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Notas explicativas
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SINTESIS

En 2010 la Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL) condensd su propuesta de
agenda para el desarrollo de AméricaLatinay el Caribe bgjo €l titulo La hora de la igualdad: brechas por
cerrar, caminos por abrir, documento principal presentado a su trigésimo tercer periodo de sesiones. A
partir de ahi se propuso una vision integrada del desarrollo, a la atura de los tiempos, basada en las
lecciones histéricas aprendidas y con cambios profundos. Esa visién esté calando hondo en laregiony ha
sentado las bases para seguir profundizando contenidos y propuestas de politica dentro de la propia
CEPAL. En € caso del Panorama social de América Latina, el desafio principal es ahondar en el andlisis
de las brechas sociales y sus mecanismos de reproduccion y reduccion.

En la version anterior del Panorama social se puso gran énfasis en las brechas de desigualdad y
su reproduccion intergeneracional, y se presto especial atencién a las etapas formativas de los individuos
y su transicion a la vida adulta, asi como a comportamiento del gasto social y de las transferencias en
funcién de los requerimientos de las nuevas generaciones en sus etapas tempranas. Se mostr6 laforma en
gue e trénsito en € ciclo vita marca trayectorias diferenciadas por el desarrollo de capacidades,
enguistando la desigualdad y la pobreza en el paso de una etapa a otra de la vida de | as personas.

En e Panorama social de América Latina 2011 que aqui presentamos se profundiza en la cadena
de produccion y reproduccion de las brechas sociales y se abordan otros ambitos. Se presta especial
atencion al modo en que se vinculan en esta cadena la heterogeneidad estructural (brechas de productividad
en las economias nacionales), la segmentacion laboral y los vacios de la proteccién socia. Se agregan
también factores demogréficos, como la fecundidad diferenciada por nivel educativo y de ingresos, y
patrones més especificos de riesgo o exclusion, como los que afectan alajuventud en e Caribe.

Cabe destacar que la region enfrenta un escenario ambivalente en relacién con esas brechas, ya
que en é se combinan tendencias estructurales que las refuerzan pero también avances recientes, que
resultan auspiciosos y abren nuevas posibilidades para encaminarse hacia sociedades menos desiguales y
con un acceso mas difundido al bienestar.

Asi, por un lado, esta disminuyendo la pobrezay la desigualdad en laregidn, y su principal causa
es, en primer lugar, € incremento en los ingresos laborales y, en segundo, e aumento de las
transferencias publicas hacia los sectores mas vulnerables. Por otro, se mantiene la rigidez de las brechas
productivas y la poca movilidad desde los sectores de baja productividad en grupos especificos (sobre
todo mujeres de grupos socioecondmicos de menores recursos), Cuyos ingresos no se han incrementado.
También se reduce de maneraimportante la fecundidad, 10 que augura mayores posibilidades de bienestar
en familias con menor nimero de dependientes, pero por otra parte el calendario de la fecundidad sigue
estratificado por niveles socioecondmicos y educativos, con mayor incidencia de maternidad adolescente
entre las mujeres menos educadas. El aumento del gasto social es evidente, como también lo es la
respuesta, desde el gasto y la proteccion social, para mitigar €l impacto de la crisis de 2008-2009 en los
sectores mas vulnerables, pero por otro lado los sistemas de proteccion socia distan de ser inclusivos y
muestran vacios que reproducen la vulnerabilidad y la estratificacion en el acceso ala seguridad social.

Como es habitual, en € capitulo | se abordan las tendencias recientes en la evolucion de la
pobrezay la distribucién del ingreso en América Lating, y se incorpora un subcapitulo sobre percepciones
del mundo del trabgjo por parte de los agentes que en é participan. La principal tendencia del periodo
reciente muestra que en el afio 2010 disminuyeron la pobrezay laindigencia en laregién, en consonancia
con la recuperacion del crecimiento econdémico. Ambos indicadores se sitlian en su nivel mas bgjo de los



ultimos 20 afios. Si bien la caida de la pobreza se debe principalmente a crecimiento del ingreso medio
de los hogares, la reduccion de la desigual dad también haincidido de manera significativa.

En 2010, el indice de pobreza de la region se situé en un 31,4%, incluido un 12,3% de personas
en condiciones de pobreza extrema o indigencia. En términos absolutos, estas cifras equivalen a 177
millones de personas pobres, de las cuales 70 millones eran indigentes. Las cifras indican que, tras la
crisis de 2009, la recuperacion econdmica se ha reflgjado (al menos en parte) en los indicadores de
pobreza. Efectivamente, con respecto a afio 2009 la tasa de pobreza se redujo 1,6 puntos porcentuales, y
la de indigencia 0,8 puntos porcentuales. A partir de las proyecciones de crecimiento del PIB y de las
previsiones de la evolucién de la inflacién en cada pais, cabe esperar que en € afio 2011 la tasa de
pobreza se reduzca levemente. En cambio, la tasa de indigencia podria aumentar, ya que el alzadel precio
de los alimentos contrarrestaria el incremento previsto en los ingresos de |os hogares.

En materia de distribucion del ingreso, en afios recientes se han observado cambios favorables
hacia una menor concentracion, debido sobre todo a un mejor reparto de los ingresos laborales y al papel
redistributivo del Estado a través de las transferencias monetarias. Si bien la reduccion de la desigualdad
es leve, contribuye a configurar un escenario favorable, sobre todo en un contexto de ausencia prolongada
de mejoras distributivas generalizadas.

En América Latina persisten los problemas de funcionamiento del mercado de trabgjo y de las
instituciones laborales. Segun las encuestas de percepcion, estas disfunciones generan sentimientos de
incertidumbre y malestar en la poblacion ocupada, sobre todo entre quienes tienen empleos precarios,
poseen menos capital humano, se encuentran en peor situacion socioecondmicay residen en paises en que
las brechas de productividad son mayores. En estos grupos son mas frecuentes el temor a perder €l
empleo y las percepciones de falta de oportunidades de empleo, de incumplimiento de laley laboral y de
falta de garantias de seguridad social. El didlogo entre empresarios y trabajadores se ve obstaculizado por
la bgjo indice de afiliacion sindical, especiamente de los trabajadores menos calificados, y por la
desconfianza en los sindicatos, que es mayor entre directivos y gerentes de empresas.

En e capitulo Il se muestra e acelerado descenso de la fecundidad en América Latina en las
Ultimas cinco décadas, asi como los factores que contribuyen a este fendbmeno. La fecundidad sigue
siendo invariablemente mas elevada cuanto més bajo es el nivel de educacién acanzado por la mujer. Si
bien en periodos recientes la fecundidad ha descendido en todos los niveles educativos, en muchos paises
el ritmo de descenso ha variado en los distintos grupos, siendo en general inferior en e grupo de mujeres
con menor educacion, lo que profundizalas diferencias relativas.

La baja de la fecundidad adolescente ha sido mucho mas moderada que la caida de la fecundidad
total. En muchos paises de la region incluso se registré un aumento de la fecundidad adolescente durante la
década de 1990, mientras la fecundidad total descendia de manera significativa. Asimismo, la desigualdad
gue se registra en los niveles de fecundidad de los distintos grupos educativos suele ser particularmente
acentuada en el caso de la maternidad adolescente. La evidencia respecto de la reduccion del porcentaje de
nacimientos planeados entre las madres adolescentes es un aiciente y un poderoso argumento para
redoblar |as politicas y programas publicos de salud sexual y reproductiva dirigidos a este grupo.

Los gobiernos de la region enfrentan dos retos principales en el ambito de la fecundidad. Por un
lado, el desafio de redoblar esfuerzos para alcanzar lameta 5B de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
de lograr, para € afio 2015, € acceso universal a la salud reproductiva y, de esta manera, acotar las
brechas importantes que se mantienen en el nivel de la fecundidad de los diferentes grupos sociales, en
particular de la fecundidad adolescente. Y por otro, los desafios que plantea el nuevo contexto de bajos



niveles de fecundidad, que requieren una adecuacion de las politicas y las instituciones para atender 1os
cambios inexorables en la estructura familiar, social y econémica de los paises.

En el capitulo 111 se muestra como la heterogeneidad estructural (debida a las brechas de
productividad), la estratificacion del descenso de la fecundidad y la desigualdad de género operan como
verdaderas fébricas de desigualdad en los mercados laboral es | atinoamericanos.

La ata heterogeneidad que pauta las estructuras productivas de la region genera grandes
disparidades entre los aportes de cada sector productivo a producto y a empleo. Prevalece la estrecha
vinculacion entre heterogeneidad estructural y desigualdad de ingresos como un patron rigido y estable en
el tiempo. Si bien el empleo en sectores de baja productividad ha disminuido en las Ultimas dos décadas,
su distancia respecto a empleo en sectores de productividad media y alta ha aumentado.

La incorporacion estratificada de las mujeres latinoamericanas al mercado laboral hace que la
brecha entre las mujeres de mas y menos recursos no solo no se haya reducido en las Ultimas dos décadas,
sino que se amplie levemente. La mayor presion de cuidado infantil y la clara desprotecciéon en esta
materia en los sectores mas vulnerables reflgjan un rigido circuito de desigualdad. La carga de cuidado
también incide en el aumento relativo del desempleo femenino respecto del masculino. La tasa de
desempleo juvenil sigue siendo muy superior a la del desempleo entre los adultos, y la distancia que
separaalos quintiles inferiores de los superiores no ha variado significativamente en los Ultimos 20 afios.

En este marco de muiltiples desigualdades en el mercado laboral, la intervencién estatal debe
plantearse con firmeza en el campo productivo, la regulacion e institucionalidad laboral, |as politicas de
mercado de trabajo y laredistribucion en € terreno del cuidado infantil.

En el capitulo 1V se abordan los vacios y desafios presentes en los sistemas de proteccion social
de | os paises latinoamericanos. Lalimitada cobertura de &filiacion ala seguridad socia 'y su asociacion con €
empleo formal hace que sean |os hogares con mayor cantidad de miembros, con jefaturafemeninay ruraleslos
que tienen menor acceso a la proteccion contributiva. Ademés, la insuficiencia de la cobertura de la
seguridad socia se reproduce en la etapa de la vejez. La cobertura de jubilaciones y pensiones es todavia
muy reduciday deja més desprotegida ala poblacién femeninay de menores recursos.

Por otra parte, €l pilar no contributivo de la proteccion socia cubre aproximadamente un 12% de
los hogares y representa el 0,25% del PIB. Sin embargo, estas transferencias si parecen apuntar a los
riesgos de la poblacion y tienen un peso significativo en los hogares més pobres, |0 que confirma que su
distribucion es altamente progresiva.

El andlisis combinado de los pilares contributivo y no contributivo en los hogares | atinoamericanos
muestra que una parte importante de la poblacién estd excluida del modelo clésico de proteccidn por lavia
del empleo y, alavez, no es acanzada por |as transferencias asistenciales publicas. Si bien es cierto que
dentro de este grupo existe una porcion de personas pertenecientes a hogares de mayores ingresos, poco
menos de la mitad de este grupo se halla dentro del 40% mas pobre de la poblacion.

Se plantean desafios redistributivos de gran envergadura para los débiles sistemas de proteccion
social latinoamericanos, con limitada capacidad fisca y —alli donde llegaron a desarrollarse—
arquitecturas de bienestar relativamente rigidas. La mirada sistémica deberia servirse al mismo tiempo del
pilar contributivo y de politicas mas o menos focalizadas para interconectar e disfrute de derechos y
avanzar hacia verdaderos sistemas universalesy solidarios de proteccion.
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El capitulo V trata de la dinamica reciente del gasto social, su respuesta frente a la crisis, y la
perspectiva de ampliacion de jubilaciones y pensiones en e mediano y largo plazo en los paises de
laregion.

A nivel regional, e gasto publico, en especial €l gasto social, ha registrado un aumento muy
marcado en las Ultimas dos décadas. La partida que mas se incrementd es la de seguridad y asistencia
sociales (un 3% del PIB de aumento), seguida por la de educacion. Pero entre los paises de gasto social
per capita inferior a 1.000 ddlares, la principal partida de gasto es la educacion. Solo entre los paises de
mayor desarrollo relativo, laseguridad y la asistencia social tienen unamayor gravitacion.

Ante lacrisis financiera internacional, 10s paises optaron por expandir transitoriamente sus gastos
publicos en vez de contraerlos, como era lo tradicional. Sin embargo, la expansion no siempre tuvo un
énfasis social, aunque las repercusiones en ese ambito fueron importantes para prevenir incrementos del
desempleo y de lavulnerabilidad social.

Dada la necesidad de desarrollar sistemas de proteccion social con enfoque de derechos y, por
tanto, basados en mecanismos contributivos y no contributivos de financiamiento, asi como con pilares
solidarios para la distribucion de sus recursos, se hace patente la necesidad en el mediano y sobre todo el
largo plazo de volver a reformar muchos de los sistemas de seguridad socia, tanto en ambitos
estructurales como en aspectos paramétricos, ademés de reforzar la afiliacion a la seguridad socia en
mercados de trabajo cada vez mas formalizados. De lo contrario, en el largo plazo, habré progresivas
dificultades para financiar una proteccion socia de carécter universal en sociedades cada vez mas
enveecidasy con menor proporcion de fuerza de trabajo.

En el capitulo VI se incorpora novedosamente a Panorama social un aspecto apremiante de la
realidad social en los paises del Caribe, a saber, la situacion de la juventud en esa subregién en términos
de dinamicas sociodemogréficas, riesgos, desarrollo de capacidades y dindmicas de exclusién e
inclusién social.

El Caribe, como Ameérica Latina, vive un momento de grandes desafios en materia de inclusion
juvenil. Es preciso adoptar nuevas medidas sobre educacion y empleo para mejorar e iguaar logros en la
primeray transitos fluidos en el segundo, reduciendo asi |as brechas en cuanto a logros educativos entre
los jovenes y las brechas de desempleo entre jévenes y adultos. La transicién demogréfica marca
oportunidades para la juventud, pero debe aprovecharse en el corto plazo para expandir capacidades y
productividad, asi como reducir vulnerabilidades en esta generacién. La juventud se desplaza
geogréficamente con mayor facilidad que la poblacion infantil y 1a de mayor edad, muy especialmente en
el Caribe, 1o que puede ser tanto una fuente de oportunidades como de riesgos. La poblacién joven
caribefia estd muy expuesta a riesgos por causas exégenas, sobre todo accidentes y agresiones, y a
enfermedades de transmision sexual, en especia € SIDA, pone una sefial de alerta que es preciso atender
con energia.

En e campo del reconocimiento publico y politico hay avances en las Ultimas décadas, con la
creacion de ingtituciones de gobierno encargadas del desarrollo de planes y programas para la juventud.
Fata avanzar en enfoques integrales que puedan trascender las l6gicas sectoriales en virtud de la
naturaleza misma del “actor joven’, en quien se combinan dimensiones de riesgos, capacidades,
oportunidades y formas de parti cipacion.
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Capitulo |

POBREZA, DESIGUALDAD Y PERCEPCIONES SOBRE EL MUNDO
DEL TRABAJO EN AMERICA LATINA

A. AVANCESEN LA REDUCCION DE LA POBREZA

Traslacrisis de 2009, la actividad economicay el empleo mostraron una rgpida recuperacion en 2010. El
PIB per cépita de América Latina crecié un 4,8%, mientras que la tasa de ocupacion aumentd 0,6 puntos
porcentuales y la de participacion, 0,3 puntos porcentuales. A su vez, la tasa de desempleo urbano se
redujo del 8,1% a 7,3%, situandose no solo por debajo del promedio 2000-2008, sino de los valores
anuales de los Ultimos dos decenios. Por otra parte, también se verificO un aumento en las tasas de
inflacién en todos los paises de la region, cuyo promedio simple se situd 2,8 puntos porcentuales por
encimade lo registrado en 20009.

En este contexto, el indice de pobreza de la region se situd en un 31,4%, incluido un 12,3% de
personas en condiciones de pobreza extrema o indigencia. En términos absolutos, estas cifras equivalen a
177 millones de personas pobres, de las cuales 70 millones eran indigentes. De esta manera, en el afio
2010 se siguié avanzando en la reduccién de la pobreza, cuya tasa disminuy6 1,6 puntos porcentuales en
relacion con 2009, mientras que laindigencia se redujo 0,8 puntos porcentuales (véase el grafico 1).

El balance respecto a finales de los afios noventa continta siendo favorable. La reduccién de la
pobreza acumulada desde 1999 alcanzé 12,4 puntos porcentuales, a la vez que la indigencia se ha
reducido 6,3 puntos porcentuales. Asimismo, la reduccién de ambos indicadores con respecto a 1990
totalizaba 17,0 y 10,3 puntos porcentual es.

Los resultados descritos implican un progreso adicional hacia la consecucion de la meta 1A del
primer Objetivo de Desarrollo del Milenio, consistente en reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, €l
porcentaje de personas en situacion de pobreza extrema. América Latina tiene un porcentaje de avance del
91% s se calculalareduccion acumulada de indigencia entre 1990 y 2010 (10,2 puntos porcentuales) y se
divide entre la reduccién implicita en la meta (11,3 puntos porcentuales). Dicho porcentagje es mayor que
el del tiempo transcurrido parael cumplimiento de la meta, equivalente a un 80%.

A partir de las proyecciones de crecimiento del PIB y de las previsiones de la evolucién de la
inflacion en cada pais, cabe esperar que en el afio 2011 la tasa de pobreza se reduzca levemente y se sitte
en e 30,4%, alrededor de un punto porcentual por debgjo de la tasa de 2010. En cambio, la tasa de
indigencia podria aumentar, ya que el mayor alza del precio de los alimentos que los de los demés bienes
de la canasta contrarrestaria el incremento previsto en los ingresos de los hogares (véase el gréfico 1).
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Gréfico 1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA, 1980-2011%
(En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina 'y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

& Estimacion para 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras que aparecen sobre las secciones superiores de las barras

representan el porcentaje y nimero total de personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes). Las cifras sobre 2011
corresponden a una proyeccion.

A 2010, lainformacion disponible sobre 12 paises de la regién revela variaciones de la pobreza de
distinto signo y magnitud con respecto a afio previo. Cinco paises registraron disminuciones significativas
en sus tasas de pobreza: € Pert (-3,5 puntos), e Ecuador (-3,0 puntos), la Argentina (-2,7 puntos), €l
Uruguay (-2,0 puntos) y Colombia (-1,4 puntos). En estos paises € cambio de las tasas de indigencia
también tuvo signo negativo, con caidas entre 0,5 y 1,7 puntos porcentuales (véase € cuadro 1).

Por otra parte, Honduras y México fueron los Unicos paises con incrementos significativos en sus
tasas de pobreza y de indigencia, de 1,7 y 1,0 puntos porcentuales en el primer paisy de 1,5y 2,1 puntos
porcentuales en el segundo. Debe tenerse presente que, en €l caso de México, la comparacion se redliza
con respecto a la medicién de 2008 y, por tanto, no reflgja solamente la apreciable expansion de
la economia mexicana en 2010, sino también la fuerte contraccion del PIB per capita observada en 2009
(-7,2%). A su vez, Panama experimentd un incremento de la tasa de indigencia de 1,5 puntos
porcentuales, mientras que los demas paises con informacion disponible (El Salvador, €l Paraguay vy la
Republica Dominicana) no registraron variaciones significativas en sus tasas de pobreza e indigencia.
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Cuadro 1
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERSONASEN SITUACION DE POBREZA E INDIGENCIA,
ALREDEDOR DE 2002, 2009 Y 2010
(En porcentajes)

] Alrededor de 2002 Alrededor de 2009 2010
Pals Afio  Pobreza Indigencia Afio Pobreza Indigencia Afio Pobreza Indigencia
Argentina® 2002 454 20,9 2009 11,3 38 2010 86 2,8
El?:r'mg‘c(i'gﬁalad;e) 2002 624 37,1 2007 54,0 31,2
Brasil 20001 375 13,2 2009 249 7.0
Chile 2000 20,2 56 2009 115 36
Colombia® 2002 542 19,9 2009 457 16,5 2010 443 14,8
CostaRica 2002 203 82 2009 189 69
Ecuador 2002 49,0 19,4 2009 40,2 15,5 2010 371 14,2
El Salvador 2001 489 22,1 2000 47,9 17,3 2010 466 16,7
Guatemala 2002 602 309 2006 548 29,1 .
Honduras 2002 773 54,4 2000 657 41,8 2010 674 428
México 2002 394 12,6 2008 348 11,2 2010 363 133
Nicaragua 2001 69,4 425 2005 61,9 31,9 o
Panamé 2002 369 18,6 2000 26,4 11,1 2010 258 12,6
Paraguay 2001 597 31,3 2009 56,0 30,4 2010 548 30,7
Per(i® 2001 547 24,4 2009 348 115 2010 313 98
ReptblicaDominicana 2002 47,1 20,7 2009 411 21,0 2010 414 20,9
Uruguay 2002 154 25 2009 10,7 2,0 2010 86 1,4
Venezuela (Replblica 550, 46 222 2000 271 98 2010 278 107

Bolivariana de)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina 'y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

Areas urbanas.

Cifras de la Mision para € empalme de las series de empleo, pobrezay desigualdad (MESEP). Estas cifras no incluyen las
modificaciones en la medicién de la pobreza realizadas en 2011 por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
de Colombia.

¢ Cifrasde Ingtituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI) del Pert.

a
b

B. AVANCESEN LA REDUCCION DE LA DESIGUALDAD DISTRIBUTIVA

Es un hecho ampliamente difundido que la distribucion de los ingresos en |os paises de América Latina es
unade las més inequitativas del mundo. Ademas, durante la década de 1990 y hasta principios de |la década
de 2000, la desigualdad en la region se caracterizé ya sea por una marcada rigidez ala baja o por unaleve
tendenciaal alza. Los afios 2002 y 2003 representaron un punto de inflexion a partir del cual 1a desigualdad
empez6 a mostrar una tendencia decreciente en numerosos paises. Si bien la reduccion de la desigualdad es
de una magnitud leve, insuficiente para cambiar e estatus de América Latina como la regién mas desigual,
resulta destacable en un contexto de ausencia prolongada de mejoras distributivas generalizadas.
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La tendencia a la mejora distributiva en la regién no se ha visto aterada después de la crisis
econémica. Hasta el afio 2008, momento que refleja de manera aproximada la situacion previaal inicio de
la crisis, € indice de Gini se redujo a un ritmo del 1% o més por afio en diez paises y solo aumenté de
manera apreciable en Guatemal a (datos hasta el afio 2006). A su vez, las cifras sobre 2010, que reflejan de
un modo aproximado el escenario inmediatamente posterior ala crisis, indican que la desigualdad no se
incrementd significativamente en ninguno de los 11 paises de los que hay informacion. Al contrario, en
tres de ellos (México, Venezuela (Republica Bolivariana de) y € Uruguay), e indice de Gini cay6 a un
ritmo superior a 2% anual, y en dos més (El Salvador y €l Pert), en por |o menos un 1% por afio (véase
e gréfico 2).

Gréfico 2
AMERICA LATINA (18 PAISES): EVOLUCION DEL INDICE DE GINI,
1990-2002, 2002-20082 Y 2008-2010°

Colombia
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama ¢
Paraguay ¢

®©
£
€
@
j=d
<

Costa Rica
Ecuador ©

El Salvador

Rep. Dominicana

Bolivia (Est. Plur. de) ©
Venezuela (Rep. Bol. de)

1990-2002 W 2002-2008 2008-2010

Fuente: Comision Econdémica para América Latina'y e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas de hogares de | 0s respectivos paises.

& Corresponde a los periodos 2004-2006 en la Argentina, 2001- 2008 en el Brasil, €l Paraguay y e Per(, 2000-2006 en Chile,
2001-2004 en El Salvador y 2002-2007 en Honduras.

®  Corresponde alos periodos 2006-2010 en la Argentina, 2004-2010 en El Salvador y 2007-2010 en Honduras.

Areas urbanas.

Areas urbanas solamente en el periodo 1990-2002.

La disminucion de la desigualdad en la region a lo largo de varios afios ofrece un escenario
propicio para explorar los factores a los que obedece. Los estudios sobre el tematienden a coincidir en a
menos dos aspectos. Uno es que la parte mas importante de la reduccién de la desigualdad se originaen €l
mercado laboral, bésicamente a través de una distribucién més equitativa de |os ingresos laborales por
ocupado. El segundo aspecto destacado es que las transferencias publicas en efectivo han sido una fuente
de ingresos que ha contribuido a desconcentrar la distribucién del ingreso per cépita.
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Esos aspectos se evallian en esta edicion del Panorama social a partir de la evidencia disponible
para los paises de Ameérica Latina en la década de 2000. Los periodos analizados son aquellos en que la
distribucion del ingreso mejoré de manera més significativa en 15 paises de la region. El andlisis se
concentra en la comparacion de las brechas entre el primer y e quinto quintil con relacion a un grupo de
variables, en particular diversas corrientes de ingreso e indicadores del mercado laboral. El procedimiento
adoptado consiste en descomponer el ingreso en funcion de distintos pares de factores, para luego simular
gué hubiera sucedido con la desigualdad si uno de los elementos no se hubiera modificado durante el
periodo analizado™.

La primera descomposicion, para la que se considera € ingreso per capita del hogar como €
producto de la proporcion de adultos en € hogar y € ingreso percibido por cada adulto, permite evaluar qué
parte de las modificaciones en la distribucion del ingreso per capita proviene de cambios distributivos en €l
monto de ingresos percibido o de ateraciones en la estructura demografica de los hogares. Los resultados
indican que, s bien € factor demografico contribuyd a una reduccion de las brechas entre quintiles,
particularmente en los paises con més mejoras distributivas, su efecto fue leve (véase € cuadro 2).

En concordancia con los hallazgos registrados en la literatura, €l ingreso por adulto aparece como
el principal factor detras de la mejora distributiva del ingreso per cépita. Esta variable corresponde a la
suma del ingreso laboral (por adulto) y el ingreso no labora (por adulto) del hogar. En diez paises €l
ingreso laboral tuvo un papel preponderante en la reduccién de la desigualdad. En Colombia, Costa Rica,
El Salvador, Nicaragua y Venezuela (Republica Bolivariana de), la variacion de los ingresos laborales
explicael 90% o més de lavariacion del ingreso total por adulto.

Por su parte, el cambio distributivo de los ingresos no laborales contribuyd en un 50% o més ala
reduccion de la desigualdad de los ingresos por adulto en Chile, el Ecuador, € Paraguay, la Republica
Dominicanay €l Uruguay, mientras que en la Argentinay el Brasil su contribucion super6 el 40%. Los
ingresos no laborales proceden de fuentes de diversa indole. Los paises en que estos ingresos jugaron un
papel redistributivo méas destacado comparten como caracteristica que este se origina en las transferencias
publicas, es decir, en la accion especifica de los gobiernos a través de la politica social.

El ingreso laboral por adulto puede expresarse, a su vez, como el producto de la remuneracién por
ocupado y la tasa de ocupacion (cociente entre el nimero de ocupados y e de personas adultas). La
reduccién de la desigualdad observada en €l ingreso laboral por adulto proviene casi exclusivamente del
primero de ambos factores. De hecho, la brecha en la tasa de ocupacién entre quintiles no solo se mantuvo
précticamente constante en varios paises, sino que en algunos incluso aumento.

La mejora distributiva del ingreso de los ocupados tiene su origen en factores de distinto tipo.
Para explicar este resultado se mencionan la progresiva mejora de la distribucion de la educacion y la
reduccion de las brechas salariales entre |os trabajadores méas y menos calificados. En algunos paises esta
disminucién de la desigualdad de los ingresos laborales de los ocupados también pudo haberse debido
hasta cierto punto a politicas laborales y de otra indole aplicadas por los gobiernos en busgueda de una
mayor igualdad distributiva.

! La descomposicién de los cambios en e ingreso sigue la estructura descrita en Ricardo Barros y otros, “Uma

andlise das principais causas de queda recente na desigualdade de renda brasileira’, Econémica, vol. 8, N° 1,
junio de 2006.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA (15 PAISES): VARIACION ANUAL OBSERVADA 'Y SIMULADA DE LA BRECHA
DE INGRESOSENTRE QUINTILES, SEGUN DETERMINANTESDEL INGRESO
(En porcentajes)

Variacion Porcentaje Variacion Porcentaje Variacion Porcentaje
anual atribuible a: anual atribuible a: anual atribuible a:

Pais Periodo Brecha C;nelblo Cambio Brecha Cambio  Cambio Brecha Camgm Cambio

del inareso inareso enel del inareso en los en los del ingreso inareso en latasa

o g ita gor por centaje or agulto ingresos ingresosno laboral por gor de

per cap agulto deadultos P laborales laborales adulto ocSpado ocupacion
Argentina® 2002-2009 -4.4 82 18 -36 55 45 -2,5 150 -50
Brasil 2001-2009 -49 93 7 -4,5 58 42 -30 120 -20
Chile 2000-2006 -4,2 87 13 -3,6 45 55 -24 134 -34
Colombia 2002-2005 52 114 -14 -59 95 5 -6,7 79 21
CostaRica 2002-2005 -4,7 113 -13 -53 93 7 -6,2 66 34
Ecuador? 2005-2010 -3,6 98 2 -35 61 39 -2,6 107 -7
El Salvador 2001-2010 -58 97 3 -5,6 86 14 -6,3 103 -3
México 2000-2010 -31 93 7 -2,9 74 26 -3,0 120 -20
Nicaragua 2001-2005 -7,2 90 10 -6,5 146 -46 -10,7 72 28
Panama 2002-2009 -5,0 109 -9 -54 76 24 -54 101 -1
Perti 2001-2010 -4.4 85 15 -38 70 30 -4,1 88 12
Paraguay 2001-2009 -2,7 52 48 -14 -27 127 0,8 42 58
Republica
Dominicana 2004-2007 21 119 -19 -2,5 -58 158 1,6 -71 171
Uruguay * 2004-2010 -3,6 101 -1 -36 24 76 -1,3 119 -19
Venezuela
(Republica
Bolivarianade) 2002-2010 -7.8 104 -4 -8,1 88 12 -8,8 97 3

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas de hogares de | 0s respectivos paises.

@ Areas urbanas.

C. PERCEPCIONES SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO DE TRABAJO
Y LASINSTITUCIONESLABORALES

En Ameérica Latina, la percepcién del desempleo como problema principal del pais entre 1996 y 2009 vario
mas 0 menos en linea con la evolucion del desempleo real, excepto en € tramo 2002-2005, cuando la caida
del desempleo real fue acompafiada por un deterioro en las percepciones, y del tramo 2005-2008, en que la
percepcion del desempleo como problema principa del pais disminuy6 més que & desempleo real”.

A lo largo del periodo comprendido entre 1996 y 2009, la mencién a desempleo como principal
problemadel pais fue mas frecuente entre los desempleados y |0s trabajadores por cuenta propia, y menos
entre los altos gecutivos y los gecutivos de rango medio y los profesionales (véase el grafico 3). A su

2 La informacién presentada en este subcapitulo se basa en tabulaciones especiales de las encuestas de

L atinobarémetro realizadas entre 1996 y 2009 en 18 paises de América Latina.
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vez, en 2007, la percepcion de falta de oportunidades laborales era mayor entre las personas que se
encontraban en una peor Situacion socioecondmica, en los desempleados y en los trabajadores por cuenta
propia. En cuanto ala edad, los individuos de 46 afios o més percibian que existian menos oportunidades
laborales en € pais que |0s sujetos mas jovenes.

Gréfico 3
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERCEPCION DEL DESEMPLEO COMO PROBLEMA PRINCIPAL
DEL PAISSEGUN LA SITUACION OCUPACIONAL DE LOSENTREVISTADOS? 1996-2009
(En porcentajes de poblacion)
A5 o ____

1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

—a— Ejecutivos y profesionales® —— Empleados de menor rango Duefios de negocios
=== Trabajadores por cuenta propia —— Agricultores y pescadores === Desempleados °

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiales de datos de
L atinobarémetro, 1996- 2009.

& Entre 1996 y 2003, los entrevistados debian seleccionar €l problema principal de un listado de preguntas predefinidas. Desde
2004 se usa una pregunta abierta. Los datos sobre la Republica Dominicana estan disponibles a partir de 2004.

Incluye altos gjecutivos, g ecutivos de rango medio, profesionalesindependientes y dependientes.

Incluye alas personas que declararon no tener temporalmente trabajo en el momento de larealizacién de la entrevista.

b
c

En la regién, a la baja densidad sindical, a reducido tamafio de los sindicatos y a la escasa
incidencia de la negaciacién colectiva se agrega que la experiencia de sindicalizacién es menos frecuente
entre los ocupados con menor nivel educativo y entre los asalariados de empresas privadas. Asmismo, la
desconfianza en los sindicatos se ha mantenido en niveles muy altos durante los Ultimos 15 afios, y
alcanza su mayor incidencia entre los gerentes y directores de empresas, grupo ocupaciona que ademas
tiende a percibir un mayor nivel de conflicto entre empresariosy trabajadores (véase el gréfico 4).

A suvez, las percepciones sobre el cumplimiento de laley laboral (contratos de trabgjo, despido e
indemnizacién, duracion de la jornada laboral, pago de horas extraordinarias y de salario minimo) son
més negativas entre quienes residen en paises con heterogeneidad estructural severa®, entre los

3 Laheterogeneidad estructural se refiere a las profundas brechas de productividad de |as economias nacionales y

€S un rasgo caracteristico en los paises de América Latina. Estas brechas se dan entre grandes empresas, pymesy
lo que suele asociarse en gran medida a sector informal (microempresas, trabgjadores por cuenta propia y
empleo domeéstico). Hemos distinguido aqui entre paises con heterogeneidad estructural moderada (Argentina,
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desempleados y los trabajadores por cuenta propia. Al mismo tiempo, las percepciones de fata de
garantias de seguridad social son més prevalentes entre quienes residen en paises con heterogeneidad

estructural severay entre las personas de mayor edad.

Gréfico 4

AMERICA LATINA (18 PAISES?: DESCONFIANZA EN LOS SINDICATOS® Y PERCEPCION
DE CONFLICTO ENTRE EMPRESARIOSY TRABAJADORES?®,
POR TIPO DE OCUPACION, 1996-2009¢
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiales de datos de

L atinobarémetro, 1996- 2009.
Datos sobre la Republica Dominicana disponibles a partir de 2004.

Pregunta usada en la encuesta L atinobar6metro: “ ;Me podria decir cuanta confianza tiene Ud. en los sindicatos: mucha, algo,

poca o ninguna confianza?’. Los valores corresponden al porcentaje que declard confiar poco o no tener ninguna confianza

en los sindicatos.

¢ Pregunta usada en la encuesta L atinobarémetro: “En todos los paises hay diferencias o incluso conflictos entre diferentes
grupos sociales. En su opinion, ¢cuan fuerte es €l conflicto entre empresarios y trabajadores?: ¢Es muy fuerte, fuerte, débil o
no existe conflicto?’. Los valores corresponden a porcentaje que afirmd la existencia de conflicto muy fuerte o fuerte.

Para la pregunta sobre la confianza en los sindicatos, los datos que figuran se obtuvieron agregando las observaciones

disponibles sobre 1996, 2003,2004, 2005, 2008 y 2009. Para la pregunta sobre el conflicto entre empresarios y trabajadores,
los datos se obtuvieron agregando la informaci6n sobre 2007 y 2008.

Los datos disponibles sobre 1996 y 2009 indican que los sentimientos de incertidumbre
vinculados ala posibilidad de perder el empleo tienden a ser mas prevalentes en momentos de contraccion
econdmica y menos en los afios de expansion, y también se dan més entre las personas que viven en
paises con mayor heterogeneidad estructural, aun cuando esa brecha se haya reducido en los Ultimos afios.
También se debe notar que €l temor al desempleo estd més presente entre quienes poseen un nivel de
escolarizacion més bajo, en los ocupados por cuenta propiay en los empleados de rango bajo o medio, y

menor entre |los hombresy en |os sujetos de mayor edad.

Chile, Costa Rica, México y Uruguay), intermedia (Brasil, Colombia, Panama y Venezuela (Republica
Bolivariana de)) y paises con heterogeneidad estructural severa (Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert y Republica Dominicana).
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Capitulo 1

PANORAMA ACTUAL Y PERSPECTIVASFUTURASDE LA FECUNDIDAD
EN AMERICA LATINA

A.INTRODUCCION

La evolucion demogréfica de América Latina, en especial lareduccion de la fecundidad, proporciona una
oportunidad sin precedentes para el avance econémico y el mejoramiento de las condiciones de vida de
los hogares de la region. Entre los efectos positivos de este cambio se cuenta el aumento relativo de la
poblacion potencialmente productiva y sus beneficios para la economia, mejoras en la salud sexua y
reproductiva, y ampliacién de las oportunidades de educacion y empleo para la mujer. Sin embargo, los
elevados niveles de pobreza y desigualdad que persisten en la region y su estrecho vinculo con bajos
niveles educativos plantean barreras al cambio reproductivo y a la consiguiente reduccion de la
fecundidad, situacién que afecta de manera muy marcada a las adolescentes | atinoamericanas, sobre todo
alas de menor educacién e ingresos. De ahi laimportancia de revisar las tendencias de lafecundidad en la
regién y sus relaciones con el contexto econdémico, social y demogréfico, paraidentificar los desafios que
enfrentaran los paises en el futuro.

B. FECUNDIDAD EN AMERICA LATINA

Desde mediados del siglo XX la fecundidad en América Latina experiment6 grandes reducciones debido
al proceso de desarrollo iniciado en los paises de esa subregiéon y los cambios de comportamiento
reproductivo relacionados. Asi, la tasa globa de fecundidad (TGF) en Améica Latina se algo
paulatinamente del promedio de las regiones menos desarrolladas y, durante el quinquenio de 1990 a
1994, pasb a ser inferior a la del promedio mundial (véase € gréfico 5)*. A mediados de la década de
1960, las mujeres de la region terminaban su periodo fértil con cerca de seis hijos por mujer, esto es, un
hijo méas que el promedio mundial y el doble de lo observado en |os paises mas desarrollados. A partir de
entonces, el rdpido descenso de lafecundidad en laregidn ha atenuado considerablemente las diferencias:
hacia 2015 la TGF de laregion serade 2,1 hijos por mujer, frente a 1,7 de los paises desarrollados.

El descenso de lafecundidad en América Latina sorprendio a los estudiosos, pues reiteradamente
sobrepaso sus estimaciones. Si en las primeras proyecciones se preveia un timido descenso de 0,27 hijos
por mujer y quinquenio, en la realidad, desde la década de 1960 —cuando se produce la inflexion de la
tendencia de la fecundidad en América Latina— hasta € dltimo quinquenio observado, € ritmo de
descenso de la fecundidad fue de 0,41 hijos por mujer y quinguenio.

* Latasaglobal de fecundidad (TGF) se interpreta como el nimero de hijos que, en promedio, tendria cada mujer

de una cohorte hipotética de mujeres no expuestas a riesgo de muerte desde € inicio hasta e fin del periodo
fértil y que, a partir del momento en que se inicia la reproduccién, estén expuestas a las tasas de fecundidad por
edad de la poblacién en estudio (Welti, 1998).
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Gréfico 5
MUNDO (REGIONES SELECCIONADAS): TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD, 1950-2010
(En ndmero de hijos por mujer)
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—&— Mundo —8— Regiones més desarrolladas
—@— Regiones menos desarrolladas, excluyendo China America Latina y el Caribe

= — ElCaribe Centroamérica

America del Sur

Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects: The 2010 Revision [CD-ROM], Division de Poblacion, Nueva Y ork, 2011.

La tendencia descendente de la fecundidad fue generalizada en todos los paises de América
Latina pero, como es de esperar en una subregion con grandes desigualdades econdémicas y sociales, €
momento deinicio y € ritmo de este fenémeno fueron muy diferentes en los distintos paises. Las décadas
de descenso més intenso fueron las de 1960 y 1970 y los paises que tenian los niveles iniciales mas atos
fueron los que més redujeron su fecundidad, produciéndose una notoria tendencia convergente (véase el
grafico 6).

Los factores con mayor efecto reductor sobre la fecundidad han sido los relacionados con la
exposicion a las relaciones sexuales, como no entrar en unidn o entrar tardiamente y las separaciones
temporales o definitivas, que explican cerca del 50% de la reduccion a partir de la fecundidad natural®.
Pero el impacto del uso de anticoncepcion, que explica cerca del 40% de la reduccion, muestra un rapido
aumento, asociado no solo a incremento generalizado de la prevalencia anticonceptiva sino también al
mayor uso de métodos anticonceptivos modernos.

® Lafecundidad natural es el ndmero de hijos que tendria una mujer fértil en ausencia de anticoncepcion y otros

factores limitantes. Paralaregion, se ha calculado en 21 hijos por muijer.
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Gréfico 6
AMERICA LATINA (4 PAISES): TRAYECTORIA DE LA FECUNDIDAD EN PAISES POR DEBAJO
DEL NIVEL DE REEMPLAZO EN 2005-2010
(En ndmero de hijos por mujer)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacion de la CEPAL sobre la base de
Comisién Econdémica para América Latina y e Caribe (CEPAL), “Proyeccion de Poblacién” Observatorio
demografico N° 7 (LC/G.2414-P), Santiago de Chile, 2009.

C.RELACION ENTRE EDUCACION, INTENSIDAD Y CALENDARIO
DE LA FECUNDIDAD

Si bien los niveles promedio de hijos alcanzados por todos los paises son bajos, persisten diferencias
significativas entre los distintos grupos sociales, 1o que reflgja las fuertes desigual dades socioeconémicas
gue prevalecen en América Latina.

En estrecha relacion con las desigua dades socioecondmicas, un acceso limitado ala educacion es
un obstaculo para e avance en materia reproductiva. Por ese motivo la tasa global de fecundidad sigue
siendo invariablemente mayor cuanto méas bagjo es el nivel de educacion alcanzado por la mujer. En
términos absol utos, l0s casos més notorios son Bolivia (Estado Plurinaciona de), el Ecuador y Haiti, con
diferencias de més de tres hijos entre las mujeres sin educacion y las que han alcanzado la secundaria.
Esta desigualdad se acentla s se considera a las mujeres que han alcanzado € nivel de educacién
superior. Si bien en periodos recientes la fecundidad ha descendido en todos los niveles educativos, €l
ritmo de descenso ha sido diferente en los distintos grupos, siendo en general menor en el caso de las
muijeres sin educacion. Como consecuencia, las diferencias relativas se profundizan en la mitad de los
paises aqui examinados.
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En todos los paises considerados, las mujeres con menor nivel de instruccion tienen una menor
prevalencia en el uso de anticonceptivos, 1o que a su vez guarda una estrecha relacion con la demanda
insatisfecha de servicios de planificacién familiar. En este sentido, los paises latinoamericanos tienen €l
desafio de adoptar medidas y redoblar los esfuerzos para acanzar la meta 5B de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, que eslograr, para 2015, € acceso universal ala salud reproductiva.

En América Latina los cambios en la edad de inicio de la vida marital han sido lentos y
permanecen con poca variacion o leves aumentos. En contrapartida, €l inicio de la actividad sexua
muestra una tendencia general a rejuvenecimiento y a aumentar su distancia con la edad de iniciacion
nupcial. Pero, sin duda, el cambio que merece especial atencidn es € rejuvenecimiento de la edad a la
cua se tiene e primer hijo. Lo anterior constituye, en principio, una evidencia de que e modelo
latinoamericano contrasta con los patrones de formacion de uniones 'y de reproduccién que surgieron en
los paises desarrollados a partir de la década de 1960 y que se consideran caracteristicos de la llamada
segunda transicion demogréfica

Sin perjuicio de lo anterior, lo que si es un hecho en América Latina es la existencia de patrones
diversos respecto a matrimonio —formal o consensua— y al inicio de la maternidad, influenciados
fuertemente por la educacion. De manera sistematica las mujeres con mayor nivel de educacion inician su
actividad sexual a edades més tardias que las mujeres con menor educacion, asi como también postergan
la conformacién de uniones y la maternidad. El hecho de que las mujeres de sectores sociales més
privilegiados y més educados se caractericen por una postergacion en la edad de la nupciaidad y la
maternidad respalda laidea de que en estos sectores se g erce una mayor autonomia frente alas decisiones
sexualesy reproductivas.

D. PERSPECTIVASFUTURASDE LA FECUNDIDAD SOBRE LA BASE
DE LOSCAMBIOSEDUCATIVOS

En la mayoria de los paises de América Latina, €l acceso a la educacién y e aumento de afios de
escolaridad han tenido una pronunciada progresién en las Ultimas décadas. En la medida en que los
comportamientos econémicos y demogréficos suelen diferir a causa de los distintos niveles
educacionales, las proyecciones de los logros educacionaes constituyen importantes insumos para las
proyecciones econdmicas y demograficas.

Se espera que la dinamica educativa conlleve un descenso més rapido de la fecundidad a medida
gue las mujeres alcancen mayores hiveles de educacion. En un nimero importante de paises de América
Latinala diferencia de fecundidad por nivel de educacion no solo se mantiene, sino que también aumenta.
Pese a esto, existen razones para sospechar que la magnitud de esas diferencias se reducira en € largo
plazo, en la medida en que la disminucion de la fecundidad entre las mujeres mas educadas podria
eventual mente detenerse, mientras la fecundidad entre las menos educadas podria seguir cayendo.

Sobre |la base de datos de las encuestas de demografia y salud, se determiné la contribucion
directa de los cambios en | as brechas educacionales a descenso de la fecundidad en cuatro paises (Brasil,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Perti y Colombia) durante un periodo de 15 afios. Aun sin constituirse
en la fuerza dominante en el descenso de la fecundidad, los cambios en la distribucién de logros
educacionales han contribuido sustancialmente a su reduccion.
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La proyeccion de lafecundidad sobre |a base de esa distribucion corrobora la conclusion obtenida
con otras metodologias de que los bajos niveles de fecundidad dominarén, crecientemente, e futuro
demogréfico y econdmico de la regién. Como consecuencia, se observara un descenso continuo en el
nimero de nacimientos y una estructura etaria de la poblacién gradualmente més envejecida. Estos
cambios tienen fuertes implicancias en términos de economia del cuidado, participacion laboral femenina
y relaciones de dependenciaen las familias.

E. FECUNDIDAD ADOLESCENTE: UNA PRIORIDAD PARA LA ACCION
Y LA INVESTIGACION

Llama la atencién que e descenso de la fecundidad adolescente es mucho més bajo que la caida de la
fecundidad total. Al analizar periodos mas cortos y recientes se advierte que durante la década de 1990

casi todos |os paises de la regidn registraron un aumento de la fecundidad adolescente (véase e gréfico 7),
mientras lafecundidad total caia de manera pronunciada.

Gréfico 7
AMERICA LATINA (17 PAISES): VARIACION DE LA MATERNIDAD ADOLESCENTE ENTRE LOS
CENSOSDE LA DECADA DE 1990 Y DE 2000*
(En puntos por centual es)

Argentina 1991-2001
Bolivia (Est. Plur. de) 1992-2001
Brasil 1991-2000

Chile 1992-2002

Colombia 1993-2004/2005
Costa Rica 1984-2000
Ecuador 1990-2001

El Salvador 1992-2007
Guatemala 1994-2002
Honduras 1988-2001
México 1990-2010
Nicaragua 1995-2005
Panama 1990-2010

Pera 1993-2007
Paraguay 1992-2002
Uruguay 1985-1995

Venezuela (Rep. Bol. de) 1990-2001

Fuente J. Rodriguez, “Latin America: high adolescent fertility amid declining overall fertility”, documento presentado en la
reunion del Grupo de Expertos sobre adolescencia, juventud y desarrollo, Nueva York, 21y 22 de julio de 2011 [en
linea] http://www.un.org/esa/popul ation/meetings/egm-adol escents/p01_rodriguez.pdf.

& Porcentaje de mujeres de 15 a 19 afios que declaran en el censo haber tenido uno o més hijos nacidos vivos.

Respecto de la actividad sexual, los indicadores més usados muestran un adelantamiento de su
inicio durante la adolescencia, 1o que tiende a elevar la probabilidad de embarazo en esa etapa. Esta
mayor precocidad en la actividad sexual no ha ido acompafiada de una unidon més temprana, lo que
implica un aumento de la actividad sexual premarital.



24

La unica manera de que las tendencias arriba descritas no se traduzcan en un aza de la
fecundidad adolescente es mediante un aumento significativo del uso eficiente de anticonceptivos
modernos durante la adolescencia. Y si bien los indicadores tradicionales de cobertura muestran un
incremento, €l andlisis detallado de este uso lleva a una conclusién mucho menos aentadora ya que parte
del aumento del uso de anticonceptivos corresponde a mujeres que comienzan a utilizarlos después de
haber tenido su primer hijo, lo que obviamente no sirve para evitar la maternidad adol escente (aunque si
un segundo embarazo). Asimismo, el uso suele ser menos constante y eficiente entre los y las
adolescentes, por 10 que su aumento tiene un efecto protector menor que en otras edades. Por Ultimo, la
iniciacion sexual protegida, €l indicador més relevante para pronosticar una adolescencia sin hijos, aln
registra niveles infimos en buena parte de los paises.

En contraste con periodos anteriores, las encuestas de la década de 2000 evidencian una
reduccion sistemédtica de la deseabilidad de los hijos concebidos durante la adolescencia y menores
niveles de deseabilidad entre los nacimientos en la adolescencia que entre el total de nacimientos en la
mayoria de los paises. La evidencia respecto de la reduccion del porcentaje de nacimientos planeados
entre las madres adolescentes es un aiciente y un poderoso argumento para redoblar las politicas y
programas publicos de salud sexual y reproductiva dirigidos a este grupo.

La desigualdad que se registra en los niveles de fecundidad entre grupos educativos suele ser
particularmente acentuada en € caso de la maternidad adolescente. Ciertamente la educacién sigue siendo
un factor protector frente a la maternidad adolescente, pero su capacidad preventiva se ha reducido v,
sobre todo, el umbra educativo necesario para reducir al minimo las probabilidades de maternidad
adolescente se ha desplazado de la educacion secundaria a la universitaria. En |os paises en los que solo
una minoria accede a la educacién secundaria, llegar a este nivel todavia genera una baja abrupta en la
probabilidad de ser madre adolescente.

Dado que los avances hacia la universalizacion de la educacion secundaria en América Latina no
han supuesto un mejoramiento concomitante del mercado de trabajo ni una disminucién de la desigual dad
social, gran parte de esta poblacién adolescente escolarizada tiene bajas expectativas respecto de los
retornos y oportunidades que les deparara esta mayor cantidad de afios de estudios en € futuro. Debido a
ello, las pérdidas y costos derivados de una maternidad temprana no son percibidos plenamente por una
buena parte de los y |as adol escentes | atinoamericanos. En tal sentido, junto con las mejoras educativas, €
avance hacia sociedades més igualitarias y con méas oportunidades para adolescentes y jovenes
favoreceriala reduccion de la alta fecundidad adolescente de la subregion.

F. CONSIDERACIONESFINALES

Las grandes desigualdades en la fecundidad segun el nivel educativo, la persistencia de una elevada
fecundidad adolescente y las evidentes restricciones para € uso de anticoncepcion entre los y las
adolescentes a pesar de su deseo de limitar la fecundidad, revelan insuficiencias preventivas y barreras de
acceso a los medios de anticoncepcién moderna. Como ha sefialado la CEPAL de manera reiterada, esto
constituye un “nucleo duro” de reproduccién intergeneracional de la exclusién y la desigualdad, donde se
combina el bajo nivel educativo, la ausencia de apoyo en el cuidado de los hijos, trayectorias familiares
de mayor vulnerabilidad, mayores dificultades para desarrollar actividades que generen ingresos y un
acceso precario a redes de proteccion social. Como se vera en el capitulo siguiente, son precisamente las
madres con hijos pequefios y bajos niveles de ingresos quienes mayores dificultades tienen para acceder
a empleo y, cuando lo hacen, se concentran en los empleos de menor productividad. Por ello, la
maternidad adolescente, con bajos niveles de educacion e ingresos, constituye un tremendo obstaculo para
las trayectorias productivas y el acceso a bienestar alo largo de lavida
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Capitulo 111

TRABAJO, EMPLEO Y MERCADOSLABORALES: FABRICAS, CIRCUITOSY
NUCLEOS DUROS DE REPRODUCCION DE DESIGUALDADES

Tal como se ha planteado en € capitulo |, los logros de la region desde el afio 2002 en materia de
reduccién de pobreza y también de desigualdad (aunque en menor medida), asi como la evidencia que
confirma el peso que hatenido €l aumento de los ingresos laborales en estas tendencias ofrecen razones
contundentes para ser optimistas.

A fin de dimensionar los méargenes con que cuenta América Latina para poder seguir avanzando
significativamente en la reduccién de la desigualdad, es preciso analizar las brechas de productividad, sus
efectos sobre la segmentacion de los mercados laborales y la forma que adoptan los circuitos de
desigualdad en la articulacion entre Estado, mercados y familias. Esta concatenacion permite ver que, aun
cuando los indicadores agregados muestran sefiales alentadoras en afios recientes, la tendencia al
distanciamiento entre sectores de mas'y menos recursos muestra fuertes rigideces.

A.ESTRUCTURA PRODUCTIVA'Y MERCADOSLABORALES: OTRA CARA
DEL CONDICIONAMIENTO ESTRUCTURAL DE LA DESIGUALDAD

Los mercados internos de las economias latinoamericanas son estructuralmente heterogéneos. Es decir,
gue estdn muy segmentados debido a la existencia de grandes brechas de productividad. La estructura
econdmica de laregién puede analizarse considerando la existencia de tres estratos de productividad (alto,
medio y bagjo), con diverso acceso a la tecnologia y a los mercados. El estrato alto, compuesto por
actividades de exportacion y empresas de gran escala operativa (con mas de 200 trabajadores) genera un
66,9% del producto y sdlo un 19,8 % del empleo total. El estrato medio —que comprende a las pequefias
y medianas empresas (pymes)— genera un 22,5% del producto y su ocupacion representa un 30% del
total. Finalmente, el estrato bgjo —estrechamente asociado a 1o que cominmente se denomina sector
informal— concentrala mitad del empleo y aporta solo un 10,6% al producto (véase el gréfico 8).

Las implicancias de esta gran disparidad entre los aportes de cada sector a producto y a empleo
son evidentes: se produce unadistribucion muy desigua de la productividad (medida esta através del PIB
por ocupado). En dltima instancia, eso deja espacio a una apropiacién muy heterogénea de las ganancias
que de €ella se derivan entre los trabajadores, |0 que opera como parametro estructural para las
disparidades y el acceso a bienestar en laregion. Mientras que el empleo se concentra en el estrato bajo
de productividad, la mayor apropiacion de ganancias (participacion en el PIB) se daen € estrato alto, que
solo absorbe en torno a uno de cada cinco ocupados. Estas asimetrias son en gran medida responsables de
la concentracion del ingreso laboral en América Latina.
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Gréfico 8
AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADORES DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL,
ALREDEDOR DE 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Infante, “América Latina en el
“umbral del desarrollo”. Un gjercicio de convergencia productiva’, Documento de trabajo, N° 14, proyecto sobre
desarrollo Inclusivo, Santiago de Chile, CEPAL, junio de 2011.

B. PRODUCTIVIDAD, FORMALIDAD, INFORMALIDAD Y DESIGUAL DAD:
MASALLA DE LASLINEASDIVISORIAS

La concentracion del ingreso es una consecuencia preocupante de la heterogeneidad estructural, pero no
es la Unica: la “divergencia productiva’ impone también una gran segmentacion de los mercados
laborales, que se manifiesta en la linea divisoria entre el empleo de alta 'y baja productividad, o entre €l
empleo formal (mas cerca de la vanguardia tecnoldgica, con un nivel educativo superior, mejores
condiciones laborales y mayor resguardo de la institucionalidad laboral) e informal (con menos ingresos,
menor nivel educativo, inestabilidad, limitada cobertura de seguridad social y ausencia de contrato
de trabgjo).

Sin duda, es una buena noticia que la linea divisoria entre ambos sectores se haya desplazado en
los ultimos afios. en 2009 |os trabajadores en sectores de baja productividad representaban el 42,7%% de
la poblacion urbana ocupada, un dato mejor que €l registrado alrededor de 1990, cuando la poblacion
ocupada en este sector llegaba al 48,1%. Sin embargo, en las Ultimas dos décadas la linea divisoria entre
el empleo formal y el informal esta ahora mas definida o. En otras palabras, la brecha que separa a los
trabajadores de mayor de los de menor productividad se ha ensanchado (véase el gréfico 9).
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Gréafico 9
AMERICA LATINA (18 PAISES): TENDENCIASDE LASREMUNERACIONESREALES
DE LOSOCUPADOSEN AREAS URBANAS? SEGUN SECTOR,
ALREDEDOR DE 1990, 2002, 2008 Y 2009°
(En délares de 2005)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina'y e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

Ocupados urbanos mayores de 15 afios que declararon ingresos laboral es (no incluye trabajadores no remunerados).

Promedio ponderado de |os paises sobre los que hay informacion de todos |os periodos considerados. Hasta €l afio 2006, en el
caso de las cifras correspondientes a los sectores de baja y ata productividad no se incluye a Colombia, pais en que no se
distingue el tamafio de la empresa. En €l afio 2008 los datos presentados pueden no coincidir con los publicados por CEPAL
(2010c y 2009a), debido a que la Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas de la CEPAL realizd gjustes en las
lineas de pobrezay en los ingresos para la base de datos de Colombia de ese afio.

Hace referencia a ocupados en microempresas (establecimientos que dan empleo a un maximo de cinco personas), empleo
doméstico y trabajadores independientes no calificados, entre los que se encuentran trabajadores por cuenta propia y
familiares no remunerados sin calificacion profesional o técnica.

Esta categoria incluye a los asalariados publicos, a los empleadores y asalariados privados en establecimientos con mas de
cinco trabajadores, asi como a profesionalesy técnicos independientes. Se excluye a servicio doméstico.

El descenso de lainformalidad no solo beneficié claramente més a los hombres que alas mujeres,
sino que ademés entre estas también ha sido més estratificado, concentrandose sobre todo en las mujeres
de mayores ingresos. Como resultado de esta evolucion, € 82% de las mujeres ocupadas del 20% mas
pobre de la poblacién trabajan actualmente en sectores de baja productividad, una proporcién que en el
quintil de mayores ingresos se reduce a cerca del 33%. La distancia entre las ocupadas de los quintiles
1y 5 acanzd en 2009 su valor maximo.
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Este ensanchamiento de las brechas entre las mujeres se explica en parte por las multiples formas
con que la desigualdad de género atraviesa la articulacion entre mercados laborales y familias. La presion
gue ejerce sobre los hogares la carga de cuidados sigue una pauta muy regresiva, porque continta
recayendo bésicamente sobre las distintas modalidades y recursos (econdmicos y familiares) con que los
hogares cuentan pararesolverla.

La presencia de nifios pequefios en los hogares empuja a las mujeres de menos ingresos a
insertarse en el empleo informal en mucha mayor medida que a las mujeres de ingresos superiores. Esa
disparidad se ha agudizado en los Ultimos veinte afios, ya que para las primeras el empleo en sectores de
baja productividad practicamente no se ha reducido, 1o que contrasta con el notorio descenso del empleo
en sectores de baja productividad entre mujeres de los quintiles superiores que tienen hijos pequefios
(véase el gréfico 10).

Gréfico 10
AMERICA LATINA (13 PAISES): VARIACION DEL EMPLEO EN SECTORESDE BAJA
PRODUCTIVIDAD®*ENTRE MUJERES EN HOGARES CON NINOSDE 0 A 5ANOS,
POR QUINTILESDE INGRESO, EN PROMEDIO PONDERADO,
ALREDEDOR DE 2009°
(En porcentajes de variacion)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |la base de tabulaciones especiales de encuestas
de hogares de los respectivos paises. No se incluyen los datos de Colombia, Guatemala, € Pert la Republica
Dominicanani El Salvador.

El sector de baja productividad incluye a ocupados en microempresas (establecimientos que dan empleo a un méaximo de
cinco personas), empleo doméstico y trabajadores independientes no calificados, entre |os que se encuentran trabajadores por
cuenta propiay familiares no remunerados sin calificacion profesional o técnica

Los datos de Balivia (Estado Plurinacional de) corresponden a 2007, los de México y Venezuela (Republica Bolivarianade) a
2008. Los datos de la Argentina corresponden a Gran Buenos Aires, los de Bolivia (Estado Plurinacional de) a ocho ciudades
principales y El Alto, los del Ecuador a las éareas urbanas, los del Paraguay a Asuncion y Departamento Central, los del
Uruguay a éreas urbanas, y |os de Venezuela (Repulblica Bolivariana de) al total nacional.

a
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C. ACCESO AL EMPLEO Y DESIGUALDAD: UNA MIRADA
DE GENERO Y GENERACION

El aumento de la participacién laboral femenina es quiza uno de los cambios més drésticos que los
mercados laborales latinoamericanos han experimentado en los dltimos 20 afios. Pero la marcada
estratificacion de este proceso revela, también en este caso, una pauta regresiva que esta operando como
un potente transmisor de desigualdades en laregion.

La perspectiva de largo plazo muestra que, a partir de 2002, se ha ampliado la distancia que
separa en términos de participacion laboral a las mujeres de los sectores mas pobres con nifios mas
pequefios (de 0 a 5 afios) de las que tienen nifios de entre 6 y 14 afios, |o que confirma la persistencia del
obstaculo que la carga de cuidado de los hijos mas pequefios impone a lainsercion laboral de las mujeres
mas vulnerables. Ademas, la brecha que separa alas mujeres de quintiles superiores e inferiores que viven
en hogares con carga infantil no ha dejado de incrementarse desde 1994. Esto ha ocurrido tanto para las
gue tienen nifios pegquefios como para las que viven en hogares con nifios de 6 a 14 afios, y la disparidad
ha alcanzando ahora en ambos casos su valor més ato desde 1994, 1o que muestra una consolidacion de
este rigido circuito de desigualdad.

A diferencia de lo que ocurre con la participacién laboral, e desempleo es un fendmeno mas
estrechamente asociado a |os ciclos econdmicos y sus variaciones se vinculan directamente con las distintas
etapas de estos. Pero quiza lo més relevante sea que, en € transito entre estos ciclos, algunos sectores
aparecen sistematicamente perjudicados. Esto reflga capacidades desiguales para enfrentar los efectos del
desempleo 0, en otras palabras, una mayor vulnerabilidad de ciertos grupos frente alas etapas bgjas ddl ciclo
econdmico y més capacidad de otros sectores para hacer frente a estas contracciones ciclicas.

El desempleo se concentra principalmente en las mujeres y, cada vez més, en las de menores
ingresos. Como resultado de este proceso de divergencia, el desempleo de las mujeres de menos ingresos
fue en el afio 2009 cinco veces superior al de las mujeres del quintil de ingresos més alto.

Varios son los fendbmenos que contribuyen a este aumento de la desigualdad. Laincorporacién de
las mujeres a mercado de trabajo introduce presiéon para el empleo femenino, alo que se suma el hecho
de que las mujeres de menores niveles educativos encuentren mas barreras para acceder a empleo, en un
contexto de insuficiente creacion de puestos de trabajo. Pero también las demandas de cuidado pueden
estar operando en los sectores més vulnerables como un freno para el acceso a empleo. El desempleo
tiende a ser mayor entre las mujeres que viven en hogares con nifios méas pequefios y, huevamente, la
distancia entre estas y las que tienen hijos en edades para las que existe una oferta escolar formal y mas
estructurada va aumentando levemente a medida que disminuyen los ingresos. Este fenébmeno, ademés, se
ha agudizado significativamente a partir del afio 2000 (véase el grafico 11).

El otro grupo en que el desempleo alcanza los niveles mas preocupantes es € de los jovenes. De
acuerdo con datos de las encuestas de hogares, en 1990 la tasa de desempleo de los jévenes de entre 15y
24 afios casi duplicabaladel conjunto de la poblacién, una diferencia que no solo no se hareducido, sino
gue a partir del afio 2005 parece haber aumentado. Ademés, el desempleo es mucho mas alto entre los
jévenes provenientes de hogares con menos ingresos que entre los de los quintiles superiores, y esadistancia
no havariado significativamente en los Ultimos veinte afios.
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Gréfico 11
AMERICA LATINA (14 PAISES): TASA DE DESEMPL EO DE MUJERES DE 15 A 49 ANOS, POR
QUINTILESDE INGRESO Y EDAD DE LOSHIJOS, EN PROMEDIO PONDERADO,
ALREDEDOR DE 1990, 1995, 2000, 2005 Y 2009
(En porcentajes)

2

20 S

19902 1995° 2000° 2005¢ 2009°

En el quintil | con nifios de 0 a 5 afios en el hogar

e e e Enelquintil | con nifios y adolescentes de 6 a 14 afios en el hogar
En el quintil V con nifios de 0 a 5 afios en el hogar

e=mmme En el quintil V con nifios y adolescentes de 6 a 14 afios en el hogar

Fuentee Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises. No se incluyen para ninguno de los afios los datos de El Salvador,
Guatemala, el Per( ni la Republica Dominicana.

& No se incluyen datos de El Salvador, Nicaragua ni Venezuela (Republica Bolivariana de). Los datos de Bolivia (Estado
Plurinacional de) y México corresponden a 1989, y los de Colombiay Panamaa 1991.

® | osdatosdel Brasil y Nicaragua corresponden a1993 y los de El Salvador y Venezuela a 1995.

¢ Los datos de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), e Brasil, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, EI Salvador,
Honduras, € Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de) corresponden a 1999, y los de Nicaragua a 2001.

4 Los datos de Honduras corresponden a 2003, los de Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Salvador a 2004, los de la
Argentinay Chile a 2006. Para 2007 no se incluye El Salvador. Los datos de Colombiay Nicaragua corresponden a 2005 y
los de la Argentina, Chile y México a 2006. Los datos de la Argentina corresponden a Gran Buenos Aires, los de Bolivia
(Estado Plurinacional de) a ocho ciudades principalesy El Alto, los del Ecuador a areas urbanas, los del Paraguay a Asuncion
y Departamento Central, y los del Uruguay a éreas urbanas.

¢ Losdatos de Bolivia (Estado Plurinacional de) corresponden a 2007, y los de México y Venezuela (Republica Bolivariana de)
a 2008. Los datos de la Argentina corresponden a Gran Buenos Aires, los de Bolivia (Estado Plurinacional de) a ocho
ciudades principales y El Alto, los del Ecuador a &reas urbanas, los del Paraguay a Asuncion y Departamento Central, y los
del Uruguay a areas urbanas.
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D.EL ESTADO EN LA INTERSECCION DE MERCADOSLABORALES
Y FAMILIAS

Ante el diagnostico presentado, hay por 10 menos cuatro aspectos en que es necesario plantearse la
intervencion estatal. El primero implica avanzar hacia una politica integrada de desarrollo productivo
asentada en regimenes macroecondmicos adecuados, politicas de desarrollo e incentivos
microeconémicos de mercado, interviniendo con firmeza en iniciativas industriales, tecnolégicas y de
apoyo alas pymes.

El segundo aspecto corresponde a la regulacion e ingtitucionalidad de los mercados laborales. El
modelo “dual” de regulacion que existe en laregion representa, sin duda, un obstéculo central parafacilitar
la apropiacion de ganancias de productividad por parte de los trabajadores de menos ingresos y para
romper la barrera entre trabajadores incluidos y excluidos, que luego se traslada a la proteccion social.

El tercer gje relevante esta vinculado a los esfuerzos que pueden realizar |os Estados para desligar
€l acceso a bienestar de la posicion de las personas en el mercado laboral, 1o que implica promover una
mayor igualdad entre distintos sectores. Medidas como la intermediacion laboral, la certificacion de
competencias, las iniciativas de capacitacion (y, en el caso de los jovenes, las centradas en la transicion
desde el sistema educativo hacia e mundo laboral), los seguros de desempleo y los mecanismos para
facilitar el acceso de desempleados a redes no contributivas de proteccion son algunas de las opciones que
permiten “desmercantilizar” el acceso a empleo.

Finalmente, los Estados deben jugar un rol activo orientado a la redistribucion en materia de
cuidado infantil, lo que eliminaria una traba importante a la participacion y el desempefio labora de las
muijeres con hijos menores. Es tarea de la proteccién social facilitar €l acceso a una red de servicios de
cuidado que todavia es muy limitada en buena parte de los paises de la region y deberia perfeccionarse
y extenderse.
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Capitulo 1V

PROTECCION SOCIAL Y DESIGUALDAD: FISURAS, RIGIDECES,
MARGENESY OPORTUNIDADES

Desde la década de 1990, se registra en América Latina un incremento sostenido del gasto publico social
(véase e capitulo V). Este gasto ha permitido en muchos paises fortalecer la cobertura y dotar de
estabilidad a las politicas sociales, aun cuando en muchos casos € ingreso tributario de los Estados es
muy limitado. No obstante, los hallazgos presentados en €l capitulo anterior colocan un signo de
interrogacion sobre la capacidad y €l margen futuro de los sistemas de proteccion social para reducir los
canales estructurales de transmision de la desigualdad. El desafio paralos sistemas de proteccién social de
la region es enorme y complegjo. Sin embargo, quizads como nunca antes, la coyuntura actual brinda una
nueva oportunidad para plantearse las transformaciones necesarias en la proteccion socia a fin de
constituirla en un instrumento mas eficaz para quebrar la herencia de la desigualdad.

A fin de evaluar € desempefio sistémico de la proteccion socia frente a la desigualdad, en las
paginas siguientes se pone e foco en las fisuras y rigideces de los sistemas de proteccion social
latinoamericanos, pero también en sus méargenes y oportunidades con respecto a las multiples aristas de
la desigualdad.

A.LAZOSCONTRIBUTIVOSY PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA
1. Laproteccion delostrabajadoresy susfamilias

Desde hace bastante tiempo, existe acuerdo en que los mercados de trabajo de la region no han tenido la
capacidad para convertirse en la puerta de entrada privilegiada para |os sistemas de proteccion socia. La
atainformalidad y la debilidad de las regulaciones y lainstitucionalidad laboral condicionan el acceso de
los ocupados ala cobertura de seguridad socia en el empleo: en la actualidad, alrededor de lamitad de los
ocupados estan afiliados a la seguridad social, de los cuales la gran mayoriatrabajan en el sector formal.

Un dato ilustrativo en este sentido es que la &filiacion a la seguridad social descendi6 entre 1990
y 2002 (pasando del 52,4% al 49%) y a partir de ali comenz6 a incrementarse, acanzado en 2009 el
53,2%, lo que incluso supera levemente el nivel de 1990. Sin embargo, esta tendencia no fue idéntica de
un sector a otro. En el periodo de disminucién, la proporcion de ocupados con proteccidn contributiva en
el sector de baja productividad descendié mas que en el sector de productividad mediay alta. Y cuando €l
ciclo econdmico fue permitiendo una recuperacion de la afiliacion, el sector formal se recuperd con mas
fuerza, mientras que en @ sector informal esta tendencia fue bastante mas moderada. Como resultado de
esta evolucion diferencial, el acceso ala proteccion socia se ha convertido en un factor adicional que ha
contribuido a ensanchar las distancias entre ambos sectores.

Mas alla de |a cobertura de los ocupados, la légica contributiva esta pensada nho solo para otorgar
proteccion a los trabajadores, sino también para proteger de alguna forma a sus familias por medio del
aseguramiento de salud. En este sentido, conviene recordar que quienes acceden a la proteccion socia no
son solamente los trabajadores de mayor nivel educativo y mejores salarios, sino también aquellos que
cuentan con menor nimero de dependientes (0 que pertenecen a hogares menos numerosos). En contraste,
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predominantemente, son los trabgjadores de menos ingresos, las ocupadas con hijos pequefios, los
trabajadores més jovenes y de hogares mas numerosos quienes no acceden ala seguridad social.

El andlisis de los datos desde la Optica de los hogares no solo muestra niveles més bajos de
cobertura de seguridad social (un 43% de los hogares tienen al menos un miembro que esta afiliado y
solamente el 32% del total de hogares tiene a su jefe o conyuge afiliado) sino que, una vez mas, pone de
manifiesto brechas de género y de generaciones. En efecto, |a cobertura de seguridad social en los hogares
con jefatura masculina (49,5%) es significativamente mayor al promedio, mientras que los hogares con
jefatura femenina tienen menor nivel de cobertura (41,3%) (véase el grafico 12). Asimismo, a analizar la
proporcién de nifios que viven en hogares cubiertos por la dinamica contributiva en comparacion con la
poblacion activa, se observa que aparecen en sistemética desventaja: 1a mitad (50,2%) de la poblacién de
15 a 59 afios vive en hogares con a menos una persona afiliada a la seguridad social, un valor que entre la
poblacién menor de 15 afios desciende a 43,4% (véase € grafico 13). Diferencias més profundas se
observan cuando se compara a la poblacion de hogares urbanos con la de hogares rurales, en detrimento
de estos ultimos.

Gréfico 12
AMERICA LATINA (18 PAISES): HOGARES CON ALGUN TIPO DE AFILIACION A LA SEGURIDAD
SOCIAL POR SEXO DEL JEFE, PROMEDIO SIMPLE, ALREDEDOR DE 2009
(En porcentajes del total de hogares)
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Hogares con al menos Hogares con jefe o Jefatura masculina  Jefatura femenina
un afiliado conyuge afiliado

Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiales de encuestas
de hogares de |0s respectivos paises.
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Gréfico 13
AMERICA LATINA (18 PAiSES): PERSONAS EN HOGARES CON ALGUN TI1PO DE AFILIACION
A LA SEGURIDAD SOCIAL POR EDADESY AREA GEOGRAFICA, PROMEDIO SIMPLE,
ALREDEDOR DE 2009

(En porcentajes del total de personas)
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Total Menores de 15 afios 15 a 59 afios Urbano Rural

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiales de encuestas
de hogares de | os respectivos paises.

2. La proteccion delos adultos mayor es mediante transferencias: entre la base contributiva
y la compensacién no contributiva

Las limitaciones e insuficiencias de la cobertura de la seguridad social se reproducen en la etapa de la
vejez. El resultado de esta ldgica es que, en el promedio simple de los paises de la region, en 2009 apenas
cuatro de cada diez |atinoamericanos de 65 afios y mas (40%) recibia jubilaciones o pensiones, aun en un
contexto en que se registran aumentos considerables de la proporcion de poblacién cubierta por
jubilacionesy pensiones en la Gltima década.

Existen desigualdades entre mujeres y hombres en el acceso a jubilaciones y pensiones, resultado
de la combinacion de distintos factores. Las inserciones laborales diferenciales, la feminizacion de la
informalidad, los déficits de &filiacion a la seguridad social en algunos sectores con mayor presencia
femenina y las todavia bajas tasas de actividad de las mujeres son algunos de los elementos que
configuran las oportunidades de proteccién para las mujeres a llegar la vejez. Esto demuestra en forma
contundente que las desigualdades de género que se acarrean desde la etapa activa se traducen en forma
relativamente lineal en lavejez.
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Gréfico 14
AMERICA LATINA (18 PAISES): POBLACION DE 65 ANOSY MAS QUE RECIBE JUBILACIONES
O PENSIONES, ALREDEDOR DE 2000y 20092
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especial es de encuestas
de hogares de | os respectivos paises.

Promedio simple de los paises que cuentan con informacion sobre los dos afios considerados. Los datos de Bolivia (Estado
Plurinacional de) corresponden a 2007 y los de México y Venezuela (Republica Bolivariana de) a 2008; los datos de la
Argentina corresponden al Gran Buenos Aires; los de Bolivia (Estado Plurinacional de), a ocho ciudades principalesy El Alto;
losdel Ecuador, alas éreas urbanas; los del Paraguay, a Asuncién y Departamento Central, y los del Uruguay, a éreas urbanas.

a

B.EL PILAR NO CONTRIBUTIVO: ALCANCE Y ADECUACION A RIESGOS
DE LASTRANSFERENCIAS ASISTENCIALES

Los atos niveles de pobreza y desigualdad, junto con la baja capacidad fiscal de los Estados, colocan a
los paises en una dificil situacidn, porgue los requerimientos de gasto publico son muy altosy todavia son
insuficientes los esfuerzos reales para cubrir los amplios sectores de la poblacién que no cuentan con
garantias actuales de ingresos ni fuentes de aseguramiento para € futuro. El pilar no contributivo
(transferencias asistenciales publicas) cubre aproximadamente el 12% de los hogares y representa el
0,25% del PIB. Sin embargo, estas transferencias si parecen apuntar a los riesgos de la poblacién y tienen
un peso significativo en los hogares mas pobres. Esto confirma que, pese a las limitantes en materia de
cobertura, las transferencias asistenciales publicas tienen una distribucién altamente progresiva.

Si se consideran exclusivamente los hogares de menores ingresos que reciben transferencias
asistenciales publicas y que no cuentan con ningun integrante afiliado a la seguridad social, se evidencia
lamayor presencia de mujeres jefas de hogar. En particular, casi cuatro de cada diez hogares (38,4%) del
quintil més pobre que reciben transferencias y no tienen acceso a la seguridad socia tienen jefatura
femenina, un valor relativamente alto si se lo compara con €l 27% de hogares de este quintil con mujeres
como jefas de hogar (véase € gréfico 15).
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Gréfico 15
AMERICA LATINA (13 PAISES): HOGARESDEL PRIMER QUINTIL DE INGRESOS QUE RECIBEN
TRANSFERENCIAS ASISTENCIALESPUBLICASY NO TIENEN PROTECCION CONTRIBUTIVA
NI RECIBEN JUBILACIONES O PENSIONES, POR SEXO DEL JEFE, ALREDEDOR DE 2009%
(En porcentajes)
80 .

70 o

Hogares que solo reciben algun tipo Total de hogares
de transferencia asistencial

W Hombres Mujeres

Fuente:  Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiales de encuestas
de hogares de |0s respectivos paises.

2 Promedio simple. No se incluyen datos de Bolivia (Estado Plurinacional de), € Brasil, Nicaragua, & Perd ni Venezuela
(Republica Bolivariana de). Los datos de la Argentina corresponden al Gran Buenos Aires'y los del Ecuador a zonas urbanas.
L os datos de Guatemal a corresponden a 2006, los de Honduras a 2007 y los de México a 2008.

C. FISURASY OMISIONESDE LOS SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL

La combinacién de las distintas vias de la proteccion confirma, una vez mas, la existencia de un sector
relativamente integrado, ocupado y cubierto por la via contributiva, que en € promedio regiona
representa a un 43% de los hogares. Dentro de este sector, una porcion muy minoritaria (un 4% en €l
promedio regional) cuenta con cobertura mixta (tiene al menos algin miembro &filiado a la seguridad
social y recibe a su vez algun tipo de transferencia publica asistencial) (véase el gréafico 16).

El andlisis también muestra una proporcién no menor de hogares (8%) que recibe exclusivamente
jubilaciones 0 pensiones y que se concentra, como era de esperar, en los paises con sistemas de
jubilaciones y pensiones méas avanzados (la Argentina, Costa Rica y e Uruguay). Ademas, como se
analiz6 en secciones anteriores, €l 12% de los hogares de la region esté protegido solo por la via de
transferencias asistenciales no contributivas.
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Gréfico 16
AMERICA LATINA (13 PAISES): DISTRIBUCION DE HOGARES SEGUN ViIAS POR LASQUE
ACCEDEN A LA PROTECCION SOCIAL, PROMEDIO SIMPLE, ALREDEDOR DE 2009°
(En porcentajes)
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M Solo proteccién no contributiva Solo con jubilaciones y pensiones

Sin ninguna proteccion

Fuente:  Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre |a base de tabulaciones especiales de encuestas
de hogares de |0s respectivos paises.

No se incluyen datos de Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Nicaragua, el Per(y Venezuela (Republica Bolivariana
de) porque estos paises no cuentan con informacion suficiente sobre transferencias asistenciales publicas en los hogares para
efectuar la construccion de la tipologia o bien las variables correspondientes presentan inconsistencias. Los datos de la
Argentina corresponden a Gran Buenos Aires 'y los del Ecuador a zonas urbanas. Los datos de Guatemala corresponden a
2006, los de Honduras a 2007 y los de México a 2008.

a

Tal vez lo mas relevante sea la elevada proporcién de hogares que no reciben proteccion publica
por ninguna de las vias sefidladas: un 36% de los hogares en el promedio de |os 13 paises considerados no
cuentan con miembros afiliados a la seguridad social, no reciben transferencias asistenciales publicas ni
tampoco perciben ningln tipo de jubilacion ni pension. En los paises con mayor nivel de desarrollo, €l
porcentaje de hogares sin proteccion oscila entre € 9% (Costa Ricay Uruguay) y € 20% (Argentind). En
contrapartida, los paises mas pobres, con menos PIB per cpita, con menor capacidad fiscal y peores tasas
de dependencia formal, se ubican en niveles mas cercanos a promedio regional y, en algunos casos, |o
superan ampliamente (en El Salvador, los hogares sin proteccion llegan al 58%, en Guatemala, a 63% y
en el Paraguay, al 69%).

Estos hogares estdn claramente sobrerrepresentados en los quintiles de menores ingresos. Sin
embargo, es significativo e porcentgje de poblacion de sectores medios y atos que vive en estas
condiciones. En promedio, para 14 paises latinoamericanos, la exclusién de toda proteccion socia publica
afecta a 48% de la poblacion en los dos primeros quintiles, al 38% en los dos quintiles siguientes y a 30%
en e quinto quintil. La desproteccion, por tanto, parece tener distintos significados. Uno de ellos —el que
describe a quienes se ubican en los quintiles medios y superiores— es que posiblemente responda a un
cierto “descreme hacia arriba” de los circuitos publicos de proteccion y que esta poblacion se “autoprotege’
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por la via del mercado y con gastos de bolsillo. Pero € significado més probable es que una proporcion
mayoritaria de los sectores medios y atos no protegidos esté reflgjando a los trabajadores de sectores de
productividad media y alta (en alguna medida, posiblemente también de bgja productividad) que, como se
analizd en secciones anteriores, no tienen acceso ala seguridad social 0 auna contratacion laboral .

D.LA PROTECCION SOCIAL Y SU DESEMPENO SISTEMICO FRENTE
A LASDESIGUALDADES

La primera conclusion que se deriva del andlisis precedente es que la reduccion de la desigualdad no
puede correr por cuenta exclusiva de la proteccion social. Esta es el tercer eslabdn de la secuencia de
generacion y reproduccién de desigualdades, precedida en primer lugar por la “fabrica” de desigualdad
que es la heterogeneidad estructural y por las rigidas segmentaciones del mercado laboral, en segundo
lugar. Los tres eslabones son interdependientes y deben abordarse con un enfoque integrado.

La segunda conclusién es que el margen de maniobra de la proteccion socia esta limitado por su
relativarigidez, vinculada sin duda a las capacidades fiscales y 10os méargenes de | os paises para ampliar €l
gasto social, pero también a la capacidad de modificar las opciones distributivas realizadas en el pasado
para estructuras de riesgos diferentes a las que hoy presentan la mayor parte de los paises. Dentro de los
margenes de la proteccion social, distintas lineas de politicas pueden contribuir a estos objetivos.

En primer lugar, en varios paises, es preciso robustecer € pilar contributivo mediante la
introduccién de reformas a la proteccién o nuevos dispositivos, € fortalecimiento de los seguros de
desempleo y modificaciones importantes de los sistemas de jubilaciones y pensiones.

En segundo lugar, es clara la necesidad de fortalecer e pilar no contributivo. Por medio de las
transferencias directas de ingresos a los mas pobres se esta logrando efectivamente focalizar 10s esfuerzos
en |os sectores més vulnerables; ademés, estas transferencias constituyen un instrumento importante para
detener la caida de los ingresos y de la capacidad de consumo de quienes estan en situacion de
vulnerabilidad, asi como para combatir la infantilizacion de la pobreza y reducir las desigualdades a
inicio de la vida. También los subsidios a las contribuciones en los sistemas de aseguramiento,
basicamente la seguridad social y la salud y la provision de garantias para el acceso efectivo a servicios
basicos cumplen un papel fundamental en este pilar.

Finalmente, los datos presentados revelan altos niveles de precariedad en la poblacién adulta
mayor de la region. Ante esta situacién, no puede soslayarse la importancia de transferir ingresos a las
personas de 65 afios y mas en situacion de vulnerabilidad, y no abandonar |a idea de avanzar hacia un
sistema universal de transferencias en esta etapa de la vida, que se combine con las transferencias
contributivas derivadas de los sistemas provisionales.

Las desigualdades identificadas a lo largo del capitulo reclaman una nueva mirada, asentada en
un enfoque de derechos, cuyo desafio es la construccién de redes universales de proteccion social. Ese
desafio debe plasmarse complementariamente en un pilar contributivo y en politicas que cubran los
vacios, poniendo énfasis en los grupos mas vulnerables, para que se pueda ir completando €l
rompecabezas de la universalidad del derecho al bienestar. Dicho de otro modo, sobre la base de los datos
aqui presentados, la universalizacion de niveles bésicos de proteccion social debe guiar € fortalecimiento
y las reformas alas arquitecturas de bienestar latinoamericanas.
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Capitulo V

TENDENCIASDEL GASTO SOCIAL, DINAMICASDEL GASTO FRENTE A LA CRISIS
Y PERSPECTIVAS DE PISOSUNIVERSALES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

A. TENDENCIASDE LARGO PLAZO

En América Latina, € gasto publico y, en especial, e gasto socia han registrado un aumento muy
significativo en las Ultimas dos décadas: si bien hasta el periodo 2006-2007 |a prioridad macroeconémica
del gasto publico se habia mantenido en un nivel relativamente estable, registré un marcado repunte tanto
en 2008 como en 2009, debido a un intento temprano de hacer frente a los efectos de la crisis financiera
mundial. El esfuerzo por aumentar el gasto publico significo que, al finalizar la primera década del nuevo
siglo, la cantidad de recursos, asi como su participacion en el PIB, fuera la mas alta registrada en las dos
Ultimas décadas (véase € gréfico 17).

Gréfico 17
AMERICA LATINAY EL CARIBE (21 PAISES): EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL Y
DEL GASTO PUBLICO SOCIAL, Y PARTICIPACION DE ESTE EN EL GASTO TOTAL,
1990-1991 A 2008-2009%
(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Gasto publico total como porcentaje del PIB Il Gasto publico social como porcentaje del PIB

—@— Gasto social como porcentaje del gasto publico

Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), base de datos sobre gasto social .

& Lascifras del gasto publico total corresponden a cifras oficiales provenientes de la clasificacion funcional del gasto plblico y
pueden no coincidir con las provenientes de la clasificacion econémica.
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Dada larelativa estabilidad del gasto publico totd, el gasto social haido ganando significacion en
forma relativamente sistemética: mientras en 1990-1991 correspondia a 45% del gasto total, ya a
comienzos del tercer milenio representaba el 58%, parallegar al 63% en 2006-2007. La leve caida de su
participacioén en el dltimo bienio examinado (2008-2009) se debe principalmente a mayor aumento
relativo de los gastos no sociales, sobre todo en 2008. En 2009, €l gasto publico registrd una nueva alza,
con un repunte del gasto social (del 9,3% con respecto a 2008).

La situacion de los paises es bastante heterogénea. En € bienio 2008-2009 hay evidentes
diferencias en la prioridad macroeconémica que le otorgan los paises al gasto social, que va desde menos
del 10% del PIB en el Ecuador, Guatemala, Panam4, €l Paraguay, € Perl y la Republica Dominicana,
hasta niveles que duplican la cifra anterior en la Argentina, el Brasil, Costa Rica, Cubay el Uruguay. Esto
ocurre pese a que casi todos los paises han hecho esfuerzos por aumentar la prioridad macroeconémica
del gasto social desde |os afios noventa.

Los diferentes niveles de desarrollo, asi como la carga impositivay el consecuente presupuesto
publico genera y especificamente social, ocasionan grandes disparidades en la cantidad de recursos por
habitante que los Estados pueden destinar a &reas sociales como la educacion, la salud, la seguridad y la
asistencia social, entre otras. En € extremo de menor gasto por habitante (menos de 300 ddlares por
persona) se encuentran Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua 'y
el Paraguay. Por otra parte, los paises con mayor gasto socia per cépita (sobre 1.000 ddlares) son la
Argentina, €l Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Trinidad y Tabago y el Uruguay. En promedio, los paises
de mayor gasto pueden destinar ocho veces |os recursos por habitante respecto de los mas restringidos en
este ambito (véase el gréfico 18).

Gréfico 18
AMERICA LATINAY EL CARIBE (21 PAISES): EVOLUCION DEL GASTO
PUBLICO SOCIAL, 1990-1991 A 2008-20092
(En ddlares de 2005 por habitante)
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Fuente:  Comision Econdémica para AméricalLatinay e Caribe (CEPAL), base de datos sobre gasto social.
& SPP: sector publico presupuestario; SPNF: sector pliblico no financiero; SP: sector publico; PGE: presupuesto general del
Estado; GG: gobierno general; GCP: gobierno central presupuestario; GC: gobierno central.
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Respecto de la evolucién sectorial del gasto social, todas las grandes partidas han aumentado, por
lo que también han estado sometidas en mayor o menor medida a las oscilaciones prociclicas asociadas al
comportamiento de las economias de la region. Pese a lo anterior, este crecimiento ha sido dispar: la
seguridad y la asistencia social son las que mayores crecimientos han anotado, de tres puntos porcentual es
del PIB, més de lamitad de todo €l incremento del gasto publico social (véase el gréfico 19).

La segunda partida que ha registrado mayor crecimiento es € gasto en educacion, cuya
participacion en € PIB se incrementd en poco mas del 50%. Este incremento no ha estado exento de
volatilidades, ya que e sector educativo junto con €l de la salud suelen sufrir los embates de los gjustes
fiscales, sobre todo mediante la restriccion del gasto en inversion y el congelamiento de los gastos
corrientes, principalmente los asociados al pago de remuneraciones de funcionarios publicos.

Gréfico 19
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
SEGUN SECTORES, 1990-1991 A 2008-2009
(En porcentajes del PIB)
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Fuente:  Comision Econdémica para AméricalLatinay € Caribe (CEPAL), base de datos sobre gasto social.
& Aumento del gasto en puntos porcentual es entre los periodos 1990-1991 y 2008-2009.

Por otra parte, la partida que financia los sistemas publicos de salud ha tenido un crecimiento
bastante bajo en las Ultimas dos décadas. En parte, ello obedece a la tendencia en varios paises a la
expansion de los servicios de salud por parte del sector privado, en forma consistente con las reformas
posteriores a ajuste estructural de los afios ochenta. Pero también se debe a que es una partida altamente
prociclica, con un componente significativo de gasto en inversion, que se ve fuertemente castigado en
periodos de contraccién econémica o de crecimiento bgjo. Finamente, la partida de menor crecimiento
relativo ha sido la de vivienda y otros gastos sociaes (agua y saneamiento, entre otros), debido, entre
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otros factores, a la progresiva privatizacion de las inversiones en infraestructura sanitaria y
externalizacion de la g ecucion de programas de vivienda social, que han combinado tanto financiamiento
publico como privado (de los hogares, por medio del aumento del acceso a mecanismos hipotecarios).

Respecto del comportamiento del gasto publico en funcién del ciclo econémico, en la mayoria de
los casos las oscilaciones del gasto publico social y no social han estado condicionadas por |a evolucion
de sus economias. De este modo, tanto la prociclicidad del gasto publico (y una gran proporcién del gasto
social) como las rigideces en la asignacion de partidas y la tendencia a la privatizacion de parte del gasto
conspiran contra un avance mas sostenido en las politicas sociales y en los sistemas de proteccién social
en materia de reduccién de desigualdades, perpetuando las brechas y fisuras que se plantearon en €l
capitulo precedente.

Aungue e manejo fiscal responsable es una pieza clave en € desarrollo econémico de largo
plazo, los sobreajustes que suelen registrarse en el gasto publico y en el gasto social por disminuciones en
el ritmo de crecimiento afectan negativamente los mismos procesos que se pretende salvaguardar
mediante el manegjo fiscal prudente. En términos generales, |os episodios de reduccién del gasto publico
social en la regién son mayores que la caida del crecimiento: entre 1991 y 2009 se registraron 48
episodios de reduccion absoluta del nivel de gasto pablico social en los distintos paises y en un 88% de
las ocasiones (42) la baja fue mayor a la registrada en e PIB (incluyendo periodos en que el PIB se
mantuvo en aumento).

No obstante lo anterior, la sensibilidad del gasto socia a ciclo econdmico es menor que la del
presupuesto en su conjunto y la de los gastos publicos no sociales. Por ello, pese a su prociclicidad, €
gasto socia se vio menos perjudicado con las fluctuaciones econdmicas que € presupuesto publico
destinado a fines no sociales. Al respecto, € gasto publico social deberia tener un comportamiento
asimétrico en cuanto a su contraciclicidad: més bien prociclico en las fases de prosperidad, expandiendo
gastos que permitan generalizar el gercicio de los derechos sociales —cuidando la sustentabilidad
desufinanciamiento en e largo plazo—, y mas bien contraciclico en periodos de freno del
crecimiento econémico.

B. EL GASTO SOCIAL EN LA REGION FRENTE A LA CRISISFINANCIERA

En un intento inédito, por lo generalizado, para contrarrestar los efectos de la crisis financiera
internacional, la mayoria de los paises de la region tomaron medidas, la mayoria de las veces transitorias,
de aumento del gasto publico para enfrentar los embates de la crisis financiera global y sus posteriores
consecuencias. En gran parte, estas medidas se adoptaron para aminorar los efectos de la crisis en las
economias reales, mantener activas las economias locales y regionaes, contener € aumento del
desempleo y, en definitiva, de la pobreza.

Entre las medidas fiscales més recurrentes, destacaron la disminucion de impuestos, € aumento de
subsidios y beneficios tributarios, y € aumento o anticipacion del gasto. En €l ambito social y productivo,
son relevantes el incremento de los recursos destinados a la construccion de viviendas, aguay saneamiento,
el fomento a las pequefias y medianas empresasy a sector agropecuario (facilitacion de créditosy plazos),
asi como e fortalecimiento de las politicas laborales (seguros de desempleo, subsidio a la contratacion,
programas de empleo) y de los programas sociales, especialmente |os de transferencias condicionadas.
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En cuanto a la elevacién del gasto publico, no todos los paises tomaron medidas en esa linea
durante 2009: Cuba, Jamaica, la Republica Dominicana, € Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana
de) lo redujeron, aunque solo la Republica Dominicana lo hizo en forma realmente significativa (una
reduccion del 10,7% respecto de 2008). Cabe consignar, no obstante, que este pais, junto con Cuba, habia
registrado una marcada expansion del gasto durante 2008, bastante superior a la caida del afio siguiente.
Varios de los restantes paises registraron entre 2008 y 2009 un incremento de més del 10% de gasto,
entre ellos, la Argentina, Chile, Colombia, El Salvador, €l Paraguay y €l Per(; otros, como el Brasil, €
Ecuador y Honduras, o aumentaron por sobre el 7% (véase el cuadro 3).

Cuadro 3
AMERICA LATINAY EL CARIBE (21 PAISES): TASASDE VARIACION ANUAL DEL PIB,
DEL GASTO PUBLICO TOTAL, SOCIAL Y NO SOCIAL, 2009
(En porcentajes)

Pais PIB (?omponentes del gasto ' Gasto publico
Social No social total
Argentina 0,9 16,8 8,5 13,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 34 29
Brasil -0,6 8,3 9,7 8,7
Chile -1,7 16,6 12,8 15,3
Colombia 15 16,4 16,3 16,4
CostaRica -1,3 14,7 -0,2 51
Cuba 1,4 15 -5,6 -1,9
Ecuador 0,4 28,5 45 9,8
El Salvador -31 2,4 37,1 20,9
Guatemala 0,5 15,9 -7,0 4,7
Honduras -2,1 11,6 2,7 7,0
Jamaica -3,0 -3,7 -0,3 -11
México -6,0 5,6 7,0 6,2
Nicaragua -15 4,3 -0,7 2,0
Panamé& 32 17,1 -5,6 48
Paraguay -3,8 26,0 29,6 27,8
Pera 09 15,9 8,8 12,1
Republica Dominicana 35 -6,5 -14,0 -10,7
Trinidad y Tabago? -35
Uruguay 2,6 10,5 -32,7 -0,1
Venezuela (Republica Bolivariana de) -3,3 8,9 -8,3 -0,8

Fuente:  Comision Econdémica para AméricalLatinay € Caribe (CEPAL), base de datos sobre gasto social.
& No se dispone de informacion a 2009.

Sin embargo, & aumento del gasto fiscal se concentrd principalmente en sectores sociales, salvo en
el Brasil, El Salvador, México y e Paraguay, donde se expandié a un ritmo mayor € gasto no socia. En
tanto, en Cuba, €l Uruguay y Venezuda (Republica Bolivariana de) la contraccion se centrd en los gastos no
sociales, lo que favorecié una expansion importante del gasto social. Jamaica 'y la Republica Dominicana
contrajeron todos los gastos; en € primer pais, fue mayor la reduccion del gasto social y en € segundo, se
enfatizd la contraccion del gasto publico no social. Por otra parte, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama aumentaron su gasto publico total aun tomando medidas de contraccién del gasto socid, y € resto
de los paises expandieron su gasto socia a un ritmo menor que las restantes partidas de gasto.



Finalmente, de los diez paises de los que hay informacion disponible en 2010 (Chile, Colombia,
Costa Rica, Cuba, Ecuador, Honduras, México, Paraguay, Perl y Republica Dominicana), solo cuatro
habrian disminuido su gasto publico (Chile, Colombia, Cuba y Honduras), mientras que los restantes
habrian seguido expandiéndolo.

C.LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA REGION Y LASPERSPECTIVAS PARA
UNIVERSALIZAR UN PISO MiNIMO DE PENSIONES Y JUBILACIONES

Si bien en la mayoria de los paises de la region, las contribuciones sociales que administra el sector
publico son insuficientes por si solas para financiar latotalidad de beneficios jubilatorios y de pensiones a
cargo del Estado, al analizar la recaudacién potencia de los sistemas publicos y privados tomados en
conjunto, se infiere que la mayoria de los paises de la regién tendria una disponibilidad financiera
superior 0 muy superior alos compromisos asociados a pago de pensionesy jubilaciones: con los niveles
de dfiliacion a la seguridad social y cobertura actual de las jubilaciones y pensiones, solo cinco paises
generan o generaran un déficit anual hasta 2030, como se apreciaen el cuadro 4.

Cuadro 4
AMERICA LATINA (17 PAISES): PROYECCION DE LOS SALDOS ANUAL ES DE INGRESOS
Y GASTOSEN SEGURIDAD SOCIAL, 2012, 2015, 2020, 2025 Y 20302
(En porcentajes del PIB)

Pais 2012 2015 2020 2025 2030  Situacion delargo plazo
Argentina 47 46 41 3,6 31 Baja superavit
Bolivia (Estado Plurinacional de) 15 15 1,5 1,4 1,3 Se mantiene superavit
Brasil 36 32 2,3 14 0,3 Baja superavit

Chile 04 0,2 -0,2 -0,7 -1,3 Déficit progresivo
Colombia 1,9 1,6 1,0 0,3 -04 Déficit progresivo
Costa Rica 0,7 0,5 0,0 -0,6 -1,3 Déficit progresivo
Ecuador 0,4 0,4 0,1 -0,1 -0,4 Déficit progresivo

El Salvador 1,0 0,9 0,9 09 0,9 Se mantiene superavit
Guatemala 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6 Se mantiene superavit
Honduras 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 Se mantiene superavit
México 0,0 -0,1 -0,2 -0,4 -0,6 Déficit progresivo
Nicaragua 2,2 23 2,3 2.3 2,2 Se mantiene superavit
Panama 1,2 1,0 0,7 04 0,0 Baja superavit
Paraguay 2,7 2,7 2,6 24 2,1 Baja superavit

Pert 1,0 0,9 0,8 0,6 04 Baja superavit
Republica Dominicana 0,8 0,7 0,7 0,6 0,5 Baja superavit
Uruguay 1,6 15 1,2 0,8 04 Baja superavit
Promedio 14 13 11 0,8 0,5 -

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas de hogares de los respectivos paises y Economist Intelligence Unit [en linea] www.eiu.org, para €l PIB
oficial delos paisesy proyecciones de crecimiento.

Las proyecciones se hicieron suponiendo los mismos niveles de &filiacion y cobertura de la seguridad social observados en
las encuestas, asi como la misma tasa de participacién y parametros de contribucién, con variaciones en €l PIB, la cantidad de
ocupados y de poblacion adulta mayor, y con un incremento real de las remuneraciones equivalente a la mitad del
crecimiento del PIB.
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Dadas estas estimaciones, ¢en qué medida es posible utilizar una parte de los fondos acumulables
de seguridad social para incorporar un pilar solidario no solo entre los mismos jubilados, sino también
universalizando progresivamente una pension minima para todos los adultos mayores? Como se aprecia
en € gréfico 20, el promedio del costo para un nivel universal de cobertura en 2012 es del 1,7% del PIB
de dicho afio, y este porcentaje bajariaa 1% del PIB en promedio a restringirlo a costo agregado de una
pensién minima de carécter focalizado, para adultos mayores en situacion de vulnerabilidad.

Gréfico 20
AMERICA LATINA (17 PAISES): COSTO DE UNA PENSION UNIVERSAL
Y FOCALIZADA PARA ADULTOSMAYORES, 20122
(En porcentajes del PIB)
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Fuentee Comision Econdmica para Ameérica Latina 'y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises y Economist Intelligence Unit [en linea] www.eiu.org, para € PIB
oficial delos paisesy proyecciones de crecimiento.

& Pension equivalente al valor de la linea de pobreza nacional. La pension focalizada estéd destinada a adultos mayores que

residen en hogares con un ingreso per capitaigual oinferior a 1,8 lineas de pobreza.

Las diversas proyecciones y simulaciones de escenarios de financiamiento y gasto en seguridad
social indican que, de acuerdo con los niveles actuales de recaudacion potencial de contribuciones sociales,
la gran mayoria de los paises podria financiar en e corto plazo una pension focalizada para adultos
mayores en situacion de vulnerabilidad. Algunos podrian incluso universalizarla, pero esto regueriria
reforzar los sistemas de seguridad social mediante el fortalecimiento del mercado de trabgjo: e aumento de
la participacion laboral, de laformalizacion y de la afiliacion alos sistemas de seguridad social.

Sin embargo, en € largo plazo, se requeriria necesariamente redisefiar 10s sistemas de seguridad
socia, por medio de una nueva reforma, sobre todo en los paises que hicieron reformas estructurales
privatizando parte o la totalidad de la seguridad social, y ampliando los recursos por otras vias mediante
nuevos pactos fiscales. Esto facilitaria la introduccion de pilares solidarios en |os sistemas (redistribucion
entre jubilados, financiamiento de pensiones no contributivas, otorgamiento de pension basica). Sin
embargo, podria ser insuficiente: varios paises requeririan reformas de cardcter paramétrico,
principal mente aumentando la carga contributiva (y, eventualmente, alterando la participacion en ella de
los trabajadores, los empleadores y el Estado) y evitando, en la medida de sus posibilidades, afectar
negativamente el monto de los beneficios de vejez, invalidez y muerte, entre otros.
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Capitulo VI

LA JUVENTUD EN EL CARIBE: NUCLEOSDE EXCLUSION
Y VULNERABILIDAD

A. PERFIL DEMOGRAFICO DE LA JUVENTUD
EN EL CARIBE

La poblacion joven caribefia (de 15 a 29 afios) representaba en 2010 un cuarto de la poblacion total de la
subregion, porcentaje apenas por debajo del promedio de América Latina, si bien en esta, oscila entre €l
30% en €l extremo superior (Belice y Haiti) y alrededor del 20% en €l inferior (Cubay Puerto Rico). Las
proyecciones para los proximos afios indican que la proporcién de poblacion joven respecto del total
disminuira paulatinamente en laregion.

Esta situacion forma parte de 1o que se conoce como bono demogréfico (véase el capitulo 1),
fendbmeno que ya se ha iniciado en todos los paises del Caribe. En las Idas Virgenes de los Estados
Unidos ya ha concluido y se espera que solo en Guyana se extienda hasta 2050. Este bono ofrece
oportunidades Unicas, que pueden aprovecharse mediante politicas que promuevan la inversion social en
los sectores mas jovenes de la poblacion para fortalecer decididamente su inclusion en las politicas de
educacion, salud y capacitacion, entre otras.

Otro fendmeno con efectos significativos en los jovenes y en la dinamica poblacional del Caribe
es lamigracién. En general, si bien la emigracion de jévenes es muy alta en esta subregion, en términos
relativos es menor que la de los adultos. Los datos de 2000 indican que las personas con edades
comprendidas entre los 15 y los 24 afos en Belice, Jamaica 'y Trinidad y Tabago representan casi un
cuarto del total de la poblacion migrante.

En materia de mortalidad juvenil, en el Caribe, poco més de la mitad de las muertes de jovenes de
15 a 29 afios corresponden a causas exogenas (homicidios, accidentes y suicidios). Esta subregién, junto
con Centroamérica, América del Sur y Africa meridional, es una de las que presenta mayores tasas de
homicidios. Paises como Jamaica, la Republica Dominicanay Trinidad y Tabago han sido especialmente
afectados por este fendbmeno.
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Cuadro 5
EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): EMIGRACION POR GRUPOS
DE EDAD Y SEXO, 2000-2001
(En porcentajes)

Grupo etario masculino Grupo etario femenino
2’;‘ cooonados “3:’1%5 1524 2544 4564 65aiios “3:2%3 1524 2544 4564 65aiios
afios anos anos anos Yy mas afios anos anos anos y mas
Antiguay Barbuda 5 8 35 34 18 6 10 40 29 15
Bahamas » 13 49 25 13 . 16 56 21 7
Barbados 4 20 38 38 4 21 41 34
Belice N 2 46 24 8 » 25 49 19 7
Bermudas » 7 41 38 14 " 7 40 38 15
Dominica 12 10 36 24 18 13 11 36 23 17
Granada 4 5 2 32 27 4 8 30 31 27
Jamaica 10 25 42 10 4 10 23 38 14 5
Montserrat 11 25 32 <7 15 27 24 34
Saint Kittsy Nevis 8 39 33 20 11 38 29 22
Santa Lucia 13 37 29 21 16 39 26 19
ger‘”an\;'dciﬁ“a;e ylas 7 38 33 22 11 41 28 20
'CS‘aI'?‘zOTs“rcas y 8 42 38 12 12 47 29 12
Trinidad y Tabago N 26 4 24 9 » 25 38 26 11

Fuentee Comision Econémica para América Latina y € Caribe (CEPAL), sobre la base de datos censales de la ronda
2000/2001, Elizabeth Thomas-Hope, “Regional special topic monography on international migration, based on the
analysis of the 2000 round census data of eighteen Caribbean countries’, Greater Georgetown, secretaria de la
Comunidad del Caribe (CARICOM), 2009.

B. JUVENTUD Y POBREZA: LOSRIESGOSDE LA EMANCIPACION
JUVENIL TEMPRANA

Al igua que en América Latina, la pobreza en e Caribe de habla inglesa, en general, tiene una mayor
incidencia en la poblacion infantil (menor de 15 afios de edad). A modo de gemplo, en Antigua y
Barbuda €l 25,4% del total de la poblacion en extrema pobrezay el 22,6% del total de pobres tienen entre
15y 29 afios de edad. En Santa L ucia, poco més de la cuarta parte de los pobres son jévenes (de 15 a 29
anos). Este porcentaje es menor en las |das Caiméan (22%) pero no asi en Granada y Trinidad y Tabago,
donde una tercera parte de la poblacién en situacion de pobreza es joven (de 15 a 29 afios). Para Belice, €l
21% del total de pobres tiene entre 15 y 24 afios de edad, pero poco més de la mitad de los belicefios de
14 a 17 afios viven en condiciones de pobreza.

Desde la perspectiva del ciclo de vida, resulta muy importante considerar la correlacion entre el
incremento de la probabilidad de estar en situacion de pobreza y la emancipacién a edades tempranas de
la etapa de juventud, acompafiada de la adopcion de la funcion de jefe o jefa de hogar o conyuge. Los
datos de algunos paises muestran que en los primeros quintiles de ingresos la proporcién de jovenes con
edades que rondan los 20 afios que son jefes o jefas de hogar o conyuges es muy superior a porcentagje de
jovenes con estas mismas edades de los quintiles superiores. Este fendmeno refuerza los hallazgos
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planteados en € capitulo 1V, en el sentido de que la proteccion social presenta vacios de cobertura en
determinados segmentos de la poblacion y del ciclo de vida en los que la vulnerabilidad es
particularmente alta, y castiga a sectores de bajos ingresos.

C. SALUD SEXUAL Y REPRODUCTIVA

Se estima que cerca del 30% de los adolescentes de la subregion del Caribe de habla inglesa han tenido
relaciones sexuales. En promedio, los hombres que tienen relaciones durante el periodo de adolescencialo
hacen a partir de laedad de 11 afiosy, en el caso de las mujeres, desde los 14 a 15 afios. Ademés, cercade
la mitad de las adolescentes sexualmente activas manifiestan que su primera experiencia sexua fue
forzada, y casi un tercio de losy |as adolescentes con sexualidad activa tienen multiples paregjas sexuales.
Lo anterior plantea enormes desafios en materia de politicas relativas a la adolescencia, tanto de
informacion oportuna como de prevencién de la violencia sexual y atencion alas victimas.

En cuanto a la maternidad adolescente, las dindmicas de América Latina y e Caribe se
caracterizan por la resistencia a la baja, en contraste con las tasas de fecundidad para €l conjunto de la
poblacion, como se planted en € capitulo I1. Sin embargo, la tasa de fecundidad en el Caribe de mujeres
adolescentes (cociente entre € nlmero de nacimientosy el nimero total de mujeres de ese grupo de edad)
es notoriamente més baja que en América Latina: 17 de los 19 paises de América Latinay e Caribe con
tasas por debajo de 61 nacimientos por cada 1.000 habitantes entre mujeres de 15 a 19 afios pertenecen a
la subregion del Caribe y solo Belice, Guyanay San Vicente y las Granadinas estan cerca del promedio
latinoamericano.

El VIH/SIDA es un tema de maxima importancia para los paises del Caribe, dada su ata
incidencia. La prevalenciade VIH entre personas jovenes y adultas (de 15 a 49 afios) —equivaente a 1%
de la poblacién total— es la segunda mayor del mundo, solo por detrés del Africa subsahariana. La
prevalencia en Cuba (0,1%) contrasta con las de otros paises que superan € 1%, como las Bahamas
(3,1%), Barbados (1,4%), Belice (2,3%), Haiti (1,9%), Jamaica (1,7%) y Trinidad y Tabago (1,5%). S
bien en el dltimo decenio se han registrado leves descensos en € nimero de casos nuevos de personas
infectadas con VIH en esta subregion, se calcula que entre 220.000 y 270.000 personas portan €l virus, de
las cuales aproximadamente el 53% son mujeres. Por gjemplo, en Trinidad y Tabago las mujeres
constituyen el 75% de |os nuevos casos ocurridos entre personas de 15 a 24 afos, y en Jamaicalarelacion
de mujeres infectadas para ese mismo grupo etario en relacion con los hombresesde 3a 1.

Para la poblacién joven del Caribe, el VIH tiene particular relevancia. Aproximadamente el 83%
de los casos de VIH son diagnosticados en personas con edades comprendidas entre los 15 y 54 afios, y
unatercera parte de los casos nuevos se da en personas de entre 25 y 34 afios de edad. Si se considera un
periodo de incubacién de la enfermedad de ocho afios, se infiere que cerca de un tercio de los casos
nuevos de personas infectadas tienen entre 15 y 24 afios de edad. En cuanto a uso del preservativo,
estudios recientes indican que, aun cuando un 90% de los adol escentes de la subregién caribefia de habla
inglesa con sexualidad activa dice haber usado preservativo, solo entre e 16% y € 25% manifiesta
utilizarlo de forma recurrente. Circunscribiendo el grupo de andlisis a las mujeres de entre 15 y 24 afios
de edad de paises como Belice, Guyana, la Republica Dominicanay Trinidad y Tabago, se obtiene que
cerca del 50% usaron preservativo en su Ultima relacién sexual, porcentgje relativamente alto en
comparacion con algunos paises latinoamericanos, pero muy bajos a considerar € mayor riesgo de
contagio del VIH/SIDA.
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D. DESEMPLEO JUVENIL

A inicios de la década pasada, |os jévenes (varones y mujeres) de 15 a 24 afios de edad conformaban entre
el 40% y e 60% del contingente desempleado en los paises del Caribe, a pesar de representar entre €l
20%y el 30% de lafuerza de trabajo. Del mismo modo, |as tasas de desempleo de los jévenes (de 15 a 24
anos) en agunos paises de la subregion duplicaban o cuadruplicaban las registradas en la poblacion
adulta. Datos recientes indican que este escenario no ha sufrido variaciones significativas.

Cuadro 6
EL CARIBE (8 PAISES): JOVENESDE 15 A 24 ANOS DESEMPLEADOS
(En porcentajes del total de personas desempleadas)

Pais Afio Porcentaje
Bahamas 2008 33,2
Barbados 2003 33,7
Islas Caiman 2008 26,9
Guadalupe 2006 16,4
Jamaica 2008 37,2
Martinica 2008 19,0
Santa Lucia 2004 40,0
Trinidad y Tabago 2008 42,0

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), base de datos LABORSTA, 2011.

La incapacidad de crear las condiciones para la insercion de los jovenes en trabajos dignos
disminuye sus oportunidades, limita su desarrollo presente y futuro y exacerba en varios casos los niveles
de desigualdad y pobreza. Por gjemplo, en Antiguay Barbuda, €l 80% de los varones desempleados con
edades entre 25 y 29 afios viven en condiciones precarias, con menos de 2,51 délares a dia (a nivel
general, el 30,6% del total de la poblacion desempleada en ese pais vive con un monto menor).

E.INSTITUCIONALIDAD POLITICA DE CARA A LA JUVENTUD

Laingtitucionalidad y las politicas publicas de juventud han tenido un fortalecimiento en las Ultimas dos
décadas. Algunos paises del Caribe cuentan con departamentos encargados de establecer vinculos con
organismos gubernamentales y de la sociedad civil encargados de temas relativos a la juventud. Existen
algunos ministerios que, si bien sus funciones no contemplan exclusivamente los asuntos relacionados
con los jovenes, consideran estos temas como parte de sus objetivos primarios. En algunos gobiernos
caribefios, los asuntos de los jovenes y la oferta institucional en la materia son transversales al area de
jurisdiccion de varias dependencias y se rigen por planes de accién que articulan en una politica puiblica
de juventud las distintas acciones del gobierno y también, en algunos casos, las privadas. Sin embargo, en
general, a igual que en América Latina, falta avanzar en enfoques integrales que puedan trascender las
|6gicas sectoriales en virtud de la naturaleza misma del actor joven, en quien se combinan dimensiones de
riesgos, capacidades, oportunidades, sistemas de pertenenciay formas de participacion.



