en el departamento con el menor valor del índice alrededor de 62 por ciento de todas las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a la educación primaria están disponibles y asignadas equitativamente entre los niños de 12 a 16 años de edad.



El intervalo de confianza se calcula mediante 100 replicaciones al estilo “bootstrap”. La línea vertical es el cálculo nacional indicado en el Capítulo 2.



El valor más alto del índice (89) se da en Tacuarembó. Cien replicaciones del IOH al estilo “bootstrap” indican que los niveles del índice para Durazno y Soriano son estadísticamente indistinguibles del de Florida (Figura 3.2). La evidencia sugiere que en el tema de prestación



universal de la oportunidad de finalizar a tiempo sexto grado existen departamentos (como Tacuarembó) que sólo son superados por el promedio nacional del líder regional, Jamaica, y departamentos (como Paysandú y San José) que operan al mismo nivel que la República



Departamento



Uruguay: Valores IOH por departamento Montevideo Artigas Canelones Cerro Largo Colonia Durazno Flores Florida Lavalleja Maldonado Paysandu Rio Negro Rivera Rocha Salto San José Soriano Tacuarembó Treinta y Tres
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12 Los datos indican si los niños de 12 a 16 años de edad finalizaron al menos seis grados. El Recuadro 1 detalla cómo los cambios ad hoc en la encuesta a partir de 2006 no permiten una medición directa de la finalización a tiempo de sexto grado. El ejemplo por lo tanto se limita a comprender las características de aquellos que finalizarían a tiempo y las probabilidades pronosticadas para finalización a tiempo se obtienen para luego usarse en el cálculo del IOH. 13 El capítulo hace un control por el conjunto básico de circunstancias tomadas en cuenta por Barros et al. (2009): (i) género del niño, (ii) área de residencia del niño (urbana o rural), (iii) años de escolaridad del jefe/a de hogar (especificación cuadrática), (iv) ingreso per cápita del hogar, (v) si el niño vive en el hogar con los dos padres, y (vi) cantidad de niños menores de 16 años en el hogar. Para obtener detalles técnicos de cómo se mide este índice, ver Barros et al. (2009), capítulos 1 y 2.
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Uruguay Igualdad De Oportunidades



Figura 3.3: Asistencia escolar, cobertura e IOH, 10-14 años de edad 92 93 94 95 96 97
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Dominicana –un país cuyo PIB per cápita es bastante menor al de Uruguay.14



Figura 3.4: Asistencia escolar Intervalo de confianza Uruguay: Valores IOH por departamento



También se pueden realizar otras comparaciones pareadas con la Figura 3.2. Éstas revelan que Canelones y Flores no son diferentes entre sí en cuanto al valor del índice, y que ambos se acercan a la media nacional –la línea vertical punteada incluida como referencia. Las imágenes en el Anexo 3 muestran que si bien estos dos departamentos tienen el mismo nivel de IOH, también se les aplican penalidades por desigualdad muy diferentes. La penalidad más elevada impuesta sobre Flores también se observa en la Figura 3.1.
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Montevideo Artigas Canelones Cerro Largo Colonia Durazno Flores Florida Lavalleja Maldonado Paysandu Rio Negro Rivera Rocha Salto San José Soriano Tacuarembó Treinta y Tres



88



3.1.2 IOH: Asistencia escolar Los niños de todo el país tienen casi el mismo y elevado nivel de acceso a la asistencia escolar. Los niños de entre 10 y 14 años de edad en casi todas partes del país tienen la oportunidad de asistir a la escuela de manera equitativa. El nivel del IOH varía de 90 a 96 en los 19 departamentos del país (Figura 3.3). Para entender estos números, debemos considerar que los valores nacionales para Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Guatemala y Honduras son todos más bajos que el del departamento uruguayo peor ubicado.
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El intervalo de confianza se calcula mediante 100 replicaciones al estilo “bootstrap”. La línea vertical es el cálculo nacional indicado en el Capítulo 2.



El departamento de Lavalleja tiene el menor valor del IOH (Figura 3.4) y la mayor penalidad (Anexo 3). Si bien esto sugiere que la oportunidad de asistir a la escuela se distribuye menos equitativamente en este departamento que en otros lugares del país –el valor del índice indica que alrededor del 90 por ciento de todas las oportunidades necesarias para asegurar el acceso universal a la escuela en niños de 10 a 14 años se encon-



14 Las comparaciones que se hacen aquí utilizan la información que se encuentra en las Tablas 2.3 y 2.5 de Barros et al. (2010). La base de datos de los Indicadores del Desarrollo Mundial indican que el PIB per cápita, PPC, de la República Dominicana era de US$7.800 y US$12.550 para Uruguay. Los valores corresponden al año más reciente del que se disponen datos – 2008. 15 Como se indica de manera implícita en Barros et al. (2010), pp. 57 y 62.
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Capítulo 3



Figura 3.5: Acceso a electricidad, cobertura e IOH, Niños de 16 años de edad o menos 95 96 97 98 99 100
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traban disponibles y equitativamente distribuidas. Esto indica que aún el departamento con peor desempeño de Uruguay se ubica 10 puntos porcentuales más arriba que Guatemala.



Figura 3.6: Acceso a electricidad Intervalo de confianza Uruguay: Valores IOH por departamento Montevideo Artigas Canelones Cerro Largo Colonia Durazno Flores Florida Lavalleja Maldonado Paysandu Rio Negro Rivera Rocha Salto San José Soriano Tacuarembó Treinta y Tres



El IOH para acceso a electricidad es virtualmente universal. El acceso a electricidad también se distribuye equitativamente en todo el país (Figura 3.5). El departamento de Tacuarembó se encuentra rezagado respecto de los demás departamentos, pero por un margen relativamente pequeño (Figura 3.6). La brecha algo mas grande en el IOH se explica por el hecho de que Tacuarembó cuenta con la penalidad por desigualdad más elevada (4,5 puntos). Sin embargo, estas diferencias son relativamente menores y el país muestra resultados positivos en cuanto el acceso a la electricidad.



3.1.4 IOH: Acceso a agua potable A diferencia de la electricidad, existe una mayor variabilidad en la igualdad de acceso a agua potable. Todos los departamentos del país tienen un alto nivel de IOH –en casi todos lados está por encima del 80 por ciento (Figura 3.7). Sin embargo, esto sugiere que aún existen departamentos donde un quinto de los niños no accede al agua potable bajo un criterio de igualdad de oportunidades.
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El intervalo de confianza se calcula mediante 100 replicaciones al estilo “bootstrap”. La línea vertical es el cálculo nacional indicado en el Capítulo 2.



Departamentos como Rivera y Tacuarembó se encuentran rezagados respecto a los demás departamentos, mientras que Montevideo da cuenta de una prestación casi universal de acceso a agua potable. La línea vertical en la Figura 3.8 se incluye como referencia y representa el valor nacional del índice. Rivera y Tacuarembó muestran penalidades por desigualdad significativas, como se observa en el Anexo 3.
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Uruguay Igualdad De Oportunidades



Figura 3.7: Acceso a agua potable, cobertura e IOH, Niños de 16 años de edad o menos 89 93 94 95 97 98 100
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3.1.5 IOH: Acceso a saneamiento



Figura 3.8: Acceso a agua potable Intervalo de confianza



Existen departamentos en donde menos de dos tercios de las oportunidades necesarias para asegurar el acceso igualitario al saneamiento se encuentran disponibles y equitativamente asignadas. Esto es así aun cuando se considera que un hogar tiene acceso al saneamiento si está conectado al sistema de alcantarillado público y si posee un tanque séptico. La Figura 3.9 presenta los resultados para cobertura y el IOH para acceso a saneamiento. Las penalidades por desigualdad entre departamentos varían de 2 (Canelones) a 15 (Flores). Existen disparidades entre todos los departamentos, y son grandes y estadísticamente significativas (Figura 3.10). Observar por ejemplo que el nivel del índice para los países del Cono Sur es de 76.16 Los datos de la Encuesta Continua de Hogares (2008) sugieren que sólo 5 departamentos superan este desempeño. Los restantes 14 departamentos proporcionan un acceso al saneamiento mucho menos equitativo.



3.1.6 IOH: Acceso a un baño dentro del hogar Al igual que el acceso a agua potable, se debe hacer más para asegurar la igualdad de acceso a un baño dentro del hogar. Al examinar las condiciones de una vi-



Uruguay: Valores IOH por departamento
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El intervalo de confianza se calcula mediante 100 replicaciones al estilo “bootstrap”. La línea vertical es el cálculo nacional indicado en el Capítulo 2.



vienda, los trabajos anteriores se focalizaban en acceso a la electricidad, agua potable y redes de saneamiento. El capítulo amplía el conjunto de oportunidades y examina si los niños tienen acceso a un baño dentro del hogar (Figura 3.11). Como ocurre con el saneamiento, existen departamentos donde sólo dos tercios de las oportunidades necesarias para el acceso universal están disponibles y equitativamente distribuidas, conviviendo con departamentos donde casi el noventa por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal están disponibles y equitativamente distribuidas.



16 Según informa Barros et al. (2010), Tabla 2.4, p. 58.
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Capítulo 3



Figura 3.9: Acceso a saneamiento, cobertura e IOH, Niños de 16 años de edad o menos 69 74 76 78 80 81 82 83 84 86 87 92
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3.1.7 IOH: Acceso a saneamiento público



Figura 3.10: Acceso a saneamiento Intervalo de confianza



3.1.8 IOH: Acceso a servicios de salud Como se indicó en el capítulo anterior, la definición estrecha del indicador para la salud es consecuencia de la falta de disponibilidad de datos sobre la salud (Ver Anexo 1 para obtener más detalles). Los datos disponibles (2008) tampoco capturan el impacto de la reciente reforma de la salud de 2007. Para el año 2008, como mucho la mitad de las oportunidades necesarias para un acceso igualitario a los servicios de salud se encontraban disponibles y equitativamente distribuidos. Esta sección toma en



Uruguay: Valores IOH por departamento Montevideo Artigas Canelones Cerro Largo Colonia Durazno Flores Florida Lavalleja Maldonado Paysandu Rio Negro Rivera Rocha Salto San José Soriano Tacuarembó Treinta y Tres
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El acceso a saneamiento es más bajo cuando se utiliza una medida más rigurosa. Cuando uno levanta la vara con el que mide una oportunidad dada, la evidencia respecto a la igualdad de oportunidades es más contrastante. Por ejemplo, cuando se incluye a los tanques sépticos (como en el indicador básico original), el IOH para los 19 departamentos varía entre 59 y 88. Sin embargo, cuando sólo se toma en cuenta una conexión al sistema de alcantarillado público, una condición que se ajusta más a las normas vigentes en países desarrollados, la variación de los valores es mucho más grande – de 11 a 57. No sólo la variación es más grande, sino que como puede verse en la Figura 3.12, los niveles también son mucho más bajos.
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El intervalo de confianza se calcula mediante 100 replicaciones al estilo “bootstrap”. La línea vertical es el cálculo nacional indicado en el Capítulo 2.



cuenta el acceso a la salud de los niños menores de 16 años. Al igual que con muchas otras oportunidades contempladas en este capítulo, Montevideo tiene el valor más alto del IOH. En particular, el 65 por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal se encuentran disponibles –en otras palabras, la tasa de cobertura es de 65 por ciento. De éstas, el 20 por ciento (13 puntos porcentuales) se distribuyen de manera injusta, dando como resultado un 52 por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal disponibles y equitativamente distribuidas (Figura 3.13). En el departamento menos equitativo – Artigas – la situación es mucho peor. Sólo el 34 por ciento de
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Uruguay Igualdad De Oportunidades



Figura 3.11: Acceso a un baño dentro del hogar, Niños de 16 años de edad y menos Artigas Salto Rivera Tacuarembo
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Figura 3.12: Acceso a saneamiento: utilizar una definición más estricta Definición original 69 74 76 78 80 81 82 83 84 86 87 92
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Nota: La definición más estricta excluye los tanques sépticos.
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Figura 3.13: Acceso a servicios de salud, cobertura e IOH, Niños menores de 16 años Artigas Salto R era Riv Tacuar a emb mo
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los niños menores de 16 años informan que poseen cobertura médica. Esto significa que aproximadamente un tercio de las oportunidades necesarias para el acceso universal están disponibles. De éstas, un tercio no se distribuyen de manera equitativa. Como consecuencia, sólo el 23 por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal están disponibles y equitativamente distribuidas.



ilustrar cómo los cambios en el valor del índice pueden desglosarse en aquellos que se deben al efecto de escala y aquellos que se deben al efecto distributivo (ver Recuadro 3.1). Esto se lleva a cabo mediante el uso de las cinco regiones administrativas del país: Montevideo, Interior Centro Norte, Interior Centro Sur, Interior Norte e Interior Sur. 17



3.2.1 Cambios en sexto grado a tiempo



3.2 LA EVOLUCIÓN EN EL TIEMPO DE LAS OPORTUNIDADES SEGÚN LA REGIÓN DE URUGUAY Esta sección explora la evolución en el tiempo de la igualdad de oportunidades según la región. La discusión que sigue compara los datos de las áreas urbanas en las que se tomaron muestras en 2008 con los datos de las áreas urbanas en las que se tomaron muestras en 1998. Como se menciona en el Capítulo 2, el marco de muestreo entre ambas series varió –en la serie 2008 se incluyeron ciudades más pequeñas. Asumiendo que esas ciudades más pequeñas tienen una tasa de cobertura más baja, los cambios documentados aquí son más pequeños de lo que hubiesen sido si los marcos de muestreo fueran idénticos. Dada la ausencia de un censo actual y detallado, esta sección sirve para



Los datos revelan que mientras algunas regiones se movieron hacia arriba, otras casi no se movieron y otras aún disminuyeron sus niveles de IOH. Por ejemplo, la región Interior Sur registró un aumento de 4 puntos porcentuales en el IOH durante la década que va de 1998 a 2008. Esto corresponde a un cambio anual de 0,4 puntos porcentuales. La Figura 3.14 traza los componentes de este cambio anualizado de puntos porcentuales. La mayor parte del movimiento en la región se debe al efecto de escala –un aumento en la cobertura manteniendo constante la desigualdad de oportunidades. De manera similar, la región Centro Norte experimentó un aumento de aproximadamente tres puntos porcentuales, también debido en su mayoría a un aumento en la tasa de cobertura manteniendo la desigualdad constante. En el otro extremo, tanto Montevideo como el Interior Norte del



17 Interior Norte comprende Artigas, Salto y Rivera. El Interior Centro Sur comprende Soriano, Florida, Flores, Lavalleja y Rocha. El Interior Centro Norte comprende Paysandú, Río Negro, Tacuarembó, Durazno, Treinta y Tres y Cerro Largo. Colonia, San José, Canelones y Maldonado conforman el Interior Sur.
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Recuadro 3.1: Desglose de los cambios El Índice de Oportunidad Humana puede cambiar en el tiempo a causa de dos razones –un aumento de la tasa de cobertura ( ) o una disminución del índice de desigualdad de oportunidades (índiceD). Barros et al. (2009) se refiere al aumento de la cobertura como un efecto de escala y a la disminución de la desigualdad de oportunidades como un efecto distributivo. Nosotros adoptaremos esa misma convención en este capítulo. Conceptualmente, desglosamos cualquier cambio en el tiempo observado en el IOH en dos partes: el cambio que hubiese ocurrido si la cobertura se mantuviera constante y el cambio que hubiese ocurrido si la desigualdad de oportunidades se mantuviera constante. Hay que tomar en cuenta dos valores del IOH calculados a partir de las series 1998 y 2008 de la ECH – O1998 y O2008. El cambio en el índice puede desglosarse de la siguiente manera1:



(1) El efecto de escala,



se define como: (2)



El efecto distributivo,



se define como: (3)



Para cada una de las oportunidades básicas tomadas en cuenta en el informe de Barros et al. (2008), nosotros calculamos las ecuaciones (2) y (3) para cada departamento de manera separada. Las líneas claras corresponden al efecto de escala mientras que las barras más oscuras corresponden al efecto distributivo.



Figura 3.14: Desglose de los cambios para finalización a tiempo de sexto



Figura 3.15: Desglose de los cambios en asistencia escolar Desglose de los cambios en el índice de oportunidad Asistencia escolar, 1998 a 2008



Desglose de los cambios en el índice de oportunidad Sexto grado a tiempo, 1998 a 2008 Interior Sur



Interior Norte



Interior Centro Norte



Interior Sur



Interior Centro Sur



Interior Centro Sur



Interior Norte



Interior Centro Norte



Montevideo



Montevideo -1 -0,75 -0,5 -0,25 0 0,25 0,5 0,75 1 Cambio en puntos porcentuales anuales Efecto distributivo Efecto de escala



-1 -0,75 -0,5 -0,25 0 0,25 0,5 0,75 1 Cambio en puntos porcentuales anuales Efecto distributivo Efecto de escala Fuente: ECH 1998 y 2008 (sólo urbano).



Fuente: ECH 1998 y 2008 (sólo urbano).



país experimentaron una reducción similar de sus IOH (alrededor de 2 puntos porcentuales). En ambos casos, parece ser que la disminución de la tasa de cobertura y el aumento en la desigualdad de su distribución tuvieron una contribución similar. Es difícil determinar si esto se debe exclusivamente a los cambios en el marco de muestreo.



3.2.2 Cambios en asistencia escolar La asistencia escolar evolucionó de una manera sustancialmente diferente en este mismo período (Figura 3.15). Casi todas las regiones registraron un aumento en la igualdad de oportunidades. Los aumentos más grandes sucedieron en el Interior Norte (6 puntos porcen-
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Figura 3.16: Desglose de los cambios en acceso a electricidad Desglose de los cambios en el índice de oportunidad Acceso a electricidad, 1998 a 2008



tuales en una década) y en el Interior Sur (3 puntos porcentuales). En el Interior Norte del país, los aumentos se debieron mayormente a una ampliación de la tasa de cobertura. Montevideo e Interior Centro Norte se mantuvieron casi igual.



Interior Norte



3.2.3 Cambios en acceso a electricidad Interior Centro Norte Interior Sur Interior Centro Sur Montevideo -1 -0,75 -0,5 -0,25 0 0,25 0,5 0,75 1 Cambio en puntos porcentuales anuales Efecto distributivo Efecto de escala Fuente: ECH 1998 y 2008 (sólo urbano).



Figura 3.17: Desglose de los cambios en acceso a agua potable Desglose de los cambios en el índice de oportunidad Acceso a agua potable, 1998 a 2008 Interior Sur



En dos de las cinco regiones del país, el desglose revela muy poco cambio en el valor del IOH durante esa década (Figura 3.16). El desglose revela que en muchos departamentos prácticamente la totalidad de las áreas urbanas poseía acceso universal a la electricidad en 1998. En unos pocos departamentos existe evidencia de un aumento (4 puntos porcentuales), pero no tan grande como los avances observados en asistencia escolar. Existen algunos datos que sugieren que el efecto de escala tiende a ser mayor que el efecto distributivo en cuanto a su contribución a la mejora de la igualdad de oportunidades, especialmente en el Interior Norte y el Interior Centro Norte.



3.2.4 Cambios en acceso a agua potable



Interior Norte Montevideo Interior Centro Norte Interior Centro Sur -1 -0,75 -0,5 -0,25 0 0,25 0,5 0,75 Cambio en puntos porcentuales anuales Efecto de escala



1



Efecto distributivo



Fuente: ECH 1998 y 2008 (sólo urbano).



Figura 3.18: Desglose de los cambios en el acceso a saneamiento Desglose de los cambios en el índice de oportunidad Acceso a saneamiento, 1998 a 2008 Interior Sur



Se observa un aumento demostrable en la tasa de cobertura en el Interior Sur –alrededor de 8 puntos porcentuales. Esto corresponde a 0,8 puntos porcentuales por año, como se ilustra en la Figura 3.17. Algunos departamentos de esta región, como San José y Colonia, experimentaron aumentos significativos en la igualdad de oportunidades. El efecto de escala es prácticamente la única razón de estos avances. Otras regiones como el Interior Centro Norte se mantuvieron casi constantes durante este período, mientras que las áreas urbanas del Interior Centro Sur disminuyeron 2 puntos porcentuales durante el período 1998-2008.



3.2.5 Cambios en acceso a saneamiento



Interior Centro Norte Interior Centro Sur Interior Norte Montevideo -1 -0,75 -0,5 -0,25 0 0,25 0,5 0,75 Cambio en puntos porcentuales anuales Efecto de escala



1



Efecto distributivo



El acceso a saneamiento aumentó entre 5 y 6 puntos porcentuales en algunos departamentos, se mantuvo constante en otros y de hecho se redujo en 8 puntos porcentuales en las áreas urbanas de Montevideo durante la pasada década (Figura 3.18). En general, parece ser que el efecto de escala impulsó estos movimientos en ambas direcciones. Esto implica –dadas nuestras suposiciones respecto al marco del mues-



Fuente: ECH 1998 y 2008 (sólo urbano).
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treo– que la mayor parte del cambio en el valor del índice puede explicarse en el cambio de la tasa de cobertura manteniendo constante la desigualdad de su distribución.



3.3 CONCLUSIONES Si bien los niveles de igualdad de oportunidades en los indicadores básicos son elevados (a nivel nacional), existen excepciones notables en algunos departamentos específicos, tanto en educación como en vivienda. La evidencia obtenida en la serie más reciente de la encuesta continua de hogares sugiere que los números nacionales agregados de Uruguay ocultan heterogeneidades sustanciales entre departamentos. Al igual que en los resultados anteriores, sin embargo, existe un alto nivel de equidad en el acceso a algunas pero no todas las oportunidades. En algunas dimensiones de infraestructura física –como acceso a electricidad y agua potable– el país parece estar cerca de la universalización. El acceso a saneamiento sigue siendo un desafío. En el ámbito de la educación, sin embargo, si bien las oportunidades de asistir a la escuela están disponibles de manera casi universal para los niños de 10 a 14 años de edad, parece ser que la oportunidad de finalizar sexto grado a tiempo no está disponible de forma universal para los niños de 12 a 16 años de edad. Esto concuerda con lo que ya sabemos del sistema educativo uruguayo. En las cinco oportunidades básicas tomadas en cuenta en este informe, hay algunos departamentos que se ubican en el fondo de manera repetida. En particular, Tacuarembó tiene el menor valor en los índices de oportunidad para acceso a electricidad (91), agua potable (82) y saneamiento (59). Sin embargo, estar en el lugar más bajo significa cosas muy diferentes según el indicador. Para el agua potable, más del 80 por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal están disponibles y equitativamente distribuidas. En el caso del saneamiento, sólo el 60 por ciento lo estaban. De igual manera, Lavalleja tiene el valor más bajo del índice en asistencia escolar (89). En Paysandú y San José, menos de dos tercios de las oportunidades necesarias para el acceso equitativo a la finalización a tiempo de sexto grado están disponibles y equitativamente distribuidas.



En la medida de lo posible, este capítulo explora la igualdad de oportunidades ya que se relaciona con algunos aspectos del sector de la salud. El capítulo comenta sobre la falta de datos del hogar disponibles públicamente en algunos de los parámetros de medición más comunes para salud y bienestar –como registros inmunológicos. Como consecuencia, se mide la igualdad en el acceso a servicios de salud y los resultados muestran que parece haber bastante lugar para la mejora. Aun en el departamento más equitativo del país, sólo la mitad de las oportunidades necesarias para el acceso universal están disponibles y equitativamente distribuidas. En el departamento menos equitativo, más de tres cuartos de las oportunidades necesarias para el acceso universal no están disponibles o no se distribuyen equitativamente. Cuando se toma punto de vista más holístico y se incluye el hecho de que exista o no un baño dentro del hogar y se utiliza una normativa más estricta respecto al acceso a saneamiento, los resultados indican que algunos departamentos uruguayos no se desempeñan muy bien. Cuando se desglosan los avances en el tiempo según región geográfica, los avances en finalización a tiempo de sexto grado se concentran en el Interior Sur y en el Interior Centro Norte del país. El Interior Sur también experimenta un aumento en el IOH para asistencia escolar. El Interior Norte y el Interior Centro Norte experimentan avances en electricidad y saneamiento mientras que el Interior Sur muestra los mayores avances en acceso a agua potable.
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Política Educativa y el Marco para la Oportunidad Humana Resumen Este capítulo aplica el marco del IOH al sistema educativo del país. Examina las políticas diseñadas para incrementar la cantidad de años de escolaridad que los niños uruguayos reciben así como las políticas que buscan medir y mejorar su experiencia de aprendizaje.



4.1 LA CANTIDAD Y CALIDAD DE LA EDUCACIÓN Y LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES Este capítulo evalúa las políticas sobre cantidad y calidad de la educación disponibles para los niños uruguayos desde el punto de vista de la igualdad de oportunidades. Se han llevado a cabo un número de reformas en el sistema educativo que confirman que tanto la cantidad como la calidad son políticas prioritarias del gobierno. Éstas incluyen pero no se limitan a: 18 1. Aumento en el número de cupos en escuelas preescolares (fines de la década de 1990). 2. Aumento en el número de años de escolaridad obligatoria de 6 a 9 (1973). 3. Participación en el Programa Internacional para la Evaluación de Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés) –una evaluación estudiantil a nivel nacional llevada a cabo por la OCDE (2003 en adelante).



El capítulo exhibe evidencia sugiriendo que los avances en la prestación de acceso a la educación temprana no se mantuvieron en las últimas etapas ni la educación de calidad ha estado disponible de manera equitativa. El capítulo utiliza datos de los resultados de las pruebas realizadas en la serie más reciente de la evaluación PISA para construir un IOH para adquisición de niveles de conocimiento promedio.19 Los resultados indican que los examinantes uruguayos obtienen un menor puntaje que sus contrapartes en los países de la OCDE. Además, las diferencias entre Uruguay como un todo y los países de la OCDE que forman parte de PISA son tan grandes como las diferencias entre los quintiles superior e inferior de los examinantes dentro de Uruguay. Los perfiles de repetición escolar entre quintiles indican que las leyes de escolaridad obligatoria no influyen de igual manera en el comportamiento de los diferentes grupos. El capítulo después toma en cuenta qué tan bien alineadas con estos objetivos se encuentran las ac-



18 Cerdan-Infantes et al. (2007) evalúan los efectos de ampliar la jornada escolar uruguaya de medio día a día completo en los resultados de los exámenes de los alumnos de 6.º grado. Encontraron que las mayores ganancias se acumulan en alumnos que asisten a escuelas que en un comienzo estaban en peor estado. Se encontrará evidencia similar para Chile en Kruger et al. (2009a y 2009b). Además, hace mucho que el país proporciona transferencias monetarias (bajo diversos nombres) para en teoría reducir la pobreza y aumentar los niveles educativos. Sin embargo, según la evidencia en Pampillón (2007) las transferencias monetarias podrían no estar teniendo mucho éxito a la hora de incrementar el nivel educativo. 19 Dado que PISA no recopila información comparativa sobre circunstancias (ingreso del hogar, educación de los padres, género, origen étnico, urbano vs rural), nos desviamos de la metodología del Índice de Oportunidad Humana utilizada más arriba. Las diferencias se indican en los pies de página de las tablas pertinentes.
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yormente a un aumento en la tasa de cobertura. Por el contrario, en 1998, tanto en el Interior Sur como en el Interior Centro Sur del país, alrededor de la mitad (55 por ciento) de todas las oportunidades necesarias para el acceso universal estaban disponibles y equitativamente distribuidas. Aquí también, los avances se deben mayormente al aumento de la tasa de cobertura. El cambio en el marco de muestreo urbano que ocurrió entre una y otra encuesta indican que la magnitud del aumento documentado más abajo es más pequeña de lo que hubiese sido si el marco de muestreo hubiese sido el mismo.



Figura 4.1: Desglose de los cambios en el IOH para asistencia al preescolar Desglose de los cambios en el índice de oportunidad Asistencia al preescolar - Jóvenes de 3 a 5 años de edad Interior Nortee Interior Centro Sur Interior Centro Norte Montevideo Interior Sur 0



1 2 Cambio en puntos porcentuales anuales Efecto de escala



3



Efecto distributivo



Fuente: ECH 1998 y 2008 (sólo urbano). La línea punteada representa la media.



tuales iniciativas como mayor acceso a la tecnología y Asignaciones Familiares.



4.1.1 Asistencia al preescolar A fines de la década de 1990, el gobierno amplió el acceso a la educación para la infancia temprana. Hubo un aumento en la matriculación al preescolar –mayor en los niños de 5 años que en los de 4, y mayor en los niños de alto ingreso que en los niños de menor ingreso.20 Nosotros calculamos el IOH para las áreas urbanas de cada región uruguaya tanto en 1998 como en 2008. Luego desglosamos el cambio para cada región según se indica en el capítulo anterior. Los resultados de este desglose se informan en la Figura 4.1. Los datos indican que se registraron grandes avances en asistencia a preescolar en los niños de 3 a 5 años de todo el Uruguay. Los mayores avances ocurrieron en el Interior Norte (encabezados por departamentos como Flores) y en el Interior Centro Sur (encabezados por departamentos como Rivera). Por ejemplo, en 1998 el Interior Norte del país apenas mostraba un IOH de 42 por ciento. Esto implica que de todas las oportunidades necesarias para el acceso universal, sólo el 42 por ciento estaban disponibles y equitativamente distribuidas. Para el año 2008, esta región había logrado aumentar 31 puntos porcentuales. Este gran avance se debió ma-



A través de datos provenientes de las series anteriores de la ECH, Berlinski, Galiani y Manacorda (2007) examinan el impacto de la ampliación de la educación preescolar en la trayectoria de los alumnos durante la escuela primaria. Ellos descubrieron que la asistencia al preescolar tuvo un fuerte impacto en la cantidad de años de educación formal finalizados y en la reducción de la tasa de repetición. A la edad de 10 años, aquellos que asistieron al preescolar tienen casi un tercio de grado más de educación que los que no asistieron. A la edad de 16, esta ventaja se amplía hasta alcanzar 1,1 años adicionales de educación.



4.1.2 Políticas para mejorar la retención de grado Las leyes de educación obligatoria no parecen estar influyendo de igual manera a todos los grupos de ingreso. El cambio legal de 1973 suponía aumentar la escolaridad obligatoria de seis a nueve años para todos. Sin embargo, la tasa a la que los alumnos abandonan la escuela varía de manera sustancial según el grupo de ingreso. La Figura 4.2 revela que existe un flujo de abandono luego de la finalización de primaria en todos los quintiles de ingreso de Uruguay –tanto en 1998 como en 2008. El quintil más pobre muestra la tasa de abandono más elevada, mientras que el quintil más alto tiene la más chata. Un cuarto de siglo después del cambio legal, sólo el 55 por ciento de los niños uruguayos del quintil inferior permanece en la escuela en 9.º grado, comparado con casi el 100 por ciento de los niños uruguayos del quintil superior. La situación es igual de desconcertate que en 2008. En parte esto puede deberse al cambio en el marco de muestreo descrito antes.



20 Banco Mundial, 2007. Equidad y calidad de la educación en Uruguay.
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Figura 4.2: Perfil de supervivencia por grado21 Uruguay 2008
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Nota: Únicamente áreas urbanas del país. La muestra se limita a niños de 10 a 25 años de edad. Las figuras muestran curvas de supervivencia de Kaplan-Meierque se ajustan a las observaciones de escolaridad incompletas. Fuente: Cálculospropios a partir de las ECH 1998 y 2008.



4.1.3 Monitoreo de la calidad educativa: un IOH para aprendizaje Si bien Uruguay obtiene un mejor resultado PISA que la mayoría de los países de ALC, la calidad de la educación que reciben sus alumnos es muy inferior al promedio de los países de la OCDE. Los alumnos del sistema educativo uruguayo también parecen estar recibiendo una calidad educativa diferente de acuerdo al nivel de ingreso de su hogar. PISA publica los resultados de los exámenes así como una evaluación del nivel de capacidad que refleja un resultado en particular. Por lo tanto, el IOH para aprendizaje se calcula de la siguiente manera: el resultado del examen de cada alumno se compara con el resultado que corresponde al nivel de capacidad tomado como el promedio de la OCDE –nivel 3. Por lo tanto, computamos el IOH según si un niño alcanza el nivel 3 o no. Más abajo presentamos ejemplos de preguntas y descripciones de las habilidades que la OCDE-PISA toma en cuenta para un nivel de capacidad en particular. Los niveles de capacidad que se presentan para matemática, lectura, y ciencia varían de nivel 1 (inferior) a 6 (superior). Estos niveles de capacidad se definen de la siguiente manera:



» Para el nivel de capacidad 1, los alumnos pueden responder preguntas que tratan contextos familiares donde se presenta toda la información pertinente y las respuestas están claramente definidas. Pueden identificar y ejecutar procedimientos de rutina siguiendo instrucciones directas para situaciones explícitas. Pueden llevar a cabo acciones obvias y responder inmediatamente a un estímulo dado. El 95 por ciento de los examinandos de la OCDE se desempeñan a este nivel o más. El Recuadro 4.1 más abajo incluye un ejemplo de pregunta para evaluar el nivel de capacidad 1. » Para el nivel de capacidad 3, los alumnos pueden ejecutar procedimientos claramente descritos, incluyendo aquellos que requieren decisiones secuenciales. Pueden elegir e implementar estrategias simples para la solución de problemas. Los alumnos de este nivel pueden interpretar y utilizar representaciones en base a diversas fuentes de información y razonar directamente a partir de ellas. Pueden desarrollar pequeñas comunicaciones para informar sobre sus interpretaciones, resultados y razonamientos. El promedio de la OCDE correspon-



21 La Figura 4.2 muestra la proporción de niños (grupo de 10 a 25 años de edad) que ha finalizado cada grado (incluyendo el grado 1). Calculamos la proporción del grupo que finalizó un grado, luego de hacer un ajuste por al hecho de que algunos alumnos siguen en la escuela y por lo tanto no podemos observar hasta qué grado llegan. Por ejemplo, en 2008, 35 años tras la ley que aumenta la escolaridad obligatoria, casi el 100 por ciento de los niños más ricos del país finalizaban noveno grado. Sin embargo, sólo el 50 por ciento de los niños más pobres del país hacían lo mismo. Se pueden obtener detalles adicionales sobre la metodología en el sitio web http://go.worldbank. org/IOHNXM9IX0. Fecha de acceso: 12 de enero de 2010.
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Recuadro 4.1: Ejemplo de pregunta de matemática para evaluar el nivel de capacidad 1 La siguiente tabla muestra los números de calzado Zedland recomendados correspondientes a varios tamaños de pie. De (en mm)



Hasta (en mm)



Número de calzado
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23



147
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160



166
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179



28
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34



220



226



35



Los pies de Marina miden 163 mm. Usa la tabla para determinar qué número de calzado Zedland debería probarse Marina.



de aproximadamente al nivel 3. Se proporciona un ejemplo de pregunta del nivel de capacidad 3 a modo de ilustración (Recuadro 4.2). En vista de estas definiciones, el desempeño de los alumnos uruguayos está muy por debajo de las capacidades demostradas por el promedio de la OCDE para matemática, lectura y ciencia. La Tabla 4.1 muestra el hecho de que mientras Uruguay tiene un buen desempeño PISA en comparación con sus contrapartes en ALC, existe una brecha significativa en el IOH para aprendizaje cuando a Uruguay se lo compara con el país de peor desempeño de la OCDE. En cada una de las tres materias evaluadas –matemática, lectura y ciencia– la distancia entre Uruguay y el país con



peor desempeño de la OCDE es mayor a 10 puntos. Uruguay tiene un IOH de 22 en matemáticas y lectura para el nivel 3 de aprendizaje, mientras que su IOH en ciencia es 21. Esto indica que sólo alrededor del 20 por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal al conocimiento de nivel 3 estaban disponibles y equitativamente distribuidas, y por lo tanto alrededor de 80 por ciento no estaban disponibles o bien asignadas de manera no equitativa. Observar que el nivel 3 es el promedio de los países de la OCDE. El país con mejor desempeño de la OCDE (Canadá, en todos los casos) tenía en promedio el triple de oportunidades que Uruguay para acceder a estos niveles de conocimiento disponibles y equitativamente distribuidas.
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Recuadro 4.2: Ejemplo de pregunta de matemática para evaluar el nivel de capacidad 3 En 1998, la altura promedio de los niños hombres y mujeres de los Países Bajos se presenta en este gráfico



En 1998, la altura promedio de los niños hombres y mujeres de los Paises Bajos se presenta en éste gráfico Los jóvenes crecen en altura
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¿De acuerdo a éste gráfico, en promedio, en qué período de sus vidas son más altas las mujeres que los hombres de la misma edad?



¿De acuerdo a este gráfico, en promedio, en qué período de sus vidas son más altas las mujeres que los hombres de la misma edad?



Al evaluar los datos subyacentes de los resultados de los exámenes en el IOH para aprendizaje se revela que la distribución de los resultados de los exámenes uruguayos queda a la izquierda de la distribución promedio de la OCDE. Esto indica que el típico alumno uruguayo tiene un nivel de capacidad, comparado con el típico alumno de la OCDE, que es menor en hasta dos tercios de desviación estándar. La diferencia de los resultados promedio en matemática, lectura y ciencia en 2006 era aproximadamente de 60, 71 y 63 puntos, respectivamente. La bibliografía teórica y empírica está repleta de evidencia complementaria sobre la producción de aprendizaje22 que puede utilizarse para tener una perspectiva de la magnitud de la brecha de desviación estándar. Por ejemplo, la evidencia proveniente de los Países



Bajos indica que un mes adicional de educación puede derivar en una mejora en la desviación estándar de 5-6 por ciento en los niños de 4 años de edad dependiendo de la materia (matemática e idioma, respectivamente).23 Un estudio similar en Argentina (Berlinksi, Galiani y Gertler, 2009) descubrió que un año adicional de educación preescolar puede incrementar los resultados de los exámenes de alumnos de tercer grado en un 23 por ciento de la desviación estándar. Por lo tanto, la gradiente escolaridad-aprendizaje en este estudio argentino es aproximadamente 2 por ciento de la desviación estándar por mes –menos de la mitad de la que se encuentra en el estudio noruego. Esto indicaría que la brecha de aprendizaje entre el alumno promedio de Uruguay y la OCDE refleja una diferencia de alrededor de veinte a treinta meses de escolaridad.24



22 Ver por ejemplo Todd y Wolpin, 2003 y 2005. 23 Ver evidencia en el estudio cuasi experimental de Leuven et al., (2009). 24 Observar que este mismo razonamiento está repleto de suposiciones. Nuestra intención es proporcionarle al lector un sentido amplio de la magnitud y no aseverar que la producción de aprendizaje en los niños noruegos de 4 años es idéntica a los niños uruguayos de 15 años. Tampoco aseveramos que el aprendizaje se produce sólo por medio de la escuela. El papel de los hogares también es crítico. Respecto a la complementariedad de la producción de habilidades, ver por ejemplo el trabajo de Cunha y Heckman (2007), y Cunha, Heckman, Lochner y Masterov (2006a and 2006b) y las referencias ahí citadas.
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Tabla 4.1: IOH - Alcanzar Nivel 3 (PISA 2006) País



Matemáticas



País



Lectura



País



Ciencia



Canadá



69



Canadá



69



Canadá



70



Inglaterra



54



Suecia



58



Inglaterra



61



Suecia



54



Inglaterra



58



Alemania



60



Francia



52



Alemania



57



Suecia



55



Noruega



50



Francia



53



Francia



52



Alemania



47



Noruega



50



Noruega



48



España



44



Italia



43



España



47



EE. UU.



41



Portugal



42



EE. UU.



46



Portugal



37



España



37



Italia



41



Italia



35



Chile



27



Portugal



40



Uruguay



22



Uruguay



22



Chile



22



Chile



13



México



16



Uruguay



21



México



11



Argentina



13



México



12



Argentina



10



Colombia



12



Argentina



12



Brasil



5



Brasil



12



Brasil



9



Colombia



5



EE. UU.



*



Colombia



8



Fuente: Calculado en base a los datos PISA, 2006. Canadá y Francia no incluyen la ubicación de la escuela como una variable exógena. * Los datos de lectura de los EE. UU. no fueron publicados debido a un error de imprenta en el folleto del examen.



También existe una brecha de aprendizaje entre los grupos de ingreso dentro del país.25 La diferencia en los resultados de los exámenes entre los quintiles superior e inferior tiene un orden de magnitud de una desviación estándar aproximadamente (Figura 4.3). Esto es así más allá de la materia –matemática, lectura o ciencia. Para entender el contexto debemos tener en cuenta que la llamada brecha Negro-Blanco en los resultados de los exámenes de EE. UU. es de aproximadamente una desviación estándar.26 Esta brecha en los EE. UU. influyó en la aprobación de la legislación educativa y guió el flujo de financiamiento. Cuando las distribuciones de los resultados de los exámenes en los quintiles superior e inferior son superpuestas, éstas indican que las diferencias entre



quintiles tienen el mismo orden de magnitud que las diferencias entre Uruguay en general y el promedio de la OCDE mencionado más arriba. Esto indica que los alumnos del quintil más pobre del Uruguay están aún más atrás que el típico alumno que toma la evaluación PISA en los países de la OCDE.



4.2 INICIATIVAS PARA MEJORAR EL NIVEL EDUCACIONAL Y EL APRENDIZAJE En dicho ambiente, ¿qué tan bien alineado se encuentra Asignaciones Familiares y otros programas para acceso a tecnologías de la información con los objetivos del gobierno de mejorar la cantidad y calidad de la educación que reciben sus hijos? La sección 4.2.1 compara Asig-



25 El cuestionario PISA les pregunta a los encuestados si su hogar posee alguno de los bienes de una lista de diecisiete. Nosotros computamos un índice de posesión de bienes en base al resultado de los cuatro componentes principales. Luego creamos quintiles en base a ese índice. 26 Hanushek, 2001.
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naciones Familiares con otros programas similares en la región y subraya la necesidad de una implementación más estricta de las condiciones del programa. Subraya la necesidad de asegurar que la calidad no sufra a medida que la matriculación escolar aumenta. La sección 4.2.2 toma en cuenta cómo el acceso a computadoras e Internet en el hogar varía entre departamentos.



Figura 4.3: Diferencias en los resultados de los exámenes entre el quintil superior y el inferior Puntajes de la prueba PISA: Comparación por quintiles en Uruguay Matemática, 2006



4.2.1 Comparación de la focalización y condicionalidad de Asignaciones Familiares con otros programas
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El nuevo sistema de Asignaciones Familiares, tal como fue introducido en 2008, fue diseñado para respaldar a los niños de hogares pobres.27 Como tal, puede compararse con las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) en otros países. Observaremos las dos dimensiones de focalización y condicionalidad del programa, y las compararemos a los arreglos actuales de dos de los TMC más conocidos en América Latina: Bolsa Familia de Brasil y Oportunidades de México. Bolsa Familia es el programa TMC más grande del mundo, cubriendo a 11 millones de familias, o alrededor de un cuarto de la población brasileña. Oportunidades actualmente atiende a 5 millones de familias, que representan alrededor de un cuarto de la población mexicana. Con una población objetivo de 500.000 niños (Presidencia de Uruguay, 2007), Asignaciones Familiares es bastante más chico en términos absolutos que estos dos programas. Como proporción de la población, sin embargo, es mucho más grande, siendo que el número estimado de beneficiarios es mucho más que la mitad de los niños menores de 18 años del país. La estructura de beneficios varía según el programa. En Brasil se diferencia según el nivel de pobreza, mientras que Uruguay distingue el nivel de la escuela y el orden de nacimiento. Oportunidades posee un rango de componentes que va más allá del apoyo a la educación y la salud de los niños, como transferencias a los adultos mayores y para necesidades de alimentación y combustible en el hogar (SEDESOL, 2009). Las asignaciones mexicanas para los alumnos crecen según el grado. Estos aumentos son especialmente altos durante la transición de la escuela primaria a secundaria y de secundaria



27 El anterior sistema de Asignaciones Familiares para empleados del sector formal sigue vigente, pero no se toma en cuenta aquí. Ir al sitio web del Banco de Previsión Social (www.bps.gub.uy) para obtener más detalles.
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a educación media superior. Además, bajo Oportunidades los montos que reciben las niñas son más altos que aquellos para los niños del mismo grado de la escuela secundaria. La diferencia se hace mucho más grande en cada grado adicional (SEDESOL, 2009). Focalización El nuevo Asignaciones Familiares se focaliza en niños de hogares con un ingreso per cápita menor a la línea de pobreza nacional. Además del ingreso del hogar, se miden otras características, como la composición del hogar y las condiciones de la vivienda, incluyendo saneamiento, a través de una prueba de aproximación para determinar la elegibilidad bajo el esquema (Ley 18.227 Asignaciones Familiares). Las pruebas de aproximación son mucho más comunes en las TMC que las pruebas de ingreso, Bolsa Familia es una de las excepciones (Fiszbein and Schady, 2009).28 Asignaciones Familiares no depende de la focalización geográfica en áreas o distritos pobres, al contrario de la mayoría de las TMC, incluyendo Bolsa Familia y Oportunidades (Fiszbein and Schady, 2009). En Brasil, las municipalidades se ocupan de la focalización y del registro del programa, mientras que en México y Uruguay esta responsabilidad recae en los ejecutores del programa. Condicionalidad En aquellos hogares que califican para Asignaciones Familiares de acuerdo a la prueba de aproximación, los beneficios se brindan a todos los niños de 0 a 5 años de edad; a todos los niños hasta 14 años de edad que asistan a la escuela primaria (16 si existen razones válidas); y niños de hasta 18 años de edad que asisten a secundaria. Estos límites de edad se extienden a niños con discapacidades, y los beneficios –dependiendo de las circunstancias– siguen pagándose hasta que se reemplazan por una pensión por discapacidad (BPS, 2007). La matriculación parece ser suficiente para la elegibilidad y no es obligatorio mantener algún tipo de concurrencia mínima bajo el programa. La mayoría de las TMC, por otro lado, requieren de una asistencia escolar mínima de al menos un 80 por ciento de los días escolares (Fiszbein y Schady, 2009). Tanto Oportunida-



des como Bolsa Familia obligan a una asistencia escolar de al menos 85 por ciento, pero el período durante el cual esta asistencia debe mantenerse varía de uno a tres meses. Además de los requisitos de asistencia, algunos países también introdujeron criterios respecto al desempeño: por ejemplo, Camboya demanda calificaciones aprobatorias; Turquía permite que su repita un sólo grado; y Nicaragua requiere la promoción escolar al final del año (Fiszbein and Schady, 2009). La ausencia de condicionamientos de asistencia y desempeño hace que el programa uruguayo Asignaciones Familiares sea uno de los esquemas más indulgentes. Por el lado de la salud, tanto Asignaciones Familiares, Oportunidades y Bolsa Familia obligan a los niños a realizarse revisiones médicas periódicas. Además, bajo Oportunidades, todos los miembros del hogar, y no sólo los niños, están obligados a tales revisiones, y también a asistir a charlas sobre salud y nutrición a cargo de otras madres. Bolsa Familia requiere vacunar a los niños menores de 7 años de edad, además de revisiones posteriores para verificar el estado nutricional. Las mujeres embarazadas deben realizarse revisiones pre y postnatales y asistir a seminarios sobre salud y nutrición. En México, la aplicación de los condicionamientos es rigurosa, y los beneficios se reducen en la primera ronda de incumplimiento. El esquema brasileño es un poco más comprensivo, basándose en un comienzo en un sistema de advertencia. A los hogares incumplidores en general se los ve como necesitados de “ayuda” adicional para solucionar sus problemas, en lugar de penalizaciones (Fiszbein y Schady, 2009). En un estudio comparativo de las variaciones entre programas TMC de 16 países, sólo tres de ellos no aplicaban castigo alguno, mientras que siete aplicaban penalizaciones leves y seis países recurrían a penalizaciones completas (ibíd.). Los requisitos de asistencia de Asignaciones Familiares pueden monitorearse y ejercerse para asegurar que el aprendizaje de hecho esté ocurriendo. Sin embargo, la aplicación de mayores requisitos para la matriculación sería una carga adicional para el sistema educativo, que enfrenta importantes limitaciones por el lado de la oferta que también deberían abordarse.



28 La prueba de ingreso más reciente utilizada por Brasil utiliza un umbral de elegibilidad indexado al salario mínimo (Lindert et al., 2007).



[ 51 ]



Capítulo 4



4.2.2 Acceso a tecnología y aprendizaje La igualdad en el acceso a tecnologías de la información dentro del país variaba significativamente en 2008. En 2007, el Gobierno introdujo el Plan Ceibal con el objetivo de entregar una computadora portátil por niño y por maestro en la escuela primaria, y en última instancia asegurarse que cualquier alumno esté a por lo menos 300 metros de una antena inalámbrica de Internet. En los últimos tiempos, el programa se está ampliando de manera paulatina a la escuela secundaria. El objetivo es la inclusión y el acceso de la sociedad a la información y el conocimiento. Esta sección investiga el acceso de los niños a las computadoras e Internet en el hogar en todos los departamentos en 2008. Dado que el Plan Ceibal recién comenzaba en 2008, los datos presentados más abajo no reflejan de manera completa el acceso a computadoras e Internet de los alumnos uruguayos en 2010. 4.2.2.1 Computadoras en el hogar Hacia 2008, existía una gran disparidad entre departamentos en el acceso de los niños de 6 y 16 años de edad a computadoras en el hogar. La pregunta usada en la Encuesta Continua de Hogares 2008 no distingue entre computadoras portátiles y de escritorio. Por lo tanto, el IOH para computadoras en el hogar examina el acceso a ambos tipos de computadoras. Los datos in-



dican que este acceso no se encuentra equitativamente distribuido en todo el país. En aquellos departamentos con acceso más equitativo, el 80 por ciento de las oportunidades necesarias para asegurar el acceso equitativo a computadoras estaban disponibles y asignadas equitativamente entre los niños de 6 a 16 años de edad. En el departamento con el acceso menos equitativo, sólo el 26 por ciento de las oportunidades estaban disponibles y asignadas equitativamente en 2008 (Figura 4.4). Luego de la implementación del Plan Ceibal, la cobertura seguramente haya aumentado, y la encuesta de hogares 2009 podría reflejar un IOH más elevado. A medida que se disponen de más datos provenientes de la encuesta de hogares, y a través del uso de registros administrativos, se debería evaluar el impacto del Plan Ceibal sobre el aprendizaje, bienestar en el hogar, y oportunidades económicas. 4.2.2.2 Internet en el hogar El acceso a una conexión de Internet en el hogar, de acuerdo al principio de igualdad de oportunidades, no era muy común en 2008. La encuesta les pregunta a los encuestados si en 2008 accedían a Internet en el hogar a través de una conexión por acceso telefónico o si tenían un contrato mensual. Los datos indican que en 2008 en Montevideo, alrededor del 30 por ciento de los niños de 6 a 16 años de edad tenían acceso a una conexión de Internet en el hogar. En otras palabras, sólo



Figura 4.4: Acceso a una computadora en el hogar, 6-16 años de edad Artigas Salto Rivera Tacuarembo
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Nota: Computadora en el hogar incluye computadoras portátiles.
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Figura 4.5: Acceso a una conexión de Internet en el hogar, 6-16 años de edad Artiga Art i s iga Salto Sal to Rivera Tacuarembo
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Nota: conexión a Internet incluye conexiones por acceso telefónico y contratos mensuales. (6 a 16 años de edad).



el 30 por ciento de las oportunidades necesarias para el acceso universal se encontraban disponibles. De éstas, el 45 por ciento (13 puntos porcentuales) no estaban asignadas equitativamente. Como resultado, sólo el 16 por ciento de las oportunidades para acceso universal se encontraban disponibles y asignadas equitativamente en 2008 (Figura 4.5). Sin embargo, es importante acotar que bajo el Plan Ceibal, el gobierno estableció más de 250 lugares públicos con conexión a Internet. A medida que comienzan las evaluaciones del programa, sería importante darle un seguimiento no solo a los efectos directos como mayor acceso a la tecnología sino también a los beneficios adicionales de un mayor compromiso por parte de los alumnos, menores tasas de abandono y repetición, y mejor tasa de asistencia, así como el impacto más amplio en los hogares de un mayor acceso a la información. Ya existe evidencia que apunta a mejoras en los resultados académicos que podrían vincularse al Plan Ceibal, pero dada la ausencia de evaluaciones formales, los administradores decidieron no atribuírselas al programa. En la bibliografía académica, la evidencia respecto a los efectos del uso de computadoras sobre el aprendizaje es contradictoria. Malamud y Pop-Eleches (2008) examinan los efectos del uso de computadoras en el hogar, mientras que Rouse y Krueger (2003) y Angrist y Lavy (2001) examinan los efectos del uso de computadoras en el aula. Mientras que Malamud y Pop-Eleches (2008) encontraron que



en Rumania los receptores de una computadora en el hogar redujeron el tiempo que dedican a ver televisión, también redujeron el tiempo que dedican a sus tareas escolares. Rouse y Krueger (2003) encontraron que si bien las computadoras en la escuela pueden llegar a mejorar algunos aspectos de la capacidad lingüística de los alumnos, esto no se traduce en una mejor capacidad de lectura. Angrist y Lavy (2001) no encontraron que la introducción de computadoras en aulas israelíes mejoraran los resultados de los exámenes. Por lo tanto, dada la ausencia de una evaluación formal del Plan Ceibal, sería prematuro hacer cualquier tipo de afirmación respecto a la efectividad del programa sobre los resultados académicos. Si el Plan Ceibal deriva en una mejora del aprendizaje de los alumnos, sería un dato crucial a la hora de abordar el problema del abandono en el sistema educativo uruguayo.
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Conclusiones Consideraciones de Política



Uruguay logró alcanzar un alto nivel de igualdad de oportunidades en términos de acceso a servicios básicos tales como matriculación escolar, agua potable, electricidad y saneamiento. En otras áreas, como finalización a tiempo de sexto y noveno grados, existe una brecha significativa respecto al acceso universal. Sin un progreso acelerado en estas dimensiones, Uruguay podría quedarse atrás de otros países de la región, y aumentar la distancia que lo separa de los países desarrollados. Si bien en 2008 el país mostraba avances en cuanto a salud y acceso a tecnología, llevará algún tiempo hasta que todos los grupos de niños se beneficien del acceso a servicios de salud de alta calidad y de tener un acceso completo a las tecnologías de la información y comunicación. A nivel subnacional, se debe prestar mayor atención a algunos departamentos como Tacuarembó, que evidencian una brecha preocupante respecto a la universalización del acceso al saneamiento. En general, la política social actual en el Uruguay, guiada por el Plan Nacional de Equidad, está en sintonía con estos desafíos, es progresiva desde la perspectiva del ingreso per cápita familiar, y es consistente con el objetivo de ampliar el acceso a las oportunidades básicas a toda la niñez. El programa de transferencia de lucha contra la pobreza recientemente implementado (Asignaciones Familiares), el programa de desarrollo de los niños en la primera infancia, y el Plan Ceibal se enfocan principalmente en las oportunidades para la infancia. Sin embargo, como se subraya más adelante, aún hay espacio para mejoras que aceleren oportunidades para el acceso a bienes y servicios básicos para toda la infancia. En todos estos casos, también será importante abordar las limitaciones por el lado de la oferta en salud y educación para asegurar una mejor calidad y maximizar los beneficios



de los diferentes programas. Como herramienta para políticas, el Índice de Oportunidad Humana puede servir para generar consenso entre todos los partidos políticos, dado que el foco está puesto en las oportunidades para la infancia, en lugar de los resultados de adultos, que pueden verse afectados por el talento o el esfuerzo. En Uruguay, donde ya existe un consenso respecto al principio de igualdad de oportunidades, el IOH puede ayudar a identificar aquellas áreas e instrumentos donde se deba acelerar el nivel de progreso. Con este fin, pueden considerarse varias políticas.



1. Metas nacionales y un marco para el monitoreo El marco del IOH puede ser utilizado para monitorear el nivel de progreso hacia la universalización de las oportunidades de acceso a bienes y servicios básicos para toda la infancia. Al proporcionar información sobre la posición actual del Uruguay, incluso en comparación con otros países, así como una comparación interna entre departamentos, el marco del IOH puede proporcionar datos que ayuden a exponer los objetivos de las políticas y metas nacionales. Como se ha visto, el marco también puede ser utilizado para monitorear el nivel de progreso hacia oportunidades más exigentes o la evolución de las brechas de oportunidad existentes. Dado que se necesitan datos para efectuar el monitoreo, el marco del IOH también serviría para poner en evidencia las restricciones de los datos. Varias limitaciones resaltan en el caso uruguayo: » Consistencia en la cobertura: las encuestas nacionales comienzan en 2006, por ende solo comparacio-
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nes del área urbana se pueden hacer a largo plazo. » Continuidad de los módulos: algunos módulos solo existen para un año (por ejemplo el módulo especial de 2006 sobre repetición y deserción escolar y la habilidad de hablar y escribir en inglés), lo que hace imposibles algunas comparaciones entre 2006 y 2008. » Datos sobre salud con suficiente alcance y acceso a servicios: la Encuesta Continua de Hogares (ECH) carece de preguntas de rutina sobre la salud y no existe una Encuesta Demográfica y de la Salud.



2. Focalización de programas o gastos



petido algún grado de la escuela primaria, esa tasa es de solo 5 por ciento en los niños del decil más rico. Los resultados para el IOH del Programa Internacional para la Evaluación de Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés) subrayan que el estudiante uruguayo típico está por debajo del nivel de aptitud del estudiante típico de la OCDE, y los estudiantes del quintil más pobre del Uruguay están peor aún.



3. Reajustar los incentivos Reajustar y reforzar los incentivos que respaldan y aceleran la expansión del propio IOH:



El IOH puede servir para ajustar la focalización de programas o gastos. El IOH aumentará más rápido cuando los programas centren su atención en grupos excluidos o marginalizados. Para acelerar este progreso, Uruguay podría considerar el reajuste de sus gastos hacia grupos vulnerables y hacia bienes y servicios donde el IOH se mantiene bajo. Estos esfuerzos también se deberían enfocar en mejorar limitaciones importantes del lado de la oferta en el sistema educativo. Prioridades para considerar incluyen: » Incrementar el gasto público social en departamentos desfavorecidos como Tacuarembó, o bien en indicadores rezagados como la finalización a tiempo de sexto grado. El marco del IOH puede resaltar qué indicadores están rezagados y en qué departamentos, permitiendo una mejor focalización del gasto. » Mantener los esfuerzos por expandir el acceso a programas de desarrollo infantil temprano. Los resultados indican que en la última década se han experimentado grandes avances de hasta 31 puntos porcentuales en la asistencia al preescolar en todo el Uruguay, más que nada gracias a aumentos en la tasa de cobertura. Este resultado es particularmente positivo de cara a otros estudios que muestran que la asistencia al preescolar tiene un fuerte efecto sobre el número total de años de educación formal finalizados (Berlinski, Galiani and Manacorda, 2007). » Mantener los esfuerzos por mejorar la finalización a tiempo de noveno grado, a través de mejoras en la calidad de la educación que disminuyan las tasas de repetición y abandono escolar luego de sexto y séptimo grado, en especial para los niños del quintil más bajo de ingreso.niños Si bien alrededor del 50 por ciento de los niños del decil más pobre han re-



» Considerar la posibilidad de ampliar las transferencias de lucha contra la pobreza (Asignaciones Familiares) y también considerar la posibilidad de alinear los incentivos en torno a metas explícitas para la educación y la salud pública a nivel nacional. Las Asignaciones Familiares están condicionadas por ciertos requisitos de salud y educación y se enfocan principalmente en las oportunidades para la infancia. Estos condicionantes pueden reforzarse para vincularlos de manera más directa con las metas nacionales, tal como la ley de escolaridad obligatoria hasta noveno grado, y por lo tanto el programa podría servir como facilitador para acelerar el nivel de progreso hacia la meta de acceso universal y a tiempo a noveno grado. » Considerar la posibilidad de inversiones públicas para expandir el acceso a tecnologías de la información y comunicación en todos los departamentos del Uruguay. El acceso a una computadora y el internet puede ser un instrumento importante para preparar a los estudiantes para los desafíos del siglo XXI. Incrementar el acceso a computadoras es un objetivo de política prioritario del Gobierno de Uruguay. De todas maneras, según los datos de la encuesta de hogares del 2008, acceder a una computadora y/o al Internet en el hogar de acuerdo al principio de igualdad de oportunidades es relativamente bajo en Uruguay. Este acceso está probablemente aumentando con el programa de Plan Ceibal del Gobierno, pero el impacto del programa todavía no se conoce. Se recomienda una evaluación exhaustiva del impacto del Plan Ceibal sobre los resultados educativos y más generalmente sobre las oportunidades económicas de los hogares.
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Anexo 1 Limitaciones en los datos de la encuesta continua de hogares de Uruguay



Los datos disponibles plantean algunos desafíos y han limitado la capacidad de brindar una evaluación exhaustiva sobre el estado de la oportunidad humana. En particular, encontramos las siguientes limitaciones:



Cambios metodológicos en las encuestas de hogares uruguayas 32 La Encuesta Continua de Hogares (ECH) es la principal encuesta de hogares del Uruguay. Como su nombre sugiere, la ECH se lleva a cabo todo el año por el Instituto Nacional de Estadística (INE). Fue realizada por primera vez en 1968 en Montevideo, y hasta 2005 cubría todas las áreas urbanas de al menos 5.000 habitantes, hogar del 91 por ciento de la población urbana uruguaya. En 2006, el INE implementó la Encuesta Nacional de Hogares Ampliada (ENHA), ampliando la cobertura de la misma a áreas rurales. En 2007 y 2008, el INE continúa con la ECH, pero ahora con una cobertura nacional representativa de los niveles urbano, rural y departamental. La ECH recopila información sobre características sociodemográficas individuales, estado laboral, horas de trabajo, salario, ingreso, tipo de trabajo y educación. Este proceso de cambios en la cobertura, marcos de muestreo y modificación de los cuestionarios de la ECH amerita un trato cuidadoso de los datos. Las comparaciones de las estadísticas, cuando sea posible, deberían tener en cuenta las diferencias metodológicas de cada serie.



Antecedentes Entre 1968 y 1979, la ECH sólo se llevó a cabo en Montevideo. En 1980 se implementaron algunos cambios sustanciales. Además de ampliarla al resto del país, los cuestionarios sufrieron modificaciones sustanciales y son prácticamente iguales a los actuales. Las áreas evaluadas de 1980 hasta hoy son dos: Montevideo e Interior Urbano. Al principio, el Interior Urbano cubría las ciudades urbanas de al menos 5.000 habitantes según el Censo de 1975. Estas ciudades estaban representadas por las 18 capitales departamentales y las dos ciudades más grandes de la periferia montevideana (las 20 mayores). Entre 1982 y 1990, la cobertura se amplió para que fuese representativa de aquellas ciudades con al menos 900 habitantes (de acuerdo a los datos de los censos de 1975 y 1985 para los períodos 1982-1985 y 1986-1990 respectivamente). El muestreo de ciudades de 900 a 5.000 habitantes fue seleccionado al azar. Sin embargo, no hubo mucha variación en las ciudades que se escogían cada año. En 1991, además de cambiar el cuestionario básico, se modificó la cobertura del Interior Urbano. Las 20 mayores entonces se convirtieron en ciudades urbanas de al menos 10.000 habitantes. Además, se seleccionó una muestra de ciudades para que representase a aquellas de 900 a 10.000 habitantes. Esta cobertura del Interior Urbano no cambió hasta 1998, y ha sido la más duradera desde 1980.



32 Fuente: Winkler Hernan (2005) “Poverty and Inequality in Uruguay: Methodological Issues and a Literature Review”, CEDLAS, UNLP.
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En 1998, la ECH experimentó algunos cambios sustanciales. Primero, la cobertura se amplió a todas las ciudades en un radio de 30 km de Montevideo (la Periferia). Segundo, el Interior Urbano se dividió en dos categorías. La primera representaba a todas las ciudades de al menos 15.000 habitantes. De acuerdo al Censo de 1996, esa categoría incluía las 18 capitales departamentales y otras ocho ciudades. En algunas, la cobertura se amplió a las áreas adyacentes. La segunda categoría representaba aquellas ciudades de 5.000 a 15.000 habitantes. Había 20 ciudades en Uruguay con esas características, distribuidas en 12 departamentos. En lugar de incluirlas a todas, el INE eligió una ciudad por departamento, con una probabilidad proporcional al número de habitantes. Antes de 2006, las encuestas de hogar en Uruguay no incluían las áreas rurales del país. Por lo tanto, los únicos grupos geográficos que pueden compararse coherentemente a la hora de calcular el Índice de Oportunidad Humana en el tiempo se limitan a divisiones administrativas o a la división agregada entre Montevideo y el interior urbano. Comenzando en 2006, las áreas rurales fueron incluidas en el marco de muestreo. Si bien esto permite realizar comparaciones más finas de las diferencias entre regiones, la falta de continuidad en los módulos hace difícil acumular observaciones reiterativas de los indicadores analizados.



de las preguntas incluidas en los módulos especiales de 2006 sirvieron para analizar aspectos importantes relacionados a la igualdad de oportunidades de los niños tal como el desempeño escolar de los mismos y su acceso a y estado de salud. Sin embargo, el hecho mismo de que estos módulos recién hayan sido incluidos en la encuesta de hogares de 2006 implica una limitación al análisis, dado que no existen datos disponibles para hacer comparaciones en el tiempo.



Ausencia de módulos Un repaso de la bibliografía académica y política nos aportará varias referencias al hecho de que Uruguay históricamente ha tenido un desempeño superior al promedio regional en el tema de la salud. Sin embargo, la ECH carece de algunas preguntas de rutina sobre la salud. Tampoco se ha llevado a cabo una Encuesta Demográfica y de Salud en el Uruguay. Se ha identificado un número limitado de conjuntos de datos disponibles públicamente focalizados en el comportamiento de la salud, pero son demasiado limitados en alcance o cobertura como para hacer una evaluación de la igualdad de oportunidades para la elaboración de una política para la salud a nivel nacional o departamental.



Continuidad de los módulos Una parte del análisis en el Capítulo 2 fue posible gracias a la disponibilidad de dos módulos especiales incluidos en la Encuesta de Hogares 2006 (ENHA). En el segundo trimestre de la encuesta, el INEC incluyó un módulo de Capacitación Laboral, Tecnologías de la Información (que incluía preguntas más específicas relativas al acceso a Internet como la frecuencia de uso de Internet y para qué fin) y trabajo infantil. El tercer trimestre incluyó preguntas especiales sobre educación (repetición de grado en la escuela primaria y secundaria, y si la persona hablaba y escribía en inglés) y salud (si la persona está enferma, si la persona se atendió con un médico y se le recetó algún medicamento, o si la persona realizó algún control preventivo de la salud u odontológico). Algunas
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Anexo 2 IOH y la penalización de la desigualdad
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Acceso a agua potable Cobertura
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