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La erradicaciéon de la pobreza y la pobreza extrema, asi como la reducciéon de la
desigualdad, en todas sus dimensiones, contintan siendo desafios centrales para los
paises de América Latina. Aun cuando la regiéon logré importantes avances en este
ambito entre comienzos de la década pasada y mediados de la presente, desde 2015
se han registrado retrocesos, particularmente en lo que respecta a la pobreza extrema.
Este hecho es preocupante y enciende senales de alerta, en especial en un contexto
regional de bajo crecimiento econémico y profundas transformaciones demograficas
y en el mercado de trabajo. En este escenario es imperativo desarrollar y fortalecer
las politicas publicas de proteccién social y las del &mbito del mercado de trabajo,
abarcando medidas de inclusién social y laboral, asi como politicas redistributivas en
materia de ingresos. Para ello es fundamental proteger y preservar el gasto social,
fortalecer la institucionalidad social y laboral, y prestar especial atencién a las causas
gue redundan en que la pobreza y la exclusion afecten de manera desproporcionada
a los ninos, nifas, adolescentes y jovenes, a las mujeres en edad productiva y a las
personas indigenas y afrodescendientes.

Desde mediados de la década pasada los ingresos laborales, las pensiones y
las transferencias monetarias a los hogares méas pobres han desempenado un rol
clave en la reduccién de la pobreza vy la desigualdad de ingresos. A partir de 2015 se
deterioraron importantes indicadores laborales: aumentaron las tasas de desocupacién
y se interrumpié el proceso de formalizacion del empleo que habia tenido lugar en
diversos paises en los anos anteriores. En ese contexto, la red de proteccion social
que se ampli¢é y fortalecié en la regién a partir de comienzos de la década de 2000,
contribuyendo a las mejoras observadas hasta mediados de la presente década, ha
cumplido un rol fundamental para contener deterioros distributivos y evitar mayores
retrocesos en los niveles de pobreza, extrema pobreza y desigualdad de ingresos.

El gasto social del gobierno central, a su vez, a pesar del contexto de ajustes fiscales,
mantiene su importancia en el gasto publico total y en 2016 experimentd una leve alza
respecto de 2015, ubicandose entre los valores mas altos como porcentaje del PIB desde
el ano 2000. En términos per cépita, el gasto social promedio de los paises de América
Latina practicamente se duplicé entre 2002 y 2016, lo que es alentador y ha constituido
un factor fundamental para la expansién de las politicas sociales y del mercado de trabajo
aplicadas en ese periodo. Sin embargo, tanto en términos absolutos como relativos, los
niveles de gasto social de la regién son significativamente inferiores a los que presentan
los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econéomicos (OCDE) y de la
Unién Europea. Eso incluye también el gasto publico destinado a politicas del mercado
de trabajo, en particular a aquellas dirigidas a la proteccion ante el desempleo.

Ademads, persiste en la regién una alta heterogeneidad entre subregiones y paises en
lo que respecta a los niveles de gasto social, y son justamente los paises con mayores
requerimientos en cuanto a lucha contra la pobreza y servicios para garantizar derechos
sociales y alcanzar las metas sociales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
los gque cuentan con menores recursos, tanto per cdpita como relativos a su PIB. Esto
significa que, a pesar de los avances, persisten grandes desafios de financiamiento de
las politicas sociales, en especial en paises que tienen niveles mas elevados de pobreza
y otras carencias en términos de desarrollo social. El aumento del gasto social ha sido
clave para el logro de los avances registrados en materia de reducciéon de la pobreza
y de desigualdad y otros indicadores de desarrollo social. Fortalecer el gasto social
es alin mas imperativo en contextos de mayor inestabilidad y volatilidad econémica.

Entre 2002 y 2016 también se produjeron avances importantes en América Latina en
términos de inclusion social y laboral, pero persisten brechas estructurales que afectan
en forma mas acentuada a las mujeres y los jovenes, asi como a las personas indigenas,
afrodescendientes y con discapacidad. Han mejorado significativamente indicadores de
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inclusién social relacionados con la educacion, la salud y la infraestructura basica, pero
persisten importantes brechas de acceso y de calidad de los servicios. Los indicadores
de inclusion laboral también evolucionan positivamente, a pesar de la persistencia
de desafios estructurales, como la insuficiente generacion de empleo productivo y
de calidad, los bajos ingresos y los altos niveles de informalidad y desproteccion en
el trabajo. Las politicas publicas de proteccion social y las referentes al ambito del
mercado de trabajo han sido fundamentales para conseguir los avances mencionados,
pero deben ser reforzadas ante los cambios en el mundo del trabajo relacionados con
la nueva ola de innovaciones tecnoldgicas y la necesaria transicién hacia una economia
ambientalmente sostenible.

En ese contexto, las desigualdades de género deben ser abordadas explicitamente,
para evitar su profundizacién. Sin politicas publicas adecuadas que aborden materias
clave como la promocion de la formacion y el empleo de las mujeres en areas de
ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas, que contribuyan a evitar la precarizacion
de los empleos y que promuevan la corresponsabilidad en los sistemas de cuidado, las
mujeres no solo podrian perderse los beneficios de los empleos del futuro, sino que,
ademas, corren el riesgo de que se perpetlen las brechas existentes y las carencias
de trabajo decente que las afectan en la actualidad.

Frente a un escenario de incertidumbre y cambios, es prioritario reforzar las politicas
sociales y del mercado de trabajo con una perspectiva universalista, apostando por
el desarrollo de capacidades que permitan aprovechar las nuevas oportunidades y no
solo hacer frente a los riesgos. La politica social debe promover el avance simultaneo
de la inclusién social y laboral, y guiarse por una vocacién universalista y sensible a
las diferencias, con un enfoque de igualdad y de derechos. A pesar de la importancia
del compromiso de todos los paises de la region con la erradicacién definitiva de la
pobreza, ese no es el Unico objetivo de la politica social. Ademas de eso, e incluso
para que la superacién de la pobreza sea posible, es necesario avanzar en la senda de
la igualdad y en la construccion de Estados de bienestar para toda la poblacién, en los
que la proteccion social sea un derecho efectivo.
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A. Desigualdades socioeconomicas: distribucion
delingreso y de la riqueza

La desigualdad es una caracteristica histérica y estructural de las sociedades
latinoamericanas y caribenas que se ha mantenido y reproducido incluso en periodos
de crecimiento y prosperidad econémica. Aunque hubo avances importantes en los
Ultimos 15 anos, América Latina y el Caribe sigue siendo la regién mas desigual del
mundo, por sobre el Africa Subsahariana (la segunda region mas desigual), y presenta
un indice de Gini promedio casi un tercio superior al de Europa y Asia Central.

Los altos niveles de desigualdad traban el desarrollo y son una barrera a la
erradicacion de la pobreza, la ampliacién de la ciudadania, el ejercicio de los derechos y
la gobernabilidad democratica. La igualdad es una condiciéon necesaria para la eficiencia
dindmica del sistema econémico, pues crea un ambiente institucional, de politicas y de
esfuerzos favorable para la construccion de capacidades. Esto facilita la innovacién local,
la absorcion de avances tecnoldgicos generados en otras partes del mundo vy la difusion
de las innovaciones en el tejido productivo, lo que se traduce en el acortamiento de las
brechas tecnoldgicas, el incremento de la productividad y la creacién y sostenibilidad
de oportunidades de inversion.

El capitulo | se centra en el andlisis del nivel y la evoluciéon de la concentracion del
ingreso desde tres perspectivas complementarias: la distribucion del ingreso corriente
de los hogares y las personas sobre la base de las encuestas de hogares; la evolucion
de la distribucién funcional del ingreso, sobre la base de los sistemas de cuentas
nacionales y estimaciones derivadas, y la concentracion de la riqueza, particularmente
de la propiedad de activos fisicos y activos financieros de renta fija y variable.

Como se ha senalado en ediciones anteriores del Panorama Social de América Latina, la
desigualdad de ingresos entre los hogares y las personas se ha reducido apreciablemente
en la region desde principios de la década de 2000. El promedio simple de los indices
de Gini de 18 paises de América Latina bajo de 0,543 en 2002 a 0,466 en 2017 Sin
embargo, el ritmo de reduccién se enlentecioé en los anos recientes: entre 2002 y 2008
la disminucién anual promedio del indice fue del 1,3%; entre 2008 y 2014, del 0,8%,
y entre 2014 y 2017 del 0,3% (véase el grafico 1).

La disminucioén de la desigualdad de ingresos entre 2014 y 2017 se explica, como
en periodos anteriores, por el hecho de que el ingreso medio del primer quintil crecié
proporcionalmente mas que el del quinto quintil, o al menos decrecié en menor medida.
Los factores que determinan los incrementos o deterioros de los ingresos en los grupos
de menores y mayores recursos en el periodo difieren de un pais a otro. Aunque en
algunos la variacion de los ingresos responde en gran medida a los cambios en la
distribuciéon de los ingresos laborales (que representan en promedio un 72% de los
ingresos totales de los hogares), las pensiones y transferencias también cumplieron un
papel significativo, particularmente en el caso de los estratos de menores ingresos. Esto
muestra la importancia de las redes de proteccién social que se ampliaron y fortalecieron
en América Latina a partir de comienzos de la década de 2000 para contener deterioros
distributivos y, en los anos mas recientes, para evitar mayores retrocesos en la lucha
contra la pobreza. Entre esos instrumentos destacan las transferencias monetarias y
las pensiones no contributivas dirigidas a las familias de menores recursos, las que,
en algunos casos, son complementadas por las remesas de trabajadores migrantes.
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Grafico1

América Latina (18 paises): indice de desigualdad de Gini, 2002-20172
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG). Las cifras por pafses
representadas en el gréafico pueden verse en el cuadro I.A1.1 en el anexo del capitulo .

a El indice de Gini se calculé considerando los ingresos iguales a 0.
b Total urbano.

¢ Cifras de 2017 corresponden a 2015.

d Cifras de 2017 no comparables con las de afios anteriores.

€ Cifras a partir de 2010 no comparables con las de afios anteriores.
f Cifras de 2017 corresponden a 2016.

9 Cifras de 2016 estimadas sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH".

N Las cifras de 2002 corresponden al 4rea urbana.

" Promedio construido sobre la base de informacién del afio més cercano disponible para cada uno de los 18 paises.

La desigualdad en la apropiaciéon de los ingresos generados en el proceso
productivo entre el capital y el trabajo, que se manifiesta en una baja participacion de
los ingresos laborales en el ingreso nacional, es también una caracteristica histérica de
las economias latinoamericanas y caribefnas. Sin embargo, tal como se ha observado
en la distribucién del ingreso corriente de los hogares, desde mediados de la década
de 2000 la participacion de la masa salarial en el ingreso total crecié en 8 de los 15
paises de la region de los que se tiene esta informacion, y se revirtié la caida que se
producia desde los anos setenta; esta dindmica fue similar a la que tuvo lugar en los
paises desarrollados, pero desde niveles considerablemente mas bajos. La mejora fue
mas significativa en los paises de América del Sur (véase el grafico 2).

A partir de 2005, el crecimiento econdmico promedio de la regidon se asocié con
un aumento de la participacion de la masa salarial, tendencia que, aunque interrumpida
por la crisis de 2009, continud hasta 2014, ano en que se registraron las tasas de
desempleo y pobreza més bajas. Las politicas publicas influyeron en este resultado:
los pafses donde esta dinamica fue més intensa no solo experimentaron un importante
crecimiento econémico, sino que implementaron politicas para promover la generacion
de empleo, la reduccién de la informalidad laboral y el incremento de los salarios (incluido
el salario minimo) y fortalecer las instituciones laborales, en especial los sistemas de
fiscalizacion laboral, los procesos de negociacién colectiva y los espacios de didlogo
social. Sin embargo, desde 2014 el incremento de la participaciéon de la masa salarial en
el PIB se ha vuelto menos vigoroso como promedio de la regiéon, aunque se observa
una alta heterogeneidad entre los paises.
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Grafico 2

Ameérica Latina (15 paises): participacion de la remuneracion de los trabajadores asalariados en el PIB
(a precios de mercado), promedio ponderado para el total de la region y subregiones?
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises y Naciones Unidas, UNdata [base de datos en
linea] http://data.un.org.
@ Promedio ponderado segun el PIB corriente en délares.

Dada la configuraciéon de los mercados de trabajo, es fundamental considerar
también los ingresos de los ocupados no asalariados (trabajadores por cuenta propia
y patrones) que corresponden a la retribucion al trabajo. En el capitulo, se presentan
estimaciones que muestran niveles de participacion de los ingresos laborales mas de
un 25% superiores, en promedio, a la participacién salarial tradicionalmente considerada
en las cuentas nacionales.

Otra clave para entender la desigualdad socioecondmica es el anélisis de la estructura
de la propiedad de los activos fisicos y financieros, ya que la riqueza y la extrema riqueza
son aspectos centrales del desarrollo y de las politicas publicas. La distribucién de los
activos entre el Estado, las familias y las empresas es un indicador significativo del grado
de polarizaciéon, concentracion o desigualdad de la estructura social, un componente
clave para comprender la matriz de la desigualdad socioecondémica en la region. Los
estudios sobre las realidades de Chile, el Uruguay y México presentados en el capitulo
muestran que la desigualdad entre las familias en la distribucién de la riqueza es mayor
que la desigualdad medida por los ingresos, al mismo tiempo que la desigualdad en
la propiedad de activos financieros es mayor que la correspondiente a la propiedad de
activos fisicos. En Chile, el indice de Gini de los activos totales (fisicos y financieros)
tiene un valor cercano a 0,72, que contrasta con el valor del indice de 0,45 obtenido
para la distribucion del ingreso corriente de los hogares. En el Uruguay, el indice de
Gini de los activos fisicos y financieros es de 0,67 mucho mayor que el 0,39 de los
ingresos per cépita corrientes, segun datos de 2014. En México, el indice de Gini de
concentracion del valor de las viviendas es de 0,69 y el de los contratos de casas de
bolsa (valor de las inversiones en activos financieros) de 0,78, frente a un indice de la
distribuciéon del ingreso per céapita corriente de los hogares de 0,50.

En sintesis, los avances en la reduccién de la desigualdad de ingresos de las
personas y los hogares han sido significativos en América Latina desde comienzos de
la década de 2000, asi como la mejora de la distribucién funcional del ingreso (aumento
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de la participacion del factor trabajo en el PIB) a partir de mediados de la misma década.
Sin embargo, ambos procesos se han enlentecido a partir de 2014. Los estudios sobre
la distribucion de la propiedad de los activos fisicos y financieros en tres paises de
Ameérica Latina muestran que la desigualdad en ese dmbito es mayor que la observada
en la distribucién de los ingresos corrientes. Perfeccionar las metodologias de medicién
de la desigualdad en esos dmbitos es fundamental para el andlisis de los factores que
reproducen o mitigan las desigualdades presentes en las sociedades de América Latina,
asi como para el diseno de politicas encaminadas a avanzar hacia una mayor igualdad.

B. Tendencias recientes y de largo plazo
de la pobreza

En el capitulo Il se presenta un examen actualizado de la magnitud y las tendencias
de la pobreza y la pobreza extrema en América Latina y los factores relacionados con
su evolucion. Después de 12 anos en que las tasas de pobreza y pobreza extrema de
la region se redujeron considerablemente, en 2015 y 2016 se registraron incrementos
sucesivos de ambas tasas. Las cifras de 2017 muestran un incremento adicional de la
pobreza extrema, mientras que la tasa de pobreza no presenté variaciones respecto
del valor registrado en el ano anterior. Para 2018 se espera que el crecimiento del PIB
contribuya a una ligera reduccion de la tasa de pobreza y una mantenciéon de la tasa
de pobreza extrema (véase el gréafico 3).

El incremento del nUmero de personas pobres en la region registrado en 2017 fue
resultado de variaciones contrapuestas observadas o proyectadas en los paises. Segun
las estimaciones de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
de los 12 paises con informacién disponible hasta 2017 en 6 la pobreza disminuyd méas
de 1 punto porcentual, al mismo tiempo gue en un pais se incrementd. En otros dos
paises, para los que no se dispone de encuestas de hogares de 2017 los niveles de
pobreza se habrian incrementado, dadas las variaciones observadas en el producto
por habitante.

Grafico 3

América Latina (18 paises): tasas de pobreza y pobreza extrema, y personas en situacion de pobreza
y pobreza extrema, 2002-20182

(En porcentajes y millones de personas)
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Grafico 3 (conclusion)
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I En situacion de pobreza

En situacion de pobreza extrema

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,

México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
b El dato de 2018 corresponde a una proyeccion.

El contexto de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) es relevante para analizar
las perspectivas de reduccion de la pobreza en la region. La primera meta del Objetivo 1
es erradicar la pobreza extrema para todas las personas y en todo el mundo a 2030, vy la
segunda reducir al mismo afno al menos a la mitad la proporcién de personas que viven
en la pobreza en todas sus dimensiones. La evolucién de la pobreza monetaria esta
directamente relacionada con la forma en que los ingresos de los hogares crecen y se
distribuyen; por tanto, es posible proyectar codmo evolucionaria la pobreza en distintos
escenarios de crecimiento del ingreso y cambio distributivo. En el caso de que las
trayectorias de ambas variables sean similares al promedio observado de 2008 a 2017,
un conjunto de 10 paises podrian reducir la pobreza extrema hasta el 3% y 11 paises
podrian reducir la pobreza a la mitad a 2030 (véase el gréafico 4).

De estos resultados se desprenden dos mensajes. Por una parte, es alentador
que los cambios en el nivel y la distribucién del ingreso requeridos para cumplir con
las metas de reducciéon de la pobreza coincidan con la trayectoria regional del ultimo
decenio, si se asume el desempeno pasado como un indicador de factibilidad. Sin
embargo, dichos resultados también constituyen un llamado de alerta, tanto porque
algunos paises de la regién no alcanzarian las metas planteadas, como porque en
varios paises el desempeno de los ultimos tres anos fue significativamente peor que
el del periodo 2002-2014.

La pobreza y la pobreza extrema afectan de distintas formas a la poblacién segun
el area en que reside y sus caracteristicas sociodemogréficas. La tasa de pobreza de
la poblacion que reside en las areas rurales es alrededor de 20 puntos porcentuales
mayor que la de las areas urbanas. Aun cuando la medicion de la pobreza se realiza
a nivel de los hogares, tanto la pobreza como la pobreza extrema tienen una mayor
incidencia entre las mujeres que entre los hombres (en el caso de las personas de
entre 20 y 59 anos). Otro rasgo generalizado es que la incidencia de la pobreza es
mayor cuanto menor es la edad de las personas. La tasa de pobreza de los nifos,
ninas y adolescentes de hasta 14 anos es 19 puntos porcentuales mas alta que la de
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Grafico 4
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las personas de entre 35y 44 anos, y 31 puntos porcentuales mas alta que la de las
personas de 65 anos y mas. La condicién étnica también presenta una asociacion clara
con la incidencia de la pobreza. Segun datos de nueve paises en que las encuestas de
hogares permiten la autoidentificacion de las personas indigenas, la tasa de pobreza en
ese grupo casi duplica la de las personas no indigenas ni afrodescendientes. Finalmente,
la condicién de actividad de las personas es también un factor altamente relacionado
con la condicion de pobreza.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

@ Paises con informacion disponible a 2016 0 2017.

b La ausencia de barras indica que la meta correspondiente fue cumplida.

En resumen, la reduccion de la pobreza extrema y de la pobreza continlia siendo
un desafio clave para los paises de América Latina en un contexto de cambios sociales,
politicos y econdmicos. Aunque la regién logré importantes avances entre la década pasada
y mediados de la presente, desde 2015 se han registrado retrocesos, particularmente
en lo referente a la pobreza extrema. El magro desempeno de la regiéon en los anos
recientes, sumado al débil ciclo econémico, constituyen un llamado a desarrollar y
fortalecer las politicas publicas de protecciéon social y en el &mbito del mercado de
trabajo, abarcando fundamentalmente medidas de inclusion social y laboral, y politicas
redistributivas en materia de ingresos. Es necesario redoblar esfuerzos para avanzar
en la promocién de empleos de calidad y en la construccién y expansién de sistemas
de proteccién social integrales y efectivos, que fortalezcan la capacidad de contar con
los recursos necesarios para una vida digna del conjunto de la poblacion.
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C. Elgasto social: evolucion y politicas publicas
en el mercado de trabajo

En el capitulo Il se presenta una actualizacion de la serie de gasto publico social del
gobierno central de los paises de la region en el periodo 2000-2016". El gasto publico
social del gobierno central de 17 paises de América Latina? alcanzé como promedio
simple un 11,2% del PIB en 2016, cifra que implicd una leve alza respecto al aho anterior
y correspondié al nivel mas alto registrado desde 2000 (véase el grafico bA). Este
promedio de gasto social representa un 51,4% del gasto publico total del gobierno
central, porcentaje similar al de 2015 y que se ubica entre los valores mas altos de
prioridad fiscal alcanzados por las politicas sociales desde 2000. Se estima que, en
promedio, la situacién de 2017 no presentard cambios. En el Caribe de habla inglesa,
el promedio del gasto social del gobierno central de cinco paises (Bahamas, Barbados,
Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago) fue de un 11,6% del PIB en 2016, como resultado
de un fuerte crecimiento desde comienzos de la década de 2000 (véase el grafico 5B).
En estos paises, la proporcion de recursos publicos del gobierno central asignada a lo
social (un 38% del gasto total) es menor que en los paises latinoamericanos, lo que
revela un peso mayor del gasto publico destinado a otras prioridades.

El andlisis por funciones de gobierno muestra que, a nivel de gobierno central, la
proteccién social, la educacion vy la salud se mantienen como las funciones a las que
se asignan mayores recursos. En 2016, como promedio de los paises de América
Latina, los gastos destinados a estas funciones representaron el 4,1%, el 3,9% v el
2,2% del PIB, respectivamente. Estas son también las funciones cuyos recursos mas
crecieron entre inicios de siglo y 2016. El peso de la funcién de vivienda y servicios
comunitarios respecto del PIB, aunque presenta valores mas bajos, casi se duplicé a
lo largo del periodo.

En los cinco paises del Caribe de habla inglesa la funcion de educacion es la que
concentra mas recursos, con promedios que variaron entre el 3,8% del PIB en 2008 y
el 4,1% del PIB en 2016, seguida de la proteccién social, que presenta valores entre el
2,2% y el 3,4% del PIB en la presente década, y la salud, gue muestra una tendencia al
alza hasta llegar al 3,0% del PIB en 2016. El gasto en vivienda, por su parte, representa
entre el 0,8% y el 1,3% del PIB.

El promedio del gasto social per cépita del gobierno central en los paises de América
Latina practicamente se duplicd entre 2002 y 2016, llegando a 894 délares, con una alta
heterogeneidad entre subregiones y paises (véase el grafico 6). La media de América
del Sur duplica la del grupo conformado por Centroamérica, México y la Republica
Dominicana. Chile y el Uruguay destacan como los paises que disponen de mas recursos
por persona para politicas sociales (2.387 y 2.251 ddlares, respectivamente), seguidos
del Brasil (1.631 délares), la Argentina (1.469 ddlares) y Costa Rica (1.176 ddlares). En
contraste, El Salvador y Bolivia (Estado Plurinacional de) alcanzan promedios de alrededor
de 310 dolares y Guatemala, Nicaragua y Honduras de menos de 220 ddlares.

1 Los montos pueden variar de manera significativa si se consideran coberturas mas amplias que la del gobierno central, como las
de gobierno general o sector ptblico no financiero. Esto es particularmente relevante en el caso de paises que tienen estructura
federal y gobiernos subnacionales con altos niveles de autonomia, como la Argentina, el Brasil, Colombia y México.

2 Por falta de datos actualizados para toda la serie, no se incluye informacién de Cuba, Haiti ni Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Grafico 5
Ameérica Latina y el Caribe (22 paises): gasto social del gobierno central, por funciones
(En porcentajes del PIB)

A. América Latina (17 paises), 2000-2016°
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Proteccion social
Educacion

Il Actividades recreativas,
culturay religién
Salud

I Vivienda y servicios
comunitarios

I Proteccion del medio ambiente

a Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de los 17 paises considerados: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa

Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y

Uruguay.

b Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de los cinco paises considerados: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.
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Grafico 6
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Ameérica Latina (17 paises). gasto social per capita del gobierno central, por subregiones, 2000-20162

(En dolares de 2010)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
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@ Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de los paises. Los 17 paises que se incluyen son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Repblica Dominicana y Uruguay.

La region mantiene un rezago importante en cuanto a la disponibilidad de
recursos destinados al gasto social, tanto en términos absolutos como en relacién
con los paises de la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
y de la Unién Europea. A su vez, los paises latinoamericanos que presentan mayores
requerimientos en lo referente a lucha contra la pobreza y servicios necesarios para
garantizar derechos sociales y alcanzar las metas sociales de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible son lo que cuentan con menores recursos, tanto per cdpita como
en relacion con su PIB.

En el capitulo Il también se presenta una cuantificacion realizada por la CEPAL del
gasto publico destinado a las politicas del mercado de trabajo, que permite analizar su
estructura y evolucion reciente en seis paises de la region (Argentina, Chile, Colombia,
Costa Rica, México y Uruguay)®.

La informacion por pais muestra diversas situaciones tanto en términos de
nivel como de estructura y tendencias del gasto publico destinado a las politicas del
mercado de trabajo. Como porcentajes del PIB, Costa Rica y el Uruguay destinan el
doble de recursos que los otros cuatro paises. Mientras que cinco paises presentan
una tendencia creciente de su gasto en politicas del mercado de trabajo entre 2012
y 2016, México es la excepcion, pues su gasto publico en esa area bajé del 0,91% al
0,35% del PIB entre esos mismos anos. En cuanto a la estructura del gasto, la Argentina
centra su esfuerzo fiscal en la capacitacion y la creacion directa de trabajo; Colombia
y Costa Rica en la capacitacion, y el Uruguay en la proteccion del ingreso en situacion
de desempleo, en tanto que Chile y México presentan estructuras mas diversificadas.
En Chile, las tres intervenciones principales son la capacitacion, la creaciéon directa de
trabajo y los incentivos laborales, mientras que en México son los incentivos para el
emprendimiento, la creacion directa de trabajo y los incentivos laborales.

3 Enese andlisis, se utiliza la clasificacion de las intervenciones publicas dirigidas al mercado laboral desarrollada por Eurostat,
que consta de ocho categorfas: i) servicios del mercado de trabajo, ii) capacitacion, iii) incentivos laborales, iv) empleo protegido
y apoyado, v) creacion directa de trabajo, vi) incentivos para emprendimiento, vii) apoyo al ingreso en situacion de desempleo
y viii) jubilacion temprana.
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Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

El promedio del gasto publico en politicas del mercado de trabajo en los seis paises
alcanzoé un 0,45% del PIB en 2016, aho en que la media de 28 paises de la OCDE era
casi el triple (1,31% del PIB). La gran diferencia radica en los programas de apoyo al
ingreso de las personas en situacion de desempleo. Mientras que en los seis paises de
Ameérica Latina los recursos destinados a estos programas apenas alcanzan un promedio
del 0,1% del PIB, la media en la OCDE (28 paises) es del 0,72% del PIB. Esto se explica
por el menor desarrollo de estos programas en los paises de la region y el alto grado
de informalidad existente en sus mercados laborales, en los que una gran proporcion
de los trabajadores no cuentan con una proteccién que garantice parte de su ingreso
ante la pérdida de su trabajo, aunque exista un sistema publico que cubra ese riesgo.

En conclusién, a pesar del importante avance que ha logrado la region en cuanto
al nivel del gasto social (tanto en términos de promedios como de gasto per céapita)
desde 2008, persisten grandes desafios de financiamiento de las politicas sociales, en
especial en los paises que presentan los niveles mas elevados de pobreza y de otras
carencias en términos de desarrollo social. Ademas, los niveles de gasto siguen siendo
muy inferiores a los existentes en paises desarrollados. Para avanzar en el cumplimiento
de las metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, es necesario proteger
y fortalecer el gasto social. También es necesario fortalecer las politicas y programas
del mercado de trabajo, asi como expandir su cobertura, en especial en lo relativo a
la proteccion ante el desempleo, como parte fundamental de sistemas integrados de
proteccioén social. Para ello, se requieren asimismo politicas que impulsen la formalizacién
del empleo y de las unidades productivas.

D. Desafios estructurales de la inclusion
y el mercado de trabajo

En el capitulo IV se examinan las dinamicas de inclusién social e inclusion laboral en la
region en algunas de sus dimensiones claves, identificAandose brechas en el acceso a
derechos y servicios sociales, y al trabajo decente. América Latina y el Caribe enfrenta
una coyuntura compleja en el &ambito social y econémico en la que se conjugan nudos
y brechas estructurales y persistentes, asi como nuevos desafios. El estancamiento
en la tendencia de reduccion de la pobreza, las dindmicas emergentes asociadas a la
revolucion tecnoldgica y los cambios demograficos, asi como la mayor ocurrencia de
desastres, entre otros factores, elevan los niveles de incertidumbre y amenazan los
procesos de desarrollo sostenible en la region. Para avanzar en la transformacion de
un escenario de riesgos a uno de oportunidades, es relevante analizar las dindmicas
de la inclusién social y laboral, identificando los @mbitos que persisten como déficits
estructurales. En particular, resalta la necesidad de atender a las desigualdades que
padecen diversos grupos en cuanto a su acceso a mecanismos de inclusién social y
laboral, lo que demanda la implementacién de politicas que, ademas de garantizar
derechos universales en estos &mbitos, sean sensibles a las diferencias.

En las Ultimas décadas la region ha avanzado en diversos ambitos de la inclusion
social, como el derecho a la educacién, la salud y el acceso a infraestructura béasica
(agua, saneamiento, electricidad e Internet). Sin embargo, persisten importantes
desigualdades en la cobertura y la calidad de esos servicios. A pesar de los avances
en las tasas de matricula y de conclusion en la educacién secundaria y terciaria, hay
profundas y persistentes brechas socioeconémicas con relacién a esos indicadores
(véase el gréafico 7). Las brechas en el derecho a una educacién de calidad hacen que
la regién esté poco preparada para enfrentar los desafios tecnolégicos y amplian las
dificultades en la transicion del sistema educativo al mercado de trabajo, dadas las
grandes falencias en el campo de la formacion de competencias.
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A. Jévenes de 20 a 24 afios que concluyeron la educacion secundaria
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).
@ Promedios simples.

Aligual que en la educacién, los avances en salud son disimiles y muy segmentados
de acuerdo con los principales ejes de la matriz de la desigualdad social. Los contextos
econdmicos y sociales ejercen una considerable influencia en el desarrollo de las
enfermedades, su deteccion y tratamiento. La pobreza, las desigualdades y la exclusion
social tienen graves consecuencias en la salud de la poblacién.

El acceso a la infraestructura basica muestra mejoras continuas en la regién, y su
cobertura se ha expandido hacia territorios cada vez mas alejados. A pesar de que las
brechas se han reducido, persisten diferencias de acceso entre areas geograficas y
niveles socioeconémicos tanto en términos cuantitativos como cualitativos. En el acceso
a servicios de infraestructura méas avanzados, como la infraestructura digital —que es
cada vez mas importante para la inclusién social, dadas las transformaciones tecnolédgicas
aceleradas y su irrupcién en los distintos ambitos de la vida de las personas—, la
expansiéon ha ido acompanada de brechas que pueden exacerbar desigualdades,
reforzando nucleos de exclusion.
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La CEPAL ha reiterado que el trabajo es la llave de la igualdad y una via central
para que las personas accedan a los ingresos que posibiliten a ellas y a sus familias
niveles de vida adecuados. Pese a los avances en indicadores del mercado de trabajo
registrados entre 2002 y 2014 que han tenido un rol importante en la reduccion de
la pobreza y la desigualdad, persisten importantes desafios de inclusién laboral. Los
mercados de trabajo en la regién se caracterizan por su insuficiente oferta de empleos,
significativas brechas en la calidad de esos empleos, en el acceso a la proteccién social
y en los ingresos laborales, que en alta proporcion son inferiores a los salarios minimos
legales y a lo requerido para superar la pobreza y lograr niveles adecuados de bienestar,
a raiz de lo cual una proporcién importante de ocupados trabajan largas jornadas. Los
desafios son aun mayores para las mujeres, la poblacién juvenil en transicion de la
educacion al mercado de trabajo, los pueblos indigenas, la poblacién afrodescendiente
y las personas con discapacidad.

Tal como se menciond, los altos niveles de informalidad son una caracteristica
central de los mercados laborales de América Latina y el Caribe. La informalidad
generalmente implica la falta de acceso a cobertura de la seguridad social en salud y
pensiones, a jornadas de trabajo definidas (incluidos descanso semanal y vacaciones
anuales remuneradas), a seguros por desempleo, accidentes y enfermedades laborales,
asf como a la proteccién de la maternidad y de la paternidad, entre otros derechos
previstos en la legislacion laboral. Una de las formas de insercion laboral menos
protegida es el trabajo por cuenta propia no calificado, una fuente muy importante
de empleos e ingresos en los mercados laborales de la regién. Es una categoria
ocupacional heterogénea, pero con alta tendencia a la precariedad, dado que suele
concentrarse en sectores de baja productividad y con escaso acceso a prestaciones
sociales, principalmente a la proteccion social contributiva. Las transformaciones en
el mundo del trabajo asociadas a la revolucién tecnoldgica pueden aumentar alin mas
la proporcion de ocupados en esta situacion.

La proporcién de personas ocupadas cuyos ingresos laborales son inferiores al
salario minimo establecido por cada pais es alta en América Latina. En promedio,
alrededor del 40% de la poblacién ocupada se encuentra en esta situacién y esa
proporcién es mucho maés elevada entre los jévenes, los mayores de 65 anos vy las
mujeres a lo largo del ciclo de vida (véase el grafico 8)*. Otra indicaciéon de que parte
de los ocupados no alcanza los ingresos requeridos para lograr niveles adecuados de
bienestar, es que hay una proporcion significativa de subempleo por ingresos, es decir,
de personas que trabajan jornadas excesivas para lograr ingresos laborales mayores a
los niveles de pobreza relativa en su pais. En 2016, alrededor del 20% de los ocupados
se encontraban en esa situacién y esa proporcién era mucho mas elevada en las zonas
rurales (35%) que en las urbanas (16%).

Para avanzar hacia crecientes niveles de inclusion y participacién en los beneficios
del desarrolloy en el ejercicio de los derechos, es necesario progresar simultdneamente
en la inclusién social y la inclusién laboral. En el capitulo IV también se presenta un
ejercicio de medicion de la doble inclusién, social y laboral, que pone en evidencia deudas
que persisten en América Latina a la hora de garantizar derechos basicos para grandes
segmentos de la poblacién, haciendo hincapié en las interrelaciones entre el acceso
a los servicios sociales y al trabajo decente. La doble inclusién expresa la capacidad
de los Estados para garantizar simultdneamente el acceso universal a los servicios
sociales y a la infraestructura bésica, independientemente del nivel de ingresos y otras

4 La legislacion del salario minimo estrictamente se aplica solo a los asalariados con contrato de trabajo, por lo que parte de

la poblacion ocupada (no asalariada y asalariada informal o sin contrato) no esta legalmente cubierta por este régimen. Pese
a ello, el porcentaje de ocupados que reciben ingresos inferiores al salario minimo es una aproximacién a la proporcion de
trabajadores que no alcanzan niveles minimos de remuneracion por su trabajo para garantizar un nivel de vida digno. Ademas,
el salario minimo suele tener un efecto de “faro”, ya que sirve de referencia para los ingresos de los trabajadores por cuenta
propia y de tiempo parcial.
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caracteristicas de los hogares, asi como a la participacion de las personas en el trabajo
remunerado en condiciones dignas, con empleos decentes que les otorguen acceso
a los derechos laborales y a la proteccion social y les permitan salir de la pobreza.
Desde 2002, la proporcion de hogares en situacion de doble inclusion social y laboral
ha venido aumentando constantemente, en tanto que se ha reducido el porcentaje de
hogares en doble exclusion. Pese a ello, solo 1 de cada 4 hogares latinoamericanos
se encuentra en una situacion de doble inclusién y las brechas se acrecientan para
la poblacion rural, los hogares cuyo jefe o jefa es indigena o afrodescendiente, vy las
personas con discapacidad.

2?2ﬁga8Latina (18 paises): ocupados de 15 anos y mas cuyos ingresos laborales promedio son inferiores

al salario minimo nacional, por sexo y tramo de edad, alrededor de 2016°

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedios simples. Los paises incluidos son: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay (zonas urbanas) y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

En suma, estos indicadores confirman un panorama con interrogantes para una
regién que enfrenta desafios de gran magnitud para la inclusiéon social y laboral de su
poblacidon y en la que persisten profundas desigualdades, especialmente ante el actual
contexto econémico y las transformaciones en curso en el mundo del trabajo. En cuanto
al acceso a los servicios sociales, la region enfrentard mayores demandas en el sector
de la salud y de los cuidados asociadas al envejecimiento poblacional, mientras que no
termina de consolidar oportunidades universales en estas dimensiones y en el acceso
y calidad de la educacién. En términos de inclusion laboral, las mejoras observadas, por
ejemplo, en la cobertura de las pensiones o la capacidad de los ingresos laborales para
garantizar niveles adecuados de vida son insuficientes para cerrar brechas, mientras
se intensifican fenémenos como el debilitamiento del empleo tipico y la aparicién de
nuevas formas de empleo que cuestionan de forma directa los requerimientos de
formacién, educacion e inclusiéon digital, a los sistemas de proteccion social, a los
derechos en el trabajo y a la calidad de la insercién laboral. De esta forma, se configura
un escenario donde a las antiguas deudas se suman las tensiones emergentes con
resultados inciertos para el bienestar de la poblacion.

Para enfrentar las persistentes y emergentes brechas de bienestar, es fundamental
adoptar una perspectiva universalista en las politicas publicas, contribuyendo a la
construccién de Estados de bienestar. Para ello es preciso implementar estrategias
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sensibles a las diferencias para cerrar brechas de acceso que afectan a grupos de la
poblacién, asi como reconocer el escenario de nuevos y antiguos riesgos gque inciden
en la sociedad en su conjunto. En particular, implica reconocer que la inclusién social y
la inclusién laboral son dimensiones centrales y complementarias del desarrollo social
inclusivo y de la garantia de un nivel basico de bienestar para todas las personas. La
politica social debe contribuir a avanzar de manera simultanea en esos dos ambitos.
Fortalecer acciones que aumenten la cobertura y el acceso a la educaciéon (en los
distintos niveles), a la salud y a la infraestructura, mejorando al mismo tiempo la calidad
de la oferta de estos servicios, deberia ser una politica publica activa de los paises de
la regién, con el objeto de avanzar en la inclusion social. A su vez, la institucionalidad
laboral tiene un rol clave para mejorar las condiciones de trabajo y promover el trabajo
decente, tanto en lo que se refiere a las oportunidades de empleo y la proteccién contra
el desempleo, como al nivel de las remuneraciones, el acceso a la seguridad social y
la observancia de los derechos en el trabajo.

La CEPAL recomienda reforzar las politicas laborales y de mercado de trabajo
inclusivas articuladas con las de seguridad social, orientadas a la generacién de
empleos de calidad, el aumento de la formalizacién, la promociéon del didlogo social
y el fortalecimiento de la organizacion sindical y de la negociacion colectiva. Reforzar
los sistemas universales e integrados de proteccion social se vincula doblemente con
la inclusion social y laboral, en cuanto sus instrumentos promueven el acceso a los
servicios sociales y al trabajo decente. En suma, los Estados disponen de un conjunto
de politicas publicas para abordar este doble desafio, que debe ser encarado a la luz
de las brechas entrecruzadas identificadas en funcion de los ejes estructurantes de la
desigualdad social, los déficits de trabajo decente y los cambios en los dmbitos de la
tecnologia, la economia y el trabajo, la demografia y el medio ambiente.

E. Autonomia econdmica de las mujeres ante
los cambios en el mercado laboral

En el capitulo V se presentan, mediante informacién estadistica, algunos nudos
estructurales de la desigualdad de género en el mundo del trabajo. En América Latina
y el Caribe prevalecen nudos estructurales que limitan el pleno goce de los derechos
de las mujeres y el avance hacia la igualdad de género. El proceso de globalizacién, los
cambios en los patrones demograficos, el cambio climético, las condiciones econdmicas
y la desigualdad en el acceso y uso de las tecnologias en y entre los paises suponen
retos adicionales para alcanzar la igualdad de género.

El mundo del trabajo cumple un rol fundamental en la eliminacién o la perpetuacion
de las desigualdades. Desde una perspectiva de género, el analisis del mundo del
trabajo debe hacerse de forma integral observando las dindmicas del empleo para el
mercado, pero sin desconocer el trabajo no remunerado que se realiza en los hogares.
La sobrecarga de trabajo no remunerado opera como una barrera para la inclusién plena
de las mujeres en trabajos decentes y profundiza las brechas existentes.

Elincremento de la tasa de participacion femenina en las Ultimas décadas no ha tenido
como corolario una mayor participacion de los hombres en las actividades de trabajo no
remunerado. Existe un grupo importante de mujeres que no puede entrar al mercado laboral
por atender situaciones familiares, en particular el cuidado de personas dependientes. Eso
ha ocasionado el estancamiento del incremento de la tasa de participacion de las mujeres;
la participacion femenina sigue siendo menor que la de los hombres: 50,2% v 74,4%,
respectivamente, en 2017 Ademas, el desempleo femenino se mantiene por sobre el de
los hombres (10,4% y 76%, respectivamente, en 2017).
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Los mercados laborales presentan una marcada segmentacion horizontal que delimita
la participacién de las mujeres y las concentra en algunos sectores de la economia,
como el del cuidado (ensefnanza, salud, asistencia social y empleo doméstico), que
constituye su mayor fuente de empleo (277%). Esto se explica como una extension al
mercado laboral del papel que se asigna a las mujeres como cuidadoras. También hay
una importante segregacion ocupacional que se expresa en una alta concentracion de
mujeres en ocupaciones menos calificadas (véase el gréfico 9).

Grafico 9
America Latina (promedio ponderado de g paises): distribucion de la poblacion ocupada y brecha salarial entre mujeres
y hombres, por tipo de ocupacion, segun sexo, alrededor de 20163 ¢

(En porcentajes)
Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados 13,1 : : |
Trabajadores no calificados 18,9 : : :
Profesionales cientificos e intelectuales 16,9 16,1
Empleados de oficina 53
Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios y pesqueros 13,2 : :
Técnicos y profesionales de nivel medio 17,3 11,9
Oficiales, operarios y artesanos de artes mecdnicas y de otros oficios 17,7%
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ La parte izquierda del grafico se refiere a la poblacion total ocupada de 15 afios y mas. La parte derecha del gréfico se refiere a la poblacion asalariada. La brecha salarial
corresponde a la diferencia entre los ingresos laborales de las mujeres asalariadas, de 20 a 49 afios, que trabajan 35 horas 0 mas por semana, en zonas urbanas, y los de
los hombres de iguales caracteristicas.

b Los datos corresponden a 2016 para la Argentina, Costa Rica, el Ecuador, EI Salvador, Panama, el Per( y el Uruguay, y a 2015 para Bolivia (Estado Plurinacional de) y Chile.

¢ Se estandarizaron las ocupaciones para los paises que tenian informacion que se ajusta a la Clasificacion Internacional Uniforme de Ocupaciones (CIUO-88).

El surgimiento, la interaccion y la convergencia de una serie de tecnologias disruptivas
caracterizan una nueva revolucién tecnolégica que genera oportunidades y desafios para las
sociedades y las economias, reconfigurando el mundo del trabajo. Los cambios tecnoldgicos
podrian profundizar las brechas de género en el mercado laboral, pues los sectores donde
se espera una mayor supresion de puestos de trabajo son aquellos en que las mujeres
tienden a estar mayoritariamente empleadas, como el sector de los servicios. También es
probable que las mujeres deban enfrentar méas dificultades para acceder a los empleos
que se crearan a partir de las nuevas tecnologias, debido a que estan subrepresentadas
en los sectores y ocupaciones que potencialmente tendran mayor expansion.

Las nuevas tecnologias han hecho posible el surgimiento de nuevos tipos de empleo
gue han modificado las relaciones laborales al establecer esquemas mas flexibles, pero a
la vez mas precarios, con vinculos mas tenues entre empleador y trabajador, y sin acceso
alos mecanismos tradicionales de proteccién social. Si se mantienen las formas culturales
y de asignacioén de tareas domésticas y de cuidados —que consideran que la reproduccion
social es una responsabilidad de las mujeres y no una necesidad de las sociedades—, las
nuevas formas de la organizacién del trabajo podrian perpetuar los roles tradicionales de
género, poniendo en riesgo los avances en materia de igualdad entre hombres y mujeres.
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Para responder al efecto que los cambios tecnolégicos tendran en el empleo,
es necesario que la revolucién tecnoldgica esté acompanada de una transformacion
educativa y de formacién de capacidades técnicas y profesionales. Estas modificaciones
deberan tener sinergia con las demandas de los nuevos mercados y los desafios que
persisten en la regiéon. En este contexto, es relevante desarrollar nuevas habilidades en
tecnologias avanzadas asociadas a las disciplinas en las areas de ciencia, tecnologia,
ingenieria y matematicas (CTIM); habilidades socioemocionales para la resoluciéon de
problemas complejos, pensamiento critico, creatividad, entre otras, areas en que las
mujeres estan subrepresentadas: solo el 34,6%° de los graduados en CTIM en la region
son mujeres (véase el grafico 10).

Grafico 10

América Latina (12 paises): graduados en carreras de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas (CTIM),
por sexo, y graduados de educacion terciaria en carreras CTIM, ambos sexos, entre 2002 y 20152 P

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCQ), “Data for Sustainable Development” [en linea] https://sdg.uis.unesco.org/.
@ El nimero de graduados en carreras CTIM corresponde a la proporcion de mujeres y hombres en carreras CTIM calculada como la proporcién de mujeres y hombres del
total de graduados CTIM en cada afio.
b El niimero de graduados de educacion terciaria en carreras CTIM se expresa como el porcentaje del total de graduados en educacion terciaria.

Ademads, persiste una fuerte segmentacién de género en la oferta educativa y la
de formacién técnico-profesional que se reproduce en el sistema productivo y en las
oportunidades de empleo, en especial de empleos de calidad.

Una mayor incorporacion de las mujeres al mercado de trabajo no solo tendria un
impacto relevante en la actividad econémica, sino que permitiria mejorar la distribucion
del ingreso y reducir la pobreza, a la vez que aumentaria la autonomia econdémica de
las mujeres. Sin embargo, el aporte que las mujeres hacen a la sostenibilidad de las
economias no solo se da en el mercado laboral: ellas también aportan significativamente
a la economia de los paises mediante su trabajo no remunerado. El aporte econémico

5 Promedio simple correspondiente a 2015 para 12 paises de la regién (a excepcion de la Argentina, cuyo dltimo dato disponible
es para 2010), sobre la base de UNESCO, “Data for Sustainable Development” [en linea] https://sdg.uis.unesco.org/.
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del trabajo no remunerado que se realiza en los hogares de la regién equivale a entre
el 15,2% y el 24,2% del PIB, cifra que en muchos paises es superior a la contribucion
de cualquier otra actividad econémica.

Sin politicas publicas que promuevan a las mujeres en las areas CTIM, eviten el
empobrecimiento y precarizacion de los empleos, y aumenten la corresponsabilidad de
los sistemas de cuidado, estas corren el riesgo no solo de perder los beneficios de los
empleos del futuro, sino ademas de seguir afrontando las brechas y las carencias de
trabajo decente que experimentan en la actualidad. Para evitar estas consecuencias,
es necesario crear una agenda de politicas relevantes y adaptadas al contexto regional,
gue tome en consideracion la estructura productiva, las estrategias de desarrollo y la
insercién en la economia global; que cuente, igualmente, con un enfoque transversal
de género, y que esté respaldada por estudios prospectivos, para ofrecer propuestas
oportunas, que permitan anticiparse y llegar a tiempo a los cambios.

F. Conclusiones

En sintesis, los mensajes principales de esta edicion del Panorama Social de
Ameérica Latina son:

i) Laerradicacién de la pobreza continta siendo un desafio central para los paises
de América Latina. Aun cuando la regién logré importantes avances entre
la década pasada y mediados de la presente, desde 2015 se han registrado
retrocesos, particularmente en la extrema pobreza.

i) Debe prestarse especial atencién a los factores que llevan a que la pobreza
afecte de manera desproporcionada a nifos, ninas, adolescentes y jovenes, a
la poblacién en zonas rurales y a las personas indigenas y afrodescendientes.

i) La desigualdad de ingresos se reduce apreciablemente entre 2002 y 2017, pero
a un ritmo menor en anos recientes. La participaciéon de la masa salarial en el
PIB aumenta, incremento que se enlentece a partir de 2014.

iv) Los ingresos laborales, las pensiones vy las transferencias a los hogares mas
pobres tienen un rol clave en la reduccion de la pobreza y de la desigualdad
de ingresos. La protecciéon social es fundamental para contener deterioros
distributivos y evitar mayores retrocesos en estos indicadores.

v) El gasto social mantiene su importancia en el gasto publico total y crece a
una tasa superior a la del producto entre 2015 y 2016. Su contribucion ha sido
clave en los avances registrados durante el periodo; sin embargo, persisten
grandes desafios de financiamiento de las politicas sociales. En un contexto
menos favorable, deben realizarse esfuerzos para fortalecerlo.

vi) Entre 2002y 2016 se registran mejoras significativas en indicadores de inclusion
social relacionados con la educacion, la salud y la infraestructura bésica, pero
con importantes brechas de acceso y de calidad de los servicios.

vii) Persisten importantes desafios para la insercion laboral: desempleo, bajos
ingresos, altos niveles de informalidad y desproteccién en el trabajo.

vii) Las brechas estructurales de inclusion afectan a la poblacién rural, las mujeres,
los j6venes vy las personas indigenas y afrodescendientes.
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iX)

X)

Xi)

xii)

Frente a un contexto de cambios en el mundo del trabajo, a escenarios de
incertidumbre econémica y a un ciclo de débil crecimiento en la region, es
imperativo reforzar las politicas sociales y laborales para enfrentar la pobreza,
la desigualdad y los déficits de la inclusién social y laboral.

En ese contexto, deben abordarse explicitamente las desigualdades de género
para evitar su profundizacién y avanzar en su superacion.

Son centrales las politicas universales e intersectoriales, sensibles a las
diferencias y orientadas al aumento de la cobertura y calidad de los servicios
sociales, a la proteccién social y al trabajo decente.

Estas politicas se deben vincular con los desafios de los necesarios cambios
a la estructura productiva para alcanzar el desarrollo sostenible con igualdad.
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Introduccion

La desigualdad es una caracteristica histérica y estructural de las sociedades
latinoamericanas y caribenas que se ha mantenido y reproducido incluso en periodos
de crecimiento y prosperidad econémica. Aunque en la Ultima década se han producido
avances importantes en su reduccién, como se ha indicado en sucesivas ediciones del
Panorama Social de América Latina, persisten altos niveles de desigualdad econémica
y social. América Latina y el Caribe sigue siendo la region mas desigual del mundo,
por sobre el Africa Subsahariana (la segunda regién mas desigual), y con un indice de
Gini promedio casi un tercio superior al de Europa y Asia Central.

Los altos niveles de desigualdad en la regién conspiran contra el desarrollo y son
una poderosa barrera para la erradicacion de la pobreza, la ampliacion de la ciudadania,
el ejercicio de los derechos y la gobernabilidad democratica (CEPAL, 2016a). Reducir
significativamente la desigualdad es un compromiso mundial plasmado en la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, que reconoce a la igualdad como un factor clave para la
estabilidad internacional y la reduccién de los conflictos. El propdsito de la Agenda de
asegurar “que nadie se quede atrds” refleja con claridad su vocacién universalista e
incluyente (CEPAL, 2018b).

Si bien el crecimiento econémico es fundamental para la reduccion de la pobreza
y la inclusiéon econdmica y social, los altos niveles de desigualdad pueden limitar
significativamente esos procesos. La desigualdad genera barreras muy marcadas que
dificultan que las personas asciendan socialmente, logren mayores niveles de bienestar
que sus padres 0 aspiren a que sus hijos los alcancen, debido a que la estructura social
tiende a reproducirse a través de una estructura diferencial de oportunidades y una
enorme disparidad de resultados, limitando la movilidad, particularmente hacia estratos
sociales mas altos. La desigualdad es percibida como particularmente negativa cuando
las oportunidades para mejorar la situacion socioeconémica son acentuadamente
dispares y cuando las personas en la parte superior de la distribucién de ingresos han
llegado a esa posicion a partir de posiciones heredadas y avaladas por una “cultura
del privilegio” (Barcena y Prado, 2016). En estas condiciones, la desigualdad puede
llevar a la inestabilidad social y la deslegitimaciéon de los mecanismos de apropiacion
de los recursos, los sistemas que los regulan y los grupos sociales que los controlan
(CEPAL, 2016b).

Para la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) la igualdad
es un valor fundamental del desarrollo y un principio ético irreductible, no solo porque
provee a las politicas de un fundamento ultimo centrado en el enfoque de derechos,
sino también porque es una condicién para avanzar hacia un modelo de desarrollo
centrado en la innovacién y el aprendizaje, con efectos positivos en la productividad,
la sostenibilidad econdmica y ambiental, la difusiéon de la sociedad del conocimiento,
y el fortalecimiento de la democracia y la ciudadania plena. Este énfasis se basa en el
reconocimiento de que la desigualdad conlleva grandes costos de eficiencia porque
condiciona el acceso desigual de los agentes econdmicos a capacidades y oportunidades,
y modela reglas del juego e incentivos que se pueden convertir en obstaculo para su
participacion plena (CEPAL, 2018b).

Asi, la igualdad es una condicidén necesaria para la eficiencia dindmica del sistema
econdmico, al crear un ambiente institucional, de politicas y esfuerzos para la construccion
de capacidades, facilitando el aumento de la velocidad de la innovacién, de absorcion
de innovaciones generadas en otras partes del mundo y por tanto de reduccion de las
brechas tecnolégicas, su difusion en el tejido productivo y, por consiguiente, el incremento
de la productividad y la apertura de espacios de inversién de manera sostenible. La
igualdad no solo favorece la eficiencia de la oferta, sino que genera efectos positivos
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sobre la demanda efectiva: una mejor distribucién del ingreso facilita la expansion de la
demanda e impulsa una estructura productiva cada vez mas diversificada y competitiva
(CEPAL, 2018b). Los avances hacia la igualdad de medios, derechos, oportunidades,
capacidades, autonomias y reconocimiento son condiciones necesarias para lograr los
acuerdos sociales indispensables a nivel nacional e internacional para transitar hacia un
estilo de desarrollo sostenible, que viabilice y compatibilice el crecimiento econémico
en el largo plazo, el desarrollo social y el cuidado del medio ambiente.

El presente capitulo se centra en el anélisis del nivel y evolucion de la concentracion
en la distribucién del ingreso, como uno de los factores clave del alto nivel de desigualdad
en la regién y obstaculo para un modelo de desarrollo sostenible, desde tres perspectivas
diferentes y complementarias. En primer lugar, se analizan las tendencias recientes y
de mediano plazo en la distribucién del ingreso corriente de los hogares y las personas,
a partir de las encuestas de hogares de los paises; en segundo lugar, se realiza un
examen de largo plazo de la evolucion de la distribucién funcional del ingreso, esto es,
de los cambios en la participacién del factor trabajo y el factor capital en las retribuciones
derivadas de la produccién y agregacion de valor de los bienes y servicios de los pafses
(PIB), sobre la base de los sistemas de cuentas nacionales y estimaciones derivadas; v,
en tercer lugar, se analiza la concentracion de la riqueza, particularmente la propiedad
de activos fisicos y activos financieros de renta fija y variable, en tres paises respecto
de los que se dispone de informacién a partir de encuestas financieras y similares.

A. Ladistribucion del ingreso de los hogares

Desde principios de la década de 2000, la desigualdad del ingreso se ha reducido
apreciablemente en la regién, aunque a un ritmo menor en el periodo comprendido
entre 2014 y 2017. La evolucién de las brechas entre los grupos de menores y mayores
recursos correspondié en gran medida a los cambios ocurridos en la distribucién de los
ingresos laborales —que representan, en promedio, el 72% de los ingresos totales de los
hogares—, aunque las pensiones y transferencias también jugaron un papel significativo,
particularmente en los estratos de menores ingresos. Esto indica que los sistemas de
proteccion social existentes han contribuido a la disminucién de la concentraciéon de
ingresos registrada a partir de 2002, como se ha sefalado en ediciones anteriores del
Panorama Socialy, en los Ultimos afios, han ayudado a contener deterioros distributivos
y evitar mayores retrocesos en la lucha contra la pobreza.

1. Ladesigualdad medida
por indicadores tradicionales

Dando continuidad al seguimiento sistematico que realiza la CEPAL sobre la desigualdad
del ingreso, esta seccion describe el estado actual de la misma y su evolucion en los
ultimos anos, con base en la informacién de las encuestas de hogares mas recientes
(que en la mayoria de los paises analizados corresponde a 2017). Para cuantificar el
nivel y la evolucién de la desigualdad de la distribucion del ingreso es conveniente
utilizar indices sintéticos que tomen en consideracién la situacion relativa de todos los
individuos. El mas utilizado es el indice de Gini, que toma valores entre 0 (ausencia de
desigualdad) y 1 (desigualdad méaxima).

' Lainformacion utilizada para medir la desigualdad distributiva proviene de las encuestas de hogares utilizadas en los paises de la
regién para medir el ingreso, que pueden ser encuestas de empleo, de propésitos multiples y de ingresos y gastos. Las encuestas,
compiladas y armonizadas regularmente por la CEPAL, forman parte del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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De acuerdo con la informacién maés reciente disponible, el indice de Gini alcanza en
Ameérica Latina un valor promedio de 0,4662. Si se considera los 15 paises con datos
a 2016 o0 2017, el indicador varia entre mas de 0,500 en el Brasil, Colombia, México y
Panamé&y menos de 0,400 en la Argentina, El Salvador y el Uruguay (véase el grafico I.1).

Grafico .1
America Latina (18 paises): indice de desigualdad de Gini, 2002-20172
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG). Las cifras por paises representadas
en el gréfico pueden verse en el cuadro I.A1.1 en el anexo del capitulo.

@ El indice de Gini se calculd considerando los ingresos iguales a 0.

b Total urbano.

¢ Cifras de 2017 corresponden a 2015.

d Cifras de 2017 no comparables con las de afios anteriores.

€ Cifras a partir de 2010 no comparables con las de afios anteriores.

f Cifras de 2017 corresponden a 2016.

9 Cifras de 2016 estimadas sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH".

P Las cifras de 2002 corresponden al area urbana.

" Promedio construido sobre la base de informacién del afio mas cercano disponible para cada uno de los 18 paises.

Aunqgue los niveles actuales de desigualdad son considerablemente inferiores a
los que se observaban a inicios de la década de 2000 (CEPAL, 2018a), en el ultimo
trienio el promedio regional de este indicador no ha presentado mayores cambios.
En efecto, el promedio simple de los indices de Gini de los 18 paises de la region cayd
desde 0,534 en 2002 a 0,493 en 2008, 0,471 en 2014, hasta 0,466 en 2017, con un
ritmo de reduccién anual del 1,3% entre 2002 y 2008, el 0,8% entre 2008 y 2014 vy
el 0,3% entre 2014 y 20173,

Las variaciones observadas en 13 paises entre 2014 y 2017 revelan situaciones
heterogéneas. Colombia, El Salvador y el Paraguay mostraron reducciones del indice
mayores que el 1% al ano, mientras que Chile y el Ecuador registraron caidas apenas
superiores al 0,5% por ano. Los restantes paises analizados no tuvieron cambios
significativos en este indicador, excepto la Republica Dominicana, donde la desigualdad
aumentoé por lo menos hasta 2016 (véanse el grafico .2 y el cuadro .A1.1 del anexo).

2 Promedio para 18 paises sobre la base de informacion de 2017, excepto en el Estado Plurinacional de Bolivia (2015), Honduras,
México y la Repblica Dominicana (informacién de 2016) y Guatemala, Nicaragua y la Republica Bolivariana de Venezuela
(informacién de 2014).

3 Elpromedio para los 18 pafses incluye encuestas de hogares que no mantienen la comparabilidad en todo el periodo. Si se utilizaran
solamente las encuestas de los 13 pafses con comparabilidad entre 2002 y 2017 (es decir, Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay), los ritmos
de reduccion serian del 1,2% anual entre 2002 y 2008, el 1,0% entre 2008 y 2014 y el 0,6% entre 2014 y 2017.
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Grafico l.2
América Latina (13 paises). variacion anual de los indices de Gini, Theil y Atkinson, 2014-20172b
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Elafio inicial para estimar la variacion corresponde a 2014, excepto en Chile (2013). El afio final corresponde a 2017, excepto en Honduras, México y Republica Dominicana

(2016).
b El indice de Gini se calculé considerando los ingresos iguales a 0. Para reducir el efecto de los valores extremos, los indices de Theil y Atkinson se calcularon excluyendo

los valores cercanos a 0 y los tres mayores ingresos per capita.

¢ Area urbana.
d Las cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH", elaborado por el Instituto Nacional de

Estadistica y Geografia (INEGI) para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta de 2016 con la serie 2008-2014.

El uso de indicadores complementarios de la desigualdad del ingreso, como los
indices de Theil y Atkinson (con un coeficiente de aversién a la desigualdad igual a 1,5),
permite evaluar si las variaciones del indice de Gini son suficientemente descriptivas de
la evolucion de la distribucion del ingreso*. Ambos indices corroboran las disminuciones
y aumentos de la desigualdad descritos con base en el indice de Gini. Por otra parte,
el indice de Atkinson, méas sensible a los cambios ocurridos en la parte baja de la
distribucion, da cuenta de un deterioro distributivo en Honduras, no reflejado por los
otros dos indicadores. Segun estos indices México tuvo una mejora distributiva en el
periodo no captada por la variacion del indice de Gini®.

Otra forma habitual de caracterizar la distribucién del ingreso es la participacién de
los hogares en el ingreso total. El ingreso captado por el quintil con mayores recursos
(quintil V) representa alrededor del 45% del ingreso de los hogares, mientras que el
ingreso del quintil de menores recursos (quintil ) es en promedio de apenas un 6%
de los ingresos totales. Las brechas de ingreso entre grupos son particularmente
pronunciadas en el extremo més alto de la distribucién. El decil mas rico recibe un 30%
de los recursos totales, lo que equivale al doble de los recursos captados por el noveno
decil y cinco veces los del primer quintil (véase el cuadro .1).

4 Véase una explicacion mas detallada sobre la forma de célculo y aplicacion de los indices de desigualdad en Atuesta, Mancero

y Tromben (2018).
5 Las cifras de México para 2016 provienen del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH"; la divergencia

de resultados entre el indice de Gini y los demas indices de desigualdad puede estar influenciada por las caracteristicas de
ese modelo.
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Pais Aiio Quintill  Quintilll  Quintil Il  Quintil IV Quintil Vv Cuadro 1 :
Decil IX  Decil X Ameérica Latina
Argentina® 2017 10 16 17 2 14 2 (18 paises): participacion
Bolvia (Estado Plurinacional d) 2015 5 12 18 2% 16 2% ggre(;g;gtrifess égt?n['gr cco
Brasil 2017 5 10 12 20 15 38 afio mas reciente?
Chile 2017 8 12 15 20 14 31 (En porcentajes)
Colombia 2017 5 " 15 21 15 33
Costa Rica 2017 5 10 15 22 17 31
Ecuador 2017 7 12 17 23 15 27
El Salvador 2017 8 13 18 23 15 24
Guatemala 2014 5 10 14 20 16 35
Honduras 2016 5 10 15 22 16 31
Meéxico® 2016 6 " 15 21 15 33
Nicaragua 2014 5 10 16 21 14 34
Panama 2017 5 10 16 22 15 32
Paraguay 2017 5 10 15 21 14 35
Per 2017 5 " 17 24 16 27
Republica Dominicana 2016 7 " 16 21 15 30
Uruguay 2017 10 14 17 22 14 23
Venezuela (Republica Bolivariana de) 2014 8 14 19 23 14 22
América Latina (promedio simple) 6 1 16 22 15 30

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
@ Deciles de hogares ordenados por ingreso per capita.
b Area urbana.
¢ Las cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH",
elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa (INEGI) para atenuar |a falta de comparabilidad de la encuesta de
2016 con la serie 2008-2014 (véase [en linea] http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/investigacion/eash/2016/).

Respecto de la composicion de los ingresos en los distintos estratos —aun
cuando el monto de los mismos difiere ampliamente entre los distintos quintiles de
hogares—, su estructura segun fuentes es relativamente homogénea a lo largo de la
distribucién, salvo en el primer quintil. La mayor fuente de recursos de los hogares son
las remuneraciones por el trabajo, tanto del empleo asalariado como del trabajo por
cuenta propia, que representan, en promedio, un 72% de los ingresos. Los ingresos
del trabajo remunerado tienen una participacion similar a partir del segundo quintil,
pero es inferior en el primer quintil (64%) vy, en él, el aporte del empleo asalariado es
mas bajo. Adicionalmente, ese el quintil en el que mayor peso tienen las transferencias
monetarias (publicas y privadas), que corresponden en promedio al 16% del ingreso
per cépita (véase el grafico 1.3).

A su vez, las pensiones y transferencias recibidas por los hogares representan
entre el 13% vy el 19% de los ingresos de los distintos quintiles, con una composicion
variable a lo largo de la distribucién. En el primer quintil, predominan los ingresos por
transferencias (que incluyen pensiones no contributivas, transferencias de programas
de reducciéon de la pobreza y remesas de hogares residentes en el exterior, entre
otras), mientras que en el quinto quintil predominan los ingresos por jubilaciones y
pensiones contributivas.

Otros ingresos, como la propiedad de activos vy el alquiler imputado, representan
entre un 12% vy un 16% en los diversos quintiles. Naturalmente, los ingresos de
la propiedad solo alcanzan una participacion relevante en el quinto quintil (véase el
apartado C), aun cuando esta fuente generalmente esta subregistrada en las encuestas
de hogares (véase CEPAL, 2018a, cap. |).
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Grafico I.3
Ameérica Latina (18 paises): estructura de los ingresos segun fuente, por quintiles, ano mas reciente?
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio construido sobre la base de informacion del afio mas cercano a 2017 disponible para cada uno de los 18 pafses. Los paises incluidos son: Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Repblica Bolivariana de).

Los cambios de las principales fuentes de ingreso en los quintiles extremos de la
distribucién permiten aproximarse a los factores que explican la evolucién reciente de
la desigualdad de ingresos. En los cinco paises donde el indice de Gini se redujo en
al menos un 0,5% por ano entre 2014 y 2017 (Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador y
Paraguay), el ingreso medio del primer quintil crecié proporcionalmente mas que el del
quinto quintil, o al menos decrecié menos. En Chile, el mayor crecimiento del ingreso
del primer quintil provino tanto de los ingresos del trabajo y de las transferencias
como de los otros ingresos. En El Salvador, el primer quintil tuvo un crecimiento real
del ingreso medio impulsado por las pensiones y transferencias y los ingresos del
trabajo, mientras que el quinto quintil perdié ingreso medio, debido principalmente
a una reduccioén de los ingresos laborales. En Colombia, el ingreso medio del primer
quintil aumenté gracias al aumento de los ingresos laborales, fuente que en el quinto
quintil decrecié en términos reales, llevando a una disminuciéon del ingreso medio de
ese grupo. En el Paraguay el ingreso del primer quintil aumenté por las pensiones y
transferencias y los otros ingresos, mientras que el quinto quintil tuvo una pérdida de
ingresos principalmente debido a la reduccion de los ingresos laborales. En el Ecuador
disminuy¢ el ingreso medio del primer quintil y del quinto quintil, por una menor caida
del ingreso laboral en el primer quintil (véase el gréafico 1.4).

De los restantes paises en los que el indice de Gini disminuyd levemente o aumenté
en el periodo entre 2014 y 2017, en la Argentina, Costa Rica, el Perd, México y el Uruguay
el ingreso medio del primer quintil crecié mas que en el quinto quintil. Aunque estos
incrementos se explican principalmente por los ingresos laborales —debido méas que
nada al peso de esos ingresos en la composicion del ingreso total de los hogares— los
aumentos en las pensiones y transferencias explican entre el 10% y el 20% de la
variacion de los ingresos del primer quintil, con la excepcién de Costa Rica y el Uruguay,
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donde su peso ha sido muy importante (el 50% del aumento de los ingresos del 20%
de la poblacion mas pobre). Finalmente, y pese a que en Panamé el ingreso total del
quintil de mayores recursos fue similar al del primer quintil, las mejoras registradas en
este Ultimo obedecen principalmente al incremento de las pensiones y transferencias;
las reducciones de estas mismas fuentes explican en buena medida el deterioro del
ingreso total del primer quintil en Honduras.

Grafico l4

Ameérica Latina (13 paises): variacion anual del ingreso per capita y contribucion de las principales fuentes
de ingreso, en el primer y el quinto quintil, 2014-20172

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

a Paises con reduccion del indice de Gini mayor al promedio regional, ordenados segtn la magnitud de la reduccién. El afio inicial para estimar la variacion corresponde
a 2014, excepto en Chile (2013). El afio final corresponde a 2017.

b Corresponde a transferencias ptblicas y privadas y, entre estas, las remesas del exterior y de otros hogares en el pafs.

Esos datos ponen en evidencia la importancia de la red de protecciéon social que
se constituye y se fortalece en la regién a partir de comienzos de la década de 2000
(en especial las transferencias monetarias y las pensiones no contributivas dirigidas a
las familias de menores recursos y las remesas, en algunos casos) para contener los
deterioros distributivos y evitar mayores retrocesos en la lucha contra la pobreza en
los ahos mas recientes.

Como se vio, la alta participacion de los ingresos del trabajo en el ingreso total
de los hogares hace previsible que los cambios distributivos de ambas corrientes de
ingreso guarden una relacién estrecha. En efecto, las variaciones del indice de Gini de
los ingresos laborales por persona ocupada observadas entre 2014 y 2017 son muy
similares a las que se presentan en el indice de Gini del ingreso per cépita descrito
anteriormente. Solamente en el caso de México la distribucion de los ingresos del
trabajo presenta una mejora evidente, que no se refleja en el resultado a nivel de toda
la poblacién, al verse contrarrestada por un deterioro en la distribucion de los otros
ingresos (véase el gréafico 1.5).
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Grafico l.5
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).
a El afio inicial para estimar la variacion corresponde a 2014, excepto en Chile (2013). El afio final corresponde a 2017, excepto en
Honduras, México y la Republica Dominicana (2016).

2. Lareduccion de la desigualdad en el marco
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), adoptados en septiembre de 2015 por
la Asamblea General de las Naciones Unidas, son un referente para el monitoreo de la
distribucién del ingreso. En efecto, el ODS 10 consiste en reducir la desigualdad tanto
al interior de cada pais como entre paises. Entre las diversas metas que componen
este objetivo, hay dos que conciernen a la desigualdad entre personas. La primera
requiere que los ingresos del 40% mas pobre de la poblacién crezcan sostenidamente
a una tasa superior a la media nacional; la segunda apunta a potenciar y promover
la inclusiéon social, econdmica y politica de todas las personas. Para cuantificar el
avance en esas metas, el marco de indicadores mundiales para el seguimiento
de los Objetivos, adoptado por la Asamblea General en julio de 2017 incluye dos
indicadores que se refieren a la desigualdad de ingresos y cuyo andlisis es pertinente
en esta seccion.

La primera meta del ODS 10 requiere que el ingreso de los hogares en la parte
baja de la distribucién crezca a un ritmo mayor que el del resto de la poblacion. Si se
toman como punto de referencia las cifras de 2014, un ano antes de que se adoptaran
los ODS, seis paises de la regiéon han avanzado en la direccion requerida por esa
meta. En los tres paises con la mayor disminucién del indice de Gini en este periodo
(Colombia, El Salvador y Paraguay), el crecimiento de los ingresos de los deciles primero
a cuarto fue 2 o méas puntos porcentuales superior al del ingreso promedio, incluso
cuando en dos de los paises el ingreso promedio cayé en términos reales. A su vez,
Chile, Costa Rica y México tuvieron un crecimiento del ingreso de los cuatro primeros
deciles de alrededor de 1 punto porcentual mayor que el promedio, aun cuando en
dos de esos paises el indice de Gini no disminuyd. En la Argentina, Panama vy el Peru,
el crecimiento del ingreso de la parte baja de la distribucion fue similar al promedio,
mientras que en la Republica Dominicana estuvo por debajo del mismo (véase
el gréafico 1.6).
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Grafico 1.6
Ameérica Latina (13 paises): variacion anual del ingreso de los deciles primero a cuarto y de la poblacion total
y variacion anual del indice de Gini, 2014-20172
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Elafio inicial para estimar la variacion corresponde a 2014, excepto en Chile (2013). El afio final corresponde a 2017, excepto en Honduras, México y la Republica Dominicana (2016).

b Area urbana.

€ Las cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH", elaborado por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta de 2016 con la serie 2008-2014.

El segundo indicador relevante en el contexto de la distribucién del ingreso es la
proporcién de personas que viven por debajo del 50% de la mediana de los ingresos
per cépita. Este indicador se usa habitualmente en la Unién Europea y los paises de
la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) con el apelativo
de poblacién en riesgo de pobreza o exclusiéon social (Unién Europea, 2017)8. Si bien
este indicador no se ajusta a la nocién de “pobreza relativa” cuando su incidencia
es similar o inferior a la tasa de pobreza absoluta, como ocurre en varios paises de
la regién (CEPAL, 2013a), ilustra cuanta poblaciéon tiene recursos muy por debajo de
los de la sociedad en que vive. Desde esta perspectiva, este indicador se utiliza en el
marco global para representar, aunque de manera incompleta, la meta de potenciar y
promover la inclusién social, econdmica y politica de todas las personas.

Con base en la informacion més reciente disponible para 14 paises, alrededor de 2017
el porcentaje de personas con ingresos inferiores al 50% de la mediana varia entre el
13,6% (en la Argentina, area urbana) y el 24,8% (en Panama), y el promedio simple se
ubica en el 18,9% (véase el gréafico |.7). En forma similar a lo observado con el indice
de Gini, desde inicios del milenio se aprecia una disminucién de la desigualdad, aunque
mas atenuada, y un enlentecimiento de este ritmo en el Ultimo periodo: mientras que
alrededor de 2002 el porcentaje de poblacidn cuyos ingresos per capita eran inferiores
al 50% de la mediana nacional era del 21,9% (14 paises), en 2008 habia disminuido al
20,3%, en 2014 al 19,0%, y solo disminuyd 0,1 punto porcentual entre ese ano y 2017

6 El indicador de “poblacién en riesgo de pobreza o exclusion social” se calcula con base en el ingreso “adulto-equivalente”.
Al considerar la existencia de economias de escala en el consumo de los hogares, el ingreso adulto-equivalente conlleva un
incremento en el poder adquisitivo en comparacion con el ingreso per cépita (que es el utilizado en los ODS).
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Grafico .7
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
@ Datos corresponden a 2017, excepto en Honduras, México y la Reptblica Dominicana (2016).
b Area urbana.
¢ Las cifras de México para 2016 se estimaron sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del MCS-ENIGH",
elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta
de 2016 con la serie 2008-2014.

Los cambios observados entre 2014 y 2017 dan cuenta de una situacién mas
heterogénea que la que se desprende de los indicadores analizados previamente. Por
una parte, se produjo una mejora en la posicion relativa de las personas de menores
recursos en Colombia, El Salvador, México y el Paraguay, donde el indicador del porcentaje
de poblacion que recibe ingresos per cépita inferiores al 50% de la mediana nacional
presentod disminuciones del 2% o mas por ano. En Chile y el Ecuador, donde el indice
de Gini disminuyd, el porcentaje de personas con ingresos inferiores a la mitad de la
mediana se mantuvo sin cambios en el primer caso y aumenté en el segundo. A su
vez, este indicador aumentd en Honduras y en la Republica Dominicana, lo que solo en
el segundo caso se vio reflejado en la variacion del indice de Gini (véase el grafico 1.8).

En resumen, esta seccién evidencia, mediante distintos indicadores, la significativa
reduccion de la desigualdad de ingresos ocurrida en América Latina a partir de 2002 y
el enlentecimiento de ese proceso en el periodo reciente. Considerando los anos més
recientes (2014 y 2017), en los 13 paises en que se disponen de cifras comparables
para el periodo, en solo tres paises (Colombia, El Salvador y Paraguay) disminuyeron los
niveles de desigualdad del ingreso, mientras que en la Republica Dominicana la tendencia
fue en el sentido contrario, ya que empeoraron esos indicadores. A su vez, en Chile, el
Ecuador y México, varios indicadores sugieren una disminucion de la desigualdad en
el periodo, mientras que en Honduras algunos apuntan a un deterioro distributivo. Los
demads paises analizados (Argentina, Costa Rica, Panam4, Pert y Uruguay) no tuvieron
en general variaciones significativas en sus niveles de desigualdad.

Los datos presentados en esa seccion también evidencian el peso de los ingresos
laborales en el aumento o la disminucién de la concentracion de ingresos en el periodo.
Ello guarda una estrecha relaciéon con el peso de esa fuente de ingresos en los ingresos
totales de los hogares (72% en promedio). Por otro lado, el analisis también deja en claro
laimportancia de la red de proteccién social que se constituye y se fortalece en la region
a partir de comienzos de la década de 2000 (en especial las transferencias monetarias
y las pensiones no contributivas dirigidas a las familias de menores recursos) para la
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disminucion de la concentracién de ingresos registrada a partir de 2002. Al analizar lo
ocurrido en los 13 paises con datos comparables para el periodo 2014-2017 se observa
gue esas transferencias han ayudado a contener deterioros distributivos y evitar mayores
retrocesos en la lucha contra la pobreza en los anos mas recientes.
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
a El afio inicial para estimar la variacion corresponde a 2014, excepto en Chile (2013). El afio final corresponde a 2017, excepto en
Honduras, México y la Republica Dominicana (2016).

En las paginas siguientes se analiza la desigualdad desde una segunda perspectiva:
la distribucion funcional del ingreso, es decir la distribucion de las retribuciones al trabajo
y al capital derivadas de la generacién del PIB en los paises. El examen se realiza no
solo desde una perspectiva de largo plazo, sino también respecto a la informaciéon mas
reciente, dando cuenta de una trayectoria similar a la observada en la distribucion del
ingreso de los hogares, que en su mayor proporcion depende de la evolucion de los
ingresos laborales en los distintos estratos socioeconémicos.

B. Ladistribuciéon funcional delingreso

Desde mediados de la década de 2000 se observa una mejoria de la distribucion
funcional del ingreso: la participacién de la masa salarial en el ingreso total registra
un crecimiento para varios de los paises de la region (8 entre 15 paises), revirtiendo
la caida que se registraba desde los anos setenta (que fue similar a la tendencia de
los paises desarrollados, pero a partir de niveles considerablemente mas bajos). Esta
tendencia de mejoria de la distribucién funcional del ingreso fue mas significativa en
paises de América del Sur. Desde 2014, ese incremento se ha vuelto menos vigoroso
para el promedio de la regién, aunque con una fuerte heterogeneidad entre paises.
Dada la configuracion de los mercados de trabajo en la region, es central considerar
también los ingresos de los ocupados no asalariados (trabajadores por cuenta propia
y patrones) que corresponden a la retribucion al trabajo. La incorporacién de esos
ingresos se traduce en niveles de participacion de los ingresos laborales mas de un
25% superiores, en promedio, a la participacion salarial tradicionalmente publicada por
las cuentas nacionales.

Grafico 1.8

Ameérica Latina
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1. Participacion de la masa salarial en el ingreso total

Elinterés por la distribucion funcional del ingreso ha venido aumentando entre numerosos
investigadores e instituciones, en parte, por la sostenida caida de la participacion de la
masa de ingresos laborales en el ingreso total de los paises en el mundo desarrollado
desde los afos ochenta. En la Ultima década han proliferado estudios que analizan los
factores asociados a esa dindmica; muchos de ellos resaltan —con distintos énfasis—
el papel de la globalizacion, el cambio tecnolégico, la financierizacion y los cambios
institucionales —principalmente en el mercado de trabajo, como la sindicalizacién de los
trabajadores y los procesos de negociacion colectiva— como factores explicativos de
esa tendencia decreciente (Guscina, 2006; OIT, 2010; OCDE, 2012; Stockhammer, 2013;
Giovannoni, 2014, Berg, 2015; Dao y otros, 2017; Ciminelli, Duval y Furceri, 2018). Por su
lado, otros estudios alertan sobre los efectos que esa tendencia tendria, en particular,
en el ciclo econdmico o la distribucién personal del ingreso (Lavoie y Stockhammer,
2013; OIT, 2013; Alarco Tosoni, 2014). Ademads, analizan las caracteristicas que entrana
el fendmeno en la estructura productiva (Giovannoni, 2014; CEPAL, 2016b; Dao vy
otros, 2017) y en la distincion de lo que sucede entre los asalariados y los no asalariados
(Gollin, 2002; Young, 1995; Giovannoni, 2014; Abeles, Amarante y Vega, 2014).

La desigualdad en la apropiacion de los ingresos generados en el proceso productivo
entre el capital y el trabajo, que se manifiesta en una baja participacién de los ingresos
laborales en el ingreso nacional, ha sido una de las caracteristicas histéricas de las
economias latinoamericanas y caribenas. La ausencia de informacién homogénea y
sistematica de largo plazo ha sido una dificultad para los estudios en la materia. Sin
embargo en los Ultimos anos ha habido un renovado impulso en pro de la generacién
de informacion y de andlisis (Lindenboim, 2008; Frankema, 2009; Bértola y otros, 2008;
AlarcoTosoni, 2014). En particular, como se presenta en CEPAL (2017), la contribucion
de Alarco Tosoni radicé no solo en la sistematizacion de la informacién disponible
sobre distribucién funcional, sino en su caracterizacién histérica. Se remarcaba alli la
tendencia decreciente en la participacién de la masa salarial en el ingreso desde los
anos setenta, asi como la gran heterogeneidad entre los paises de la regién en niveles
y dindmicas. Adicionalmente, la CEPAL ha realizado contribuciones que incorporan el
ingreso de los trabajadores no asalariados (Abeles, Amarante y Vega, 2014), analizan
la distribucién funcional con un enfoque productivo (Abeles, Arakaki y Villafane, 2017)
o tienen en cuenta la relacion entre las fases primaria y secundaria de la distribucion
del ingreso desde un punto de vista empirico (CEPAL, 2017) o conceptual (Cimoli y
otros, 2017; CEPAL, 2018b).

En esta seccidn, se sistematiza y actualiza la informacién disponible (véanse los
detalles metodolégicos y las fuentes de informacién en el recuadro |.1) para examinar
la dindmica de los ultimos anos, pero manteniendo la perspectiva de largo plazo del
Panorama Social de América Latina 2016 (CEPAL, 2017). Como se destacaba alli, en la
mayoria de los paises de la regién para los que se dispone de informacion, la participacién
de la remuneracién de los trabajadores asalariados en el ingreso total ha disminuido
desde los anos setenta. Esto se ha dado con una marcada heterogeneidad’. Por un
lado, Costa Rica y Honduras escapan a la tendencia general, destacando el caso del
primero, que registra un crecimiento de este indicador desde mediados de los afos
ochenta. En el resto de los paises, los niveles actuales son menores que a comienzos
del periodo analizado, pero con magnitudes muy diferentes (véase el grafico 1.9).
En algunos, la participacién de la masa salarial en el ingreso es menos de 5 puntos
porcentuales inferior que a inicios de la década del setenta (El Salvador, Argentina,
Brasil, Colombia y Paraguay). En otros, la caida supera los 10 puntos porcentuales (Chile,
Meéxico, Nicaragua, Panamad, Peru y Venezuela (Republica Bolivariana de)).

7 En el anexo se muestra la dindmica de largo plazo en cada pais.



Panorama Social de América Latina - 2018 Capitulo!l 49

Recuadro |.1

La reconstruccion de series homogéneas de largo plazo de la participacion de la Construccion de series
remuneracién de los trabajadores asalariados en el PIB (RTA) en los paises de la regién de largo plazo de la

. . s . i o participacion de la
requiere el tratamiento de distintas cuestiones metodologicas: el tipo de indicador con el remuneracion
que se trabaja, la forma de empalme para series de este tipo y las fuentes de informacion en de los trabajadores
cada pais. asalariados en el PIB

Segun la practica usual en los estudios sobre este tema, el indicador utilizado es el
cociente entre la masa salarial doblemente bruta —es decir, la suma de los salarios, los
aportes y las contribuciones de los trabajadores en relacion de dependencia— y el PIB a
precios corrientes. Aunque en los analisis de cada pais suele trabajarse con elvalor agregado
bruto a precios basicos y actualmente se trabaja con dicho valor a costo de factores, en
este ejercicio se publican las series correspondientes a la relacion con el PIB a precios de
mercado para tener un conjunto mas homogéneo entre paises (tal como lo hizo Alarco
Tosoni (2014)). Solo se usa la estimacion con el valor agregado bruto a costo de factores en
el grafico |.15 para homogeneizar la comparacion con la estimacion de la participacion de
los ingresos laborales de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).
Las estimaciones para el promedio de la region y de las subregiones son ponderadas por
el PIB a precios corrientes en dolares publicado en UNdata.

Habida cuenta de los sucesivos cambios de ano base de los sistemas de cuentas
nacionales, es crucial el método de empalme que se aplique. En este gjercicio se consideraron
tres opciones. La primera y mas utilizada consiste en aplicar las tasas de variacion que
surgen de la serie del ano base anterior, al nivel establecido por el nuevo ano base. Este
procedimiento se realizo en la remuneracion al trabajo, el valor agregado bruto a costo
de factores y el PIB a precios de mercado, obteniendo por residuo el superavit bruto de
explotacion y los impuestos sobre la produccion y las importaciones netos de subsidios.
Esta tecnica es habitualmente utilizada, pero para valores a precios constantes. Dado que
es necesario realizar el empalme de series a precios corrientes —lo que en los paises de la
region tiene una dificultad adicional por los efectos de los procesos de alta inflacion y de
los cambios de moneda— se decidio evaluar otros métodos.

Otro método es la interpolacion entre anos base, que consiste en respetar los valores
estimados para el ano seleccionado como base y obtener por interpolacion lineal las
estimaciones para los afos intermedios. Como indicador de cambios entre los anos base
se utiliza la evolucion de la serie anterior. Si bien existe consenso en que este método es el
recomendado para empalmar series a valores corrientes o nominales, en los paises en los
que existe una diferencia muy notoria para un mismo ano entre dos bases distintas, los valores
de RTA/PIB interpolados podrian ir siempre en la misma direccion (incrementarse todos los
anos o disminuir todos los anos) cuando la serie original muestra lo contrario, debido a la gran
magnitud del factor de correccion? Asimismo, en los sistemas de cuentas nacionales de la
region es usual que las estimaciones oficiales de un nuevo ano base incluyan informacion
actualizada de los anos anteriores al afio base consistentes con la nueva metodologia. Si
se respetara estrictamente la metodologia de la interpolacion lineal, se perderia parte de
la informacion consistente con el ultimo ano base. Por ambas razones, pero en especial por
la elevada magnitud del factor de correccion entre bases para algunos paises, se decidio
realizar una tercera estimacion.

Con la estimacion finalmente elegida se procurd mantener el nivel de RTA/PIB segun
el ultimo ano base de las cuentas nacionales de cada pais y realizar la retropolacion del
indicador (RTA/PIB) a partir de la diferencia en puntos porcentuales de la base precedente.
De esta forma, se respetan las diferencias en puntos porcentuales vigentes en la informacion
original de cada uno de los anos base. Ante la superposicion de informacion para el mismo
ano o periodo de dos 0 mas anos base, siempre se considero la informacion del ano base
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Recuadro I.1 (continuacion)

mas reciente. Por ultimo, cabe destacar que las estimaciones mediante esta metodologia
y los resultados que surgen del empalme por la técnica de tasas de variacion presentan
pequenas diferencias en todos los paises (menores a un punto porcentual), con excepcion
de Chiley el Peru.

Las fuentes de informacion utilizadas fueron, en general, los datos digitales de CEPALSTAT,
informacion oficial de los paises y, en algunos casos, los datos que Alarco Tosoni (2014) estimo
para completar los periodos sin informacion oficial de algunos paises. Habida cuenta de las
especificidades, se detallan las fuentes y consideraciones por pais.

En la Argentina, la fuente de informacion del periodo 1970-1992 corresponde a Kidyba
y Vega (2015). La informacion del periodo 1993-2007 provino de la cuenta de generacion del
ingreso de 1993 (CGIg3) del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) (INDEC, 2018a).
La informacion de los anos 2004, 2016 y 2017 provino de la cuenta de generacion delingreso
de 2004 (CGlo4) del INDEC (2018b). Debido a la ausencia de informacion oficial entre los
anos 2008y 2015, se efectud una estimacion similar a la desarrollada por Kennedy, Pacifico
y Sanchez (2018). Dicha metodologia consiste, en primer lugar, en realizar un empalme por
interpolacion lineal entre la CGlo4 y la CGI93. En segundo lugar, a partir de la informacion
de la CGlo4 para los anos 2004, 2016 y 2017 se realizd una estimacion para el periodo
2005-2015, utilizando como insumos la cantidad de trabajadores privados registrados,
privados no registrados y publicos, y sus respectivas remuneraciones. La informacion sobre
los salarios y la cantidad de trabajadores asalariados registrados del sector privado proviene
de las estadisticas del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA). La informacion del
empleo privado no registrado, delempleo publico y las respectivas remuneraciones proviene
del procesamiento de las Encuestas Permanentes de Hogares (EPH) publicadas por el
INDEC. En el Estado Plurinacional de Bolivia, la fuente de informacion del periodo 1970-1977
corresponde a la publicacion Boletin de Cuentas Nacionales, N° 3 (INE, 1989). La informacion
del periodo 1978-1986 se obtuvo de las Cuentas nacionales definitivas 1978-1986 del Instituto
Nacional de Estadistica (INE, 1989a). La informacion de 1987 se aproximé a partir de la tasa
de crecimiento de los salarios medios nominales y de la poblacion ocupada, segun datos
de las memorias institucionales de los anos 1987 y 1988 del Banco Central de Bolivia (1987
y 1988). Para el periodo 1988-1997 la fuente de informacion corresponde a CEPAL (2013b).
La fuente de informacion para el periodo 1998-2016 son las estadisticas publicadas por el
Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2018). En el Brasil, la fuente de informacion para el
periodo 1970-1989 es Alarco Tosoni (2014). La fuente de informacion para el periodo 1990-1999
corresponde a CEPAL (2008 y 2013b). La fuente de informacion para el periodo 2000-2015
corresponde a las estadisticas publicadas por el Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica
(IBGE, 2018). En Chile, la fuente de informacion del periodo 1970-1995 corresponde a CEPAL
(2013b). La informacion del periodo comprendido entre 1996 y 2016 se completo con los
anuarios estadisticos Cuentas Nacionales de Chile, publicados por el Banco Central de Chile
(2006 y 2018). En Colombia, la fuente de informacion del periodo 1970-1999 corresponde a
CEPAL (2013b). La informacion del periodo 2000-2016 proviene de las estadisticas publicadas
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE, 2018). En Costa Rica, la
fuente de informacion del periodo 1970-1990 corresponde a CEPAL (2013b). La fuente de
informacion del periodo 1991-2016 corresponde al Banco Central de Costa Rica (2018). En
Honduras, la fuente de informacion del periodo 1970-1999 corresponde a CEPAL (2013b).
La informacion del periodo 2000-2016 proviene de las estadisticas publicadas por el Banco
Central de Honduras (2018). En México, la fuente de informacion del periodo 1970-2002
corresponde a CEPAL (2013b). La informacion del periodo 2003-2016 proviene de las
estadisticas publicadas por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2018). En
Panama, la fuente de informacion del periodo 1970-2006 corresponde a CEPAL (2013b). La
informacion sobre el periodo 2007-2016 proviene de las estadisticas del Instituto Nacional
de Estadistica y Censo (INEC, 2018a y 2018b). En el Paraguay, la fuente de informacion del
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periodo 1970-1990 corresponde a CEPAL (2013b). La informacion del periodo 1991-2016
proviene de las estadisticas publicadas por el Banco Central del Paraguay (2018). En el Peru,
la fuente de informacion del periodo 1970-1990 corresponde a CEPAL (2008). La informacion
para el periodo 1991-2016 corresponde a las estadisticas publicadas por el Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica (INEI, 2018). En el Uruguay, la fuente de informacion para el periodo
1970-1996 corresponde a Alarco Tosoni (2014). La informacion desde 1997 hasta 2016 fue
provista por la oficina de la CEPAL en Montevideo, sobre la base de informacion oficial del
pais hasta 2005 y estimaciones desde ese ano realizadas de acuerdo con la evolucion del
indice medio de salario nominal, la tasa de empleo y el PIB. La informacion de las dos primeras
variables proviene del Instituto Nacional de Estadistica (INE), mientras que la informacion del
PIB proviene del Banco Central del Uruguay (2018). Finalmente, en la Republica Bolivariana
de Venezuela, la fuente de informacion del periodo 1970-1996 corresponde a CEPAL (2013b).
La informacion del periodo 1997-2014 proviene de las estadisticas publicadas por el Banco
Central de Venezuela (2018). La informacion de 2015 corresponde a la base de datos de las
Naciones Unidas (2018).

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los pafses.

@ Esto sucede en el caso del Per, que para 1991 tiene un valor de RTA/PIB del 25% segin el afio base 1979, y del 33%
segln la base 1994. Para el afio 1994, presenta un valor de RTA/PIB del 28% segtn la base 1994 y del 38% segtn la tltima
base, 2007. En Costa Rica sucede algo similar, pero la diferencia es de 6 puntos porcentuales.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Informacion oficial de los paises,
@ Para la mayoria de los paises 2016, salvo el Brasil y la Repdblica Bolivariana de Venezuela (2015).

La heterogeneidad en los niveles y las dinamicas de la participacién de la masa
salarial se observa también para distintos subperiodos, lo que refleja la complejidad
de los factores estructurales vinculados a los modelos de acumulacién, econémicos,
sociales y politicos que determinan las participaciones en el PIB. En una lectura estilizada,
como senala Alarco Tosoni (2014), los mayores niveles de participacion se alcanzaron en
los anos sesenta o inicios de los setenta, en el marco de procesos de industrializaciéon
intensos o coyunturas sociopoliticas a favor de los trabajadores que tuvieron lugar en
los distintos paises. Los cambios ocurridos en la region partir de entonces (los modelos
de crecimiento, la crisis de la deuda en los afios ochenta, el debilitamiento del poder de
negociacion de los trabajadores, los mayores niveles de desempleo y precariedad laboral,
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Recuadro I.1 (conclusion)

Grafico .9

Ameérica Latina

(15 paises): participacion
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Grafico .10

entre otros factores) se asocian con distinta intensidad a la caida de la participacién
de la masa salarial observada hasta los ahos noventa. Para la region, en promedio,
la caida fue de mas de 4 puntos porcentuales en las dos décadas, sobre todo en los
paises de América del Sur. La participacion de la masa salarial en el ingreso total en la
Argentina, Chile, el Paraguay vy el Peru finalizé los anos ochenta con caidas de mas de
10 puntos porcentuales. En los paises del grupo formado por Centroamérica y México,
las mayores caidas se observaron en México, Nicaragua y Panama.

Aunque en la primera mitad de los noventa la participaciéon de la masa salarial en el
ingreso crecid en varios paises (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Paraguay y
Uruguay), al finalizar ese subperiodo, después de la crisis de 2002, el promedio mostrd
una dindmica decreciente, explicada principalmente por los paises de América del Sur.
Los paises del grupo conformado por Centroamérica y México mantuvieron a lo largo
de esos anos un mejor desempeno en promedio, que se explica, dado su peso relativo,
por el desempeno de México.

El Panorama Social de América Latina, 2016 (CEPAL, 2017) sehala que, en
varios paises de la region crecié la participacion de la masa salarial en casi 4 puntos
porcentuales en promedio desde 2004 (en algunos paises desde 2005). Una vez mas,
hay diferencias entre subregiones y paises. Buena parte de esa dindmica es explicada
por lo sucedido en los paises de América el Sur (véase el grafico 1.10): en 8 de los
15 paises con informacion disponible se registraron, entre 2004 y 2014, incrementos
de la participaciéon de los trabajadores asalariados en el ingreso total —destacando la
Argentina, el Uruguay, la Republica Bolivariana de Venezuela y el Brasil en América del Sur,
y Costa Rica y Nicaragua en Centroamérica—, dos donde los cambios fueron menores 'y
el resto (cinco) donde se observaron disminuciones significativas (de méas de 1,5 puntos
porcentuales) (véase el cuadro .2).

Ameérica Latina (15 paises): participacion de la remuneracion de los trabajadores asalariados en el PIB
(a precios de mercado), promedio ponderado para el total de la region y subregiones?

(En porcentajes)
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————— T ———————————————————————— —— Gentroamérica y México

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises y Naciones Unidas, UNdata [base de datos en

linea] http://data.un.org.

@ Promedio ponderado segtn el PIB corriente en délares.
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1970-1980 1980-1990 1990-2003 2003-2014 Cuadro I.2

Argentina -8,1 2,3 -6,8 15,0 America Latina
Bolivia (Estado Plurinacional de] 7 30 03 84 (15 paises): variacion
Brasil 26 49 99 50 de la participacion de

: la remuneracion de los
Chile A8 /0 o4 30 trabajadores asalariados
Colombia 2,6 -43 15 =,3 en el PIB (a precios
Costa Rica 26 11 07 48 de mercado), periodos
El Salvador 15,3 7.3 2,6 -19 seleccionados
Honduras 49 25 -15 0,2 (En puntos porcentuales)
México 04 -10,1 2,2 -2,5
Nicaragua -11.,4 97 -18,1 6,1
Panama 5,1 1,8 -5,7 -10,1
Paraguay 05 -10,5 6.6 2.8
Per(i -6,1 -3.0 -15 -3.8
Uruguay -12,8 33 04 3.6
Venezuela (Reptblica Bolivariana de) 08 8,1 -4,0 57
América Latina® -23 -1,9 -4,6 4,0
América del Sur? -33 1.0 -6,2 49
Centroamérica y México?® 03 -9,2 1,6 221

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Promedio ponderado por el PIB corriente en ddlares.

Para contrastar ambos periodos, es Util estudiar si el crecimiento o reduccién de
la participacion de la masa salarial en el ingreso total se produjo en un contexto de
crecimiento econémico. Durante la primera mitad de los anos noventa, el crecimiento
econdmico de la regién se dio con un aumento de la participacién de la masa salarial,
situacion particularmente notoria en Centroamérica y México (véase el grafico 1.10).
Sin embargo, las caracteristicas de los modelos de acumulacién, el crecimiento del
desempleo y la precariedad de las ocupaciones generadas tuvieron como resultado
un periodo posterior de crecimiento econémico con empeoramiento en la situacion
relativa de los trabajadores, que alcanzd su punto mas bajo con la crisis de principios del
siglo XXI, y fue acompanada por una caida significativa de la masa salarial hasta 20048.

En la dindmica de corto plazo, es relevante analizar el incremento de la masa salarial
en relacién con la fase del ciclo econdmico. En general, las recesiones (incluso las crisis
econdémicas) pueden darse con un aumento de la participacién de la masa salarial en
el ingreso total, lo que esté relacionado a la mayor velocidad de ajuste de la actividad
econdmica en relacion con el empleo y las remuneraciones de los trabajadores. En
varios episodios de este tipo, el empleo se ajusta con cierta latencia, lo que se asocia
a efectos de la "acumulacién de mano de obra” (labour hoarding)®. A medida que las
crisis econémicas se profundizan, disminuye la participacion de la masa salarial mediante
ajustes en el empleo o los salarios.

El gréfico .11 muestra este fenémeno, cruzando la informacién de la participacion
de la masa salarial (promedio ponderado) de la regién con el PIB per capita (en ddlares
en paridad del poder adquisitivo (PPA)). Los anos de crecimiento econdmico (recesiéon o
crisis) se leen en el eje horizontal hacia la derecha (izquierda) mientras que el crecimiento
(caida) de la masa salarial en el eje vertical hacia arriba (abajo). El efecto es manifiesto

8
9

La trayectoria en el largo plazo de la participacion salarial en el PIB en cada pais se presenta en el gréfico .A1.1 del anexo.
Ante una recesion ciclica las empresas suelen posponer decisiones de reduccion de personal y sostener especialmente a los
trabajadores més calificados, a la espera de una reversion del ciclo. Este fenémeno resulta mas intenso cuanto mayor sea el
costo de ajuste de personal (no solo monetario sino también en términos de pérdida de capacidades y conocimientos de los
trabajadores) y las expectativas acerca de la reversion del ciclo econémico.
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en los anos 1998, 2001 y 2009, ahos de caida del nivel de actividad econémica con
incrementos de la participacion de la masa salarial. Con posterioridad a cada uno de
esos anos, la participacion de la masa salarial disminuyd, siendo la crisis de 2001 la de
mayor impacto y duracién (con caidas en tres anos consecutivos, hasta 2004).

Grafico l.11 S M oa
Ameérica Latina 8
(15 paises): participacion =
de la remuneracion © £
de los trabajadores 2
asalariados en el PIB e
(a precios de mercado) 25 1990 1993 206
PIB per capita en 2 9g oo A9y 20 2015
é'l PPA? c & 1994 2014
Olares en , 2= 1991 1995 2009 2012 2013
promedio ponderado S8 g5 998N e 201
para eltotal de laregion, 2 2 19952287 1997 5001 2010
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises y Naciones
Unidas, UNdata [base de datos en linea] http://data.un.org.
@ Promedio ponderado segun el PIB corriente en délares.

Como se menciond, recién a partir de 2005 el crecimiento econdémico promedio
de la regiéon se asocié con un aumento de la participacion de la masa salarial, tendencia
gue, aunque interrumpida por la crisis de 2009, continué hasta 2014, aho que registra
las méas bajas tasas de desempleo y de pobreza. Las politicas publicas confluyeron
en este resultado. En especial, los paises donde esta dindmica fue més intensa no
solo experimentaron un importante crecimiento econdémico, sino que implementaron
un significativo conjunto de politicas orientadas al fortalecimiento de las instituciones
laborales (legislacion laboral, valorizacion del salario minimo, mayor fiscalizacion laboral
y creacién o vitalizacién de espacios de didlogo social, entre otras), a la generacién
de empleo, a la reduccion de la informalidad laboral, al incremento de los salarios v al
fortalecimiento de los procesos de negociaciéon colectiva.

A partir de 2014, en un contexto de menor crecimiento econdémico (contraccion
del PIB per cépita) el proceso de mejora en términos promedio ha mostrado signos de
desaceleracion, que seria explicado por lo sucedido en algunas de las economias de
mayor tamano, en particular México y la Argentina, asi como en Colombia vy el Per(™.
El Unico pais que escapa a esta tendencia es el Estado Plurinacional de Bolivia, donde
la participacion de los trabajadores asalariados en el ingreso comenzé a crecer con
mayor intensidad desde 2013, aunque desde un nivel significativamente menor al de
la mayoria de los paises analizados (véase el grafico 1.12).

En una comparacién con dinamicas extrarregionales, se observa que, no obstante
el crecimiento de la participacion de la masa salarial en el ingreso total en el promedio
y en algunos paises de la regién, sus niveles son significativamente inferiores a los de
la gran mayoria de los paises desarrollados. En el gréfico .13 se muestra la distribucion
de los niveles de participacién de la remuneracion de los trabajadores asalariados en el
ingreso para los paises de la OCDE (excluidos Chile y México) y un subconjunto de los
mas desarrollados (Grupo de los Siete (G7)) en relacién con la de los paises de América

10" No hay datos oficiales sobre este indicador para el Brasil ni para la Republica Bolivariana de Venezuela, aunque las tendencias
en el empleo y los salarios permiten prever una reduccion.
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Latina analizados. En ese diagrama de caja se presentan, para 2006 y 2016 (o el ultimo
valor disponible), los niveles promedio (barras naranjas) y el grado de heterogeneidad
entre paises (altura de las cajas y las lineas verticales, que muestran el valor mas alto
y mas bajo de la distribucién).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALStat e informacion oficial de los paises y Naciones Unidas, UNdata [base
de datos en linea] http://data.un.org.
@ Promedio ponderado segun el PIB corriente en délares.

Grafico .13
Ameérica Latina (15 paises) y otras regiones: dispersion en la participacion de la remuneracion de los trabajadores
asalariados en el PIB (a precios de mercado), 2006 y 2016 o ultimo ano disponible

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Destacan, en primer lugar, las diferencias de nivel. América Latina, aun con los
incrementos mencionados, sigue manteniendo un rezago importante con los niveles
de participacion de la masa salarial de los paises de la OCDE vy, sobre todo, los del G7.
Por otro lado, hay una marcada heterogeneidad de niveles, que se profundiza en 2016.
Esta tendencia también se verifica, con menor intensidad en los paises de la OCDE,
pero en niveles de participacion mas altos.
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Es importante mencionar las limitaciones de esta comparacién, habida cuenta
de las diferentes estructuras productivas' y el grado de heterogeneidad estructural
significativamente mas elevado de las economias de la regidon en comparacion con los
otros dos grupos de paises, que estd relacionado a un peso significativamente mayor
del trabajo por cuenta propia, cuyos ingresos no son captados por este indicador. Este
efecto se aborda a continuacion.

2. Participacion del ingreso laboral total en el ingreso

Para el anélisis de la participaciéon del ingreso laboral total, existen importantes
limitaciones de informacion, aparte de las ya comentadas. Si bien recientemente las
cuentas nacionales brindan més informacion sobre la masa salarial (remuneraciones a
los asalariados), no en todos los casos incluyen el concepto de ingreso mixto (o ingreso
bruto mixto), que refleja la remuneracion de los ocupados no asalariados y contiene
implicitamente un elemento de remuneracion al trabajo y un elemento de remuneracion
al capital implicado en la actividad productiva analizada. De esta manera, para calcular
correctamente la participacion laboral es necesario hacer estimaciones mas o menos
complejas para medir el ingreso laboral correspondiente a los ocupados no asalariados
(trabajadores por cuenta propia y patrones). Esto se ha hecho de manera aproximada,
suponiendo que reciben una remuneracién similar al salario promedio (véase, por
ejemplo, Gollin, 2002), o, mas afinadamente, estimando el ingreso laboral que los
ocupados no asalariados recibirfan segun sus caracteristicas personales y sector de
actividad de la economia (en lugar de tomar el salario promedio para todos), segun la
propuesta de Young (1995).

Para América Latina, Abeles, Amarante y Vega (2014) han hecho estimaciones basadas
en las dos metodologias citadas, y concluyen que el efecto de incluir el ingreso de los
ocupados no asalariados hace que la participacion de la masa laboral se incremente
considerablemente, entre un 60%, en el supuesto de que estos trabajadores reciben
un ingreso similar a la remuneraciéon promedio, y un 25%, en el caso de la estimacion
mas afinada segun distintas caracteristicas de las personas y los puestos de trabajo.

En el presente capitulo se retoma esa metodologia y se presentan estimaciones
actualizadas de la participacién laboral incluyendo el ingreso por cuenta propia. En el
grafico .14 se comparan los tres resultados: el peso de la masa salarial en el PIB
analizado en la subseccion previa (que surge del sistema de cuentas nacionales); la
correccion considerando que los trabajadores independientes perciben un ingreso
similar al salario promedio (estimacién 1), y la correccidon mas detallada (estimacioén 2).
Los anos seleccionados corresponden a la disponibilidad de informacion en funcion
de los datos de ingreso bruto publicados por los paises, asi como a la disponibilidad
de encuestas de hogares.

Los resultados son consistentes con las proporciones halladas en Abeles, Amarante
y Vega (2014), en especial la relacionada con la segunda estimacién, que confirma que,
cuando se incluyen los ingresos no asalariados, la participacién laboral se incrementa
mas del 25%, o 10 puntos porcentuales. Respecto a la dindmica, al considerar la
participacién de los ingresos laborales totales (incluyendo los trabajadores por cuenta
propia y patrones) se mantiene la tendencia observada en la participacion de la masa
salarial, solo que en un nivel mayor. La heterogeneidad entre paises responde a las
distintas estructuras del mercado laboral, destacando la importancia de los ocupados no
asalariados, sus ingresos y los sectores de actividad donde trabajan, entre otros factores.

T Véase una discusion sobre los reparos para comparar este indicador entre paises, habida cuenta no solo de las diferencias en la
retribucion a los trabajadores en el ingreso per se sino también de las diferencias de composicion de la estructura productiva,
en Abeles, Arakaki y Villafafie (2017).
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Grafico l.14
Ameérica Latina (17 paises): participacion de la remuneracion del trabajador asalariado y el ingreso laboral estimado

en el PIB (a precios de mercado), alrededor de 2002 y 2016
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALSTAT, Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) e informacion
oficial de los paises.

Por dltimo, cuando se considera la participacién del ingreso laboral en su conjunto
en una comparacion internacional similar a la realizada anteriormente, se constatan
niveles mayores para todos los paises analizados, aunque se mantienen las diferencias
de niveles (véase el grafico 1.15). Los niveles promedio registrados en América Latina
son casi 10 puntos porcentuales menores que el promedio de los paises de la OCDE
y mas de 15 puntos porcentuales que el promedio de los del G7.

Grafico l.15
America Latina (17 paises) y otras regiones: dispersion en la participacion de la masa laboral en el PIB

(a costo de factores), alrededor de 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALSTAT, Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG), Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) e informacion oficial de los paises.
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En resumen, después de un periodo de crecimiento de la participacién de la masa
salarial y la masa de ingresos laborales (que incluye los ingresos de los ocupados no
asalariados), que se verificd en varios paises de la region desde 2004 o0 2005 (segun el
pais), a partir de 2014 el ritmo se desacelera y en algunos casos (los paises de mayor
tamano) se invierte, al tiempo que solo el Estado Plurinacional de Bolivia escapa a
esta tendencia, aunque desde niveles mucho menores. Habida cuenta del menor
dinamismo econémico de los ultimos afos y los impactos verificados en el mercado
de trabajo (como el aumento del desempleo y de la interrupcion de las trayectorias de
formalizacion del empleo), ello puede resultar en caidas de mayor magnitud.

Estas tendencias resultan relevantes habida cuenta que, en una concepcion
estructuralista, la relacién entre la productividad, el empleo y la participacion de la
masa laboral en los ingresos totales —resultado de la configuracién de la estructura
productiva— es una de las esferas centrales de la distribucién de los ingresos. La otra
esfera importante es la institucional, que interviene también en la distribucién secundaria
de los ingresos a través de la estructura tributaria, la institucionalidad laboral y las politicas
de proteccion social, entre otras. La combinaciéon de estructuras productivas (por ende,
distintos niveles y dindmicas de participaciéon de la masa laboral en el ingreso) y marcos
institucionales distintos daria lugar a resultados diferentes en términos distributivos.
Estructuras econémicas mas diversificadas y con una mayor participacion de actividades
intensivas en conocimiento son esenciales para una mejor distribucién de ingresos por
sus resultados en el sostenimiento del crecimiento econdmico y del empleo y porque
proveen un mayor espacio de politica para la adopcién de mecanismos institucionales
redistributivos (Cimoli y otros, 2017).

A continuacién se analiza otra faceta de la desigualdad econdmica, relativa a la
concentracion de la riqueza, es decir, el nivel de concentracion de la propiedad de
los activos fisicos y financieros por parte de la poblacién vy, por tanto, del monto y la
concentracion del capital. El anélisis, que se restringe a tres casos por las limitaciones
de informacion y la complejidad de los instrumentos disponibles, pone de relieve el alto
nivel de concentraciéon de los activos en los estratos de mayores ingresos, situacion
gue no se refleja en las encuestas de hogares (véase la primera seccién) a partir de la
declaracién de los ingresos corrientes.

C. Desigualdad y riqueza: distribucion
de los activos fisicos y financieros

La desigualdad de ingresos, como ambito de analisis y reflexion para el diseno de
politica publica, debe analizarse en sus multiples expresiones. Esto implica trabajar
con nuevos instrumentos y enfoques orientados a captar aspectos no siempre
suficientemente relevados por las herramientas tradicionales. Una de las claves para
entender esa desigualdad es examinar la concentracion de la riqueza en general v,
mas especificamente, la estructura de la propiedad de los activos fisicos y financieros.
Estudios sobre las realidades de Chile, el Uruguay vy, parcialmente, México, arrojan
resultados que muestran que la desigualdad en la distribucion de la riqueza entre las
familias es mayor que la desigualdad medida solo por los ingresos, al mismo tiempo
que la desigualdad es mas intensa en la propiedad de activos financieros que en la de
activos fisicos.



Los paises de América Latina y el Caribe tienen una abundante riqueza natural.
Segun datos del Banco Mundial, la regién tenia 35,2 billones de ddlares en activos
fisicos en 2014. Si se distribuyera este monto igualitariamente, a cada habitante
le corresponderian 57000 délares en capital natural y en capital producido. Si bien
la region solo tiene el 8,6% de los activos fisicos mundiales, la proporcién crece
al 30% en recursos forestales no maderables (semillas comestibles, hongos, frutos,
fibras, especias, fauna silvestre, resinas, gomas, productos vegetales y animales),
al 29% en areas protegidas (principalmente por la contribucién de la Amazonia) y al
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26% en mineria (véanse los cuadros 1.3y |.4).

Region

1995

2000

2005

2010

2014

Porcentaje por

region 2014

Asia Oriental y del Pacifico 39 454 030 49 673 442 65 839 595 93439225 115702 668 28,2
Europa y Asia Central 84774 494 88754212 101523371 116124164 121065511 29,5
América Latina y el Caribe 20 316 539 21340717 25959 411 31599 660 35226 711 8,6
Medio Oriente y 8682 878 9342 096 13495273 20690773 25 055 938 6.1
Africa del Norte

América del Norte 48 382 945 57 678 319 71594 383 80 465 762 86516 212 21.1
Asia del Sur 6185428 7041 545 8627 842 12797 100 15924 869 39
Africa Subsahariana 9441 659 8270 200 9880 549 11029 595 11484 053 28
Total 217237973 242100530 296920425 366146279 410975 961 100,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de G. Lange, Q. Wodon y K. Carey (eds.), The

Changing Wealth of Nations 2018: Building a Sustainable Future, Washington, D.C., Banco Mundial, 2018.

a Los activos fisicos incluyen capital natural (energia, minerales, tierras agricolas, areas protegidas y bosques) y capital producido
(maquinaria, estructuras, equipos y terrenos urbanos). El valor de los recursos no renovables se estima a partir del valor presente

del flujo de rentas esperadas de las existencias que pueden extraerse hasta que el recurso se agote.

» Asia Europa  América Medig Oriente Américall | Asia Africa
orenaly,  ghsa  Lainay " yAice  deiNors deiSur Subsatariana 10!
Capital producido 27,1 34,5 6.5 2,1 254 2,7 1.1 100,0
Bosque, recursos 33,6 16,6 18,6 0,2 9,7 2.3 19,0 100,0
maderables
Recursos forestales, 25,3 15,2 295 0,1 27,3 0,7 19 100,0
no maderables
Areas protegidas 24.8 18,6 28,7 3.0 92 3,0 12,7 100,0
Tierras de cultivo 49,6 10,1 10,0 22 6.0 12,7 9,5 100,0
Pastizal 254 16,2 16,8 48 6.6 19.3 10,8 100,0
Petréleo gi5 17,5 8.8 56,4 51 11 5,6 100,0
Gas natural 10,0 56,5 33 23,7 1,7 28 2.0 100,0
Carbén 56,0 74 1,2 0,0 23,3 92 29 100,0
Metales y minerales 45,7 11,0 26,2 1.4 55 4,6 56 100,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de G. Lange, Q. Wodon y K. Carey (eds.),
The Changing Wealth of Nations 2018: Building a Sustainable Future, Washington, D.C., Banco Mundial, 2018.

La mayor parte de los activos producidos de la region se concentran en seis paises:
Brasil (33%), México (25%), Republica Bolivariana de Venezuela (11 %), Argentina (8 %),
Colombia (7%) y Chile (4%). Los mayores recursos forestales no maderables los tienen
el Brasil (62%) y México (10%); los mayores recursos en metales y minerales se ubican

en el Brasil (46%), Chile (29%), el Pert (12%) y México (6%) (véase el gréafico 1.16).
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Cuadro 1.3

Activos fisicos en el
mundo, 1095-20142
(En millones de dolares
de 2014 y porcentajes)

Cuadro 1.4

Activos fisicos en el
mundo, por tipo, 2014
(En porcentajes del
total mundial)
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Grafico 1.16
Ameérica Latina y el Caribe: paises con mayores activos fisicos, 2014
(En porcentajes del total regional)

A. Paises con mayor capital producido

B. Paises con mayores recursos forestales no maderables
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de G. Lange, Q. Wodon y K. Carey (eds.), The Changing Wealth of Nations 2018: Building
a Sustainable Future, Washington, D.C., Banco Mundial, 2018.

A nivel mundial, en 2016 el Brasil ocupé el primer lugar en la produccién de tantalo,
el tercer lugar en la produccion de bauxita (y, por tanto, alimina) y mineral de hierro, y
el noveno en petroleo crudo. Chile fue el principal productor de cobre en el mundo y
se ubico en el cuarto lugar en la produccion de plata. El Perd ocupé el segundo lugar
en la produccién de cobre, plata y zinc; el cuarto en plomo, y el sexto en oro. México
ocupd el primer lugar en la produccién de plata, el quinto en plomo vy zinc, y el octavo
en oro (BGS, 2018). La Republica Bolivariana de Venezuela, pais que posee la cuarta
parte de las reservas probadas de petréleo (OPEP 2017), fue el décimo productor de
petréleo crudo (Brown y otros, 2018).

La riqueza de los paises se compone, ademés, de los activos financieros de las
empresas, del gobierno, de los hogares y de las instituciones que sirven a los hogares’2.

Solo cuatro paises latinoamericanos (Brasil, Chile, Colombia y México)'® han
publicado, como parte de su sistema de cuentas nacionales, cifras de la cuenta financiera

12 No se incluyen en el analisis los activos de las instituciones financieras debido a que, por su naturaleza, un activo bancario es

un pasivo contraido ante las instituciones por las empresas, el gobierno y los hogares.
De acuerdo con la OCDE, 36 paises han publicado informacion de cuentas de balance para activos financieros, cuatro de ellos
de América Latina: Brasil, Chile, Colombia y México.

13
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por sectores institucionales. El Brasil tiene el mayor monto de capital financiero; las
empresas no financieras, el gobierno, los hogares y las instituciones que sirven a los
hogares tienen 11 billones de délares (PPA) en activos financieros (sin incluir deuda).
Le sigue muy de cerca México, con 79 billones de délares (PPA); Colombia y Chile
tienen poco méas de 2 billones de dolares (PPA). Sin embargo, estas diferencias se
deben, en buena medida, al tamano de la poblacién de cada pais. Si se divide el capital
financiero (sin incluir deuda) entre el nimero de habitantes, Chile ocupa el primer lugar,
con 120.000 dolares, seguido por México, con 61.000 dolares (véase el cuadro |.5).

Afio Millones de délares corrientes en PPA Dalares corrientes per capita en PPA gumae'c:ir(?al .If’atina on1

Chile Meéxico Brasii  Colombia Chile México Brasii  Colombia : paises

seleccionados): activos

2003 714469 2447785 543636 45221 23171 13016 financieros de las
2004 781110 2669519 542 391 48,900 24.950 12695 empresas, el gobierno,
2005 827658 2963532 626 151 51257 27 321 14 466 .lOStTEOgareS ylas
2006 1043929 3644294 708239 6397 33102 R 'hg;'grgis ggg;ggf; a
2007 1188128 3987235 775021 72044 35 652 17465 (En millones de dolares
2008 1202693 4271146 850307 72182 37578 18937 corrientes y dolares per
2009 1210961 4200520 9251198 912157 71955 36 366 47 467 20084 capita expresados en PPA)
2010 1371326 4627688 8983868 981269 80698 39 445 45676 21370
2011 1636975 5374868 9257897 1090327 95432 45133 46595 23495
2012 1731324 5880665 9981616 1150836 100020 48670 49768 24548
2013 1840028 6161401 10316420 1313485 105367 50 282 50 968 27744
2014 2055847 6847449 11096723 1625183 116718 55123 54 339 34005
2015 2120481 7193775 11184921 2200767 119378 57143 54 306 45632
2016 2153471 7903332 2522469 120240 61 967 51846
2017 2222989 123125

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econdmicos (OCDE), OECD Stat [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/ [fecha de consulta: 13 de
septiembre de 2018]; y Naciones Unidas, World Population Prospects: The 2017 Revision [DVD edition], 2017.

@ No se incluyen los pasivos financieros.

Cuando los activos financieros se revaloran y crecen mas que la economia, las
familias y personas que disponen de capital financiero (una baja proporcién de la
poblacién) incrementan su rentay, por tanto, su patrimonio. En cambio, para la mayoria
de los asalariados y los trabajadores por cuenta propia la Unica fuente de ingresos
es su trabajo, por lo que se ven afectados en forma directa por el impacto de una
desaceleracion del ritmo de la produccion y la productividad, y no necesariamente se
benefician de manera proporcional con su incremento. Aunque este impacto puede
evaluarse mediante las encuestas de ingresos y activos de los hogares, pocos paises
de la regién han realizado encuestas financieras. Hay tres casos: i) la Encuesta Nacional
sobre Niveles de Vida de los Hogares (ENNViH) de México, realizada en 2002, 2005-2006
y 2009-2012; ii) la Encuesta Financiera de Hogares (EFH) de Chile, realizada en 2007,
2011-2012, 2014 y 2017, y iii) la Encuesta Financiera de los Hogares Uruguayos (EFHU),
para los periodos 2012-2014 y 2017,

4 Como se conoce en las cuentas nacionales a las sociedades no financieras, el gobierno, los hogares y las instituciones que
sirven a los hogares.

5 Las encuestas de México y Chile son de tipo panel. En este tipo de ejercicios, se selecciona aleatoriamente un nimero
representativo de hogares en el primer levantamiento y se regresa a ellos en la ronda siguiente. Para reponer a los hogares
que se mudaron o no fueron localizados, se adiciona una muestra aleatoria de refresco. Por esta razon, solo se analizan, en el
caso de Chile, las encuestas de 2007 y 2017, en virtud de que en este Gltimo afio la muestra de refresco fue del 62% (véase
una explicacion mas detallada en el recuadro 1.2).
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Cuadro 1.6
Chile: distribucion de la riqueza neta ajustada de los hogares, 2007 y 20172
(Promediios en dolares, dolares en PPA y porcentajes)

1. Desigualdad y riqueza en Chile

En 2017 de acuerdo con la Encuesta Financiera de Hogares de Chile, los hogares tenfan
una riqueza neta media cercana a los 115.000 dolares (activos fisicos méas activos
financieros de renta fija y variable, menos pasivos financieros de corto y largo plazo)e.
Ese promedio se distribuia de manera muy heterogénea: mientras que el 50% de los
hogares mas pobres tenian una rigueza neta media de 5.000 dolares, el 10% mas rico
poseia un promedio de 760.000 dolares y el 1% mas rico uno de 3 millones de dolares
(véase el cuadro 1.6).

Dolares (tipo de cambio promedio del periodo) Délares (PPA) Distribucion porcentual
Deciles 2007 2017 2007 2017 2007 2017
Sin Sin Sin Sin Sin Sin
imputar Imputado imputar Imputado imputar Imputado imputar Imputado imputar Imputadas imputar Imputadas

| -41 643 -37 656 -26 596 -22 649 -67 139 -60710 -42 694 -36 358 -6,3 -55 2.3 2,0
Il -1 586 -1123 617 -141 -2 556 -1810 -991 -226 -0,2 -0,2 0,0 0.0
1l 57 192 522 3125 91 309 838 5017 0,0 0,0 0.1 02
[\ 4820 5289 8291 14 865 7771 8527 13309 23 862 0,7 0.8 0,7 1,3
V 12 626 12719 24170 30371 20 357 20507 38799 48 753 2,0 19 2.2 2,6
VI 20675 20 824 40213 44 390 33332 33574 64 552 71257 3.2 31 3.6 38
Vil 29820 29909 54 862 60 826 48 077 48 221 88 068 97 641 46 44 46 52
VI 45127 45171 84 327 93 456 72755 72 827 135 366 150 021 6.8 6.6 7.4 8,0
IX 75734 76 685 154 425 165701 122101 123 633 247 891 265993 118 11,3 13,5 14,3
X 509 338 529724 804 162 769 339 821172 854038 1290885 1234985 77,6 77,1 70,2 66,5
Total 65 455 68 272 114 220 115 862 105529 110070 183 353 185988  100,0 100,0 100,0 100,0
5% 867 402 905528 1307322 1222746 1398453 1459921 2098586 1962820 66,3 66,3 57,2 52,8
mas rico

2% 1654162 1688787 2386101 2111938 2666892 2722717 3830302 3390200 49,9 49,5 41,6 36,4
mas rico

1% 2399843 2437298 3713384 3070849 3869102 3929489 5960930 4929497 36.8 35,8 324 26,5
mas rico

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Central de Chile, “Encuesta Financiera de Hogares” [en linea] http://www.
bcentral.cl/web/guest/financiera-de-hogares.

a Cifras ajustadas con las cuentas nacionales. La columna imputada muestra el promedio de las 30 bases imputadas en los dos ejercicios, 2007 y 2017 (véanse mas detalles

en el recuadro 1.2).

Chile presenta una alta concentracion de la rigueza. Mientras que el 50% de los
hogares menos favorecidos tenia, en 2017 solo un 2,1% de la riqueza neta del pais,
el 10% mas rico concentraba dos terceras partes (66,5%) y el 1% mas rico el 26,5%
(véase el cuadro |.6). Por ello, el indice de Gini de los activos totales (fisicos y financieros)
asciende a un valor cercano a 0,72 (véase el cuadro 1.7)", lo que contrasta fuertemente
con el valor del indice de Gini de 0,45 obtenido de la distribucién del ingreso per cépita
corriente de los hogares (véase la seccién A).

16 Cifra promedio de las 30 bases imputadas (véanse mas detalles en el recuadro 1.2).

17" Se debe ser muy precavido al analizar los cambios entre 2007 y 2017 en virtud de que, por un lado, mientras que la totalidad de
los hogares de la encuesta de 2007 fueron seleccionados aleatoriamente, en la encuesta de 2017 un tercio de ellos no fueron
seleccionados al azar, sino que se los incluyd porque habian sido entrevistados en el ejercicio anterior de 2014. Por otro lado,
habria que hacer una estimacion para determinar en qué medida el cambio en el indice de Gini se debe al muestreo v, si se
utilizan las bases imputadas, estimar el error estadistico asociado a este proceso.
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Cuadro 1.7

Chile: distribucion y concentracion de los activos fisicos y financieros ajustados de los hogares, total y por tipo,
2007y 20172

(En porcentajes e indice de Gini)

Total activos Activos por tipo, 2017
2007 2017 Base sin imputar Promedio de las 30 bases imputadas
Deciles . - - . . -
- Promedio de - Promedio de . Activos Activos : Activos Activos
imSIUntar las 30 bases e las 30 bases ’?I(;tl':g: financieros financieros de ?:;2’3: financieros financieros de
P imputadas P imputadas derentafija renta variable de renta fija renta variable

| 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Il 0,0 0,0 0,0 0.1 0,0 0.1 0,0 0,1 0.2 0,0

1l 0.6 0.6 0.4 0,6 05 0.8 0,1 0.8 1.3 0,1

% 1,6 1,6 1,5 19 2,0 14 0,1 2,6 1,2 0.2

V 2.7 2.6 25 3,0 3,7 09 0.2 43 11 0.1

Vi 3,6 35 44 4.1 6.6 1.3 0.2 57 1,5 0.3
Vil 50 44 54 58 8,0 18 04 8,1 2,0 0.3
Vil 6.9 71 8,5 8,6 12,6 2.7 0,7 11,6 34 15

IX 11,3 11,0 14,0 14,8 18,5 10,0 4.6 18,3 118 54

X 68,2 69,1 63,3 60,9 48,0 80,9 938 48,6 714 92,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Hogares con mayores activos

5% mas rico 57,4 58,0 50,0 471

2% mas rico 42,8 42,3 35,3 31,7

1% maés rico 31,5 30,4 27,1 228

Gini 0,7219 0,7327 0,7436 0,7206

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Central de Chile, “Encuesta Financiera de Hogares” [en linea] http://www.
bcentral.cl/web/guest/financiera-de-hogares.
a Cifras ajustadas con las cuentas nacionales.

No obstante, en el nivel superior de la distribucion (décimo decil) se observa una
reduccion relativa de su apropiaciéon de riqueza neta y de activos fisicos y financieros
entre 2007 y 2017, probablemente debido al efecto negativo que la crisis de 2008 tuvo
en el largo plazo en el valor de las inversiones de renta variable. En cambio, en ese
mismo periodo, los deciles octavo y noveno presentan una ligera mejora. La participacion
en activos fisicos y financieros del octavo decil crecié del 71% al 8,6% (promedio de
las bases imputadas) y la del noveno decil del 11,0% al 14,8% (promedio de las bases
imputadas) (véase el cuadro |.7). La metodologia de la Encuesta Financiera de Hogares
de Chile se describe en el recuadro |.2.

El desglose por tipo de activos muestra una mayor inequidad en la distribucion
de los activos financieros, principalmente en los de renta variable. En 2017, el 10% de
los hogares mas ricos concentraba el 92,2% de las inversiones en acciones y fondos
mutuos, participacion en sociedades y fondos de inversion (activos de renta variable),
y el 774% de los depdsitos en cuentas de ahorro y depdsitos a plazo (activos de
renta fija). En cambio, los bienes inmuebles y los vehiculos del hogar (activos fisicos)
presentaban un menor sesgo: el 50% de los hogares menos favorecidos tenia el 7.7 %
del total de activos fisicos; el resto se lo repartian, casi en partes iguales, los deciles
sexto a noveno (43,7% del total) y el décimo decil (48,6%) (véase el cuadro [.7)8.

8 Promedios simples de la participacion de cada decil en las 30 bases imputadas.
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Recuadro 1.2
La Encuesta Financiera de Hogares de Chile

La Encuesta Financiera de Hogares (EFH) es un estudio que el Banco Central de Chile lleva
a cabo desde 2007, cuando encargo al Centro de Microdatos de la Universidad de Chile su
primer levantamiento. Se han realizado cuatro encuestas con representatividad nacional
urbana, en 2007, 2011-2012, 2014 y 2017, y tres mas, en 2008, 2009y 2010, para la zona urbana
de la Region Metropolitana. La poblacion urbana en Chile representa el 87,4% del total®.

En la encuesta de 2007 se entrevisto a la persona que realizaba el mayor aporte monetario
en 4.021 hogares urbanos seleccionados aleatoriamente, a partir del censo de 2002y de la
base de contribuyentes del Servicio de Impuestos Internos (Sl (declaraciones de renta de
20006). Para la encuesta de 2017, se selecciond a la persona con 18 anos o mas de edad con
mayor conocimiento sobre las finanzas del hogar o quien dijo ser el jefe de familia®. El tamafio
de la muestra fue de 4.500 hogares, y se calculé a partir del Catastro de Bienes Raices de
diciembre de 2016 y del SlI°. La EFH es una encuesta tipo panel, es decir, se regresa a los
hogares entrevistados en la ronda previa y se incluye a hogares nuevos de refresco. Este
muestreo, tipo panel, no permite tener informacion probabilistica para los aflos 2011-2012
y 2014. En la encuesta mas reciente, de 2017, se incluyd un 38% de hogares de la muestra
de 2014 y la mayoria (62%) fueron seleccionados aleatoriamente para la encuesta de ese
ano, lo que la hace un poco mas representativa. Por esta razon, se ha tomado la decision
de trabajar solo con las encuestas de 2007 y 2017¢.

Tamano de la muestra de la Encuesta Financiera de Hogares

Levantamiento Total Pane]
2007 2011 2014 2017
Namero
2007 3828 3828
2011-2012 4059 1970 2089
2014 4502 994 766 2742
2017 4500 1700 2 800
Porcentaje
2007 100 100
2011-2012 100 48,5 51,5 0,0 0,0
2014 100 22,1 17,0 60,9 0,0
2017 100 0,0 0.0 37.8 62,2

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Central de Chile, Encuesta Financiera
de Hogares 2014: principales resultados, Santiago, 2015, y Encuesta Financiera de Hogares 2017: metodologia, Santiago, 2018.

Con el proposito de mejorar la cobertura de los hogares con mayor riqueza, el Banco
Central de Chile ha llevado a cabo un sobremuestreo. Debido a ello, en la EFH de 2017, los
hogares de los deciles noveno y décimo representaron el 39% de la muestra (29% en la base
final), mientras que el 50% de los hogares mas pobres sumaron el 37% de la muestra (42% en
la base final), efecto que se corrige al aplicar los factores de expansion. Por otro lado, en virtud
de que en este tipo de encuestas puede haber un buen numero de preguntas sin respuesta,
porque la persona no responde o no sabe, el Banco Central de Chile llevo a cabo un proceso
de imputacion de la informacion faltante. Esta operacion consistié en reemplazar los valores
no informados por valores generados aleatoriamente. Se generaron 30 bases imputadas. EL
analisis de las bases imputadas es complejo: se debe calcular el estadistico para cada base
imputada y, siguiendo las reglas de Rubin®, obtener el promedio del estadistico. El proceso
de imputacion de datos ayuda, principalmente, a resolver el problema de la subdeclaracion
involuntaria de informacion (es decir, por olvido y no intencional). No obstante, en las encuestas
de ingreso y riqueza hay, ademas, una subdeclaracion voluntaria. Las familias ricas tienden
a disminuir el monto de los activos, principalmente los financieros. Se puede evaluar la
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Recuadro 1.2 (conclusion)

magnitud de esta subdeclaracion con la informacion de cuentas nacionales, siempre y
cuando esta informacion se encuentre a nivel de sectores institucionales.

Chile ha publicado las cifras con este nivel de desglose y es posible, por tanto, hacer la
comparacion entre el monto de activos y pasivos declarados en las encuestas financieras
de hogares, y las cantidades asentadas en las cuentas nacionales. Por ejemplo, en 2017,
mientras que en las cuentas nacionales se registran poco mas de 40.000 millones de pesos
en activos financieros de renta fija (efectivo y depositos a la vista, principalmente), las familias
declaran en la encuesta financiera poseer tan solo 6.100 millones de pesos (monto que crece
a 7.800 millones de pesos en promedio despues del proceso de imputacion). La diferencia
es mayor en el caso de los activos financieros de renta variable (titulos activos de corto y
largo plazo, mas acciones y otras participaciones): 98.000 millones de pesos en las cuentas
nacionales y 9.500 millones de pesos en la encuesta.

Para corregir este sesgo se aplicaron factores de ajuste, estimados a partir de la
informacion de las cuentas nacionales, a los registros que tuvieron un monto mayor que
cero, tanto en activos como en pasivos. Para la estimacion del indice, se generd una base
por centiles (cien grupos) de hogares segun activos fisicos y financieros (sin deuda)’. Se debe
tomar en cuenta que, a medida que se estima un indice de Gini con datos a un mayor nivel
de desagregacion, el indice tiende a aumentar ligeramente. Por lo tanto, los calculos del
indice de Gini realizados a partir de deciles mostrarian una cifra un poco menor.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Banco Central de Chile, Encuesta
Financiera de Hogares: metodologia, Santiago, 2018.

@ Instituto Nacional de Estadisticas (INE), Compendio Estadistico, Santiago, 2017, pag. 108.

b En caso de que no pudiera contestar el cuestionario una persona con estas caracteristicas, se seleccioné a la persona
con mayor monto de deuda. Si nadie posefa deudas, se selecciond al que tenfa mayores activos; si no tenian activos, se
optd por el individuo con mayor ingreso, siempre siguiendo el criterio de que el entrevistado debia tener 18 afios 0 mas
de edad.

¢ Banco Central de Chile, Encuesta Financiera de Hogares: metodologia, Santiago, 2018, péags. 11-12.

d Tomando en cuenta que esta (ltima puede tener algtin sesgo, aunque menor, al incluir hogares seleccionados en 2014.

€ D. Rubin, Multiple Imputation for Nonresponse in Surveys, J. Wiley & Sons, Nueva York, 1987.

f Se utilizo el paquete DescTools del programa estadistico R. Se estimaron indices de Gini para la base original y las
30 bases imputadas.

2. Desigualdad y riqueza en el Uruguay

En el periodo 2013-2014, la riqueza neta media de los hogares del Uruguay fue de
66.800 dolares (83.400 ddlares en PPA), monto menor que el de Chile. El Uruguay
muestra una distribucidon menos inequitativa ya que, si bien el 1% de las familias més
acaudaladas tuvieron una riqueza neta de 1,2 millones de délares (1,5 millones de
délares en PPA), la participacion de este sector en el total es del 175%, vy, en el otro
extremo, el 50% mas pobre tuvo el 5% de la riqueza neta total (véase el cuadro |.8).

El indice de Gini de los activos fisicos y financieros (sin deuda) del Uruguay fue
de 0,6696 (con un valor antes de la imputacion de 0,6948), mucho mayor que el 0,392 de
los ingresos per cépita corrientes del pals para 2014 (véase el cuadro |.A1.1 del anexo)™.
Aligual que en Chile, hay una mayor concentracién en el caso de los activos financieros
de renta variable; el 10% mas rico sumo el 89,5% de estos activos (promedio de las
diez bases imputadas). En cambio, los activos financieros de renta fija mostraron una

9 El Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Reptblica, del Uruguay, ha estimado
un indice de Gini de los activos un poco mayor: 0,71. Sin embargo, no especifica si este indice de Gini se estimé con los datos
no imputados o a partir de las bases de datos imputadas (Universidad de la Reptblica, 2016, pag. 27). Por otro lado, habria que
tomar en cuenta que el indice de Gini estimado en este documento no incluye los activos y pasivos de los negocios del hogar,
los préstamos realizados a familiares y amigos, ni tampoco la cuenta de capitalizacion individual (véase el recuadro 1.3).
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Cuadro 1.8

Uruguay: distribucion

de la riqueza neta de los
hogares, 2013-20142
(Promedios en ddlares,
dolares en PPAy
porcentajes)

Cuadro l.9

Uruguay: distribucion

y concentracion de

los activos fisicos

y financieros de los
hogares, totaly por tipo,
2013-2014

(En porcentajes e indice
de Gini)

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

menor concentracién, pues el 10% mas rico tenfa el 63,5% (promedio de las bases
imputadas). En los activos fisicos (bienes muebles e inmuebles), la distribucién era
un poco mas equilibrada: el 10% mas rico era dueno de la mitad de ellos (véase el
cuadro 1.9). En el recuadro 1.3 se presentan mayores detalles del tratamiento de la
Encuesta Financiera de los Hogares Uruguayos.

Dalares (tipo de cambio . P
Deciles promedio del periodo) Délares (PPA) Distribucion porcentual
Sin imputar Imputado Sin imputar Imputado Sin imputar Imputado
| -7 337 -6 259 -9 156 -7810 -1,3 09
I 249 475 310 593 0.0 0.1
Il 1028 2644 1283 3300 0,2 04
v 4452 11220 5556 14 001 0.8 1.7
v 13924 2371 17 376 29627 25 36
Vi 28787 37736 35924 47091 52 5,6
Vil 45059 54033 56 229 67 427 8,1 8,1
Vil 66 142 76140 82 538 95015 11,9 11,4
IX 100 259 116 815 125113 145773 18,0 17,5
X 305373 351746 381074 438 943 54,7 52,6
Total 55789 66 819 69619 83383 100,0 100,0
5% mas rico 442138 517 312 551743 645 553 43,3 42,0
2% mas rico 698 258 832 765 871 355 1039 205 233 24.9
1% més rico 951 356 1169 321 1187195 1459193 17,4 17,5

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad de la Republica, Encuesta
Financiera de los Hogares Uruguayos (EFHU-2): descripcidn y resultados, Montevideo, 2016.
@ La columna imputada es el promedio de los valores de las 10 bases de datos imputadas (véanse mas detalles en el recuadro 1.3).

Activos por tipo

Total de activos

Sin imputar Promedio de las bases imputadas
peciles _ Sin Prﬂ’;ﬁ:io Activos fire::]t(i:‘ilgrso . ﬁrﬁx[:lt(l:‘i’grsos Activos fié?ltci:‘i,g:o a ﬁlﬁ:r:lttl:‘i’:fos
imputar imputadas IEE de renta fija 3;::2}2 fisicos de renta fija S:J:E}:
| 0,0 0,0 0.0 0.0 0.0 0,0 0,0 0,0
I 0.1 0.1 0.1 0,0 0.0 0.1 0.1 0.1
1l 0.3 0,6 0.3 0,2 0.3 0,6 15 0.1
Y 1,0 2.1 1,0 2.1 0.0 2,0 35 04
\ 29 39 28 53 20 4,0 32 12
Vi 5/ 58 55 57 1,7 6,0 28 08
Vil 8.3 8,2 8,5 52 0.0 8,5 39 11
Vil 12,0 1.3 12,4 4.8 2,6 11,7 56 28
IX 17.8 17.3 18,1 12,6 1,0 17,5 15,9 4,1
X 52,1 50,5 51,4 64,0 92,5 495 63,5 89,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hogares con mayores activos
5% maés rico 374 36,9
2% mas rico 23,6 23,7
1% més rico 16,2 16,6
Gini 0,6948 0,6696

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad de la Republica, Encuesta
Financiera de los Hogares Uruguayos (EFHU-2): descripcion y resultados, Montevideo, 2016.
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Recuadro |.3
La Encuesta Financiera de los Hogares Uruguayos

El Comité de Estabilidad Financiera del Uruguay encargé al Departamento de Economia
de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica y al Instituto Nacional
de Estadistica (INE) el levantamiento de la Encuesta Financiera de los Hogares Uruguayos
(EFHU). A la fecha, se han llevado a cabo dos egjercicios: 2012-2014 y 2017. La EFHU del periodo
2012-2014 se implemento en dos etapas. En la primera (EFHU-1) se agregaron 28 preguntas
a la Encuesta Continua de Hogares (ECH) del ulltimo trimestre de 2012 a cargo del INE. En la
segunda etapa (EFHU-2) se aplicd un cuestionario especifico (con 122 preguntas), que recogioé
de manera muy detallada la situacion financiera de los hogares del Uruguay. El trabajo
de campo en esta etapa estuvo a cargo del Departamento de Economia mencionado.
Las entrevistas se llevaron a cabo de octubre de 2013 a julio de 2014. La muestra se baso
en la Encuesta de Hogares del INE.

Se le dio una sobreponderacion a los hogares de los dos quintiles con mayores ingresos
de la poblacion (representaron el 57% de los encuestados). Se incluyeron, ademas, los activos
de los negocios del hogar (microempresas).

La tasa de respuesta, es decir, de aceptacion de la entrevista, fue del 76%, llego al 80%
entre los hogares mas pobres y se redujo al 71% en el 20% mas rico. Una vez contactados
los hogares, no todos contestaron todas las preguntas, por no saber o no desear hacerlo.
Por ello, se llevo a cabo un proceso de imputacion, que genero 10 bases de datos ademas
de la original.

La encuesta del Uruguay es muy completa e incluye una gama mayor de informacion
que la de Chile. Con el proposito de hacerla comparable con la encuesta de Chile, se realizod
una seleccion de variables. La correspondencia no puede ser exacta en virtud de que, por
ejemplo, en la encuesta de Chile estan incluidos los creditos educacionales (tanto con
bancos privados como con apoyo del crédito con aval del Estado (CAE)); en cambio, en la
encuesta del Uruguay estos no se consideran como un item aparte y los créditos con el
Estado se relacionan con servicios de electricidad, agua y otros (deudas con organismos
estatales como la Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE), Obras
Sanitarias del Estado (OSE), Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL)
o intendencias municipales). Se tomd, por tanto, la decision de no incluir los creditos con
organismos estatales, en el caso de los pasivos, y, de la misma manera, no se incluyo el
monto de préstamos otorgados a un familiar, amigo o vecino en los ultimos 12 meses y la
cuenta de capitalizacion individual en la Administradora de Fondos de Ahorro Previsional
(AFAP). Tampoco se incluyo el valor de los bienes que conforman el negocio ni el valor total
del negocio.

Aligual que en el caso de Chile, elindice de Gini se estimo a partir de los datos de activos
fisicos y financieros (sin deuda), ordenados en centiles de menor a mayor nivel de riqueza.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad de la Republica, Encuesta
Financiera de los Hogares Uruguayos (EFHU-2): descripcion y resultados, Montevideo, 2016.

3. Distribucién de los activos fisicos y financieros
en México

Aungue no existen encuestas recientes sobre activos fisicos y financieros en México,
puede estimarse su distribucién a partir de dos fuentes de informacion que representan
buena parte de la riqgueza de los hogares. La primera es la Encuesta Nacional de los
Hogares (ENH) levantada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) de
manera anual a partir de 2014. En el segundo ejercicio (2015) se incluy6 una pregunta
sobre el valor de la vivienda propia (incluidas las hipotecadas). El 46% de las familias
no tenian en ese ano una vivienda propia, sino que residian en una casa rentada o
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Cuadro .10

México: valor de la
vivienda propia, 2015
(En numero de unidades,
millones de pesos
corrientes y porcentajes)

Cuadro .11

Meéxico: distribucion de
los contratos en casas
de bolsa de personas
fisicas, 2015-2017

(En porcentajes del
numero 'y del valor de los
contratos e indice de Gini)

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

prestada, y el valor de estos activos fisicos era, por lo tanto, nulo. En el otro extremo,
se ubicaban poco menos de 400.000 familias con viviendas cuyo valor ascendia a
2 millones de pesos 0 méas y que concentraron el 62% del total del valor de este activo
fisico. Por ello, el indice de Gini llega a 0,6924 (véase el cuadro [.10).

Rangos Viviendas Valor de las viviendas
(valor de la vivienda en pesos) Nimero Porcentaje Millones de pesos Porcentaje
No tiene vivienda propia 10 641 447 46,1 00
Menos 50 000 1006 859 44 50 343 04
50 001 a 100 000 1726 295 75 129 472 1,0
100 001 a 300 000 3648 595 15,8 729719 58
300001 a 500 000 2922791 12,7 1169116 93
500 001 a 1 000 000 1942 097 8.4 1456 573 11,6
1000 001 a 2 000 000 816 022 35 1224033 938
Més 2 000 001 389048 1,7 7780 960 62,0
Subtotal 23093 154 100,0 12 540 216 100,0
No sabe 8119432 Gini= 0,6924

Total 31212 586

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), “Encuesta Nacional de los Hogares (ENH): principales resultados 2015" [en linea] http://www.beta.inegi.org.mx/
contenidos/proyectos/enchogares/regulares/enh/2015/doc/enh2015_resultados.pdf.

La segunda fuente de informacién que permite aproximar la distribucién de la
riqueza en México es el nUmero de cuentas y su monto de inversién en casas de bolsa,
publicadas por la Comisién Nacional Bancaria y de Valores de México (CNBV)2. En 2016
habia en México cerca de 177.000 contratos de personas fisicas mexicanas para invertir
en la compray venta de acciones por medio de casas de bolsa, con una inversion total
gue representé el 56,9% del total de activos financieros de los hogares. La mayoria
de estos contratos correspondian a un monto de inversion menor que 5 millones de
pesos. En cambio, en cerca de 20.000 contratos (10% del total) se acumulo el 76% del
total de la inversién en casas de bolsa. El indice de Gini de los contratos, sin incluir a
las personas que no tienen inversiones en bolsa, es de 0,7769 (véase el cuadro 1.11).

Rangos en millones 2015 2016 2017

de pesos Niimero Valor Nimero Valor Niimero Valor
Menos de 15 79,7 11 79,5 11 80,4 1,2
15a49 2,6 12 2.8 1,2 2,7 1.3
50a99 1.8 1.9 1.9 2,0 1.9 2.1
100 a 249 2,0 48 2,2 5 2,1 54
250 a 499 2,6 13,3 2,7 141 25 13,8
Mas de 500 11,3 778 10,9 76,2 10,4 76,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gini 0,7855 0,7827 0,7769

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comision Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV), “Informacién operativa: cuentas y empleados” [en linea] https://portafoliodeinformacion.cnbv.gob.mx/cb1/Paginas/
infcuentasemp.aspx.

México tiene un bajo nivel de bancarizacion. Si bien, de acuerdo con la Encuesta
Nacional de Inclusién Financiera (ENIF) de 2015, el 44,1% de la poblaciéon tiene una
cuenta bancaria, la mayoria de ellas son transaccionales, es decir, para el pago de

20 Vgase Comision Nacional Bancaria y de Valores de México (CNBV), “Portafolio de informacion” [en linea] www.cnbv.gob.mx/
Paginas/PortafolioDelnformacion.aspx [fecha de consulta: 22 de octubre de 2018].
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ndémina o pension, por lo que su saldo a finales de quincena o mes tiende a cero, en la
mayoria de los casos. La proporciéon de inclusion disminuye al considerar otro tipo de
cuentas. Tan solo el 17.6% de la poblacién tiene una cuenta de ahorro; el 1,5% tiene
una cuenta de inversién a plazo (de renta fija, con un saldo acumulado que representa el
14% de los activos financieros de los hogares, de acuerdo con las cuentas nacionales),
y el 0,5% tiene un fondo de inversién (renta variable). La baja proporcién de familias
y personas con activos fisicos y financieros muestra que en México existe una muy
fuerte concentracion de la riqueza.

D. A modo de cierre

Los avances en la reduccion de la desigualdad de ingresos de los hogares y el aumento
de la participacion del factor trabajo en el PIB han sido muy significativos en la regién
a partir del comienzo de la década de 2000, aunque se han enlentecido en los Ultimos
afos. En tres paises para los que se cuenta con informacién (Chile, México y Uruguay),
hay evidencia de una mayor concentracion de la riqueza que de los ingresos per capita
de los hogares.

Ameérica Latina y el Caribe sigue siendo la regién mas desigual del mundo, con
niveles de pobreza aun significativos y amplios sectores que, si bien han superado
las lineas de pobreza y extrema pobreza, son todavia muy vulnerables a los ciclos
econdémicos. En este marco, los sistemas de proteccion social en expansion han
tenido un rol importante en la disminucion de la desigualdad de ingresos verificada a
partir de 2002 y en la contencion del deterioro distributivo en anos mas recientes. Sin
embargo, ofrecen coberturas y prestaciones muchas veces insuficientes, y persisten
los factores de discriminacion y exclusion basados en la adscripcion a la clase social,
el género, la condicién étnico-racial, el ciclo de vida, el territorio en que se reside v el
pais de origen, entre otros (CEPAL, 2018a).

La cultura del privilegio y el actual estilo de desarrollo aumentan las diferencias
entre los centros vy las periferias territoriales y sociales, a la vez que generan un grado
insostenible de polarizacién de los ingresos y la riqueza, que aumenta el poder de
los grupos més privilegiados para establecer y mantener reglas de juego que los
favorecen. La persistente desigualdad en el acceso al bienestar y el ejercicio de los
derechos politicos, econémicos, sociales y culturales configura campos fértiles para la
inestabilidad social, que dificultan la convivencia social, la consolidacion y la profundizacion
de la democracia y la estabilidad econémica. Superar esos problemas es cada vez
mas complejo en un escenario econdmico internacional en el que se deterioran las
expectativas de crecimiento debido a la incertidumbre asociada a las fuertes tensiones
comerciales, a los cambios geopoliticos protagonizados por los Estados Unidos y los
paises de mayor gravitacion en Europa y Asia, y a sefales de posibles conflictos bélicos.
Ademads, el cambio climatico es cada vez mas evidente y sus efectos mas frecuentes,
lo que afecta negativamente no solo a las economias, sino también a grandes nucleos
de poblacion, especialmente los mas vulnerables. Este escenario vuelve mas dificil el
avance global en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y supone
un desafio mayor para la necesaria transicion, cada vez méas imperiosa, hacia un estilo
de desarrollo sostenible.

La clave sigue estando en la igualdad, de medios, derechos, oportunidades,
capacidades, autonomias y reconocimiento. Es indispensable avanzar hacia una
distribucién mas equitativa del ingreso vy la riqueza, con una mayor participacion de la
masa salarial en el producto; hacia la eliminacion de las discriminaciones de cualquier
tipo para el acceso a posiciones sociales, econémicas o politicas; hacia la adquisicién
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masiva de habilidades, conocimientos y destrezas; hacia una mayor participacion
de diversos actores en el cuidado, el trabajo y el poder, y hacia la distribucién mas
equitativa de costos y beneficios entre las generaciones presentes y futuras. Una mejor
distribucién es condicién necesaria para lograr los acuerdos sociales indispensables a nivel
nacional e internacional que permitiran transitar hacia un estilo de desarrollo sostenible
que viabilice y compatibilice el crecimiento econdémico en el largo plazo, el desarrollo
social y el cuidado del medio ambiente. Para ello se requieren decisiones estratégicas
cooperativas a nivel mundial, regional y nacional, bajo un enfoque multilateral y con la
participacion de todos los actores. En este marco, la CEPAL reafirma su posicion de que
los paises de América Latina y el Caribe deben poner en marcha un nuevo paradigma
de desarrollo basado en un gran impulso ambiental. La actual generacién es la primera
que no puede negar la magnitud del cambio climatico y tecnolégico, y posiblemente la
Ultima que puede sentar las bases y poner en marcha un nuevo régimen econémico,
social y politico que compatibilice un crecimiento econémico mas igualitario con el
cuidado del medio ambiente, ya que la velocidad de la revolucion tecnoldgica y de la
profundizaciéon de la crisis ambiental reducen el horizonte temporal de intervencién
(CEPAL, 2018b).

Por otro lado, el estudio, andlisis y medicion de la riqueza es una prometedora ruta
de investigacion para avanzar hacia la comprension de la naturaleza multidimensional
de la desigualdad y contar con un analisis mas consistente de los retos que enfrenta la
region para lograr su reduccion sustantiva. La riqueza y la riqueza extrema son temas
centrales del desarrollo y de las politicas publicas. Por ello, es crucial conocer con la
mayor profundidad posible las caracteristicas, la magnitud y las dinamicas tanto de los
flujos como de los activos, asi como de la correlacion entre ellos. La estructura de la
propiedad de los activos fisicos y financieros, y la forma en que se distribuyen entre
el Estado, las familias y las empresas es uno de los indicadores mas significativos
del grado de polarizacién, concentracion o igualdad de la estructura social, uno de los
componentes claves para la comprensién de la matriz de la desigualdad socioeconémica
en la regién. Al respecto, es necesario impulsar méas estudios nacionales de caracter
regular acerca de la tenencia de activos fisicos y financieros, asi como de los pasivos,
e impulsar una mayor transparencia —preservando la privacidad y la seguridad de los
datos— en el acceso a informacién disponible de los bancos de inversion, casas de
bolsa e instituciones que registran transacciones financieras, asi como de los impuestos
empresariales y personales.

Otro desafio es el perfeccionamiento de los instrumentos y metodologias tradicionales
de medicion de la desigualdad. Las mejoras que se puedan introducir a las encuestas
de hogares para una captacion mas precisa de los ingresos altos deben ir acompanadas
del andlisis de otras fuentes de informacién, que permitan conectar esos datos y
complementar las reflexiones que surgen a partir de la explotacion de las encuestas.
Finalmente, es importante rescatar los andlisis clasicos sobre distribucién funcional
del ingreso y sus aportes, incluida la vinculacion entre las estructuras de mercado y la
participacién de los salarios en el PIB. En esta linea, el presente capitulo ha avanzado
en el desarrollo de estimaciones para el analisis del ingreso mixto de los ocupados
no asalariados (trabajadores por cuenta propia y empleadores), esfuerzo Util para el
seguimiento de la distribucién funcional del ingreso y el avance en la reflexién acerca
de las nuevas dindmicas de clase, en particular respecto de la creciente heterogeneidad
de las clases medias y sus intereses.

Se trata de un proceso lleno de desafios conceptuales y metodoldgicos al que
hay que dar soluciones cada vez mas robustas y creativas en los anos por venir. Ello
permitiria entrever prometedoras conexiones entre los andlisis econémicos, sociales,
culturales y ambientales para avanzar en los compromisos de todos los paises de la
regién con el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Anexo |.A1

Cuadro |.A11
America Latina (18 paises): indicadores de distribucion del ingreso de las personas, 2001-20172

T . img_c‘?bde indict_a ge Indice de Atkinson® Pol}ﬁz;?grggg;%%zzsos
i Theil (e=05) (e=1,0) (e=1.5) de la mediana
Argentina® 2003 0,467 0,348 0,157 0,289 0,410 18,7
2008 0413 0,292 0,134 0,250 0,357 138
2012 0,389 0,258 0,120 0,226 0,325 139
2014 0,391 0,264 0,121 0,224 0,317 12,8
2016 0,393 0,270 0,123 0,226 0,319 12,9
2017 0,388 0,263 0,121 0,225 0,324 13,6
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 0,611 0,732 0,313 0,550 0,738 29,0
2008 0,513 0,493 0,219 0,401 0,566 235
2012 0,474 0,394 0,187 0,363 0,538 23,6
2014 0,471 0,403 0,185 0,349 0,506 22,6
2015 0,453 0,362 0171 0,333 0,503 21,4
Brasil 2002 0,570 0,650 0,262 0,432 0,548 21,7
2008 0,536 0,574 0,234 0,394 0,510 211
2012 0,523 0,555 0,223 0,377 0,492 215
2014 0,514 0,526 0,217 0,370 0,486 21,6
2016° 0,540 0,560 0,233 0,397 0,519 22,7
2017¢ 0,539 0,570 0,235 0,400 0,524 229
Chile 2003 0,507 0,514 0,211 0,359 0,478 18,7
2009 0,478 0,453 0,188 0,323 0,434 15,8
2011 0,469 0,430 0,181 0,313 0,419 15,1
2013 0,466 0,424 0,178 0,306 0,408 14,2
2015 0,453 0,408 0,170 0,293 0,392 14,1
2017 0,454 0,417 0,172 0,295 0,394 14,1
Colombia 2002 0,567 0,663 0,266 0,447 0,586 235
2008 0,572 0,652 0,268 0,456 0,600 25,1
2012 0,539 0,573 0,240 0,414 0,553 233
2014 0,540 0,577 0,240 0,412 0,547 23,0
2016 0,521 0,541 0,225 0,388 0,520 21.9
2017 0,511 0,515 0,216 0,375 0,504 215
Costa Rica 2002° 0,497 0,462 0,198 0,349 0,475 20,0
2008 0,491 0,461 0,195 0,339 0,451 18,7
2012 0,502 0,450 0,200 0,359 0,493 214
2014 0,498 0,440 0,197 0,356 0,488 21,1
2016 0,500 0,448 0,200 0,358 0,488 20,7
2017 0,496 0,445 0,197 0,351 0,478 20,1
Ecuador 2001 0,538 0,643 0,244 0,395 0,502 18,1
2008 0,493 0,458 0,195 0,337 0,448 18,6
2012 0,464 0,393 0,171 0,303 0,412 19,0
2014 0,449 0,400 0,168 0,291 0,388 16,3
2016 0,445 0,391 0,165 0,290 0,392 16,2
2017 0,440 0,375 0,161 0,284 0,386 17.0
El Salvador 2001 0,514 0,481 0,209 0,371 0,503 233
2009 0,478 0,428 0,186 0,327 0,440 19,9
2001 0,514 0,481 0,209 0,371 0,503 233
2014 0,434 0,340 0,151 0,273 0,373 17,6
2016 0,420 0,313 0,141 0,257 0,357 17,7
2017 0,399 0,295 0,131 0,239 0,332 16,2
Guatemala 2000 0,636 0,883 0,341 0,558 0,714 27,0
2006 0,558 0,608 0,253 0,432 0,567 25,5

2014 0,535 0,664 0,248 0,407 0,533 22,2
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Cuadro I.A1.1 (conclusion)

(e=0,5) (e=1,0) (e=1,5) de la mediana
Honduras 2001 0,532 0,526 0,226 0,392 0519 23,2
2009 0,502 0,480 0,204 0,353 0,467 213
2013 0515 0,579 0,225 0,374 0,487 19.9
2014 0,481 0,428 0,185 0,325 0,435 19,0
2016 0,480 0,424 0,187 0,336 0,462 20,9
México 2002 0,506 0,489 0,209 0,362 0,476 20,7
2008 0513 0,535 0.219 0,376 0,498 208
2012 0,499 0,499 0,207 0,359 0,486 199
2014 0,502 0511 0,209 0,357 0,475 19,1
20169 0,504 0,473 0,195 0.335 0,446 17.7
Nicaragua 2001 0,568 0,536 0.231 0,408 0,561 225
2009 0,463 0,400 0,175 0,314 0,440 199
2014 0,495 0,511 0,207 0,355 0,476 19,9
Panamé 2001 0575 0616 0273 0,488 0,658 284
2008 0528 0518 0,229 0.410 0,553 24,9
2011 0,528 0,520 0,228 0,404 0,543 25,0
2014 0,509 0,470 0212 0,386 0,531 243
2016 0513 0,475 0,215 0,390 0,532 21
2017 0,508 0,480 0212 0,382 0523 248
Paraguay 2002 0,584 0,648 0,259 0,439 0,584 2.7
2008 0516 0,564 0224 0377 0,494 211
2012 0,489 0438 0,192 0,344 0,472 234
2014 0,522 0,542 0219 0372 0,493 215
2016 0,497 0,501 0,207 0,356 0,473 214
2017 0,503 0,500 0,202 0,341 0,447 19.4
Per 2002 0,544 0,610 0,248 0,422 0,560 244
2008 0,495 0,450 0,201 0,364 0,500 2.7
2012 0,457 0,383 0173 0318 0,445 223
2014 0,446 0,369 0,165 0,303 0,424 215
2016 0,452 0,377 0,169 0,309 0,431 214
2017 0,448 0,368 0,165 0,303 0,422 20,9
Repiblica Dominicana 2002 0,498 0461 0,197 0,342 0,453 20,5
2008 0,489 0,452 0,193 0,335 0,445 20,0
2012 0,469 0,412 0,179 0316 0,425 179
2014 0,449 0,351 0,160 0293 0,404 183
2016 0,463 0,375 0,168 0,303 0415 189
Uruguay 20024 0,474 0,393 0177 0,322 0,448 211
2008 0,453 0,382 0,166 0.295 0,397 187
2012 0,391 0,262 0,122 0228 0,320 16,5
2014 0,392 0.271 0,124 0.229 0319 16,3
2016 0,391 0,269 0,123 0,227 0,316 16,3
2017 0,390 0272 0,123 0,225 0311 158
Venezuela 2002 0418 0317 0,140 0.253 0,355 137
(Republica Bolivariana de) 2008 0,379 0,248 0,114 0.212 0,298 139
2012 0,384 0,260 0,118 0218 0,308 153
2014 0378 0242 0,112 0,210 0,300 148

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Calculados a partir de la distribucién del ingreso per cépita de las personas del conjunto del pafs.

b Incluye a las personas con ingreso igual a cero.

¢ Para reducir el efecto de los valores extremos, los indices de Theil y de Atkinson se calcularon excluyendo los valores cercanos a cero y los tres mayores ingresos per capita.

d Total urbano.

€ A partir de 2016, datos de la encuesta nacional de hogares (PNAD-Continua), no comparables con los de afios anteriores.

f Datos anteriores a 2010 no comparables con los de afios posteriores.

9 Cifras estimadas sobre la base del “Modelo Estadistico 2016 para la Continuidad del MCS-ENIGH", elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
para atenuar la falta de comparabilidad de la encuesta de 2016 con la serie 2008-2014.
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Ameérica Latina (15 paises): participacion de la remuneracion del trabajo asalariado en el PIB (a precios de mercado),

principios de la década de 1970 a ultimo ano con informacion disponible?

Grafico LA11
(En porcentajes)

C. Brasil

B. Bolivia (Est. Plur. de)

A. Argentina

F. Costa Rica

E. Colombia

D. Chile

|. México

H. Honduras

G. El Salvador

L. Paraguay

K.Panama

J. Nicaragua

0. Venezuela (Rep. Bol. de)

N. Uruguay

M. Perli

a El dltimo afio con informacidn disponible es 2016 para la mayoria de los paises, excepto el Brasil y la Republica Bolivariana de Venezuela.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
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Cuadro I.A1.2
Ameérica Latina (17 paises): participacion de la remuneracion del trabajo asalariado y del ingreso laboral
estimado en el PIB a precios de mercado?

(En porcentqjes)
porcentaje del PIB (estimacion 1) (estimacion 2)

Argentina 2003 27,0 36,1 309
2016 42,8 56,6 50,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 35,2 81,4 48,7
2015 28,8 63,9 44,4
Brasil 2002 389 58,2 475
2015 44.6 63.2 53,0
Chile 2003 40,0 57,4 47,6
2015 384 50,8 43,7
Colombia 2002 337 64,0 45,2
2015 335 65,4 45,3
Costa Rica 2002 43,2 60,5 51,9
2015 47,5 61,1 54,3
Ecuador 2008 31,0 50,8 41,7
2015 385 62,5 49,1
El Salvador 2005 389 64,1 479
2016 37.8 58,5 471
Honduras 2004 447 78,2 58,4
2015 44,0 73,2 59,6
México 2004 284 41,0 35,6
2016 26,6 37,1 331
Nicaragua 2006 36,5 64,0 49,2
2014 39,7 66.3 51,5
Panamé 2002 352 52,3 40,2
2016 248 36,7 28,6
Paraguay 2004 28,0 56,7 41,0
2016 314 52,1 414
Perd 2002 8515 711 45,7
2016 315 59,4 41,3
Repdblica Dominicana 2007 34,6 61,7 49,3
2013 35,0 63,7 49,5
Uruguay 2004 32,6 45,1 40,0
2016 37,2 51,2 448
Venezuela (Repiblica 2002 33,0 49,0 40,9
Bolivariana de) 2012 3.4 528 475

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALSTAT, Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) e informacién
oficial de los paises.
3 En la estimacion 1 del ingreso mixto de los trabajadores no asalariados se utiliza como criterio de comparacién el salario promedio, y en la estimacion 2 se hace la
comparacion distinguiendo diversos salarios medios segn caracteristicas personales y sector de actividad de la economia (véase el detalle metodoldgico en Abeles,
Amarante y Vega, 2014).
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Introduccion

En este capitulo se presenta un examen actualizado de la magnitud y las tendencias de
la pobreza en América Latinay los factores relacionados con su evolucién. En la seccion
A se analiza la evolucion reciente de la pobreza vy la pobreza extrema a nivel regional,
asi como sus trayectorias desde 2002, sobre la base de mediciones comparables
estimadas por la CEPAL en virtud de la metodologia descrita en el recuadro II.17. En
esta misma seccién, se analizan los niveles y las variaciones recientes de la pobreza en
los paises de la region y se comparan estas variaciones con las estimaciones oficiales
de cada uno de ellos.

En la seccion B se examinan algunos de los factores relacionados con la evoluciéon
de la pobreza. En particular, se estudia el efecto de los cambios en el ingreso medio
de los hogares y su distribucion, y de los cambios en las partidas que componen el
ingreso de los hogares en situaciéon de pobreza. En este marco, se analiza la probabilidad
gue tendra cada pais de alcanzar las metas propuestas en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) en materia de reduccién de la pobreza.

Por ultimo, en la seccion C se describe la incidencia de la pobreza en distintos grupos
de la poblacién, segun su area de residencia, etnia, sexo, edad y nivel educativo. También
se investiga la relacién entre la pobreza monetaria y otras dimensiones complementarias
para su analisis, como el acceso a servicios basicos de agua y saneamiento.

A. Evolucion de la pobreza por ingresos

El nimero de personas en situacion de pobreza y pobreza extrema en América Latina
continué aumentando en 2017 Si bien la tasa de pobreza se mantuvo estable con
respecto al ano previo, la tasa de pobreza extrema es la mas alta de por lo menos los
Ultimos diez ahos. Pese a la situacién desfavorable de la regién en su conjunto, en la
mayoria de los pafses los indicadores de pobreza no aumentaron.

En 2017 el nUmero de personas pobres en América Latina llegé a 184 millones,
equivalente al 30,2% de la poblacién, al tiempo que el nimero de personas en situacion
de pobreza extrema se situd en 62 millones, representando el 10,2% de la poblacion
(véase el gréafico I1.1).

Los resultados presentados dan cuenta de un estancamiento en la evoluciéon
de la pobreza y un deterioro en la situacién de la pobreza extrema iniciado en 2015.
De acuerdo con las estimaciones de la CEPAL, entre 2002 y 2014 la pobreza y la
pobreza extrema se redujeron considerablemente en la regién: la tasa de pobreza bajé
del 44,5% al 27.8%, y la pobreza extrema se redujo del 11,2% al 78%, con un ritmo
de caida mas acelerado en la primera mitad del periodo. No obstante, en 2015 y 2016
se registraron incrementos sucesivos en las tasas de pobreza y pobreza extrema, que
representaron un retroceso, sobre todo en el segundo indicador. Las cifras de 2017
indican un incremento adicional, aunque pequeno, de la pobreza extrema, mientras que
en el caso de la pobreza no muestran variaciones respecto de lo registrado en 20162,

1 Lascifras de pobreza estimadas por la CEPAL se calculan con el propdsito de alcanzar el mayor grado de comparabilidad posible
para diversos fines analiticos. Sus objetivos y usos son diferentes de los de las cifras nacionales, y en ningin caso buscan
sustituirlas para describir los niveles y las tendencias de la pobreza en cada pafs.

2 Estas cifras difieren de las informadas en el Panorama Social de América Latina, 2017, como consecuencia de una revision
general de las estimaciones por pais efectuada con posterioridad a su publicacién.
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Recuadro Il.1

Mediciones de pobreza por ingresos de la Comision Econdmica para América Latina

y el Caribe (CEPAL)

Las cifras de pobrezay de pobreza extrema presentadas en este capitulo son calculadas por
la CEPAL sobre la base de una metodologia comun, que tiene por objeto proporcionar una
mirada regional lo mas comparable posible, dentro de la heterogeneidad que presentan los
instrumentos de mediciony los procedimientos de recopilacion de datos propios de cada pais.

Adiferencia del contexto en que se produjeron las primeras estimaciones de la pobreza
de la CEPAL, en la actualidad los paises disponen de mediciones nacionales de la pobreza
efectuadas por las oficinas nacionales de estadistica u otros organismos publicos y que, en
su mayoria, tienen el caracter de mediciones oficiales. La heterogeneidad de procedimientos
y supuestos utilizados para su realizacion les confiere la especificidad necesaria para su uso
en el ambito nacional, pero limita su comparabilidad entre un pais y otro.

Los datos utilizados para construir las lineas de pobreza provienen de las encuestas que
miden el gasto de los hogares, ya sean encuestas de ingresos y gastos o de condiciones de vida
de los hogares, de entre mediados de la década de 2000 y mediados de la década de 2010.

A su vez, la metodologia utilizada en este capitulo presenta algunas innovaciones
con respecto a la de la CEPAL (1991), en la que se sustentaban las mediciones de pobreza
publicadas hasta 2015. Como se muestra en el siguiente cuadro, hay diferencias en distintas
etapas del proceso, aun cuando el esquema general continua siendo el mismo.

Comparacion de las metodologias utilizadas en CEPAL (1991) y CEPAL (2018)

1991

- Encuestas de presupuestos familiares realizadas
en la década de 1980 en diez paises

- Recomendaciones de ingesta de
energia de FAO/OMS/UNU (1985)

2018

- Encuestas de presupuestos familiares realizadas
entre mediados de la década de 2000 y mediados
de la década de 2010 en 18 pafses

- Recomendaciones de ingesta de energfa
de FAO/OMS/UNU (2001)

Primer quintil mévil que satisface dos condiciones:
- Presentar menos del 10% de carencias criticas
- Contar con un gasto medio igual o superior
a la linea de pobreza (proceso iterativo).

Seleccionada sobre la base de los habitos

Informacién utilizada

Poblacion
de referencia

- Primer quintil mévil que alcanza
la ingesta calérica promedio

Canasta basica - Seleccionada sobre la base de los

de alimentos hébitos de consumo observados de consumo observados

- Con ajustes nutricionales - Con ajustes nutricionales

- Sin consumo de alimentos fuera del hogar - Con consumo de alimentos fuera del hogar
Coeficiente - Valor tnico para todos los paises (2,0y 1,75) - Valor propio de cada pafs, segtn la
de Orshansky - A partir de 2007, valor variable segdn la evolucién  estructura y la evolucion de los precios

de los precios, pero no segun la estructura

- Criterios diversos -
- A partir de 2007, indice de precios

al consumidor (IPC) de alimentos

para la canasta bésica de alimentos e IPC

del resto para productos no alimentarios

- Con correccidn por no respuesta
- Con ajuste a cuentas nacionales

Actualizacién de
lineas a lo largo
del tiempo

IPC de alimentos para la canasta basica de alimentos
e IPC del resto para productos no alimentarios

Agregado de ingreso
de los hogares

Agregados de ingreso revisados para asegurar su
coherencia con las recomendaciones internacionales
Aplicacién de cota superior al alquiler imputado

- Con correccion por no respuesta

Sin ajuste a cuentas nacionales

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Medicion de la pobreza por ingresos: actualizacion
metodoldgica y resultados (LC/PUB.2018/22-P), Santiago, diciembre, 2018; Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura/Organizacién Mundial de la Salud/Universidad de las Naciones Unidas (FAQ/
OMS/UNU), Human Vitamin and Mineral Requirements, Bangkok, 2001 y Necesidades de energia y de proteinas.
Informe de una Reunion Consultiva Conjunta FAO/OMS/UNU de Expertos, 1985 [en linea] http://apps.who.int/iris/
bitstream/10665/40157/1/WHO_TRS_724_%28part1%?29_spa.pdf.
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Grafico ll.1

Ameérica Latina (18 paises): tasas de pobreza y pobreza extrema, y personas en situacion de pobreza
y pobreza extrema, 2002-2018?

(En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b E| dato de 2018 corresponde a una proyeccion.

Con respecto a las proyecciones para 2018, la CEPAL prevé un leve crecimiento de
1,3 puntos del PIB en la regién, lo que podria dar lugar a una ligera reduccién de la tasa
de pobreza hasta el 29,6%3. Como consecuencia, el nUmero de personas en situacion
de pobreza se reduciria unos dos millones. A su vez, la tasa de pobreza extrema se
mantendria en el mismo nivel que en 2017 con lo que la cantidad de personas en esta
situacion se elevaria un millén aproximadamente.

La variacion del nimero de personas pobres es el resultado combinado de las
variaciones de la tasa de pobreza y de la poblacion. Entre 2002 y 2008y, posteriormente,
entre 2008 y 2014, la caida en la tasa de pobreza fue lo suficientemente grande como

3 Véase [en linea] https://www.cepal.org/es/comunicados/actividad-economica-america-latina-caribe-se-expandira-13-2018-18-2019.
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Grafico ll.2

América Latina

(18 paises): aporte

de la variacion de la
poblacion y de las tasas
de pobreza al cambio en
el numero de personas
en situacion de pobreza,
2002-2017°

(En porcentajes)

Cuadro ll.1

Ameérica Latina

(15 paises): clasificacion
de los paises segun tasa
de pobreza extremay
tasa de pobreza, 20172

para compensar el crecimiento poblacional, lo que condujo a una reduccién en el nimero
absoluto de personas pobres en ambos periodos. Entre 2014 y 2017, el aumento en la
tasa de pobreza y el crecimiento de la poblacion se reforzaron mutuamente, lo que se
tradujo en un incremento en el nimero absoluto de personas pobres, por encima del
aumento de la tasa de pobreza (véase el gréafico 11.2).

07
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U de pobreza (variacion)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela
(Repdblica Bolivariana de).

Como sucede con otras variables, los paises de América Latina presentan una
marcada heterogeneidad en los niveles de pobreza y de pobreza extrema. Solo dos
(Chile y Uruguay) tienen una tasa de pobreza inferior al 15%. En siete paises la tasa
de pobreza se sitla entre el 15% vy el 25%, mientras que en los otros seis la pobreza
afecta a més del 25% de la poblacién. Existe, a su vez, una relacién directa entre las
tasas de pobreza y de pobreza extrema. Los paises donde la pobreza es més baja son
los de menor pobreza extrema: la Argentina, Chile, Costa Rica y el Uruguay tienen
tasas de pobreza extrema por debajo del 5%; el Brasil, el Ecuador, El Salvador, Panama,
el Paraguay, el Pert y la Republica Dominicana se situan entre el 5% y el 10%, mientras
que el resto de los paises tienen tasas de pobreza extrema por encima del 10% (véase
el cuadro 11.1).

Pobreza
0 0,
Inferior al 15% E";’:, P E“;’:I o Mas del 35%
Pobreza Inferior al 5% Chile Argentina
extrema Uruguay Costa Rica
Entre el 5% y el 10% Brasil Republica El Salvador
Ecuador Dominicana
Panama
Paraguay
Per
Entre el 10% y el 15% Colombia México
Superior al 15% Bolivia (Estado
Plurinacional de)
Honduras

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
@ Las encuestas corresponden a 2017, excepto en los casos de Honduras (2016), México (2016) y la Reptiblica Dominicana (2016).



Panorama Social de América Latina - 2018 Capituloll 83

Entre 2016 y 2017 la pobreza cay¢ mas de un punto porcentual en 5 de los 12 paises
con informacioén disponible. Este ha sido el caso de la Argentina, Colombia, Costa Rica,
El Salvador y el Paraguay. En Chile también se registré una disminucién de la pobreza,
en este caso entre 2015y 2017 Las estimaciones oficiales disponibles para estos paises
corroboran las tendencias descritas, aunque las variaciones estimadas son mayores en
la Argentina y El Salvador, menores en Costa Rica y similares en el resto de los paises
(véanse el cuadro 1.2, el gréfico 11.3 y el cuadro Il. A1.2 del anexo).

Estimaciones de la CEPAL Cuadro 1.2
Pobreza extrema Pobreza (Ame’ri'ca I_)attina g
Variacion Variacion 15 paises): tasa de

2015 2016 2017 2016-2017 2015 2016 2017 20162017 pobreza extrema'y
Argentina® 2.9 28 01 215 187 28 tasa de pobreza segun
Bolivia (Estado 14,7 16,7 16,4 03 35,0 353 352 0,1 estimaciones de la
Plurinacional de) Comision Economica
Brasil® 4,0 5,1 55 0.4 18,8 19,5 19,9 0.4 para America Latina 'y
Chile 18 1.4 0,4 13,7 10,7 -3,0 el Caribe (CEPAL) y cifras
Colombia 1,3 12,0 109 11 30,6 309 29,8 1.1 oficiales nacionales,
Costa Rica 4,6 42 33 -09 17,4 16,5 15,1 -14 2015, 2016 y 20172
Ecuador 6.3 6.6 6.2 -04 229 233 22,8 05 (En porcentajes)
El Salvador 10,4 10,7 8.3 24 42,6 40,5 37.8 2,7
Honduras 19,0 18.8 . 55,2 53,2 .
México 1.7 43,7
Panaméa 8.0 8.5 7,6 09 17.9 17,0 16,7 -0,3
Paraguay 73 79 6,0 -19 234 24,0 21,6 24
Perd 54 52 5.0 0,2 19,0 191 18,9 0,2
Republica 92 8.4 29,7 27,4
Dominicana®
Uruguay 0,2 02 0.1 0,1 42 g5 2,7 0,8

Estimaciones oficiales de los paises
Pobreza extrema Pobreza
Variacion Variacion

2015 2016 017 5e907 2015 2016 217 oo
Argentina® 6.1 4.8 =, 30,3 25,7 -4,6
Bolivia (Estado 16.8 18,3 17.1 1,2 38,6 39,5 36,4 3,1
Plurinacional de)
Chile & 23 1,29 11,7 8,6 -3,1d
Colombia 7.9 8,5 74 11 27.8 28,0 26,9 11
Costa Rica 7.2 6.3 57 -0,6 21,7 20,5 20,0 05
Ecuador 8.5 8,7 79 08 23,3 229 21,5 -14
El Salvadorf 8.1 7.9 6.2 1,7 349 32,7 29,2 35
Honduras 447 425 68,7 65,7
México9 17,5 50,6
Nicaragua 6.9 249
Panama 10,2 9.9 98 01 23,0 221 20,7 14
Paraguay 54 5,7 44 -1.3 26,6 289 26,4 25
Perd 41 38 28 -1,0 21,8 20,7 21,7 1,0
Repdblica 6.3 45 38 -0,7 30,8 28,6 25,5 3,1
Dominicana®
Uruguay 0.3 0,2 0.1 0,1 9,7 94 79 -15

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG) y cifras oficiales de pobreza y pobreza extrema.

a Paises para los que se dispone de estimaciones de pobreza de la CEPAL de 2015 en adelante.

b Las estimaciones de la CEPAL corresponden al cuarto trimestre de cada afio. Las estimaciones oficiales corresponden al segundo
semestre de cada afio.

¢ Las cifras a partir de 2015 corresponden a la encuesta nacional de hogares (PNAD-continua), que no son comparables con las de
afios previos.

d Corresponde a la variacion entre 2015 y 2017.

€ Las cifras de la CEPAL para la Republica Dominicana se basan en la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo, correspondiente
al mes de septiembre de cada afio. Las cifras oficiales a partir de 2016 se basan en la Encuesta Nacional Continua de Fuerza de
Trabajo y son anuales.

f Las estimaciones oficiales corresponden a hogares.

9 La medicion oficial de México corresponde a una medicion multidimensional de la pobreza. Para efectos de una mejor comparabilidad,
se toman como referencia nacional no oficial las estimaciones publicadas por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), denominadas “poblacién por debajo de la linea de bienestar minimo”, que aqui se asimila a “extrema
pobreza”, y “poblacién por debajo de la linea de bienestar”, como referencia para la “pobreza”.



Grafico ll.3

84 Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

América Latina (11 paises): variacion de la tasa de pobreza y la tasa de pobreza extrema segun cifras
de la Comision Econdmica para America Latina y el Caribe (CEPAL) y cifras oficiales nacionales, 2016-20172

(En puntos porcentuales)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) y cifras oficiales de pobreza

y pobreza extrema.

En el resto de los palises, la tasa de pobreza presentd disminuciones leves, inferiores
a un punto porcentual, segun las estimaciones de la CEPAL. Esta situacion comprende
a Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, Panama, el Pert vy el Uruguay. Entre los
paises con informacién disponible a 2017 solo en el Brasil se registré un incremento
leve de la pobreza. Al igual que para el anterior grupo de paises, las estimaciones
oficiales de pobreza coinciden en el signo de la variacién, aunque por lo general reportan
reducciones de la pobreza de mayor magnitud en Bolivia (Estado Plurinacional de), el
Ecuador, Panama y el Uruguay. Solo en el Perd ambas estimaciones difieren en signo,
siendo que las cifras oficiales dan cuenta de un incremento de la pobreza“.

Las cifras de pobreza calculadas por la CEPAL v las oficiales de los paises presentan
distintos énfasis y, por tanto, en su célculo se adoptan criterios diferentes. Las cifras de la
CEPAL tienen por objeto reflejar de la manera mas comparable posible la realidad regional,
en tanto que las cifras nacionales buscan atender de la mejor manera las realidades
propias del pais. Ello lleva a que se produzcan normales diferencias metodolégicas en
los numerosos ambitos de decisiéon en el proceso de construcciéon de lineas de pobreza
(la forma de seleccionar los bienes de las canastas béasicas alimentaria y no alimentaria,
los precios utilizados para valorar dichos bienes o los deflactores para actualizar las lineas
en el tiempo, entre muchos otros), asi como en la definicién del ingreso de los hogares,
el tratamiento de la falta de respuesta o la consideracion del alquiler imputado por el
uso del servicio de la vivienda propia. A pesar de estas diferencias, las variaciones en
el corto y mediano plazo son consistentes entre ambas mediciones, lo que refuerza
la validez de cada una como instrumento apropiado para los objetivos que se plantea.

Sibien es positivo que la pobreza y la pobreza extrema hayan disminuido en varios
paises de la regiéon en 2017 el ritmo de las reducciones es inferior al observado en
periodos previos en la mayoria de los paises. Considérese para ello la evolucion de la
pobreza desde 2015 hasta el afio mas reciente disponible (que corresponde a 2016 en

4 Las estimaciones oficiales del Perd y las estimaciones de la CEPAL difieren, entre otros elementos, por la discrepancia en el

indicador de recursos de los hogares, que corresponde al consumo en el primer caso y al ingreso en el segundo.
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algunos paises) comparada con la evolucién entre 2008 y 2012 y entre 2012 y 20155.
Solo en Costa Rica, El Salvador y el Paraguay, la reduccion de la pobreza extrema
desde 2015 fue superior a las disminuciones registradas desde 2008. En México,
también el ritmo de caida en el periodo reciente fue importante, mientras que en el
periodo inmediato anterior se habia mantenido sin variacion. En otros nueve paises, la
caida de la pobreza extrema fue inferior a la registrada en alguno de los dos periodos
anteriores, y en dos paises el periodo 2015-2017 se caracterizdé por un aumento de la
pobreza extrema, no observado en los periodos anteriores (véase el grafico 11.4).

Grafico ll.4
Ameérica Latina (15 paises): variacion anual de las tasas de pobreza extrema y pobreza por

pais, 2012-20172
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

@ Las encuestas corresponden a los afios mencionados en cada subperiodo, excepto en los casos de la Argentina (2008, 2012, 2016
y 2017), el Brasil (2008, 2012, 2016 y 2017), Chile (2009, 2011, 2015y 2017), El Salvador (2009, 2013, 2015 y 2017), Honduras
(2009, 2013, 2015y 2016), México (2008, 2012, 2014y 2016), Panamé (2008, 2011, 2015y 2017) y la Reptiblica Dominicana (2008,
2012, 2015y 2016).

b Las cifras de 2016 y 2017 en el Brasil no son comparables con las de afios previos.

¢ Las cifras de 2008 en Costa Rica no son comparables con las de 2010 en adelante.

5 En CEPAL (2018a) se presenta un andlisis mas detallado de la variacion de la pobreza desde 2002.
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En el caso de la pobreza, el escenario es un poco mas positivo, ya que la evolucion
observada desde 2015 fue mas favorable que la del periodo previo en seis paises
(Argentina, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México y Uruguay). No obstante, en
nueve paises la reducciéon de la pobreza desde 2015 tuvo un ritmo inferior al de los
periodos previos, incluidos tres paises en los que se presentd un estancamiento en
las cifras de pobreza y uno en que la tasa aumento.

B. Factores relacionados con la dinamica
reciente de la pobreza

Entre los paises que lograron una mayor reduccion de la pobreza en el periodo 2012-2017,
en Chile, El Salvador y la Republica Dominicana los ingresos laborales fueron la
fuente que mas se incrementdé en los hogares de menores recursos, mientras que en
Costa Rica, Panama y el Uruguay las transferencias recibidas por los hogares pobres
fueron tan o mas importantes que el incremento en el ingreso laboral. Eso corrobora la
importancia de dotar de mas recursos a la poblacion en situacion de pobreza, combinando
el fortalecimiento de los ingresos laborales con la provision de transferencias y el
fortalecimiento de los sistemas de proteccién social.

1. Elnively la distribuciéon del ingreso de los hogares

La evolucion de la tasa de pobreza en un periodo se relaciona directamente con dos
elementos: el cambio en el ingreso medio de los hogares y el cambio en la forma en
que los ingresos se distribuyen entre los hogares. Si el ingreso medio aumenta (en
términos reales) y la distribucion se mantiene sin cambios, el nivel de pobreza disminuye.
A su vez, sidisminuye la desigualdad del ingreso y el ingreso medio de los hogares no
cambia, el nivel de pobreza también deberia disminuir.

En la practica, los cambios en los niveles de pobreza pueden descomponerse en
dos términos: el “efecto de la variacién del ingreso medio” (también denominado “efecto
crecimiento”) y el “efecto de la variacion de la distribucion” (véase el recuadro 11.2).
Es importante analizar la participacion de ambos elementos en el periodo 2012-2017,
que corresponde al de enlentecimiento en la reduccion de la pobreza. Ello permitiria,
ademas, complementar analisis similares realizados en la edicién anterior del Panorama
Social, en la que se abarcaron los periodos 2002-2008 y 2008-2016 (CEPAL, 2018a).
Los cambios en la tasa de pobreza observados en periodos mas cortos (por ejemplo,
el aho mas reciente) suelen no ser de magnitud suficiente para que esta metodologia
de descomposicién arroje resultados significativos.

Entre 2012 y 2017, la variacion del ingreso medio fue el efecto dominante en los
paises en los que la pobreza cayé a ritmo mas acelerado (un 5% anual o0 mas), donde
representd mas de las dos terceras partes del descenso total de la tasa de pobreza.
En este grupo se encuentran Chile, Panama, la Republica Dominicana y el Uruguay.
A su vez, el efecto de la variacién de la distribucién fue preponderante en los paises
donde la tasa de pobreza descendié a un ritmo mas moderado. Este fue el caso de
Colombia, el Ecuador, El Salvador, Honduras y el Peru. La Argentina y Costa Rica fueron
la excepcion en este segundo grupo de paises, pues mostraron una caida moderada de
la pobreza basada casi exclusivamente en la mejora del ingreso medio de los hogares
(véase el gréafico I1.5).

Este resultado reafirma que, a medida que se ha enlentecido el proceso de reduccion
de la pobreza en la region, el elemento redistributivo ha ido cobrando mayor importancia.



Panorama Social de America Latina - 2018 Capituloll 87

Entre 2002 y 2008, periodo en que la pobreza se redujo de manera apreciable en la
mayoria de los paises, el incremento del ingreso medio de los hogares predominé en
casi todos ellos (CEPAL, 2018a). Si bien el factor redistributivo no alcanza un impacto tan
alto como el incremento del ingreso medio, su aporte ha sido esencial para fortalecer
la reduccion de la pobreza, asi como para evitar retrocesos.

Recuadro 1.2
Efecto de las variaciones en el nively la distribucion del ingreso
de los hogares sobre la pobreza

Segun el esquema tradicional de medicion de la pobreza a partir de la insuficiencia de
ingresos, la tasa de pobreza de un pais en un momento esta determinada por tres elementos:
la linea de pobreza, el ingreso medio y la estructura de la distribucion de los ingresos. Por
tanto, si se mantiene constante la linea de pobreza en téerminos reales, los cambios en el
indicador de pobreza pueden analizarse a partir de las variaciones del ingreso medio y de
la distribucion del ingreso.

De acuerdo con Datt y Ravallion (1992), es posible calcular un indicador de pobreza que
tome la distribucion del ingreso del periodo inicial y el nivel de ingreso medio del periodo
final. La diferencia entre este indicador y la tasa de pobreza observada en el periodo inicial
puede interpretarse como un efecto del crecimiento en el ingreso medio. Asimismo, es
posible calcular la tasa de pobreza que corresponde al ingreso medio del periodo inicial,
pero con una distribucion del ingreso similar a la del periodo final. La diferencia entre este
indicador y la tasa de pobreza inicial es el efecto del cambio en la distribucion del ingreso.
Ambos efectos tambien pueden calcularse intercambiando los periodos inicial y final.

En términos formales, si H(yz,dt) es el indicador de pobreza para el periodo ¢, determinado
por elingreso medio (y¢) y la forma de la distribucion (dt), la descomposicion en los efectos
de variacion del ingreso medio y variacion de la distribucion se puede expresar como:

H(J’zadz) -H(yﬂdl):[H(yZ’dl)- H(yl’dl)]+[H(yl3d2) 'H(J’wdl)]"'R

Efecto "variacion Efecto “variacion
delingreso medio" de la distribucion”

En esta descomposicion, la magnitud de cada efecto depende del afo base utilizado
en la comparacion (ano inicial o final) y es un residuo para el que no se cuenta con una
interpretacion analitica. Ambos obstaculos se pueden superar promediando los efectos
calculados utilizando cada uno de los dos anos base respectivamente (Kakwani, 1097),
procedimiento con el que se efectuaron los calculos que se presentan en el capitulo.

El vinculo entre crecimiento, cambio distributivo y pobreza puede usarse para simular
la trayectoria de la pobreza a futuro. Para ello, la metodologia utilizada genera una nueva
distribucion del ingreso (y*) aplicando determinadas tasas de crecimiento (8) y de cambio
distributivo (@) a los ingresos per capita de los hogares (y) de cada pais, captados en las
encuestas de hogares, por medio de las siguientes ecuaciones:

Siy= g y*=(1+B)[(1-0)y +ap]
Siy <u y*=(1+p)[0y,].
donde 0 se calcula de manera que p*=(1+p)u. (u representa la media de la distribucion
de ingresos).
Es decir, el procedimiento consiste en aumentar (o disminuir) los ingresos inferiores a la

media a una tasa fija, y disminuir (0 aumentar) los ingresos superiores a la media a una tasa
proporcional a la distancia entre cada ingreso y el valor de la media.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de G. Datt y M. Ravallion, “Growth
and redistribution components of changes in poverty measures”, Journal of Development Economics, vol. 38, N° 2,
Amsterdam, Elsevier, 1992, y N. Kakwani, “On measuring growth and inequality components of changes in poverty
with application to Thailand”, Discussion Paper, Sydney, University of New South Wales, 1997.
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Grafico ll.5
Ameérica Latina (14 paises): variacion anual de la pobreza y contribucion de los efectos “variacion del ingreso medio”

y “variacion de la distribucion’, 2012-20172
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
a Paises ordenados de acuerdo con la variacién anual de la tasa de pobreza. Los datos corresponden a 2012 y 2017, excepto en Chile, EI Salvador y Honduras, donde el afio

inicial es 2011, y en Honduras, México y la Republica Dominicana, donde el afio final es 2016.

2. Evolucién de las fuentes de ingreso
en los hogares pobres

La evolucién de los niveles de pobreza esté determinada por el aumento o la disminucion
de los ingresos de los hogares situados en la parte baja de la distribucién. Para este
andlisis, y en ausencia de encuestas de tipo longitudinal que permitan calcular los
cambios de las fuentes de ingreso sobre los mismos hogares, se estudian las variaciones
registradas entre 2012 y 2017 sobre una misma proporcién de hogares (aquellos que
en el periodo inicial tenian un ingreso per cépita inferior a la linea de pobreza). Asi,
si en 2012 la proporciéon de hogares pobres representaba un 20% del total, en 2017
se selecciona el 20% de hogares méas pobres ordenados por ingreso per cépita, con
independencia de que los hogares en este tramo sean pobres o no. Este analisis es
aproximado y en este capitulo se aplica en la forma habitual en que se realizan estudios
similares a nivel internacional cuando se investiga este tipo de fenémenos a partir de

encuestas no longitudinales®.

Los ingresos provienen de tres fuentes: a) ingresos laborales, b) ingresos por
pensiones y transferencias, y c) otros ingresos (entre los que se incluyen los ingresos
por la propiedad de activos y el alquiler imputado por vivienda propia). Los ingresos
laborales son la retribucién obtenida por el trabajo como asalariado o como trabajador

6 En este analisis no se incluye la informacién de paises con variaciones de la tasa de pobreza inferiores al 1% anual (Bolivia
(Estado Plurinacional de) y México), ya que no resultan en estimaciones estadisticamente confiables de los factores analizados.
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independiente. Las transferencias pueden provenir del Estado, de organizaciones de la
sociedad civil o de otros hogares. A su vez, los recursos totales provenientes de cada
fuente pueden aumentar o disminuir segun los cambios en el niUmero de perceptores
de esa fuente en cada hogar y en el monto promedio recibido por cada perceptor.

Entre 2012 y 2017 es posible distinguir entre paises con una caida fuerte de la
pobreza (equivalente a una reduccion anual del 5% o superior) y paises con una caida
moderada de la pobreza (menos del 5% anual). En los paises del primer grupo (Chile,
Panama, Republica Dominicana y Uruguay), que se caracterizan por una predominancia
del crecimiento del ingreso medio de los hogares, se distinguen dos situaciones. En
Chile y la Republica Dominicana, el aumento del ingreso de los hogares pobres se
dio fundamentalmente por el incremento de los ingresos laborales, en particular de
los ingresos medios por perceptor. El nUmero de perceptores de ingresos laborales
también crecié en ambos, pero su aporte representd solo un sexto de la variacion total
del ingreso por esta fuente en Chile y un cuarto del total en la Republica Dominicana.

Una situacioén distinta se observé en Panama y el Uruguay, donde el incremento de
los ingresos de los hogares més pobres provino como primera fuente del aumento de
las pensiones y transferencias, y en segundo lugar de los ingresos laborales. En ambos,
las transferencias crecieron como consecuencia del aumento del monto medio de las
prestaciones, que contrarrestd una leve caida en el nimero de perceptores (véanse
el grafico 1.6 y el cuadro 11.3).

Grafico I1.6
Ameérica Latina (10 paises): variacion anual del ingreso total per capita entre los hogares pobres,
por fuente de ingreso, y variacion anual de la tasa de pobreza, 2012-20172
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Paises ordenados de acuerdo con la variacién anual de la tasa de pobreza. Los datos corresponden a 2012y 2017, excepto en los casos de Chile (2011, 2017), Panamé (2011, 2017)
y la Republica Dominicana (2012, 2016).
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Cuadro 1.3

Ameérica Latina

(12 paises): variacion
anual del ingreso total,
delingreso por fuentes,
delingreso por perceptor
y de los perceptores,
entre los hogares
pobres, 2012-20172

(En porcentgjes)

Perceptores :
g ugresn Ingreso aborl g ngrescs  Transterencas Tarserancias Porceptores d

Argentina 14 02 -15 1.8 43 03 41
Chile 6.8 6.3 50 1.2 7,6 6.7 0.8
Colombia 3.2 33 3,0 0.3 38 1.4 24
Costa Rica 2,6 05 -0,2 0,6 74 08 6,5
Ecuador 19 2,0 11 09 3,0 -4.8 8.2
El Salvador 39 3,0 25 0.4 8,0 11,6 -32
Honduras 3.2 6.8 4,7 2,0 -5,8 0.8 -6,6
Panama 41 3,6 2,6 1,0 5,3 56 0,3
Paraguay 3.8 3,1 47 -15 48 58 0,0
Perd 19 0,7 0,7 0,0 56 -5,8 12,1
Republica 5,7 58 4.1 1,6 75 54 1,8
Dominicana

Uruguay 5.1 41 2.8 12 6,0 72 -1.1

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
@ Los datos corresponden a 2012y 2017, excepto en los casos de Chile (2011, 2017), Honduras (2013, 2016), Panama (2011, 2017)
y la Republica Dominicana (2012, 2016).

Los paises cuyas tasas de pobreza disminuyeron en forma moderada presentan
una mayor heterogeneidad no solo respecto de la prevalencia de los efectos de ingreso
medio vy distribucién, sino también en la forma en que variaron las distintas fuentes
de ingreso. En Colombia, el Ecuador, El Salvador, Honduras y el Paraguay, el aumento
en el ingreso de los hogares pobres provino principalmente del mercado laboral, en
especial debido a un alza de los ingresos promedio percibidos por los ocupados. En
varios de estos paises, el empleo aumentd levemente entre los hogares pobres, y en el
Paraguay se produjo incluso una disminucion de los perceptores de ingresos laborales.

En la Argentina, Costa Ricay el Perd, las pensiones y transferencias fueron la principal
fuente del incremento de los ingresos de los hogares pobres. En los tres paises, el
aumento se debié mas al incremento de los perceptores que al alza del monto promedio
de las percepciones, las que incluso cayeron en el Peru en el periodo analizado.

El componente “otros ingresos” tuvo un papel relevante en el incremento del ingreso
de los hogares pobres en paises como Chile, el Paraguay y el Uruguay. Esto se debié al
aumento de los ingresos correspondientes al concepto de “alquiler imputado’ fuente
qgue no refleja un ingreso efectivamente percibido, sino el beneficio en especie que
tienen los hogares al ser propietarios de la vivienda en que residen. Este aumento en
el valor que asignan los hogares a su vivienda pudo ser consecuencia de un fenémeno
similar en el mercado de viviendas arrendadas, asi como del incremento en el precio
de compraventa de las viviendas nuevas y usadas. Este punto merece un analisis mas
profundo, que excede los objetivos de este capitulo.

En el cuadro 1.4 se presenta, a modo de resumen, una clasificacion de los paises
segun el factor predominante en la reduccion de la pobreza en el periodo 2012-2017.
En los paises en que la pobreza cayé en forma méas pronunciada, esto se produjo por
una mayor participacion del crecimiento del ingreso medio de los hogares, relacionado
con el aumento de los ingresos laborales entre los hogares pobres (tres paises) y
con el incremento del ingreso medio percibido por transferencias entre los hogares
pobres (un pais). Por el contrario, en varios de los paises donde la pobreza cayé de
manera mas leve predominé el efecto distribucién, y el incremento del ingreso de los
hogares pobres provino principalmente del ingreso laboral en cinco paises y de las
transferencias en tres paises.
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Fuente que predomina en la variacion Cuadro ll.4
de ingresos de los hogares pobres Ameérica Latina
Tasa de pobreza  Participacion Ingreso laboral Transferencias (12 paises). clasificacion
(variacion en la variacion - - . .
anualizada) de tasa de pobreza Concepto que predomina Concepto que predomina de paises segun factores
en la variacion en la variacion asociados con la reduccion

Ingreso promedio Perceptores Ingreso promedio Perceptores de la pobreza, 2012-2017°

Caeun5% omds  Mayor participacion Chile, Republica Uruguay

del efecto ingreso medio Dominicana, Panaméa

Mayor participacion
del efecto distribucion

Cae menos del 5%  Mayor participacion Paraguay Argentina,
del efecto ingreso medio Costa Rica
Mayor participacion Colombia, Ecuador, Perd
del efecto distribucion Honduras, El Salvador

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

El andlisis de las variaciones de las fuentes de ingreso de los hogares pobres
puede aplicarse al periodo mas reciente. Entre 2015 y 2017, seis paises presentaron
una reduccion anual de los indices de pobreza del 3% o més. En Chile, El Salvador,
Panama y el Paraguay, mas de la mitad del incremento de los ingresos en los hogares
pobres provino de los ingresos laborales, mientras que en Costa Rica y el Uruguay
prevalecieron los incrementos de las transferencias contributivas y no contributivas.
En algunos paises, principalmente en Chile, Costa Rica y el Paraguay, el item “otros
ingresos” aportd una parte importante al incremento del ingreso entre los hogares
pobres, sobre todo mediante el alquiler imputado. En el caso del Ecuador, gracias a
los ingresos por pensiones y transferencias la pobreza se mantuvo entre 2015 y 2017
(véase el gréafico 11.7).

Grafico ll.7

América Latina (9 paises): aporte de cada fuente de ingresos al crecimiento del ingreso total
entre los hogares pobres y variacion anual de la tasa de pobreza, 2015-20172

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Paises ordenados de acuerdo con la variacion anual de la tasa de pobreza. Se incluyen paises con variaciones significativas del ingreso e informacion comparable disponible
en afos recientes.
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En ocho paises aumentd el ingreso laboral en los hogares pobres, impulsado
por una combinacién entre el incremento de los ingresos por perceptor (salarios o
ingreso de los independientes) y de la proporciéon de poblacién ocupada. El ingreso
por transferencias en los hogares pobres crecié en casi todos los paises. En paises
como Costa Rica, El Salvador, el Paraguay vy el Uruguay, varios de los cuales tuvieron
los mayores incrementos en esta fuente, se registraron aumentos tanto del ingreso
medio por perceptor como de la expansién de la cobertura. En los demas paises, el
resultado se produjo como una contraposicion entre el aumento de un factor y la

disminucioén del otro (véase el gréafico 11.8).

Grafico Il.8

América Latina (9 paises): variacion anual del ingreso por fuente, del ingreso por perceptor y de los perceptores,

entre los hogares pobres, 2015-20172
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Paises ordenados de acuerdo con la variacién anual del ingreso por fuente: A. ingresos laborales; B. ingresos por transferencias. Se incluyen pafses con variaciones

significativas del ingreso e informacién comparable disponible en afios recientes.

b El componente identificado como “Resto” corresponde a la parte de la variacion del ingreso que no es explicado por las variaciones de los perceptores o los ingresos medios.
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3. Posibilidades de cumplimiento del Objetivo
de Desarrollo Sostenible de reduccion de la pobreza

La relacion directa que existe entre las variaciones de la pobreza, el crecimiento de los
ingresos medios y los cambios distributivos permite inferir qué sucederia con la pobreza
a futuro ante distintos escenarios de cambio en estas dos Ultimas variables. En este
marco, es posible explorar distintas combinaciones de reduccién de la desigualdad
y de crecimiento del ingreso medio que produzcan una tasa de pobreza determinada,
y posteriormente evaluar si esas condiciones coinciden con la evolucion observada
en los anos recientes.

El contexto de los ODS es particularmente relevante para analizar las perspectivas
de reduccion de la pobreza. El Objetivo 1 propone poner fin a la pobreza en todas sus
formas en todo el mundo y se plantea metas para ese fin. La meta 1.1 es erradicar
la pobreza extrema para todas las personas en el mundo para 2030. El umbral de
pobreza extrema planteado en la meta, un ingreso por persona inferior a la linea de
pobreza internacional, resulta excesivamente bajo para los paises de la region, por lo
gue se considera mas pertinente usar la linea de pobreza extrema basada en el costo
de adquirir una canasta basica de alimentos’. La meta 1.2 plantea reducir al menos a
la mitad, para 2030, la proporcidén de personas que viven en la pobreza en todas sus
dimensiones. Aun cuando esta meta considera una definicién multidimensional de la
pobreza, que va mas alla de la insuficiencia de ingresos, define claramente un resultado
cuantitativo y un horizonte temporal que pueden usarse para evaluar las perspectivas
de reduccién de la pobreza monetaria total (y no solo la pobreza extrema). Dado que
la meta no especifica a partir de qué punto debe reducirse la pobreza a la mitad, en el
andlisis se toma como base 2015, correspondiente al ano de adopcién de los Objetivos
a nivel mundial.

La meta de erradicacion de la pobreza extrema plantea una complejidad particular para
su simulacién, debido a la sensibilidad de los resultados a las caracteristicas particulares
de las encuestas de hogares en la captacion de ingresos bajos. Generalmente, las
encuestas contienen observaciones de hogares con ingresos cercanos a cero entre
los que, ademas de hogares que efectivamente cuentan con escasos recursos, se
encuentran casos de no respuesta a las preguntas de ingreso y de declaracién errénea
de valores extremadamente bajos. Dado que la simulacion consiste en incrementar
de manera proporcional los ingresos declarados en la encuesta, la presencia de
observaciones con ingresos iguales o muy cercanos a cero puede afectar de manera
apreciable los resultados. Por ello, en términos practicos, se simula un escenario de
pobreza extrema del 3%?8.

Reducir la pobreza extrema hasta el 3% representa un desafio heterogéneo segun
los distintos pafses. Al ser una meta fijada de manera independiente de los niveles de
pobreza extrema de cada pais, la exigencia de crecimiento y reduccién de la desigualdad
depende del punto de partida. Por una parte, tres paises de la region (Argentina, Chile
y Uruguay) ya tienen niveles de pobreza extrema inferiores al 3%, y en Costa Rica y
el Peru el crecimiento requerido seria inferior al 1,5% anual, sin cambio distributivo.
En el otro extremo, paises con niveles elevados de pobreza extrema, como Colombia
y Honduras, requeririan crecer al 6% anual o mas, si no se produjera algun cambio
distributivo de relevancia (véase el grafico 11.9).

7 la linea de pobreza internacional corresponde a un valor diario de 1,90 délares de paridad del poder adquisitivo de 2011.
A manera de referencia, de los 15 pafses analizados en esta seccién, 8 tenian incidencias de pobreza extrema por debajo del
3% en 2016 (segun cifras del Banco Mundial, véase “Pobreza” [en linea] https://datos.bancomundial.org/tema/pobreza).

8  Esto no significa que una pobreza extrema del 3% sea sinonimo de erradicacién, sino que, dadas las caracteristicas de la
metodologia utilizada, no es conveniente simular una incidencia mas baja.
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Grafico ll.g
America Latina (14 paises): tasa de crecimiento anual del ingreso necesaria para reducir la pobreza extrema
al 3% en 2030, en distintos escenarios de cambio distributivo?
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Paises ordenados de acuerdo con la tasa de crecimiento anual del ingreso para reducir la pobreza sin cambio distributivo. Paises con informacion disponible a 2016 0 2017.
b Una tasa de crecimiento igual a cero indica que la meta ya se alcanzé o que se puede alcanzar completamente sobre la base de la reduccién de la desigualdad.

La importancia de la reduccién de la desigualdad para reducir la pobreza extrema
es evidente en este tipo de simulaciones y el caso de Costa Rica provee un ejemplo:
la tasa de pobreza extrema a 2017 esté solo 1,2 puntos porcentuales por encima de
la meta del 3%; no obstante, alcanzarla requeriria un crecimiento anual del ingreso
medio del orden del 0,6% anual durante 13 anos. El incremento proporcional del ingreso
en los hogares de bajos recursos representa aumentos muy modestos en su poder
adquisitivo, lo que hace que lleve un tiempo largo obtener los recursos para ubicarse
por encima de la linea de pobreza extrema. Las mejoras distributivas contribuyen a que
el incremento del ingreso promedio beneficie mas a los hogares de menores recursos,
reduciendo el tiempo requerido para lograr la meta, o bien disminuyendo la presion
sobre el crecimiento del ingreso promedio.

La tasa de crecimiento anual del ingreso medio requerida para reducir la pobreza
total a la mitad hasta 2030 varia —exceptuando la situacién del Uruguay— entre
el 1,2% y el 3,7% en los paises de la regién, asumiendo que la distribucion del ingreso
no presente cambios en ese periodo. Las tasas de crecimiento requeridas mas altas
estan asociadas a paises con mayores niveles iniciales de pobreza y que, por tanto,
deben recorrer un trecho mas largo para lograr la meta, asi como a paises en que la
distribucién del ingreso es particularmente inequitativa. A su vez, en un escenario de
reduccion de la desigualdad equivalente a una caida del indice de Gini del 1% al ano,
Chile lograria la meta sin necesidad de un incremento del ingreso medio, y el resto
requeriria alrededor de 1 punto porcentual menos de crecimiento que en el escenario
sin cambio distributivo (véase el grafico 11.10).
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Grafico Il.10
Ameérica Latina (14 paises): tasa de crecimiento anual del ingreso necesaria para reducir la pobreza
a la mitad en 2030, en distintos escenarios de cambio distributivo?
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Fuente: Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
a Paises ordenados de acuerdo con la tasa de crecimiento anual del ingreso para reducir la pobreza sin cambio distributivo. Paises con informacion disponible a 2016 0 2017.
b Una tasa de crecimiento igual a cero indica que la meta ya se alcanzé o que se puede alcanzar completamente sobre la base de la reduccién de la desigualdad.

Si se considera el desempenfo de la regién en el lapso aproximado de un decenio
(de 2008 a 2017 en la mayoria de los paises), 10 de 14 paises presentaron incrementos
del ingreso medio de los hogares y reducciones de la desigualdad, dos factores que
contribuyeron a la disminucion de la pobreza. En los cuatro restantes, se registraron
caldas del ingreso medio con disminucién de la desigualdad o aumentos del ingreso
medio con deterioro distributivo (véase el grafico I1.11).

R I S SR S 6 Grafico ll.11
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

@ Corresponde a la variacion entre 2008 y 2017, excepto en Chile, El Salvador y Honduras, donde el afio inicial es 2009, y en Honduras,
México y la Republica Dominicana, donde el afio final es 2016. En el Brasil la variacién corresponde al periodo 2008-2015y en Costa
Rica corresponde a 2010-2017, debido a la falta de comparabilidad de la encuesta de hogares para afios previos o posteriores a
ese periodo.
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De mantenerse trayectorias de crecimiento del ingreso y disminucion de la desigualdad
similares a las descritas, 10 paises podrian reducir la pobreza extrema hasta el 3% vy
11 paises podrian reducir la pobreza a la mitad para 2030°. No obstante, el logro de
estas metas no es inmediato y hasta 2025 solo tres paises habrian cumplido ambas.
En la mayoria de los casos, el desempeno histérico permitiria alcanzar las metas uno
o dos afnos antes de 2030 (véase el gréafico 11.12).

Grafico Il.12

América Latina (14 paises). ano en el que se alcanzarian las metas de reduccion
de la pobreza, de mantenerse un desempeno similar al historico en materia
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

@ Paises con informacion disponible a 2016 0 2017.

b La ausencia de barras indica que la meta correspondiente fue cumplida.

Estos resultados plantean dos perspectivas distintas. Por una parte, es alentador
que los cambios en el nivel y la distribucion del ingreso requeridos para cumplir
con las metas de reduccion de la pobreza coincidan con la trayectoria regional del
Ultimo decenio, si se asume el desempeno pasado como un indicador de factibilidad.
No obstante, también constituye un llamado de alerta para reforzar los sistemas de
proteccion social, tanto porque algunos paises de la region no alcanzarian las metas
planteadas, como porque en varios paises el desempenfo del Ultimo decenio fue mejor
que el de los Ultimos tres afnos.

9 (Cabe enfatizar que estos resultados serfan distintos si se utilizara el umbral internacional de pobreza extrema. De los cuatro
paises que no cumplirian la meta de pobreza extrema segun la linea basada en el costo de una canasta bésica de alimentos,
en 2016 ya El Salvador y México contaban con menos del 3% de la poblacién bajo el umbral internacional, y Colombia
lo superaba por menos de 4 puntos porcentuales (segtn cifras del Banco Mundial, véase “Pobreza” [en linea] https://datos.
bancomundial.org/tema/pobreza).
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C. Otras caracteristicas socioeconémicas
asociadas a la pobreza y la pobreza extrema

La pobreza y la pobreza extrema no afectan por igual a los distintos grupos demogréaficos
y sociales. La incidencia de la pobreza es mayor entre los habitantes de las areas
rurales, los nifos, ninas, adolescentes y jévenes, los indigenas, las mujeres en edad
productiva, las personas con menores niveles de educacion y los que tienen necesidades
bésicas insatisfechas. Si bien algunas de esas brechas se han acortado desde 2012,
otras han aumentado.

La pobreza y la pobreza extrema afectan de distintas formas a la poblacion en
América Latina segun su lugar de residencia. Las tasas de pobreza y pobreza extrema
entre las personas que residen en las areas rurales se mantienen muy por encima de las
correspondientes a las areas urbanas. En 2017, el 46,4% de los habitantes de las areas
rurales se encontraba en situacién de pobreza, mientras el 20,4% vivia en condiciones
de pobreza extrema. En ese mismo ano, en las areas urbanas la pobreza se situd en
el 26,3% vy la pobreza extrema llegoé al 78%. Entre 2012 y 2014 se registraron leves
descensos de la pobreza y la pobreza extrema en el area rural, en tanto que no se
observaron cambios en el area urbana. Entre 2014 y 2016, la pobreza en el area rural
se estanco y en el area urbana crecié casi dos puntos porcentuales, al tiempo que la
pobreza extrema aumentd en ambas regiones (véase el grafico 11.13).

Grafico ll.13
Ameérica Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por area geografica de residencia,
2012-20172

(En porcentajes)
A. Pobreza extrema B. Pobreza
D5y B0
19.9 202 204 gl VS asa
200 86 L 45,1 459
R e e
151
.. ___ e 264 26,3
307 7239 23,6
L T i
73 /.8 20188 B B -
52 51
CREE [ Rhhhhiil U RRhRik [ bbb BEEEEOETSE RS O SRR o
0 . . . 0 ; . .
2012 2014 2016 2017 2012 2014 2016 2017
I Urbano Rural

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Repblica Bolivariana de).

Aligual que sucede con los indicadores del bienestar, en los paises de la region se
registran diferencias en la incidencia de la pobreza y la pobreza extrema asociadas a la
condicion étnico-racial de las personas. En 2017 en el promedio de los nueve paises
cuyas encuestas de hogares permiten identificar la poblacién indigena, la incidencia
de la pobreza en el grupo de personas autoidentificadas como indigenas fue 23 puntos
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Grafico ll.14

(En porcentajes)
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porcentuales mas alta que la de la poblacion no indigena ni afrodescendiente™.
Entre 2012 y 2017 la brecha entre ambos grupos tendié a disminuir, debido a una
reduccion de la pobreza en la poblaciéon indigena del 53,1% al 51,0%, junto con un
aumento de la pobreza entre personas no indigenas ni afrodescendientes del 26,5%
al 278% (véase el gréfico 11.14).

Ameérica Latina (9 paises). personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por condicion étnico-racial, 2012-20172
B. Pobreza
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 9
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, México, Panamé, Per( y Uruguay.

Aun cuando la medicién de la pobreza se realiza a nivel de los hogares, las diferencias
por sexo constituyen un factor relevante de desigualdad en la incidencia de la pobreza
y la pobreza extrema'. Tanto la pobreza como la pobreza extrema tienen una mayor
incidencia entre las mujeres que entre los hombres, particularmente entre las edades
de 20 a 59 anos. En 2017 la tasa de pobreza entre las mujeres de esa edad alcanzd
el 30,7%, mientras que la de los hombres de esa misma edad fue del 29,7%. El cociente
entre las tasas de pobreza femenina y masculina, conocido como indice de feminidad
de la pobreza, llegd a 1,13, valor similar al observado en la pobreza extrema (1,16).

10 Enelanalisis de la pobreza seg(n la condicion étnico-racial es necesario distinguir entre la situacion de la poblacion indigena y
la de la poblacién afrodescendiente, ya que esta tiene caracteristicas y dindmicas diferentes. En esta seccion no se presentan
cifras especificas para la poblacion afrodescendiente debido a que el calculo de los promedios ponderados se ve particularmente
afectado por dos factores: la ausencia de informacién sobre este grupo de poblacién en la mayoria de las encuestas de hogares
de la region y el elevado porcentaje de este grupo en el Brasil, el pafs con mayor poblacién de la regién.

" Laidentificacion de la pobreza se realiza sobre la base de la suma de ingresos de todos los miembros del hogar y no del ingreso
recibido individualmente por cada persona o del porcentaje de ingreso utilizado por cada miembro del hogar. Por lo tanto, el
vinculo entre la condicion de pobreza y las caracteristicas individuales no es directo, sino que depende de las caracteristicas de
los hogares de los que las personas son miembros. No obstante, incluso con esta limitacién metodoldgica es posible constatar
que la pobreza afecta desproporcionadamente a personas con caracteristicas particulares (como ser el sexo, la edad o la
condicion de actividad, entre otras caracteristicas exploradas en esta seccion).
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El indice de feminidad de la pobreza se ha mantenido relativamente constante
entre 2012 y 2017, con valores entre 1,13y 1,142, En el caso de la pobreza extrema,
el indice ha mostrado una estabilidad similar, con un leve aumento entre 2014 y 2016,
en paralelo con el incremento de la pobreza extrema registrado en esos afnos, para
descender en 2017 y retornar a un nivel similar al de 2012 (véase el grafico 11.15).

Grafico ll.15
Ameérica Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por sexo e indice de feminidad
de la pobreza y pobreza extrema, 2012-20172
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Repdblica Bolivariana de).

Otro rasgo generalizado es que la incidencia de la pobreza es mayor cuanto menor
es la edad de las personas. En 2017 la tasa de pobreza era del 46% en el grupo de
ninos, ninas y adolescentes de hasta 14 anos y del 32,5% en el grupo de 15 a 24 anos,
mientras que para las personas de 55 anos y mas no excedia el 18%. Una situacion
similar se registraba en torno a la pobreza extrema, con una incidencia del 173% entre
los menores de hasta 14 anos e inferior al 6% entre las personas de 55 ahos y més
(véase el gréafico 11.16).

La evolucion de la pobreza entre 2012 y 2017 se caracterizé por una profundizacion
de las brechas entre grupos de edad. Entre los ninos, ninas y adolescentes de hasta
14 anos la tasa de pobreza aumenté casi tres puntos porcentuales, mientras que entre
los mayores de 65 afnos cayd dos puntos porcentuales, entre otras cosas debido a la
expansion de los sistemas de pensiones no contributivas en la regién (CEPAL, 2018a).
De esta manera, el cociente entre la pobreza de los nifos y jovenes y de los adultos
mayores pasé de 2,5 a 3,0, y en el caso de la pobreza extrema la relacion creciod
de 2,6a3,7

2 Elindice de feminidad de la pobreza se calcula como el cociente entre la tasa de pobreza de las mujeres y la tasa de pobreza
de los hombres en edad activa (20 a 59 afios). Su utilidad radica en que permite determinar la sobrerrepresentacion o
subrepresentacion de las mujeres en el conjunto de las personas pobres.
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Grafico 11.16
America Latina (18 paises). personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por grupos de edad, 2012-20172
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

En concordancia con la alta incidencia de la pobreza entre nifos, ninas, adolescentes
y jovenes, la estructura de los hogares se traduce también en diferencias significativas en
la pobreza y la pobreza extrema. Los hogares unipersonales y los hogares biparentales
sin hijos tienen una incidencia de la pobreza tres veces inferior a la observada en
hogares biparentales con hijos, hogares monoparentales y hogares extensos. Entre
2012 y 2017, la incidencia no vari6 apreciablemente entre un grupo y otro, por lo que
las brechas se mantuvieron constantes.

En la pobreza extrema se observan mayores diferencias en la incidencia entre las
distintas estructuras de los hogares. En 2017, los hogares biparentales sin hijos tenian
una incidencia en torno al 3,7%, mientras que en los hogares unipersonales esta
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alcanzaba el 5,4%. La mayor incidencia de la pobreza extrema se da en los hogares
monoparentales (12%). El incremento de la pobreza extrema observado en 2016y 2017
afecté con mayor intensidad a los hogares monoparentales, a los hogares biparentales
con hijos y a los hogares extensos (véase el gréafico 11.17).

Grafico ll.17

America Latina (18 paises). personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por tipo de hogar, 2012-20172
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

El nivel educativo alcanzado por las personas es otro factor relacionado con el nivel
de pobreza, ya que cuanto mayor es el avance en el sistema educativo, menor €s la
tasa de pobreza. En 2017, la incidencia de la pobreza entre quienes no completaron la
educacioén basica (0 a 5 afios de estudio) fue més de cinco veces mayor que entre las
personas con educacion equivalente al nivel terciario (13 afnos y mas). La brecha se
incrementa en la pobreza extrema, ya que la tasa entre las personas menos educadas
es casi siete veces mayor que entre los mas educados. Entre 2002 y 2017, junto con
el aumento de la incidencia de la pobreza extrema vy la pobreza, las brechas entre las
personas mas y menos educadas tendieron a cerrarse (véase el grafico 11.18).
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Grafico 11.18
Ameérica Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por anos de educacion, 2012-20172
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

La tasa de pobreza entre las personas desocupadas supera significativamente a la
observada entre las personas ocupadas y las personas inactivas. En 2017, la incidencia
de la pobreza entre los desocupados duplicé a la registrada entre las personas ocupadas
(un 41,9% frente a un 20,9%). La diferencia relativa segin condicion de actividad es
incluso mayor en la pobreza extrema, donde la tasa entre las personas desocupadas
en 2017 triplicé con creces la de las personas ocupadas. Entre 2012 y 2017, la brecha
entre ambos grupos tendié al aumento, ya que la pobreza y la pobreza extrema entre
los desocupados crecieron a un ritmo mayor. La pobreza registrada entre las personas
inactivas se mantuvo relativamente estable en el periodo, en torno al 29%, mientras
que la pobreza extrema mostré una clara tendencia al alza (véase el gréafico 11.19).

13 Las personas de 15 afios y mas clasificadas como no activas econdmicamente se encuentran en situaciones que implican

diversos grados de vulnerabilidad a la pobreza (son mujeres dedicadas al trabajo doméstico y de cuidados no remunerado,
jovenes estudiantes o adultos jubilados). La amplia heterogeneidad de estas situaciones resulta en una incidencia promedio
de la pobreza que es superior a la de los ocupados, pero inferior a la de los desocupados.
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Grafico ll.1g

América Latina (18 paises). personas de 15 anos y mas en situacion de pobreza y pobreza extrema
por condicion de actividad, 2012-20172

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

El vinculo entre empleo y pobreza se presenta no solamente respecto de la
participacioén laboral, sino también en relaciéon con el tipo de inserciéon laboral de las
personas ocupadas. En 2017, la tasa de pobreza entre las personas ocupadas en empleos
de baja productividad triplicé a la de los empleados de alta productividad. La diferencia
se mantuvo estable entre 2012 y 2017. Respecto de la tasa de pobreza extrema, entre
los primeros se observé una incidencia que oscilé entre un 8,5% en 2012 y un 9,5%
en 2017 mas de siete veces superior a la tasa de pobreza extrema de los ocupados
de alta productividad (un 1,1% en 2012 y un 1,8% en 2017) (véase el grafico 11.20).

Como es de esperar, la insatisfaccion de necesidades basicas relacionadas con el acceso
a servicios bésicos tiene una relacion directa con la condicion de pobreza: la incidencia de
ambas es mayor entre las personas que viven en hogares con necesidades insatisfechas
de abastecimiento de agua potable y saneamiento. Por ejemplo, en 2012 la incidencia de
la pobreza fue casi el doble entre las personas con necesidades bésicas insatisfechas en
abastecimiento de aguay 1,5 veces mas alta en situaciones de acceso inadecuado a servicios
de saneamiento en la vivienda, frente a quienes tenian esas necesidades satisfechas.
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Grafico ll.20

America Latina (18 paises). personas de 15 anos y mas en situacion de pobreza y pobreza extrema por tipo
de insercion laboral de los ocupados, 2012-20172
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Las diferencias entre ambos grupos son mas amplias en la pobreza extrema,
particularmente en el caso del acceso inadecuado al agua potable, que implica una
tasa de pobreza extrema 2,4 veces superior a la de quienes tienen esa necesidad
satisfecha. En ambos casos, la brecha entre los grupos tendié a cerrarse entre 2012
y 2017 (véanse los graficos 11.21 y 11.22).

Grafico ll.21

Ameérica Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por satisfaccion de necesidades
basicas en suministro de agua, 2012-20172

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Grafico Il.22
América Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y pobreza extrema por satisfaccion de necesidades basicas
en saneamiento, 2012-20172

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

D. Conclusiones

La reducciéon de la pobreza y de la pobreza extrema continla siendo un desafio
considerable para los paises de América Latina, en un contexto de cambios sociales,
politicos y econdmicos. La regién se encuentra atravesando un ciclo de bajo crecimiento
economico: en 2017 se registrd una variacion del PIB del 1,3% y para 2018 se estima
un crecimiento del PIB del 1,2%. Ademas, y en un contexto en que crecen los riesgos
de una desaceleracion mundial, la proyeccion de crecimiento para América Latina y el
Caribe es del 1,7% para 2019 (CEPAL, 2018d).

Aun cuando la regién logré grandes avances entre la década pasada y mediados de
la presente, desde 2015 se han registrado retrocesos, particularmente en la pobreza
extrema. El magro desempenfo logrado en los ultimos anos, sumado al débil ciclo
econémico, constituye un llamado a poner en marcha y renovar las politicas publicas de
proteccion social, abarcando fundamentalmente medidas de inclusividad en el dmbito
laboral y politicas redistributivas en materia de ingresos. Es necesario redoblar esfuerzos
para avanzar en la promocién de empleos de calidad y en la construccién y expansion
de sistemas de proteccion social integrales y efectivos, que fortalezcan la capacidad
de contar con los recursos necesarios para que los hogares menos favorecidos tengan
una vida digna.

Alcanzar las metas de reduccion de la pobreza planteadas en el contexto de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible todavia es factible para la gran mayoria de
los paises de la region. Para ello se requiere acompanar el crecimiento de las economias
con politicas publicas que contribuyan a reducir la desigualdad de los ingresos, tanto a
través de mercados de trabajo que garanticen remuneraciones dignas y condiciones
laborales decentes, como de sistemas de pensiones (contributivas y no contributivas) y
de transferencias que garanticen una base de ingresos para las personas en situaciones
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de mayor vulnerabilidad. Ademas, se deben crear o fortalecer los sistemas de cuidado,
impulsando la debida provision de bienes y servicios publicos en estas materias. Para
el diseno e implementacion de estas politicas debe prestarse especial atencién a los
contextos y las causas que llevan a que la pobreza afecte de manera desproporcionada
a ninos, ninas, adolescentes y jovenes, a los indigenas y afrodescendientes, y a las
mujeres en edad productiva.
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Anexo Il.A1

Cuadro 1l.A1.1
Ameérica Latina (18 paises): indicadores de pobreza y pobreza extrema, alrededor de 2001-20172

(En porcentajes)
Pobreza® Pobreza extrema
) ~ Hogares Personas Hogares Personas
o " heidoncia Incidencia  Brecha  CudRE  hcidencia Icidoncia  Breoha  Gueiiy
(FGT2) (FGT2)
Argentina 2003 39,7 50,0 20,5 12,4 8,7 1,2 54 39
2008 19,5 271 8,6 4.4 3,3 43 1.8 1.2
2012 15,2 218 6,5 3.1 2,6 33 1.4 09
2014 17,5 249 72 3.4 3,0 3.3 1.4 1.0
2016 15,2 215 6,4 3,1 2,7 29 1.3 09
2017 13,3 18,7 55 2,7 2,4 2.8 1.2 08
Bolivia (Estado 2002 60,0 66,8 37,6 26,4 28,9 34,2 18,7 13,3
Plurinacional de)  9gqg M5 48,7 223 137 176 22,0 10,0 6.4
2012 315 36,3 16,1 10,0 14,1 16,7 7.8 51
2014 28,8 33,8 14,0 8,2 12,5 14,9 6,5 40
2016 304 353 (515 9,6 14,2 16,7 8,1 54
2017 30,6 35,1 15,0 9.1 13.9 16,4 75 4.8
Brasil 2002 30,1 378 14,4 76 48 6,2 2,7 1.9
2008 19,4 25,3 8,9 4,7 38 43 2,0 15
2012 14,4 18,5 6,6 3,7 38 39 20 15
2014 12,6 16,5 55 29 3,0 33 1.4 1.0
2016 15,1 19,5 72 41 4,6 51 2,3 1.6
2017 15,7 19,9 75 4.4 51 55 2,6 1.8
Chile 2003 334 40,0 15,3 8,1 4,6 5,6 22 1.4
2009 23,7 29,0 9,6 49 3,6 3.8 1.8 1.3
2011 20,3 25,2 79 3.8 29 32 1.3 09
2013 12,8 16,2 48 23 1.9 2,0 09 0,6
2015 10,7 13,7 39 1.8 1.6 1.8 0,8 05
2017 84 10,7 3,0 15 15 14 0,7 0,6
Colombia 2002 46,3 53.8 25,2 15,4 19,8 238 101 6,0
2008 373 44,6 20,3 12,5 16,8 20,7 9,1 5,7
2012 29,3 355 14,6 8,3 11,8 14,5 57 33
2014 254 311 12,4 6,9 99 12,0 47 2,7
2016 25,1 30,9 12,0 6,6 99 12,0 4,6 2,7
2017 24,2 298 1.3 6,1 9,0 10,9 4,1 24
Costa Rica 2002 25,2 28,0 10,3 59 49 54 2.8 2.2
2008 17,7 20,1 6,6 3,4 35 3,6 17 1.2
2012 15,1 18,6 6,7 3,7 39 47 20 1.3
2014 14,4 175 6,4 85 3,7 41 1.9 1.2
2016 13,6 16,5 6,0 3,4 3,7 472 1.8 12
2017 12,5 15,1 53 29 3,0 33 15 1,0
Ecuador 2001 48,0 53,5 218 11,9 18,0 20,2 6,7 3,6
2008 28,6 3319 15 5,6 8,3 10,2 3.1 15
2012 22,6 26,1 8,4 39 71 8,0 2,3 1.1
2014 18,6 229 6,5 2.8 4,1 54 14 0,6
2016 19,2 733 7.3 3.4 5,2 6,6 20 1.0
2017 18,2 228 6,7 3,0 4,7 6,2 1.6 0,7
El Salvador 2001 44,2 50,6 23,2 14,1 15,8 191 8,0 49
2009 43,0 50,1 208 11,4 13,5 17.1 515 2,6
2014 38,0 445 16,4 8,1 9.1 1,7 3.3 1.3
2016 341 40,4 14,5 7.1 8,0 10,7 28 1.1

2017 32,1 378 12.9 6.0 6.5 8.3 22 09
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Cuadro Il.A1.1 (conclusion)

PobrezaP® Pobreza extrema
P A Hogares Personas Hogares Personas
T e e o MR e e o S
(FGT2) (FGT2)
Guatemala 2000 46,9 53,6 289 19,8 14,4 16,9 8.8 59
2006 349 42,7 19,5 11,6 7,7 10,4 34 1,7
2014 43,1 50,5 224 13,0 118 15,4 53 2,7
Honduras 2001 51,3 57.4 26,3 15,3 23,6 27,3 95 48
2009 448 51,0 21,0 11,2 16,1 19,6 57 24
2013 53,1 59,1 25,5 14,2 19,5 22,7 7.0 34
2014 50,0 55,3 229 12,3 171 19,2 55 25
2016 48,3 53,2 22,5 12,6 16,7 18,8 6.4 3.2
México 2002 38,2 46,4 18,1 94 7.3 10,4 28 12
2008 36,1 43,1 17,2 94 92 118 4.0 2,0
2012 37.8 44,4 17,6 9,5 10,5 12,9 44 2.3
2014 38,1 452 17,6 93 10,2 13,0 42 2,0
2016 36,4 43,7 16,2 8.2 9.1 1,7 33 1,6
Nicaragua 2001 57,4 65,1 33,0 21,0 29,3 35,8 15,2 9,1
2009 51,0 58,3 248 13,9 18,6 23,1 8,1 4.1
2014 40,9 46,3 18,7 10,2 161 18,3 6,6 815
Panama 2001 29,9 36,8 18,5 12,2 14,5 19,2 9,7 6.4
2008 20,5 26,8 15 6.6 8.8 12,8 50 26
2011 16,6 23,1 9.3 5.1 6,7 10,5 3,6 1,8
2014 14,3 19,7 8.1 46 59 9.2 3,6 19
2016 11,9 17.0 6.8 37 5,4 85 29 1,4
2017 12,3 16,7 6,5 35 51 7,6 2,7 1.4
Paraguay 2002 39,9 479 22,3 13,6 13,2 17,6 7.2 42
2008 28,1 35,0 13,2 6.9 92 12,1 3.8 19
2012 22,6 26,2 10,0 52 79 9,6 3.2 1,6
2014 18,5 22,3 8.2 42 6.3 7.7 2.4 12
2016 205 24,0 8.3 4,0 6.6 7.9 2.3 09
2017 18,4 21,6 6.9 3.1 50 6.0 1,5 0.6
Perd 2002 374 433 18,2 10,2 12,1 14.9 56 3.0
2008 27,5 31,8 12,4 6.6 9.1 108 36 1,7
2012 18,5 209 73 3,6 53 6,3 19 09
2014 16,7 19,5 6.4 3,1 42 5.1 15 0,6
2016 16,5 19,1 6.2 2.9 42 52 14 0,6
2017 16,3 18,9 6,1 28 4,0 5.0 1,4 0.6
Republica 2002 28,0 33,6 13,2 7.3 92 11,5 4.1 2.4
Dominicana 2008 34,2 ng 16,0 8,2 11.5 15,0 44 1.9
2012 318 38,3 14,1 71 9,7 12,6 3,6 1,6
2014 27,0 329 11,5 56 74 9,7 2.8 1.3
2016 218 27,4 94 45 6.3 8.4 25 1,2
Uruguay 2002 13,9 20,7 8.2 48 33 43 24 1.8
2008 8.6 14,2 39 1,5 06 11 0.2 0.1
2012 34 6,1 14 05 0.2 02 0.1 0,0
2014 2,6 45 1,0 03 0.2 0.2 0.1 0,0
2016 21 815 0,7 0.2 0,1 0.2 0.1 0,0
2017 1,5 2,7 05 0,2 0.1 0.1 0,0 0,0
Venezuela 2002 453 51,7 199 10,6 6.8 12 815 2,6
(BRSPUb!iCa 2008 208 vy 76 36 45 47 16 10
olivariana de)
2012 17,6 209 6.7 34 46 5.1 19 1.3
2014 24.0 28,3 9.3 4.6 10,3 12,0 37 2,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ H = Indice de recuento; PG = Brecha de pobreza; FGT2 = Indice de Foster, Greer y Thorbecke elevado al cuadrado.
b Incluye a las personas y los hogares en situacién de pobreza extrema.
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Cuadro ILA1.2

Ameérica Latina (18 paises): tasas oficiales de pobreza y de pobreza extrema, segun area geografica,
dos ultimos anos disponibles
(En porcentajes sobre el total de la poblacion)

Pais Afio Pobreza Pobreza extrema
Nacional Urbana Rural Nacional Urbana Rural

Argentina 2016 30,3 6,1

2017 25,7 48
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2016 39,5 31,6 56,9 18,3 10,0 36,6

2017 36,4 28,2 55,1 171 9.3 34,6
Brasil® 2013 15,1 55

2014 183 42
Chile 2015 1.7 10,2 221 39 3.0 7.0

2017 8,6 14 16,5 2.3 2.0 44
Colombia 2016 28,0 24.9 38,6 8.5 56 18.1

2017 26,9 24,2 36,0 74 50 15,4
Costa Rica® 2016 20,5 18,6 25,7 6.3 5,1 938

2017 20,0 18,5 241 57 48 7.9
Ecuador 2016 229 15,7 38,2 8,7 4,5 17,6

2017 21,5 13,2 39,3 79 33 17,9
El Salvador® 2016 32,7 29,9 375 79 6.4 10,4

2017 29,2 274 321 6,2 53 7.7
Guatemala 2011 53,7 35,0 74 13.3 5,1 211

2014 59,3 23,4
Honduras? 2015 63,8 63,0 64,8 40,0 29,5 53,6

2016 60,9 59,4 62,9 384 27,1 52,4
México® 2014 53,2 20,6

2016 50,6 17,5
Nicaragua 2014 29,6 14,8 50,1 8.3 24 16,3

2015

2016 24.9 6.9
Panama 2016 221 11 45,2 99 28 24.8

2017 20,7 11,0 414 9.8 28 24.6
Paraguay 2016 28,9 219 39,7 57 1,6 12,2

2017 26,4 20,3 36,2 44 1.6 9.0
Per 2016 20,7 13.9 438 3.8 09 13,2

2017 21,7 151 444 38 12 12,8
Republica Dominicana® 2016 28,6 21,7 32,0 45 39 6,9

2017 25,5 245 29,6 38 33 53
Uruguay 2016 94 9.8 2,1 0.2 0.2

2017 7.9 8.4 1.9 0.1 02
Venezuela (Reptblica Bolivariana de) 2014 32,6 95

2015 331 93

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial.

@ En el Brasil no existe una medicion oficial de la pobreza. Los datos reportados corresponden a estimaciones del Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA).

b Porcentajes sobre el total de hogares.

¢ La medicion oficial de México corresponde a una medicién multidimensional de la pobreza. Para efectos de una mejor comparabilidad, se toman como referencia nacional
no oficial las estimaciones publicadas por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), denominadas “poblacién por debajo de la
linea de bienestar minimo”, que aqui se asimila a “extrema pobreza”, y “poblacién por debajo de la linea de bienestar”, como referencia para la “pobreza”.

d Cifras oficiales en base a Encuesta Nacional Continua de Fuerza de Trabajo.
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Introduccion

Como indicé la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en
La ineficiencia de la desigualdad (CEPAL, 2018a, pag. 75)', “el crecimiento de las
economias de la region se desacelerd después de la recuperacion de 2010 y 2011 que
tuvo lugar a continuacioén de la crisis financiera internacional. El crecimiento promedio
del 2,3% entre 2012 y 2017 fue inferior al del periodo de 2000 a 2008 (3,8%). Este
resultado estuvo muy por debajo del de regiones como Asia sudoriental (5,3%), Africa
septentrional (3,1%) y las mayores economias emergentes de Europa (2,8%) en el
mismo periodo” Asimismo, la CEPAL destacé que “aunque esta pérdida de dinamismo
econdémico sea en gran medida consecuencia de factores externos, la intensidad con
que estos inciden en la dinamica de la region es también el producto de condicionantes
internos, que profundizan en diferente medida el impacto de los primeros. Los
condicionantes internos dependen de las caracteristicas estructurales y el marco
institucional de cada pals, y se relacionan, entre otros, con el perfil de especializacion
productiva, la estructura fiscal, la regulacién ambiental y la gobernanza de los recursos
naturales, el tipo de institucionalidad laboral, las politicas de salud y educacioén, las
caracteristicas del sistema de cuidados y el grado de apertura, la desregulacién del
sistema financiero y la orientacion de la politica econdémica” (CEPAL, 2018a, pag. 75).
Esto pone de relieve la articulacion que tienen las distintas dimensiones del desarrollo
sostenible y el circulo virtuoso que existe entre el desarrollo social, la sostenibilidad
ambiental y el crecimiento econdmico.

Para 2018, se proyecta que el crecimiento econémico global se mantenga en una
tasa de alrededor del 3,2% vy que se incrementen los precios de los productos basicos.
En América Latina y el Caribe, el crecimiento del PIB se estima que llegara al 1,2%
(CEPAL, 2018b). En el mercado laboral, la tasa de desocupacién urbana se mantuvo
estable en un 9,3% después de haber presentado un crecimiento de 2,4 puntos
porcentuales entre 2014 y 2017. Sin embargo, la cantidad de desocupados aumenta en
numeros absolutos, llegando a 22,9 millones en las zonas urbanas (240.000 mas que
en 2017 y 71 millones méas que en 2014), y la composicién del empleo por categoria de
ocupacion se deteriora nuevamente: mientras que el empleo asalariado aumenta un
1,3%, el trabajo por cuenta propia, en general de peor calidad que el empleo asalariado,
aumenta un 3,0% (CEPAL, 2018b).

Asi como se requiere de un contexto externo e interno que contribuya a hacer
frente a las necesidades y de politicas adecuadas a los requerimientos del desarrollo
sostenible, también se necesitan recursos financieros suficientes para implementar
dichas politicas y alcanzar los resultados esperados. En este capitulo se analiza la
situacién del financiamiento de las politicas sociales en la regién. En la primera parte se
revisa la evolucién que ha tenido el gasto publico del gobierno central destinado a las
distintas politicas sociales tanto en el conjunto de la regién como por subregiones. Se
utiliza para ello la clasificacién de las funciones del gobierno (CFG), en que se establecen
las siguientes categorias: i) proteccion del medio ambiente, ii) vivienda y servicios
comunitarios, iii) salud, iv) actividades recreativas, cultura y religion, v) educacién y
vi) proteccion social. En la segunda parte se analizan los recursos disponibles para
el desarrollo de politicas del mercado de trabajo en seis paises de la region, incluida
una descripcion del tipo de programas existentes y su comparacion con los de paises
miembros de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE).

' Documento de posicion presentado en el trigésimo séptimo periodo de sesiones de la CEPAL, celebrado en La Habana en
mayo de 2018.
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Recuadro lll.1

A. Evolucion del gasto publico y social
en el periodo 2000-2017

El gasto social ha tenido importantes avances en la region. Pero la tendencia de crecimiento
se ha frenado en los Ultimos anos, persisten grandes desafios de financiamiento de las
politicas publicas y los niveles de gasto siguen siendo muy inferiores a los existentes
en paises desarrollados. La heterogeneidad entre los paises es muy marcada: mientras
que las erogaciones en politicas sociales de los paises de mayor riqueza relativa alcanzan
un promedio superior a 2.000 délares de 2010 por persona al aho, en los paises que
tienen niveles de pobreza més elevados y, por consiguiente, enfrentan mayores desafios
financieros para alcanzar las metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
dichas erogaciones son, en promedio, inferiores a 220 ddlares por persona al afo.

Como se detall6 en el Panorama Social de Ameérica Latina, 2016, el analisis del volumen
de recursos que los paises destinan al financiamiento de las politicas sociales puede
hacerse considerando distintos niveles de gobierno o cobertura institucional. La cobertura
de gobierno central es vasta y compleja y, segun se indica en los documentos Manual
de Estadisticas de Finanzas Publicas 2001y Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas
2014 del Fondo Monetario Internacional (FMI) (véase FMI, 2001 y 2014), esta constituida
por un grupo central de ministerios y secretarias, ademas de unidades administrativas
que realizan sus actividades bajo la autoridad del gobierno central, si bien pueden tener
autoridad juridica propia y autonoma. La cobertura de sector publico? es ain méas compleja,
por cuanto corresponde a una combinacion de diferentes coberturas institucionales y las
cifras de los distintos paises no son comparables: algunos paises solo tienen informacion
con el clasificador funcional para el gobierno central, otros para el gobierno general, otros
para el sector publico no financiero o para el sector publico. Este punto cobra mayor
importancia en el caso de los paises federales, donde gran parte del gasto social es de
responsabilidad de los gobiernos subnacionales (CEPAL, 2017b, pag. 102).

Para fines de comparabilidad, en esta seccion se presentan datos del gasto social
relativos a la cobertura de gobierno central correspondientes a los anos comprendidos
entre 2000 y 2016, asi como proyecciones para 2017 En casos particulares en los que
se dispone de la informacién, el andlisis se amplia hasta 2017 y se complementa con
coberturas institucionales mayores (véase el recuadro I11.1).

Junto a la informacién de paises latinoamericanos, en esta ediciéon del Panorama
Social de América Latina se incluye una seccion especial con datos de cinco pafses
del Caribe de habla inglesa: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

La informacion sobre gasto publico social

En esta edicion del Panorama Social de América Latina se presenta la informacion sobre gasto social con una serie para los afios
comprendidos entre 2000 y 2017. Se trata de una base de datos del gasto publico actualizada para 20 paises de America Latina
y 6 paises del Caribe. Esta base de datos se ha construido segun la metodologia expuesta en el Manual de Estadisticas de
Finanzas Publicas 2014 (FMI, 2014) del Fondo Monetario Internacional, lo que permite el analisis del gasto publico en funciones
particulares o areas de politicas a lo largo del tiempo, asi como entre diferentes paises.

Los principales cambios con respecto a las cifras presentadas en las ediciones anteriores del Panorama Social que surgen de
la adopcion de esa ultima iteracion de la metodologia aceptada internacionalmente son:

2 Segln se especifica en el mismo documento, “el sector publico de un pafs se analiza por subsectores o coberturas institucionales:
i) gobierno central, que se compone de los ministerios, secretarias e instituciones publicas que ejercen su autoridad sobre
todo el territorio nacional; i) gobierno general, que se compone del gobierno central y de los gobiernos subnacionales (primera
subdivision territorial y gobiernos locales); iii) sector pablico no financiero, que se compone del gobierno general y las corporaciones
piblicas no financieras, y iv) sector piblico, que se compone del sector plblico no financiero mas las corporaciones pablicas
financieras” (CEPAL, 2017a, pag. 102).
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Recuadro lll.1 (conclusion)

Ajustes de orden contable para lograr reducir las discrepancias entre la clasificacion economicaYy la clasificacion funcional.
Una revision de la consolidacion del gasto publico de los gobiernos subnacionales, especialmente en paises descentralizados.

Otro factor que explica las diferencias que pueden observarse entre las cifras presentadas en esta edicion del Panorama Social
y en las ediciones anteriores surge de la actualizacion de la serie del PIB para los paises de la region.

En esta edicion de 2018, el analisis se realiza solo a nivel de los gobiernos centrales de cada pais sobre la base de los
indicadores que se pusieron de relieve en la edicion de 2016 (CEPAL, 2017b). Resulta importante destacar que el esfuerzo total
de los Gobiernos de la region en materia de gasto social no es necesariamente capturado por las cifras del gobierno central.
En particular, en los paises federales o en paises con alto nivel de descentralizacion los gastos de los gobiernos subnacionales
pueden ser considerables. Adicionalmente, en varios paises las instituciones de la seguridad social —por ejemplo, el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) en el Ecuadory el Banco de Prevision Social en el Uruguay, entre otros— no se incluyen
dentro del ambito del gobierno central. Sin embargo, para mantener la coherencia con los promedios publicados a traves del
tiempo en otros documentos de la CEPAL resulta oportuno mostrar las tendencias regionales a nivel de los gobiernos centrales.

Las cifras se pueden consultar tanto en la base de datos CEPALSTAT como en el Portal de inversion social en América
Latinay el Caribe de la CEPAL.

América Latina y el Caribe (26 paises): disponibilidad de informacion sobre gasto publico
segun el clasificador funcional, cobertura institucional y anos disponibles

Otras coberturas existentes

Pais Gobierno central ) Sector nablico
Gobierno general LI
no financiero

Sector piblico

América Latina

Argentina 1993-2017 Si
Bolivia (Estado Plurinacional de) 1990-2016° Si

Brasil 1997-2017 Si

Chile 1990-2017

Colombia 1990-2017 St

Costa Rica 1993-2017 Si
Cuba 2002-2016

Ecuador 1990-2017

El Salvador 2000-2017 St
Guatemala 1995-2017

Haiti 2012-2015

Honduras 2000-2016

México 1999-2017 St
Nicaragua 2000-2017

Panaméa 2000-2017

Paraguay 2003-2017

Pert 1999-2017

Republica Dominicana 1990-2017

Uruguay 1990-2017

Venezuela (Repiblica Bolivariana de) 1997-2014

El Caribe

Bahamas 2000-2017

Barbados 1991-2015

Guyana 2008-2016

Jamaica 2003-2017

Saint Kitts y Nevis 2009-2016

Trinidad y Tabago 2001-2017

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] http://estadisticas.cepal.org; Portal de inversién social en América
Latinay el Caribe [base de datos en linea] https://observatoriosocial.cepal.org/inversion/es; Panorama Social de América Latina, 2016 (LC/PUB.2017/12-P), Santiago,
2017; Fondo Monetario Internacional (FMI), Manual de Estadisticas de Finanzas Piblicas 2014, Washington, D.C., 2014.

@ Administracién central.

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] http://estadisticas.cepal.org; Portal de inversion
social en América Latina y el Caribe [base de datos en linea] https://observatoriosocial.cepal.org/inversion/es; Panorama Social de América Latina, 2016
(LC/PUB.2017/12-P), Santiago, 2017; Fondo Monetario Internacional (FMI), Manual de Estadisticas de Finanzas Piblicas 2014, Washington, D.C., 2014.
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Grafico lll.a

1.  Evolucion del gasto social en la region

En 2016, el gasto publico social a nivel de gobierno central de 17 paises latinoamericanos®
alcanzd como promedio simple un 11,2% del PIB (véase el grafico Il1.1), mostrando una
leve alza respecto al afo anterior y llegando a su nivel mas alto desde 2000. Los datos
disponibles permiten estimar que en 2017 la situacién no presentaria cambios a nivel
del promedio. Al comparar los resultados con el gasto publico total del gobierno central,
se observa que el gasto social realizado en 2016 representa un 51,4%, siempre como
promedio simple de 17 paises, porcentaje que muestra una situacion de estabilidad
en relacion con el ano anterior y se ubica entre los valores mas altos de prioridad fiscal
alcanzados por las politicas sociales desde 2000.

Ameérica Latina (17 paises): gasto social del gobierno central, 2000-2016 y proyeccion para 20172
(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de 17 paises de América Latina: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay. Los datos de Bolivia (Estado Plurinacional de)
y el Per( corresponden a gobierno general.

Como se muestra en el gréafico, las proyecciones sobre la evolucién del gasto
publico social del gobierno central en América Latina para 2017 indican que este creceria
en promedio a tasas similares a las del PIB regional y del gasto publico del gobierno
central. Si bien esto no revela suficiencia de recursos para implementar las politicas,
muestra que la prioridad asignada a lo social se mantiene.

En el caso del Caribe de habla inglesa (véase el grafico I11.2), en 2016 el promedio
del gasto social del gobierno central de cinco paises (Bahamas, Barbados, Guyana,
Jamaica y Trinidad y Tabago), de un 11,6% del PIB, se ubica por encima de la media de
los paises latinoamericanos. Los datos promedio de los Ultimos tres anos muestran que
el gasto social del gobierno central ha tenido una variacién acorde con el crecimiento
econdmico de estos paises. El promedio del gasto publico total de estos paises ha
presentado un crecimiento positivo a partir de 2012; sin embargo, en 2016 el promedio
del gasto publico social representaba solo el 38% del gasto publico total y mostraba

3 Por falta de datos actualizados para toda la serie considerada, no se incluye informacion de Cuba, Haiti ni Venezuela
(Reptblica Bolivariana de).
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una tendencia decreciente. Esto significa que estos paises caribefos han asignado una
menor proporcion de recursos publicos del gobierno central a lo social en comparacion
con los paises latinoamericanos y que el crecimiento del gasto publico destinado a
otras prioridades fue mas alto que el crecimiento del gasto social.

Grafico lll.2
El Caribe (5 paises). gasto social del gobierno central, 2008-20162
(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de cinco paises del Caribe: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

Al analizar el peso relativo del gasto social del gobierno central de 2016 en los distintos
paises y subregiones de América Latina (véase el gréfico 111.3), se observa que, mientras
que en promedio los nueve paises sudamericanos considerados destinan un 12,8%
del PIB al financiamiento de politicas sociales, el promedio del grupo conformado por
los seis paises de Centroamérica, México y la Republica Dominicana llega a un 9,3%
del PIB. En el primer grupo solo dos paises destinan menos del 10% del PIB (Ecuador
y Paraguay), en tanto que los cuatro paises del cono sur (Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay) destinan entre el 14,3% y el 16,1% del PIB. A su vez, en el segundo grupo
de paises Costa Rica destina casi el equivalente al promedio sudamericano (12,3% del
PIB), seguido por Nicaragua (10,6% del PIB), y ninguno de los demas paises llega al
10% del PIB. Estas diferencias parecen aiin mas apremiantes al considerar la asociacion
entre una menor proporcion de recursos destinados a lo social y la existencia en esos
paises de un menor nivel de riqueza y mayores niveles de pobreza y vulnerabilidad, asi
como mayores carencias en diversas areas del desarrollo social®.

En el caso de los cinco paises del Caribe, el promedio es de un 11,6% vy los valores
flucttan entre un 76% del PIB (Bahamas) y un 16,6% del PIB (Trinidad y Tabago).

4 Veéase el capitulo IV.
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Grafico lll.3

Ameérica Latinay el Caribe (22 paises): gasto social del gobierno central, por paises y subregiones, 20162

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los datos de Barbados corresponden a 2015. Los datos de Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Pert corresponden a gobierno general. Los datos del Uruguay no incluyen

los del Banco de Prevision Social.

2. Gasto social por persona

El gasto social per capita promedio del gobierno central en los paises de América
Latina practicamente se duplicé entre 2002 y 2016, en délares constantes de 2010
(véase el gréfico 11l.4). Un primer elemento que se destaca es el aumento constante
de dicho gasto en el presente siglo, a partir de 2002, ano en que alcanzd el nivel mas
bajo de todo el periodo. En 2016 se registré un promedio de 894 ddlares por persona,
pero con una alta heterogeneidad entre subregiones y paises. Mientras que la media
de América del Sur llegé a 1.175 dolares per cépita, la del grupo formado por los
paises de Centroamérica, México y la Republica Dominicana fue de solo 579 ddlares.
Es interesante ver que, si bien en América del Sur hubo una caida a inicios del siglo
(generada por disminuciones en la Argentina, el Ecuador y el Uruguay), la tendencia
media de la region ha sido de aumento a lo largo de los anos (véase el grafico 111.4).

Al analizar la situacion especifica de los paises en 2016, Chile y el Uruguay destacan
como los que destinan mas recursos para politicas sociales en términos per cépita
(2.387 y 2.251 ddlares, respectivamente), seguidos del Brasil, la Argentina y Costa
Rica (que destinan 1.631, 1.469 y 1.176 ddlares, respectivamente); Colombia, Cuba,
Panama y México conforman un tercer grupo de paises, con montos entre 945 y
990 ddlares, seguidos por el Perd y la Republica Dominicana (con 646 y 552 délares,
respectivamente); con menos de 500 ddlares por persona se ubican luego el Ecuadory
el Paraguay (472 y 450 ddlares, respectivamente), seguidos de El Salvador y el Estado
Plurinacional de Bolivia, con alrededor de 310 délares, y finalmente Guatemala, Nicaragua
y Honduras, con menos de 220 dolares cada uno®. Cabe indicar que Haiti disponia en
2015 solo de 39 ddlares per capita para sus politicas sociales (véase el anexo III.A1).

5 Enlos casos de Cuba y Haitf solo se analizan datos del final del periodo. No se incluyen en la serie completa por falta de datos
para algunos afios.
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Grafico lll.4
Ameérica Latina (17 paises). gasto social per capita del gobierno central, por subregiones, 2000-20162
(En dolares de 2010)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de los paises. Los 17 paises que se incluyen son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Repblica Dominicana y Uruguay.

Como se ha indicado en ediciones anteriores del Panorama Social de América Latina
(2015 y 2016), la regidon aun estéa a una distancia considerable de la situacion de los
paises de la OCDE y la Unién Europea en lo referente a la disponibilidad de recursos
para el gasto social, tanto en términos absolutos como relativos. A su vez, los datos
detallados revelan nuevamente que los paises latinoamericanos que tienen mayores
requerimientos en cuanto a lucha contra la pobreza y necesidades de servicios para
garantizar derechos sociales y alcanzar las metas sociales de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (en dreas como salud, educacién, proteccién social y acceso a
agua potable, electricidad y saneamiento) son I0s que cuentan con menores recursos,
tanto en valores absolutos como en proporcion de su PIB.

3. Gasto social en la regidon por funciones

A nivel de gobierno central, el analisis de la evolucién del gasto por funciones sociales
muestra que proteccién social, educacion y salud se mantienen como las funciones con
mayor importancia en términos de cantidad de recursos asignados. Como promedio de
los paises latinoamericanos, estas funciones representaron en 2016 el 4,1%, el 3,9%
y el 2,2% del PIB, respectivamente (véase el grafico I11.5). Los recursos destinados
a estas funciones son también los que mas crecieron entre los primeros anos del
siglo y 2016 en términos de puntos porcentuales del PIB: los porcentajes destinados
a proteccion social y salud aumentaron 0,7 puntos porcentuales del PIB y el dirigido
a educacion 1,1 puntos porcentuales del PIB. Cabe destacar que, aunque los valores
son mas bajos, el peso respecto del PIB de la funcién vivienda y servicios comunitarios
casi se duplicé a lo largo del periodo que se analiza.
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Grafico lll.5
Ameérica Latinay el Caribe (22 paises): gasto social del gobierno central, por funciones, 2000-20162

(En porcentajes del PIB)
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Grafico lIl.5 (conclusion)
D. El Caribe (5 paises)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los pafses.

@ Los promedios de América Latina (grafico A) corresponden a la media aritmética de los valores de 17 paises, que se dividen en dos grupos (gréficos By C): nueve de América
del Sur (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perd y Uruguay); y ocho del grupo conformado por Centroamérica (Costa
Rica, EI Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama), México y la Reptblica Dominicana. En el caso del Caribe (grafico D) se incluyen cinco paises (Bahamas,
Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago).

La distribucién por funciones descrita esté fuertemente marcada por lo que ocurre
en los nueve paises de América del Sur analizados, donde, en promedio, en 2016 los
gastos relativos a protecciéon social y a educacion fueron equivalentes al 6,1% del
PIB y el 3,6% del PIB, respectivamente. Por otra parte, en el grupo conformado por
Centroamérica, México y la Republica Dominicana, la proteccion social represent, en
promedio, alrededor del 2% del PIB, en tanto que el monto destinado a educacion fue
mas alto y llegd al 4,3% del PIB. A la funcién de salud, estas subregiones destinan
recursos equivalentes al 2,4% vy el 1,9% del PIB, respectivamente.

Destaca el hecho de que a la funcién de vivienda y servicios comunitarios el grupo
formado por Centroamérica, México y la Republica Dominicana destina en promedio
el doble de recursos, como porcentaje de su PIB, que los paises de América del Sur,
situacion que muestra una relativa estabilidad a lo largo de los anos.

En el caso de los cinco paises del Caribe de habla inglesa analizados, los datos sobre
gasto social muestran que la funciéon de educacion es la que mas recursos concentra
(entre un 3,8% del PIB en 2008 y un 4,1% del PIB en 2016), seguida de proteccion
social, que alcanza valores de entre el 2,2% vy el 3,4% del PIB en el ultimo decenio, y
salud, que presenta una tendencia alcista hasta llegar al 3,0% del PIB. La funcién de
vivienda y servicios comunitarios, por su parte, representa entre un 0,8% y un 1,3%
del PIB como promedio de este grupo de paises.

4. Distribucion del gasto social funcional en los paises

El analisis de la distribucién entre funciones del gasto social del gobierno central
en cada uno de los paises de la regiéon permite tener una idea de las prioridades y
compromisos que se expresan en cada uno de ellos en la asignacion de los recursos
publicos. Los datos de los ultimos anos analizados muestran que, si bien en todos los
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Grafico lll.6

paises se destinan mayores recursos a proteccién social, educacion y salud (véanse el
grafico lll.6 y el anexo I1I.A1), también destaca la existencia de variaciones importantes,
como el mayor peso que se observa en la funcién de vivienda y servicios comunitarios
en algunos casos y en las actividades recreativas, cultura y religion en Haiti.

Ameérica Latinay el Caribe (24 paises): distribucion del gasto social del gobierno central, por funciones, 2016
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Es importante senalar que los datos aqui presentados se refieren solamente a la
cobertura de gobierno central y que los montos pueden cambiar de manera significativa
si se consideran coberturas mas amplias, como las de gobierno general o sector publico
no financiero. Esto es particularmente relevante en el caso de los paises que tienen
estructura federativa o gobiernos subnacionales con altos niveles de autonomia, como
la Argentina, el Brasil, Colombia y México.

A continuacioén, se presenta una breve descripcion de la situacion que presenta
cada funcion en los distintos paises.

a) Proteccion social

Entre los recursos destinados a las politicas de proteccién social se incluyen los
desembolsos correspondientes a servicios y transferencias a personas y familias relacionados
con enfermedad e incapacidad, edad avanzada, supérstites®, familia e hijos, desempleo,
vivienda y exclusion social, tanto del sector de la proteccion social contributiva como
no contributiva. En esta funcién se consideran politicas y programas orientados a cubrir
riesgos que pueden afectar a toda la poblacién (relacionados con desastres naturales,
enfermedad, edad avanzada y desempleo), asi como aquellos orientados a facilitar la
inclusién y proteger ante las consecuencias de la pobreza y la desigualdad (como los
programas de transferencias condicionadas y las pensiones sociales).

En promedio, los 24 paises de América Latina y el Caribe de los que se cuenta con
informacién correspondiente a 2016 a nivel de gobierno central destinaron a la funcién

6 Fl gasto asociado a supérstites corresponde a la proteccién social en forma de prestaciones en efectivo y en especie a los
supérstites (es decir, sobrevivientes) de una persona fallecida (como el conyuge, el excanyuge, los hijos, los nietos, los padres
y otros familiares).
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de proteccion social recursos equivalentes al 3,7% del PIB. La Argentina y el Brasil son
los paises que mas recursos asignaron a esta funciéon (mas del 11,2% v el 11,9% % del
PIB, respectivamente). El Uruguay figura en tercer lugar, con algo menos del 8% del
PIB, pero al consolidar los datos del gobierno central con aquellos referidos a pensiones
contributivas administradas por el Banco de Previsién Social (BPS), se revela un nivel de
gasto en proteccion social significativamente mayor (13,3% del PIB). En contrapartida,
Hait/, Honduras, Jamaica, Nicaragua y Panama son los que destinaron menos recursos
(menos del 1% del PIB)

A su vez, al analizar los recursos dirigidos a la proteccion social en relaciéon con el total
de recursos del gobierno central destinados al gasto social, se observa que la Argentinay el
Brasil son los paises que mayor proporciéon destinan a dicha funcion, fuertemente marcada
por el gasto asociado a la edad avanzada, que representa mas de la mitad del gasto en
proteccion social. De manera coincidente con lo indicado en el parrafo anterior, el Uruguay
también se ubica entre los paises que mas priorizan esta funcién dentro del gasto social.

Otros paises que destacan por el peso de esta funcién en el total de su gasto social
son Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Cuba, México, el Paraguay y Trinidad
y Tabago, con proporciones que llegan a alrededor del 40%. En tanto, Haiti, Honduras,
Jamaica, Nicaragua y Panama se ubican entre los que menor proporcion de su gasto social
destinan a esta funcién (10% o menos).

b) Educacion

En la funciéon de educacion se incluyen todos los desembolsos destinados a financiar
politicas para los distintos niveles de ensenanza, desde el preescolar hasta el terciario,
incluidos los servicios auxiliares y la investigacion y desarrollo relacionados con la educacion.

Como se indicé antes, en la regidon esta es la segunda funcion social mas importante
en términos de recursos del gobierno central si se considera el promedio de los 17 paises
latinoamericanos de los que se tiene la serie completa de datos, pero es la primera si
se considera el promedio de los 24 paises analizados en 2016 (3,9% del PIB). A nivel de
gobierno central, Costa Rica destaca como el pais que destina més recursos de su PIB a
la educacion (sobre el 7% del PIB), seguido de Jamaica, Barbados, el Estado Plurinacional
de Bolivia, Chile, Honduras, el Ecuadory el Uruguay (todos con alrededor del 5% del PIB).

Aun cuando en términos de volumen los recursos no necesariamente cubren las
necesidades de cada pals, estos datos muestran que varios paises de la region destinan
una proporcion del PIB acorde con lo planteado en el Marco de Accion Educacion 2030:
asignar a educacion al menos entre el 4% vy el 6% del producto interno bruto (PIB) o
por lo menos entre el 15% vy el 20% del gasto publico (UNESCO, 2015).

Al revisar la distribucion por funciones del gasto social de cada pals, se observa
qgue en 13 de los 24 paises analizados esta es la funcién a la que se destinan mayores
recursos, y que en otros dos comparte prioridad con salud o protecciéon social. Esta
distribucion, si bien no necesariamente refleja la calidad de los resultados en materia de
educacion, muestra la preponderancia de recursos que tienen las politicas educativas
dentro de las funciones sociales.

El pais que destina una mayor proporcién del gasto social a esta funcion es Costa
Rica (58%), seguido de Haiti y Honduras (55% en cada caso), Jamaica (51 %), la Republica
Dominicana (560%) y el Ecuador (49%). En la situacién opuesta, y de manera coincidente
con el peso que tiene la funcidn de proteccién social a nivel de gobierno central, el
Brasil y la Argentina son los paises que menor proporciéon destinan a esta funcion’.

7 Esta situacién se ve matizada al considerar coberturas institucionales mayores, como la de gobierno general (que incluye los
gobiernos subnacionales, los cuales, en el caso de esos dos paises financian una parte importante del sistema educacional);
sin embargo, la proporcion del gasto social destinada a la funcién de proteccién social mantiene de todas formas una distancia
relativa significativa en ambos casos
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c) Salud

El gasto en salud incluye los desembolsos efectuados para servicios prestados a
particulares y a colectivos en los distintos niveles de atencién, tanto en programas de
tipo preventivo como curativo.

En los 24 paises analizados, el promedio de los recursos del gobierno central
destinados a la salud equivale al 2,4% del PIB. Si se tiene en cuenta que en la Agenda
de salud sostenible para las Américas 2018-2030°8 se plantea como meta para la region
“lograr un gasto publico destinado a la salud de por lo menos el 6% del PIB” (OPS/OMS,
2017 pag. 35, meta 4.1), financiamiento necesario para avanzar hacia la salud universal®,
se puede constatar la magnitud del esfuerzo adicional que se requiere para alcanzar
esta meta de aqui a 2030. Al considerar los gastos realizados por el gobierno central
de cada pais, se observa que ninguno alcanzaria la meta propuesta. Entre aquellos que
presentan un mayor nivel de erogacién de recursos en relacion con el PIB destacan
Chile y Barbados (4% del PIB), seguidos de Jamaica, el Uruguay, Trinidad y Tabago,
Nicaragua, Cuba y las Bahamas (todos con mas de 3% del PIB).

Las Bahamas destaca por la proporciéon de recursos del gasto social del gobierno central
gue destina a salud, en comparacién con las demas funciones sociales; proporcionalmente,
es el pais que asigna mayores recursos (40%). Otros paises que destinan méas del 30%
a esta funciéon son Jamaica (33%), Honduras y Nicaragua (32% en cada caso). Mas atras
se ubican Barbados (29%), Chile y El Salvador (28%) y el Ecuador (27%).

En el lado opuesto, los paises de la regiéon que menos recursos del gasto social
del gobierno central asignan a las politicas de salud son la Argentina, Costa Rica vy el
Brasil, todos con un 10% o menos, seguidos de México y Guyana, con menos del 15%.

No obstante lo indicado, el peso que tiene la proteccién social en algunos de estos
paises, asi como los recursos que se suman al considerar coberturas institucionales
mas amplias, tal como ocurre en el caso de los gastos relacionados con la educacion,
introducen nuevos elementos en el andlisis de estos datos. En primer lugar, hay que
tener presente que en muchos casos las instituciones ligadas a la proteccién social
contributiva coparticipan en la provision y aseguramiento de algunos servicios de salud,
lo que requiere un andlisis de mayor profundidad. Segundo, es necesario considerar
también los aportes complementarios de otras instancias y niveles de gobierno en
esta drea, particularmente en los casos de paises que tienen gobiernos estatales y
subnacionales auténomos, como son la Argentina, el Brasil, México y Colombia.

d) Vivienday servicios comunitarios

El gasto publico en vivienda y servicios comunitarios incluye los recursos estatales
destinados a urbanizacién (incluidas tanto la administracion de asuntos de urbanizacién
como la eliminacién de tugurios relacionada con la edificacion de viviendas, la construccion
y remodelacién de viviendas para el publico en general o personas con necesidades
especiales, ademas de la adquisicién de terrenos necesarios para la construcciéon de
viviendas), desarrollo comunitario, abastecimiento de agua y alumbrado publico.

En promedio, los paises latinoamericanos y caribefos destinaron un 0,8% del PIB a
esta funcion. Destacan los montos de recursos que destinan Panama, Nicaragua, Trinidad
y Tabago y Guyana (un 2,3%, un 2,1%, un 2,0% y un 1,9% del PIB, respectivamente). En
concordancia con lo anterior, al analizar los recursos destinados a vivienda en relacién con el
conjunto de las funciones sociales, se observa que Panamé es el pais que mas proporcion del
gasto del gobierno central destina a esta funcion (26 %). En segundo lugar, se ubica Guyana
(24%), seguido por Guatemala y Nicaragua (20% en cada caso). Cabe destacar que 18 de
los 24 paises analizados destinan a esta funcién una proporcion inferior al 10% del total del
gasto social del gobierno central, incluidos 13 que asignan menos del 5% a esta funcion.

8 Elaborada tras una decisién adoptada con ocasion del 55° Consejo Directivo de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS),
en 2016.
9 Veéase el objetivo 4 de la Agenda de salud sostenible para las América 2018-2030 (OPS/OMS, 2017, pag. 35).
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e) Actividades recreativas, culturay religion

Entre los recursos destinados a financiar actividades recreativas, culturales y
religiosas se consideran aquellos dirigidos al esparcimiento (actividades deportivas y
culturales, radio y television) y a los servicios religiosos.

En 2016, esta funcién concentrd a nivel regional un 0,15% del PIB, equivalente a
dos tercios del nivel acordado en la X Conferencia Iberoamericana de Cultura, celebrada
en Valparaiso (Chile) en julio de 2007 donde los Ministros y Altas Autoridades de Cultura
propusieron “destinar al fomento de la cultura, de forma progresiva, un minimo del 1% del
presupuesto general de cada Estado” (CEPAL/OEI, 2014, pag. 311). En este contexto, aun
cuando a nivel de gobierno central se esté lejos del cumplimiento del compromiso, destacan
Cuba, Haiti y Trinidad y Tabago como los paises que mas recursos destinan (un 0,62%, un
0,51% y un 0,48% del PIB, respectivamente). En tanto, en siete paises la informacion del
gasto publico del gobierno central no consigna recursos destinados a esta funcion.

f) Proteccion del medio ambiente

Como parte de las funciones sociales, en la proteccion del medio ambiente se
incluyen los desembolsos efectuados para el manejo de desechos y aguas residuales,
la reduccion de la contaminacion, la proteccién de la biodiversidad y del paisaje, vy la
investigacion relacionada con la proteccién del medio ambiente.

A nivel de gobierno central, el gasto en esta funcion aparece como el mas bajo del
conjunto de las funciones sociales (0,1% del PIB en 2016). En este ambito, destacan Panama
y el Pert, que destinan recursos equivalentes a cuatro veces dicho promedio (0,43% del
PIB), seguidos de Haiti (0,24 %), Honduras (0,19%), Guatemala (0,16 %) y Jamaica (0,15%).

No obstante, estos valores pueden variar al considerar coberturas institucionales
mayores, incluidos los niveles de gobierno subnacionales, dado su rol en el manejo
de desechos, y las empresas publicas dedicadas al tratamiento de aguas residuales.
Esto se condice con la relevancia que ha tenido el trabajo de consolidacion de estas
erogaciones en las cuentas satélite en esta area, las que permiten tener una vision mas
completa de los recursos destinados vy las acciones realizadas por distintos actores en
el marco de las politicas de proteccion del medio ambiente de los paises’©.

B. Gasto publico en politicas del mercado
de trabajo

El gasto publico promedio destinado a politicas del mercado de trabajo en seis paises de
la regién alcanzé en 2016 un 0,45% del PIB. Existe una marcada heterogeneidad entre
las politicas de los paises latinoamericanos que se analizan, en lo referente tanto a su
nivel como a su estructura: mientras que el Uruguay centra sus esfuerzos en proteger
el ingreso de los trabajadores en situacion de desempleo, los demas paises (Argentina,
Chile, Colombia, Costa Rica y México) priorizan programas de capacitacion, creacion de
empleo directo, incentivos laborales o incentivos para el emprendimiento. Dadas las
altas tasas de informalidad y rotacion laboral que caracterizan los mercados de trabajo
de América Latina, ademas de los desafios impuestos por el cambio tecnoldgico en
términos de creacion y destruccion de empleos y reconfiguracion de sectores y puestos
de trabajo, es necesario avanzar en el fortalecimiento de las politicas del mercado de
trabajo, en especial aquellas dirigidas a proteger los ingresos de los trabajadores en
situacion de desempleo.

10 Vegase, por ejemplo, CEPAL (2014 y 2018d) y CEPAL/MMA (2015).
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A la luz de los desafios estructurales de inclusién laboral que enfrenta América
Latina y el Caribe (véase el capitulo IV), asi como de los debates recientes sobre el
futuro del trabajo (CEPAL, 2017a; Novick, 2018) y el impacto que podria tener la cuarta
revolucion industrial sobre la sociedad en general y sobre el mercado de trabajo en
particular, aumenta la relevancia de analizar las caracteristicas de las politicas publicas
que estan aplicando los paises de la region en el &mbito laboral. Un aspecto central
de ese andlisis se refiere al financiamiento publico de esas politicas, es decir, a cuanto
invierten los Gobiernos en ellas, y tiene por finalidad evaluar su alcance y efectividad,
y contribuir a la toma de decisiones en el sentido de ampliar su extensién o introducir
cambios en su diseno y mecanismos de implementacion, de ser necesario.

Las desigualdades estructurales que caracterizan los mercados laborales y los
significativos déficits de trabajo decente existentes en la regién hacen necesario
adoptar una serie de politicas activas y pasivas para “que nadie se quede atras” en
la senda del desarrollo, como esta planteado en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible!. A esto se suma que las estimaciones disponibles sobre el impacto de la
nueva ola de cambios tecnolégicos en la regién arrojan una pérdida neta de empleos
gue va desde 3,38 millones de puestos de trabajo de aqui a 2030, lo que representa
entre el 1% y el 2% del empleo total (OCDE/CAF/CEPAL, 2016), hasta 14 millones
de puestos de trabajo en 2055 (Manyika y otros, 2017). Segun Weller (2017), el efecto
de las transformaciones tecnolégicas consistiria, mas que en la destruccion completa
de empleos, en cambios en la manera de trabajar, en la configuracién de los puestos
de trabajo y en la ejecucion de las tareas. La presente revolucion tecnolégica ocurre
ademas en un contexto demografico caracterizado por el rdpido envejecimiento de
la poblacion latinoamericana. Al respecto Acemoglu y Restrepo (2018) avanzan la
hipoétesis de que es la escasez de trabajadores de entre 26 y 55 anos de edad la que
se traduce en que las empresas inviertan mas en robots. Por ende, las diferencias
entre las estructuras demogréficas de tres paises industrializados (Estados Unidos,
Alemania y Japén) explicarian las diferencias entre sus niveles de automatizacion
(inversion en robots).

Esta seccién se divide en cuatro partes. En la primera se describen las diferentes
categorizaciones que existen de los programas y politicas en el ambito laboral, paso
necesario para proceder a su cuantificacion; en la segunda se describen los programas
y politicas de seis paises de la regiéon (Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, México
y Uruguay); en la tercera parte se presenta la cuantificacion de los gastos realizados
en los seis paises en estudio, y finalmente en la Ultima parte se aborda la necesaria
evaluacion de los programas de esos paises’2.

" Con respecto a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), esta seccion puede ser un insumo para el seguimiento y examen

de las metas relacionadas con el trabajo decente, que no se limitan a cinco metas del Objetivo 8 (8.3, 8.5, 8.6, 8.7 y 8.8), sino
que incluyen también otras nueve metas, del Objetivo 1(1.3y 1.4), el Objetivo 4 (4.3 y 4.4), el Objetivo 5 (5.4) y el Objetivo 10
(10.1,10.2, 10.3y 10.4). Estas incluyen metas relacionadas con la proteccién social de los trabajadores.

Los seis pafses se seleccionaron sobre la base de la disponibilidad de informacion de ejecucion presupuestaria referente a
los programas.

12
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1.  Cuantificacion del gasto publico en politicas del
mercado de trabajo: tipologia para su analisis

Los Gobiernos disponen de tres tipos de herramientas para incidir en el mercado laboral:
i) las politicas de empleo, con las que se busca incidir en el crecimiento econémico,
que a su vez ejercen un impacto sobre el nivel y la composicion del empleo; ii) las politicas
laborales, entendidas como las reglas que determinan las relaciones entre empleadores
y empleados, es decir, las condiciones de trabajo, vy iii) las politicas del mercado de
trabajo, que intervienen directamente en él para evitar el desempleo y sustituir pérdidas
de ingresos en caso de desempleo (Weller, 2004), asi como mejorar las condiciones de
insercién laboral de los grupos mas desaventajados. En esta seccién se haréa referencia
a ese Ultimo tipo de herramientas.

Para analizar las intervenciones publicas en el mercado laboral, existen distintas
clasificaciones. En una publicacién conjunta del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) se presenta una propuesta de tipologia de
politicas y programas publicos de empleo e ingresos en América Latina (OIT/BID, 1998).
La tipologia propuesta consta de seis categorias: i) incentivos legales para el fomento
del empleo, ii) servicios publicos de colocacién, iii) formacién profesional, iv) programas
publicos de empleo, v) mejoramiento de ingresos y vi) seguro de desempleo.

A su vez, la Oficina Estadistica de la Union Europea (Eurostat) utiliza una clasificacion
para cuantificar el gasto publico en politicas del mercado de trabajo que fue creada
en 2001 y revisada en 2013, en la que se relunen las diferentes intervenciones del
Gobierno dirigidas a las personas con dificultades en el mercado laboral (Eurostat, 2013).
Esta clasificacion consta actualmente de ocho categorias de intervenciones publicas:
i) servicios del mercado de trabajo, ii) capacitacion, iii) incentivos laborales, iv) empleo
protegido y apoyado, v) creacion directa de trabajo, vi) incentivos para emprendimiento,
vii) apoyo al ingreso en situacién de desempleo y viii) jubilacién temprana. De acuerdo
con esa clasificacién, las intervenciones publicas pueden ser servicios provistos a
las personas que buscan empleo, medidas de capacitacidon o apoyos a las personas
desempleadas. Esta clasificacién es utilizada también por la OCDE.

Tomando como punto de partida la clasica division de las politicas del mercado
de trabajo pasivas y activas, la OIT (2016) presenta la siguiente clasificacién de las
politicas activas para los paises de América Latina: i) capacitacién, ii) programas de
empleo publico, iii) subvenciones al empleo, iv) apoyo al trabajo por cuenta propia y
al microemprendimiento y v) servicios del mercado de trabajo’. En el cuadro 1.1 se
propone un resumen de las clasificaciones descritas.

A su vez, la CEPAL (2016a) propone una tipologia de programas de inclusiéon
laboral y productiva organizada en dos grandes ejes: apoyo a la oferta y apoyo a la
demanda de trabajo. La vinculacion entre oferta y demanda puede verse facilitada por
los servicios de intermediacion laboral™. El apoyo a la oferta laboral incluye aquellos
tipos de intervenciones que fomentan la capacitacion técnica y profesional, asi como la
nivelacion de estudios de educacion primaria y secundaria. Por su parte, los programas
destinados a ampliar el apoyo a la demanda de trabajo estan compuestos por las
siguientes acciones: i) apoyo al trabajo independiente, ii) generacién directa de empleo
y iii) generacion indirecta de empleo.

13 Paralos paises de la OCDE la clasificacion incluye: i) capacitacion, ii) creacion directa de empleos, iii) incentivos para el empleo,
iv) incentivos para la creacién de nuevas empresas, v) servicios pablicos de empleo y administracion y vi) proteccién y apoyo
al empleo y rehabilitacion (OIT, 2016, pag. 59).

" Viase en particular el diagrama I11.1 en CEPAL (2016a).
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Cuadro lll.a
Clasificaciones existentes de las politicas del mercado
de trabajo
Organizacion Internacional Oficina Estadistica de la Union
del Trabajo (0IT) y Banco Europea (Eurostat) (2013) Organizacion Internacional
Interamericano de Organizacion de Cooperaciony del Trabajo (0IT) (2016)
Desarrollo (BID) (1998) Desarrollo Economicos (OCDE)
Politicas activas - Servicios publicos de colocacién - Servicios del mercado laboral - Servicios pablicos de_,
- Formacién profesional - Capacitacién emplep Y zAaEimlmstramm
- Incentivos legales para - Incentivos laborales - Capacitacion
el fomento del empleo - Empleo protegido y apoyado - Incentivos para el empleo
- Mejoramiento de ingresos -Creacion directa de rabajo - Proteccion y apoyoal
- Programas publicos de empleo _|ncentivos para emprendimiento pieoy .
- Programas de empleo publico
- Incentivos para la creacién
de nuevas empresas
Politicas pasivas - Seguro de desempleo - Apoyo al ingreso de las personas

en situacion de desempleo
- Jubilacién temprana

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Internacional del Trabajo/
Banco Interamericano de Desarrollo (OIT/BID), Pragramas de empleo e ingresos en América Latina y el Caribe, Lima, 1998;
Oficina Estadistica de la Unién Europea (Eurostat), Labour Market Policy Statistics: Methodology 2013, Luxemburgo, 2013;
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Soluciones eficaces: politicas activas del mercado de trabajo en América
Latina y el Caribe, Ginebra, 2016.

Por otro lado, tanto Cecchini y Martinez (2011) como el Banco Mundial (2012)
enfatizan la relaciéon existente entre las politicas laborales y del mercado de trabajo y la
proteccion social. Los primeros definen la regulacion laboral (que incluye la legislacién
y la fiscalizacién laboral, la negociacion colectiva y los salarios minimos, entre otras
herramientas) como uno de los tres pilares de la proteccién social, junto con la
protecciéon social no contributiva (programas de transferencias monetarias, con o sin
condicionalidades, asistencia social, empleos de emergencia, promocién y acceso a
servicios sociales) y la proteccién social contributiva (pensiones contributivas, seguros
de salud, seguros de desempleo y licencias) (Cecchini y Martinez, 2011).

La tipologia propuesta por el Banco Mundial (2012) sobre proteccién social y programas
laborales también tiene tres grandes componentes, de los cuales el tercero agrupa los
programas del mercado laboral, desglosados a su vez en programas activos y pasivos.
Los tres componentes son los siguientes: i) red de seguridad social (no contributivo);
ii) seguro social (contributivo), y iii) programas del mercado laboral: programas activos
(capacitacion, servicios de intermediacion laboral y subsidios a los salarios) y programas
pasivos (seguro de desempleo € incentivos a la jubilaciéon temprana).

La propuesta de cuantificacion del gasto en politicas publicas en el &mbito laboral
gue se presenta en esta seccidon recoge lo avanzado en las tipificaciones antes descritas.
Buscando hacerla lo mas completa posible, se opté por emplear la clasificacion de
Eurostat (2013). Sin embargo, es importante destacar que no se desestiman las demas
funciones e instrumentos de los Ministerios de Trabajo de la regién no recogidos en esta
clasificacién, a saber, la fiscalizacién y la regulacion laboral, la prevencion y erradicacion
del trabajo infantil y la promocién de la salud y seguridad en el trabajo, entre otros.

2. Politicas publicas del mercado de trabajo
en seis paises de la region

Una vez definidos los limites del anélisis y la clasificacién que se usaria para proceder a la
cuantificacién de los gastos en politicas publicas del mercado de trabajo, el procedimiento
utilizado fue realizar un mapeo de los programas existentes en seis paises de la regién
(Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Uruguay), utilizando la Base de
datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe
de la CEPAL v, en particular, el moédulo referido a los programas de inclusion laboral
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y productiva (véase el recuadro I11.2). Con el mapeo de los programas se procedio a
hacer uso de la informacién de ejecucion presupuestaria por programa, sobre la base
de informacién oficial de cada pais. La clasificacion de las funciones del gobierno'®,
que es la clasificacién habitualmente utilizada para la recopilacion del gasto social,
no es Util para analizar las politicas laborales y del mercado de trabajo, porque estas
se encuentran presentes en tres funciones diferentes de dicha clasificacion (asuntos
econdmicos, educacion y proteccion social) y de manera muy agrupada, lo que impide
realizar un andlisis sobre la forma como se estan llevando a cabo las politicas'®.

Recuadro 1ll.2
La base de datos de programas de inclusion laboral y productiva constituye uno de tres Base de datos de
modulos de la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América programas de inclusion
Latina y el Caribe, que se cred con los datos oficiales proporcionados por los paises en laboral'y productiva
respuesta al mandato otorgado a la CEPAL en la Conferencia Regional sobre Desarrollo
Social de América Latinay el Caribe, celebrada en Lima en noviembre de 2015, Los otros dos
modulos se refieren a los programas de transferencias condicionadas y las pensiones sociales.

La base de datos provee informacion sobre los programas sociales existentes en la region
orientados a personas que viven en condicion de extrema pobreza, pobreza o vulnerabilidad.
En particular, la base de datos de programas de inclusion laboral y productiva permite
conocer tanto las caracteristicas de estos programas (por ejemplo, la poblacion destinataria,
los métodos de focalizacion, el marco legal, los organismos responsables y ejecutores, y las
fuentes de financiamiento), como datos cuantitativos sobre gasto, presupuesto y cobertura.
Asimismo, se brindan referencias bibliograficas, con el fin de facilitar la profundizacion del
conocimiento sobre los resultados de los programas.

Los programas de inclusion laboraly productiva se clasifican bajo distintos ambitos de accion,
dependiendo de si su principal funcion es de apoyo a la oferta de trabajo (intervenciones que
fomentan la capacitacion técnica y profesional, asi como la nivelacion de estudios de educacion
primaria y secundaria), de apoyo a la demanda de trabajo (apoyo al trabajo independiente,
generacion directa de empleo y generacion indirecta de empleo) o de intermediacion laboral.

Si bien la base de datos constituye un importante avance en términos de difusion de
conocimiento acerca de los programas de inclusion laboraly productiva, y es sistematicamente
actualizada, es necesario avanzar en su fortalecimiento, especialmente en relacién con la
disponibilidad de datos oficiales de gasto y presupuesto.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de programas de proteccion social no
contributiva en América Latina y el Caribe [en Iinea] https://dds.cepal.org/bpsnc/inicio.

En el cuadro 1.2 se muestran las ocho categorias de intervenciones publicas que
se analizaron para elaborar esta seccién, acompanadas de una descripcion de cada una
y su relacion con la clasificacién de las funciones del gobierno'’. Es importante destacar
gue algunos programas podrian clasificarse en mas de una intervencion, porque muchas
veces se intenta abarcar con ellos varios objetivos a la vez. Sobre este punto la OIT
(2016, pag. 40) afirma que "cabe resaltar que en América Latina y el Caribe las politicas
activas del mercado de trabajo rara vez pueden ser encasilladas en una categoria bien
definida (por ejemplo, existen sistemas de capacitaciéon incluidos en los programas
de empleo publico). Esto quiere decir que los datos sobre gasto publico por tipo de
intervencion no pueden ser interpretados como estricta y mutuamente exclusivos”

5 \gase Naciones Unidas (2001).

16 Lo mismo ocurre con las estimaciones de gasto piblico por grupo poblacional (gasto pablico en infancia, por ejemplo), en las
que no se puede usar la clasificacién de las funciones del gobierno y debe optarse por un anélisis por programa presupuestario
(véase Tromben y Podesta, 2018).

7 Es importante indicar que este andlisis responde a una solicitud hecha a la CEPAL por los participantes en el Seminario taller
internacional “Avances y desafios en la medicion del gasto social en América Latina”, que se realizd en Quito en julio de 2016,
en relacion con el gasto en asuntos laborales y como integrarlo al gasto social. Véase [en linea] https://www.cepal.org/es/
eventos/seminario-taller-internacional-avances-desafios-la-medicion-gasto-social-america-latina.
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Cuadro lll.2
Categorias y definiciones para cuantificar el gasto publico en politicas del mercado de trabajo

Relacion con la clasificacion de

Categoria Nombre de la intervencion Descripcion las funciones del gobierno (CFG)

1 Servicios de intermediacion laboral Servicios provistos por agencias pdblicas que se relacionan 70412 - Asuntos laborales
con la bisqueda de empleo y asesoramiento generales (Asuntos econémicos)

2 Capacitacion Medidas cuyo objetivo es mejorar la empleabilidad 70950 - Ensefianza no
a través de la capacitacion atribuible a ningdn nivel

3 Incentivos laborales Medidas que facilitan la contratacion de personas desempleadas 70412 - Asuntos laborales
(u otro tipo de personas) o que ayudan a la continuidad en generales (Asuntos econdmicos)
el empleo de personas en riesgo de perder su empleo

4 Empleo protegido y apoyado Medidas con que se busca promover la integracion de personas con 70412 - Asuntos laborales
discapacidad en el mercado laboral a través de empleo protegido generales (Asuntos econémicos)

5 Creacion directa de trabajo Medidas que crean empleos adicionales, en general Los programas estaran clasificados segin
para el beneficio de la comunidad la funcion (objetivo) que desempefian

6 Incentivos para emprendimiento  Medidas que promueven el emprendimiento incentivando al Los programas estaran clasificados segin
desempleado a crear su propio negocio 0 a ser autoempleado la funcién (objetivo) que desempefian

7 Apoyo al ingreso en Apoyo monetario con que se busca compensar a 7105 - Desempleo (Proteccién social)

situacion de desempleo las personas por la pérdida de su salario
8 Jubilacién temprana Apoyo monetario que facilita |a jubilacion temprana a 7105 - Desempleo (Proteccién social)

personas cercanas a la edad de jubilacién y que tienen
pocas probabilidades de encontrar un trabajo

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A continuacién se describe sucintamente cada una de las ocho categorias de
programas a través de los cuales se aplican las politicas del mercado de trabajo en los
seis paises bajo estudio.

Los programas o servicios de intermediacion laboral se organizan en general en dos
grandes areas: por un lado, los servicios de intermediaciéon presenciales que dependen
de los gobiernos locales vy, por otro, algin sistema en linea desarrollado o financiado por
los Ministerios de Trabajo de los paises. Es el caso de Costa Rica, que implementé en
2009 el Sistema Nacional de Intermediacién, Orientacién e Informacion de Empleo (SIOIE)
con el objetivo de mejorar la interaccién entre el servicio publico de empleo, el sistema
de capacitaciéon y formacién profesional y los programas en favor del emprendimiento.
Costa Rica cuenta actualmente con méas de 40 oficinas de empleo administradas por
municipios'® y, por otro lado, desde 2009 dispone del portal en linea Busco Empleo. Es
también el caso de Chile, donde existen las Oficinas Municipales de Informacion Laboral
(OMIL)™® en gran parte de los municipios y donde funciona, ademas, desde 2009, la Bolsa
Nacional de Empleo (BNE), herramienta en linea y gratuita que permite a los trabajadores
buscar nuevas oportunidades laborales (publicas y privadas); estar inscrito en la BNE
constituye una condicién para tener derecho al seguro de cesantia y a los programas de
capacitacion. La Argentina opera bajo esa misma légica: el hecho de estar inscrito en alguna
oficina de empleo? perteneciente a la Red de Servicios de Empleo permite acceder a
apoyo, orientacion y asesoramiento en los procesos de busqueda de empleo, asi como a
orientacion con respecto a los programas de empleo (Bertranou, 2013; Helbig, Mazzola y
Garcia, 2016). Finalmente, en México el Servicio Nacional de Empleo (SNE) opera de manera
descentralizada a través de una red de 167 oficinas de empleo y 36 médulos de servicios
distribuidos por todo el territorio, aunque su coordinacién y financiamiento dependen del
nivel central, en particular de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social. El subprograma
Servicios de Vinculaciéon Laboral del Programa de Apoyo al Empleo se organiza en tres
grandes componentes: i) los servicios de vinculacién laboral que posibilitan la colocacion;
ii) los servicios de vinculacion laboral que posibilitan la colocaciéon en el extranjero, v iii) los
mecanismos de atencidon complementaria.

18 La organizacion territorial de Costa Rica comprende 7 provincias y 82 cantones.

9 Las OMIL son administradas por las autoridades municipales, pero dependen técnica y financieramente del gobierno central a través
del Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE), que a su vez forma parte del Ministerio del Trabajo y Prevision Social.

20 Segun los datos oficiales del Ministerio de Produccion y Trabajo, existen 630 oficinas municipales de empleo.
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Son indiscutibles los esfuerzos que se han realizado en los Ultimos anos en todos
los paises mencionados por modernizar los servicios de intermediacién laboral (en
particular, mediante la creacion de herramientas en linea). Estos esfuerzos se han
traducido en la posibilidad de atender a mas personas, pero las personas mas vulnerables
siempre necesitaran un apoyo mas personalizado, por lo que no se pueden desatender
las estructuras de atencion existentes en los gobiernos locales, en el propdsito de no
dejar a nadie atras?’.

En los seis paises bajo estudio se cuenta con mas de 40 programas de capacitacion
y se estima que en promedio el gasto en esos programas alcanzé un 0,15% del PIB en
2016. Su objetivo principal es mejorar la empleabilidad de las personas. Algunos son
programas focalizados (en mujeres, personas desempleadas, personas con discapacidad,
personas indigenas o jévenes sin ninguna experiencia, entre otros), mientras que otros
estan dirigidos a la poblacion en general. Los programas estan a veces acompanados
de apoyo al ingreso, como es el caso del programa Seguro de Capacitacion y Empleo
en la Argentina. Una caracteristica predominante de los programas de capacitaciéon es
que se focalizan en una oferta de cursos de corta duracién y dirigidos a la adquisicion
de competencias mas bien basicas (OIT, 2016). Si bien los programas de capacitacion
existen desde hace muchas décadas, en la década de 1990 los sistemas de capacitacién
fueron objeto de cambios organizacionales importantes, con la aparicién de nuevos
oferentes, lo que propicié un nuevo papel del Estado como ordenador, regulador y
fiscalizador de la oferta de capacitaciéon, ademas de proveedor en algunos casos.
Como se sefala en Llisterri y otros (2014), actualmente conviven tres sistemas de
capacitacion en los paises de la regién: i) el modelo institucional tradicional, en que el
Estado mantiene su posicion practicamente monopdlica en la provision de capacitacion
(Colombia y Costa Rica)??; ii) el modelo de Estado regulador y promotor, en que la
funcion de regulacion se separa de la provision del servicio de capacitacion (Argentina,
Chile y Uruguay), v iii) el modelo mixto, que relne caracteristicas de los dos modelos
anteriores (México). Weller y Gontero (2016) analizan las debilidades persistentes de los
sistemas de capacitacion en América Latina y resaltan los aspectos relacionados con
la oferta de capacitacion que impiden que esta tenga una cobertura suficientemente
amplia y la calidad requerida.

Los programas de incentivos laborales, por definiciéon, tienen por objetivo facilitar
la contratacion de personas desempleadas. Lo que se observa en los seis paises bajo
estudio es que estas medidas van dirigidas a grupos poblacionales que enfrentan mayores
barreras a la insercion laboral, como los jévenes y las mujeres. Las modalidades de
incentivo méas comunmente utilizadas son el pago parcial del salario de los empleados
durante un tiempo estipulado y los descuentos tributarios.

Los programas de empleo protegido y apoyado se refieren a las medidas con que
se busca promover la integracion al mercado laboral de personas con discapacidad.
En la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, que entré en
vigor en 2008 y ha sido ratificada por todos los paises de América Latina, se afirma
que “los Estados Partes reconocen el derecho de las personas con discapacidad a
trabajar, en igualdad de condiciones con los demas; ello incluye el derecho a tener la
oportunidad de ganarse la vida mediante un trabajo libremente elegido o aceptado en

21 Vgase Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), “Notas sobre Servicios Pablicos de Empleo” [en linea] https://www.ilo.org/
santiago/publicaciones/servicios-publicos-empleo/lang--es/index.htm.

22 En Colombia, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) es una entidad piblica auténoma que se financia en un 90% a través
de contribuciones a la némina. Entre los programas considerados en el presente estudio se incluyen ocho programas del SENA.
En Costa Rica, el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) es una entidad piblica auténoma que se financia en un 96% a través
de contribuciones a la némina. Para el presente estudio no se considerd ningtn programa del INA, porque no fue posible
aislar programas que estuvieran enfocados en personas en situacién de desempleo; sin embargo, en caso de considerarse
las operaciones de capacitacion del INA, el gasto de esa entidad en 2016 llega a un 2,9% del PIB, con una atencién total de
302.400 matriculas.
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un mercado y un entorno laborales que sean abiertos, inclusivos y accesibles a las
personas con discapacidad” (Naciones Unidas, 2007, pag. 17, art. 27). La Organizacién
Iberoamericana de Seguridad Social (OISS, 2012) senala que todos los paises de
América Latina cuentan con leyes especificas de proteccion de las personas con
discapacidad que contienen disposiciones dirigidas a promover su inclusién social
y laboral. Inclusive, muchos paises han modificado recientemente sus leyes para
adaptarlas a la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.
En los paises bajo estudio se contabilizan 11 programas orientados en ese sentido,
pero también se encuentran programas de intermediacion laboral (por ejemplo, en la
Argentina, Chile y el Uruguay) o de capacitacion (Argentina) enfocados en las personas
con discapacidad. Los programas que los paises han desarrollado en los Ultimos afnos
recogen el espiritu del articulo 1 de la Convencién, en que se expresa el propdsito de
promover el respeto de la dignidad inherente de todas las personas con discapacidad,
y en ese sentido buscan incorporarlas al mercado laboral.

Otro aspecto que es importante sefalar —aun cuando no entra en la medicion
del gasto en medidas de empleo protegido— son las leyes de cuotas obligatorias
de reserva de puestos de trabajo para personas con discapacidad, ya sea en la
administracion publica o en el sector privado. En los paises bajo estudio estas cuotas
existen en los casos de la Argentina, Chile, Costa Rica y el Uruguay. En la Argentina,
la Ley num. 25698 (promulgada en 2003) establece una cuota del 4% para el sector
publico y las empresas privadas concesionarias de servicios publicos. En Chile, la Ley
ndam. 21015 (promulgada recientemente, en 2017) establece una reserva de empleos
del 1% para personas con discapacidad en organismos del Estado y empresas privadas
qgue tengan 100 o més trabajadores. En Costa Rica, la Ley nim. 8862 (promulgada en
2010) establece una reserva del 5% en los organismos publicos. Del mismo modo,
en el Uruguay la Ley num. 18844 (promulgada en 2010) establece una reserva del
4% en los organismos publicos. Si bien la promulgacion de estas leyes es un avance
indiscutible hacia la inclusién plena de las personas con discapacidad en el mercado
de trabajo, la fiscalizacién del cumplimiento de esas medidas es otro paso necesario
hacia la anhelada inclusion.

Los programas de creacion directa de empleo estan presentes en todos los
paises bajo estudio. En general, estos programas estan disenados para atender a las
personas més vulnerables y en el caso de Colombia a las personas desplazadas?3. En
la Argentina, el programa Ingreso Social con Trabajo, vigente desde 2009, tiene como
propdsito promover el desarrollo econémico v la inclusién social a través de la generacién
de nuevos puestos laborales, sobre la base del trabajo organizado y comunitario. En
2016 el programa brindé trabajo a 140.000 personas, con un costo del 0,13% del PIB.
En el caso de Chile, se contabilizan dos programas (el Programa de Emergencia de
Empleo de la Corporacion Nacional Forestal (CONAF) y el Programa de Inversion en
la Comunidad del Ministerio del Trabajo y Prevision Social), que se activan cuando se
produce una contracciéon de la demanda laboral?*. En 2016, esos programas sumaron
en promedio 25.923 puestos de trabajo mensualmente, y el mas importante fue el
Programa de Inversién en la Comunidad, con un costo del 0,08% del PIB. En Colombia,
existen actualmente dos programas de creacién directa de trabajo: Empleo Temporal,
del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, y el Programa Nacional
de Asistencia Técnica Territorial del Ministerio del Trabajo. En el caso de Costa Rica,
en 2016 las dos modalidades del Programa Nacional de Empleo (indigena y de obra

23 Mediante la Ley ndm. 1448 de 2011 se cred el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, con el que
se busca la reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno de Colombia.

2 Envirtud de la Ley ndm. 20128 sobre Responsabilidad Fiscal de 2008 se cre6 el Programa de Contingencia contra el Desempleo,
que se activa en dos eventualidades: i) cuando la tasa nacional de desempleo trimestral exceda el promedio de dicha tasa de
los cinco afios anteriores, o bien cuando sea igual o superior al 10%, y ii) cuando en una o mas regiones o en determinadas
provincias se registre una tasa de desocupacion igual o superior al 10%.
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comunal) aportaron apoyo econdémico a 8.100 personas en promedio, con un costo
anual del 0,13% del PIB. En México, el Programa de Empleo Temporal (PET) brindé
apoyo durante 2016 al 13,3% de las personas subocupadas y desocupadas situadas
bajo la linea de bienestar minimo oficial. Los 281.144 empleos temporales generados
beneficiaron al mismo nimero de personas de 16 afos de edad o méas que habian
visto disminuidos sus ingresos o su patrimonio como consecuencia de situaciones
econdmicas y sociales adversas. Finalmente, en el Uruguay los programas Uruguay
Trabaja, Cooperativas Sociales y Primera Experiencia Laboral generan empleo para
alrededor de 10.000 personas cada ano. En el caso de Uruguay Trabaja, existen cupos
para categorias de personas, segun sean afrodescendientes (8% de los cupos), personas
con discapacidad (4% de los cupos) o personas transexuales (2% de los cupos).

Los programas de incentivos para el emprendimiento dirigidos a personas
desempleadas o vulnerables o los programas productivos de caracter social se encuentran
presentes en todos los paises bajo estudio. En general tienen como objetivo incentivar
el autoemprendimiento a pequena escala. Tal como sucede con los programas de
capacitaciéon, estos programas son numerosos (en promedio existen siete por pals).
Como se analizé en CEPAL (2016a), los programas de incentivos para el emprendimiento
tienden a ser efectivos solo para una minoria de trabajadores y se traducen en mejores
resultados cuando estos tienen un alto nivel educativo (Farné, 2009). Algunos programas
brindan capital semilla (en Chile, el programa Yo Emprendo Semilla) y otros incluyen
servicios de acompanamiento para la elaboracion del plan de negocios (en la Argentina,
De la Idea al Proyecto; en Chile, Yo Trabajo: Apoyo a tu Plan Laboral, y en Colombia,
Mi Negocio). Se detectaron ademas varios programas con enfoque de género: en
Costa Rica el Fondo de Fomento de Actividades Productivas y de Organizacién de
las Mujeres (FOMUJERES) y en México el Programa de Apoyo para la Productividad
de la Mujer Emprendedora (PROMETE) y el Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario y a la Mujer Rural (PRONAFIM).

Los programas de apoyo al ingreso de las personas en situacién de desempleo
existen en cinco de los seis paises considerados en este andlisis (la excepcién es Costa
Rica). Como afirmaVelasquez (2016a y 2016b), sin mecanismos de proteccion adecuados,
el desempleo puede dejar a la familia de un trabajador cesante en una situacion de alta
vulnerabilidad. Sin embargo, aunque existen diversos mecanismos en varios paises
de la region, solamente en seis de ellos existen seguros de desempleo?®. Ademas,
aun en esos casos, un porcentaje significativo de los trabajadores no se benefician
del sistema porque trabajan en condiciones de informalidad?®. Este es el componente
mas importante del gasto publico en politicas del mercado de trabajo en el caso del
Uruguay, donde representé el 0,52% del PIB en 2016, mientras que en Colombia
alcanza solo un 0,06% del PIB y en Chile un 0,01 % del PIB. Es importante destacar
que en el presente analisis solo se consideran los sistemas de seguro de desempleo
publicos, dejando fuera los sistemas de seguro privados, aunque sean obligatorios. En
Chile, existe desde 2002 un seguro de cesantia privado que opera como un sistema
de capitalizacion individual con un pequeno componente de solidaridad financiado
por el Estado. La cotizacién a este seguro de cesantia por parte de los trabajadores y
empleadores es obligatoria por ley. En el presente ejercicio de cuantificacion solo se

25 Seqn el estudio publicado por Velasquez (2016c), existen cuatro tipos de instrumentos de proteccion del ingreso ante el desempleo:
i) las indemnizaciones por despido, ii) las cuentas de ahorro por desempleo, iii) los seguros de desempleo y iv) los subsidios de
desempleo. Mientras que las indemnizaciones por despido existen en casi todos los paises, las cuentas de ahorro individuales
por desempleo existen en nueve paises de la region (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panamé, Pert y
Venezuela (Republica Bolivariana de)), los sistemas de seguros de desempleo existen en seis paises (Argentina, Brasil, Chile,
Ecuador, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de)) y, finalmente, los subsidios de desempleo solo existen en dos paises
(Chile y México).

%6 Esto se evidencia por la baja cobertura de beneficiarios de los seguros de desempleo: segin un estudio de la OIT (2014), en
2011 tenian un beneficio de seguro de desempleo un 23,6% del total de desocupados en Chile, un 21,3% en el Uruguay y un
14,3% en la Argentina.
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consider6 el componente publico, es decir, el aporte del Estado chileno al Fondo de
Cesantia Solidario y el subsidio de desempleo que aun existe para los empleados que
fueron contratados antes del inicio del seguro de cesantia. Si se considerara el gasto
privado en el caso de Chile, esta categoria ascenderia al 0,4% del PIB. Finalmente,
cabe destacar que la eficacia de la proteccion ante el desempleo se ve potenciada si
ella se combina con politicas activas, como las de capacitacion e intermediacion laboral.

3. Gasto publico en politicas del mercado de trabajo
en seis paises de América Latina

En el gréfico Ill.7 se muestra el nimero de programas mediante los cuales se aplican
las politicas del mercado de trabajo existentes por pais, de acuerdo con la clasificacion
propuesta. En total se analizaron 1571 programas en los seis paises considerados. La cobertura
institucional de los programas corresponde al gobierno central; esto es particularmente
relevante a la hora de analizar casos como los de la Argentina y México, que son paises
con estructura federativa, lo que significa que pueden existir otros programas financiados
y ejecutados por los gobiernos subnacionales que no estan considerados en este estudio.

Ameérica Latina (6 paises): programas de politicas del mercado de trabajo, por tipo de intervencion, 2016
(En numero)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de programas de proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe
[en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/inicio; datos oficiales de los paises.

Chile figura como el pais con la mayor cantidad de programas, lo que se explica
principalmente por la cantidad de programas de capacitacion (15) y de programas de
incentivos para el emprendimiento (9).

En el anexo IIl.A2 puede consultarse el mapeo de los programas y las politicas
publicas del mercado de trabajo de cada pais bajo estudio. La cantidad de programas
existentes en un palis no se relaciona necesariamente con su cobertura ni tampoco con
los recursos asignados. De hecho, muchas veces se trata de programas relativamente
pequenos (en cuanto a los recursos asignados) y que estan focalizados en una poblacién
especifica (mujeres, jovenes, personas con discapacidad, poblacién indigena, poblacion
desplazada o personas mayores). La existencia de una gran cantidad de programas
puede implicar aspectos negativos en cuanto a la eficiencia de las politicas: que un
servicio tenga que gestionar diversos programas o que diferentes servicios (ministerios)
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ofrezcan programas similares puede ser ineficiente. Es importante, en consecuencia, que
los paises cuenten con andlisis en que se haga un mapeo y se cuantifique una politica
sectorial, independientemente del ministerio a cargo, para la toma de decisiones sobre
eventuales cambios en los disefos de los programas y en los mecanismos de gestién
e implementacion.

La informacion sobre el gasto publico destinado a estos programas por pafs (véase
el gréfico 111.8) permite observar diversas situaciones tanto en términos del nivel, como
de la estructura y las tendencias del gasto. Mientras que en cinco paises el gasto en
politicas del mercado de trabajo presenta una tendencia creciente entre 2012 y 2016,
Meéxico constituye la excepcion, debido a que desde 2015 el Gobierno ha aplicado medidas
de ajuste fiscal y los gastos en programas presupuestarios que no eran considerados
prioritarios se vieron recortados?’. En consecuencia, el gasto publico en politicas del
mercado de trabajo en México bajé del 0,91% del PIB en 2012 al 0,35% del PIB en 2016.

Grafico l11.8
Ameérica Latina (6 paises): gasto publico en politicas del mercado de trabajo, por categoria de intervencion, 2012-2016
(En porcentajes del PIB)
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21" Desde 2010, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) publica el documento Consideraciones
para el Proceso Presupuestario, en el que pone a disposicién, con el propdsito de avanzar en la presupuestacion basado en
los resultados, la valoracion del desempefio de los programas y acciones sociales (programas fuertemente, medianamente y
ligeramente prioritarios). La Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, a su vez, recoge esas valoraciones y las incorpora en
los Criterios Generales de Politica Econdmica para la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
cada ejercicio fiscal para determinar qué programa presupuestario se vera afectado por la austeridad fiscal.
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Grafico I11.8 (conclusion)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.

En cuanto a la estructura del gasto publico en programas del mercado de trabajo en
cada uno de los paises, estas estimaciones muestran que la Argentina centra su esfuerzo
fiscal en la capacitacion y la creacién directa de trabajo, Colombia en la capacitacion y
el Uruguay en la proteccion del ingreso en situacién de desempleo, mientras Chile y
México son los dos paises que presentan una estructura mas diversificada. En Chile,
las tres principales medidas son la capacitacién, la creacién directa de trabajo y los
incentivos laborales, mientras que en México son los incentivos para el emprendimiento,
la creacion directa de trabajo y los incentivos laborales.

La heterogeneidad también se observa en el nivel de gasto. Destaca el hecho de
que, como porcentajes del PIB, Costa Rica y el Uruguay destinan el doble de recursos
que los otros cuatro paises estudiados. Esta heterogeneidad no solo se presenta en
los seis paises de América Latina considerados en este andlisis, sino también en los
paises de la OCDE (véase el grafico l11.9A). Mientras que el Japén y los Estados Unidos
conforman el grupo de paises que menos invierten en politicas del mercado de trabajo
(menos del 0,3% del PIB), Francia y Dinamarca superan el 3% del PIB.

Por otro lado, si se observa la composicion del gasto destinado a las politicas
de mercado de trabajo de los paises de la OCDE (véase el grafico 111.9B) también se
advierte cierta heterogeneidad. Por un lado, existe un grupo de paises muy diversos
que invierten de manera significativa en programas de incentivos laborales y empleo
protegido, como Suecia, Lituania, Luxemburgo y el Japoén. Por otro lado, el Reino Unido
y Alemania priorizan fuertemente los servicios de intermediacién laboral. Finalmente, a
excepcién de Hungria, todos los paises de la OCDE tienen politicas pasivas (proteccion
al ingreso en situacion de desempleo, ademas de programas de jubilaciéon temprana)
que concentran mas del 20% del total del gasto en politicas del mercado de trabajo.
Este ultimo hallazgo refuerza la idea de que en la regidn es necesario avanzar hacia el
fortalecimiento y la expansion de la cobertura de las politicas y programas del mercado
de trabajo, en especial en lo que se refiere a la protecciéon ante el desempleo, como
parte fundamental de sistemas integrados de proteccion social. Para ello, se requiere
también desarrollar politicas que avancen en la estructuracion del mercado de trabajo,
entre ellas las de formalizacién del empleo y de las unidades productivas, tendencia
que estuvo presente en la regién entre 2002 y 2014 (CEPAL, 2018c).
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Grafico lll.g
Ameérica Latina (6 paises) y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE) (32 paises):
gasto publico en politicas del mercado de trabajo, 2016
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Nota: En el gréfico B, los paises estan ordenados en forma creciente segin el peso de sus politicas pasivas (desempleo y jubilacion temprana) en el total del gasto en
politicas del mercado de trabajo.

@ Datos de 2010.

b Datos de 2015.

Al analizar el nivel promedio del gasto publico en politicas del mercado de trabajo,
se observa que en los seis paises de América Latina este llegd a un 0,45% del PIB
en 2016, mientras que los paises de la OCDE (segln datos de 28 paises) gastaban
tres veces ese porcentaje, alcanzando como promedio un 1,31% del PIB el mismo
ano?8. La gran diferencia entre los paises de la region seleccionados y los de la OCDE
se presenta en los programas de apoyo al ingreso de las personas en situacién de
desempleo: mientras que en los seis paises de América Latina esta categoria de

28 Cabe sefialar que las diferencias entre el gasto piblico promedio en politicas del mercado de trabajo de América Latina (6 paises)
y de la OCDE (28 pafses) podrian ser mayores al incorporar al andlisis una mayor cantidad de paises de América Latina y el Caribe.



138

Capitulo Il

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

intervencion apenas alcanza en promedio un 0,1% del PIB, la cifra se elevaa un 0,72%
del PIB en los paises de la OCDE. En estos, méas de la mitad del gasto en politicas del
mercado de trabajo va dirigido a las politicas pasivas, que incluyen la proteccién de
los ingresos de las personas en situacion de desempleo y los programas de jubilacion
temprana. Esta diferencia se explica, por un lado, por el hecho de que solo seis paises
de América Latina (incluidos tres de los comprendidos en este analisis) cuentan con un
seguro de desempleo; por otro lado, por el alto grado de informalidad que caracteriza
los mercados de trabajo de los paises de la region, que se traduce en que una gran
proporcién de los trabajadores no cuenten con una proteccién que garantice parte de su
ingreso en caso de pérdida de su trabajo, aungue exista un sistema publico que cubra
ese riesgo en su pafs. Otras dos diferencias que llaman la atencién al comparar los seis
paises latinoamericanos con los paises de la OCDE son, por un lado, el mayor gasto
de los primeros en politicas de incentivo al emprendimiento, que también evidencia
el mayor peso del trabajo por cuenta propia en América Latina, y, por otro, el mayor
peso de los servicios de intermediacion laboral en los paises de la OCDE, que puede
ser considerado un indicador de una institucionalidad laboral mas estructurada.

4. Lanecesaria evaluacion de los programas

La gran cantidad de programas existentes y la magnitud de los recursos asignados hacen
necesaria su evaluacién sistematica, al menos con cierta regularidad. Las evaluaciones
son valoraciones periédicas de un proyecto, programa o politica planificado, en curso
o terminado (Gertler y otros, 2017). Las evaluaciones de los programas pueden ser de
diversos tipos: evaluaciones de impacto (dirigidas a averiguar si el objetivo buscado es
alcanzado por el programa); evaluaciones de costo-efectividad (dirigidas a determinar
cual es el costo del programa en relacion con el objetivo que alcanza), y evaluaciones
de los procesos del programa (dirigidas a saber si los procesos de gestiéon del programa
son eficientes). El propésito de cualquier evaluacion de impacto es cuantificar el grado
de logro de una intervencion sobre determinados resultados de interés. Por impacto se
entiende la diferencia entre la situacién de la persona con posterioridad a la intervencion
y aquella que se habria dado si no hubiese participado en el programa. Para estimar
este resultado contrafactual, se compara la situacion de las personas expuestas a la
intervencion (los individuos tratados) con la situacién de un grupo de personas con
caracteristicas similares a los tratados, pero que no participaron en el programa (el grupo
de control). En este tipo de evaluaciones se hace un uso extenso de la econometria,
en particular de las técnicas de evaluaciones aleatorias?®.

Este tipo de evaluacion se viene desarrollando en la regién desde la década de
1980. Como lo consigna Martinez (2015) en un panorama sobre la tematica, la region
cuenta con una experiencia variada en materia de evaluacion de programas sociales.
De hecho, una de las evaluaciones frecuentemente citadas en la literatura y que ha
cumplido un rol importante en la difusién de este instrumento fue la desarrollada por el
Instituto Internacional de Investigacién sobre Politicas Alimentarias (IFPRI) para evaluar el
Programa de Educacioén, Salud y Alimentacion (PROGRESA) en México (Skoufias, 2006).

De los 151 programas analizados en este capitulo, se contabilizan 147 evaluaciones.
Algunos programas cuentan con varias evaluaciones, mientras que 82 programas no
presentan ninguna evaluacion (véase el diagrama 111.1). Los paises que presentan
mas evaluaciones son Chile y México, lo que no es de extrafnar, ya que el sistema de

23 Existen numerosos manuales y cursos sobre cémo realizar evaluaciones de impacto, de organismos internacionales como el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
o de centros académicos (como el Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab (J-PAL), fundado en 2003 en el Departamento de
Economia del Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT), que hoy constituye una red de 53 universidades a través del
mundo). Entre las publicaciones méas recientes se incluyen Khandker, Koolwal y Samad (2010) y Duflo y Banerjee (2011).
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evaluaciones en ambos paises se encuentra institucionalizado. En Chile, la Direccién
de Presupuestos del Ministerio de Hacienda implementé en 1997 un programa piloto
de evaluaciones de programas gubernamentales. Desde 2003, cada afo en el marco
de la tramitaciéon del proyecto de ley de presupuestos el Ministerio de Hacienda vy el
Congreso Nacional acuerdan cudles seran los programas evaluados durante el ano
(véase Direccién de Presupuestos, 2015). En el caso de México, el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), organismo publico auténomo,
es el que lleva adelante las evaluaciones de los programas sociales. La normatividad
que sostiene el quehacer de esa institucion es fuerte: en 2004 el CONEVAL se cred
en virtud de la Ley General de Desarrollo Social y en 2014 se llevo a cabo una reforma
constitucional que senalé al Consejo como la institucién encargada de efectuar las
evaluaciones de los programas de la Politica de Desarrollo Social (inciso ¢ del articulo 26).

Diagrama lll.1

. Programas ” . .
Paises Programas no e\?aluados América Latina (6 paises).
6 151 82 evaluaciones de impacto

politicas del mercado de

‘ de los programas de
trabajo, 2002-2018

Programas evaluados
69
147 evaluaciones

Por pais Por pais
Argentina 7 \L \L Argentina 4
Chile 18 . : ) Chile 9
Colombia 11 Evaluaciones de impacto Otras evaluaciones? Colombia 16
Costa Rica 0 49 Costa Rica 3
México 10 México 62
Uruguay 3 Uruguay 4

Fuente: Comision Econoémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.
@ Las otras evaluaciones pueden ser evaluaciones de costo-efectividad o evaluaciones de proceso.

Si se observa el desglose por tipo de evaluacién, se advierte que, de las
147 evaluaciones, 49 son evaluaciones de impacto, mientras que 98 son de otro tipo.
El pais donde se registran méas evaluaciones de impacto es Chile, con 18, la mayoria
de las cuales corresponden a los programas de capacitacién y de incentivos para el
emprendimiento.

C. Conclusiones

Como se ha podido apreciar en el presente capitulo, el gasto publico social a nivel
de gobierno central se ubica entre los valores mas altos desde inicios del presente
siglo, tanto entre los paises de América Latina como del Caribe. De igual manera, en
cuanto al gasto medio por persona, en 2017 se alcanzaron los niveles mas altos de los
Ultimos 18 ahos y se logré duplicar los montos reales en délares que fueron erogados
a inicios de la década de 2000. Esto marca claramente una tendencia de estabilizacion
del nivel de prioridad y atencion de compromisos que los paises de la regién estan
asignando a las politicas sociales. Sin embargo, los montos de estos paises aln se
encuentran lejos de los montos que destinan para estos fines los paises desarrollados,
asi como de compromisos intergubernamentales que han asumido los propios paises
de América Latina y el Caribe en dmbitos como la salud, la educacién vy la cultura.
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Por eso, es necesaria una permanente revision, tomando en consideracion el rol que
cumple el financiamiento como vehiculo y medio de implementacién de las politicas
requeridas para lograr las metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que
son exigentes y deben ser alcanzadas en solo 11 anos mas.

Sin embargo, estos promedios contienen una alta heterogeneidad. Mientras
gue los gobiernos centrales de la Argentina, el Brasil, Chile y el Uruguay, en América
Latina, y Barbados y Trinidad y Tabago, en el Caribe, destinan més del 14% del PIB al
financiamiento de las politicas sociales, en la mayoria de los paises que componen el
Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA) (El Salvador, Guatemala, Honduras,
Panama y Republica Dominicana), en dos de América del Sur (Ecuador y Paraguay) y
en dos del Caribe (Bahamas y Guyana) los gobiernos centrales destinan menos del
10% del PIB a cumplir estas funciones. En esta distribucién destaca el hecho de que
justamente los paises latinoamericanos que mayor cantidad de desafios enfrentan
para alcanzar las metas sociales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible son
los que menos recursos destinan a sus politicas en este ambito, tanto en términos
relativos como en montos por persona.

En los paises de la region se observa estabilidad en la distribucion de los recursos
del gobierno central destinados a las distintas funciones sociales, de las cuales la
proteccién social y la educacion son las que concentran mayores proporciones, seguidas
a bastante distancia por la funcién de salud. Esto no es de extranar, si se consideran los
altos y crecientes compromisos que tienen los paises con sus sistemas de seguridad
social, a los que se suman, en menor medida, las politicas de lucha contra la pobreza
y la protecciéon social no contributiva. Nuevamente, como se expuso en la seccion
A, esta distribucion promedio esconde realidades variadas. Mientras que la funcion
de proteccion social es muy marcada en los paises que mas invierten en lo social
(particularmente la Argentina, el Brasil y el Uruguay), las funciones de educacion y salud
alcanzan proporciones bastante mas homogéneas en el conjunto de los paises de la
region. Por otra parte, paises que presentan un gasto igual o inferior a la media regional
destacan por destinar proporcionalmente més a funciones distintas de las ya nombradas,
como vivienda y servicios comunitarios, en los casos de Guatemala, Guyana, México,
Nicaragua y Panamé, o actividades recreativas, cultura y religion, en el caso de Haiti.

Cabe recordar que los datos presentados en la parte A del capitulo se centran en la
cobertura de gobierno central y que los montos pueden variar de manera significativa
si se consideran coberturas mas amplias, como las de sector publico no financiero o
gobierno general. Esto es particularmente relevante en el caso de los paises que tienen
gobiernos subnacionales auténomos o federales.

Asuvez, en la parte B del capitulo se presentd una cuantificacién del gasto publico
destinado a las politicas del mercado de trabajo, que permite obtener algunas ensenanzas
sobre su estructura y evolucion reciente en seis paises de la regién (Argentina, Chile,
Colombia, Costa Rica, México y Uruguay). Se trata de un ejercicio similar al realizado
por la OIT y el BID (1998) para siete paises de la regidon con datos correspondientes a
199530, Las estimaciones presentadas en este capitulo arrojan como principal resultado
que el gasto publico promedio en politicas del mercado de trabajo en estos paises en
2016 alcanzé un 0,45% del PIB. Adicionalmente, se destaca la heterogeneidad que
presentan tanto el nivel como la composicion de este gasto entre los seis paises, asf
como la gran diferencia existente con los paises de la OCDE, que radica en la importancia
que tiene en estos Ultimos el sistema de proteccion de los ingresos de los trabajadores
en situacion de desempleo. Esto se asocia tanto a las caracteristicas de su sistema de

30 Enese estudio, el gasto publico estimado en politicas activas del mercado de trabajo para cada uno de los siete paises fue del
2,09% del PIB en el Brasil; del 1,33% del PIB en Costa Rica; del 0,87% del PIB en el Pert; del 0,71% del PIB en Jamaica; del
0,61% del PIB en México; del 0,25% del PIB en la Argentina, y del 0,05% del PIB en Chile.
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proteccion social como al mayor nivel de formalidad que tiene su mercado de trabajo en
comparacién con el de los paises de América Latina. Asi, una vez mas la informalidad
laboral que caracteriza a la regién aparece como un factor que limita la capacidad de
desarrollo, cobertura e impacto de los sistemas de proteccién social. Sin embargo, al
mismo tiempo que es necesario seguir avanzando en la formalizacién del empleo, es
fundamental fortalecer y ampliar la cobertura de las politicas y programas del mercado
de trabajo como parte constitutiva de sistemas integrados de proteccion social en
América Latina, en especial aquellos relacionados con la protecciéon ante el desempleo.

Las politicas del mercado laboral tienen diversas potencialidades para mejorar
la calidad del ajuste entre la oferta y la demanda de trabajo a través de un servicio
publico de intermediacién laboral que sea eficiente e inclusivo; garantizar el aumento
y la actualizacién de las calificaciones de los trabajadores a través de la capacitacion;
promover directa o indirectamente la creacion de empleos productivos a través de los
programas de creacién directa de trabajo y subsidios a la contratacion; promover la
insercién laboral de personas y grupos que enfrentan mayores barreras de acceso al
mercado de trabajo, como trabajadores con baja calificacidon, mujeres, jévenes, personas
indigenas y afrodescendientes, y personas con discapacidad, y finalmente promover
el emprendimiento. Como ha planteado la CEPAL, las politicas activas y pasivas del
mercado de trabajo también son parte constitutiva de los sistemas de proteccién social
y tienen un rol importante en el sentido de garantizar el cumplimiento de los derechos y
de mejorar los niveles de bienestar de los trabajadores y trabajadoras y de sus familias.
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Anexo lll.A1

Cuadro lll.A1.1
Ameérica Latinay el Caribe (24 paises). gasto social del gobierno central, 2016
(En porcentajes del PIB, dolares de 2010 y porcentajes)

Distribucion del gasto social por funciones

Gasto social Gasto social (porcentajes)
Pais (porcentajes (ddlares constantes Proteccion  Vivienday Actividades “2
del PIB) de 2010 per cépita)  del medio servicios Salud recreativas, Educacion Prg:)ectigllon Total
ambiente? comunitarios cultura y religion

Argentina 14,3 1469 043 38 6.4 0,00 11 783 100
Bahamas 7,6 2 056 0,00 0.4 39,9 0,00 358 239 100
Barbados® 15,0 2437 0,00 73 7915 0,00 8515 27,7 100
Bolvia {Estado o 126 310 0,00 6.8 148 0,00 M4 370 100
Brasil 15,1 1631 0,37 04 10,6 0,15 10,1 78,4 100
Chile 16,1 2387 0,55 1.9 278 1,20 309 37,7 100
Colombia 12,7 945 0,54 41 22,1 1,07 26,3 46,0 100
Costa Rica 12.3 1176 0,96 0.8 6.9 1,26 57.9 322 100
Cuba 14,6 951 0,00 1.3 21,7 4,26 29,4 434 100
Ecuador 93 482 1,04 72 274 1,78 49,5 13,1 100
El Salvador 9.3 316 0,00 0,0 27,7 0,00 42,6 29,7 100
Guatemala 6.9 220 2,26 19,6 16,0 2,39 415 18,2 100
Guyana 79 298 0,00 23,6 14,3 2,32 30,1 296 100
Haiti® 53 39 4,58 6.1 15,4 9,54 55,1 9.2 100
Honduras 92 201 2,06 2,7 321 0,00 54,7 8.5 100
Jamaica 10,7 516 1,39 5,0 332 2,61 51l 6,4 100
México 9.9 990 1,28 16,1 11,5 117 352 348 100
Nicaragua 10,6 207 0,00 19,6 317 1,94 415 52 100
Panaméa 8,6 969 4,96 26,5 204 0,00 374 10,7 100
Paraguay 8.7 450 0,00 1,7 22,6 0,64 339 41,1 100
Pertc 10,4 646 4,12 9.0 21,6 2,95 35.0 272 100
Repiblica Dominicana 8.0 552 1,10 4,0 208 1,99 50,3 218 100
Trinidad y Tabago 16,6 2 605 0,00 12,3 18,7 2,88 27,1 39,0 100
Uruguay? 16,0 2251 0,26 34 214 1,12 28,5 453 100

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ L os datos de proteccion del medio ambiente pueden no coincidir con las estimaciones de las cuentas satélite del medio ambiente.
b Los datos de Barbados y Haitf corresponden a 2015.

© La cobertura en el caso del Perd es de gobierno general.

d | os datos del Uruguay no incluyen las erogaciones del Banco de Previsién Social.
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Anexo lll.A2

Diagrama lll.A2.1
Argentina: programas del mercado de trabajo, 2016
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial del pais.
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Diagrama lll.A2.2
Chile: programas del mercado de trabajo, 2016

Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial del pais.
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Diagrama Ill.A2.3
Colombia: programas del mercado de trabajo, 2016
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial del pais.
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Diagrama lll.A2.4
Costa Rica: programas del
mercado de trabajo, 2016
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial del pais.
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Mexico: programas del mercado de trabajo, 2016
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial del pafs.
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Diagrama Ill.A2.6
Uruguay: programas del mercado de trabajo, 2016
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A. Cambios en el contexto socioeconomico
y desafios de inclusidn

El estancamiento en la tendencia de reduccion de la pobreza, las dinamicas emergentes
asociadas a la revolucién tecnoldgica y los cambios demograficos, asi como la mayor
ocurrencia de desastres, entre otros factores, elevan los niveles de incertidumbre y
amenazan los procesos de desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe. Para
avanzar en la transformacion de un escenario de riesgos en uno de oportunidades es
relevante analizar las dinamicas de la inclusién social y laboral, identificando los ambitos
gue persisten como déficits estructurales. Impulsar politicas universales sensibles a
las diferencias en los &mbitos social y laboral serd crucial para contribuir a la inclusion
de todas las personas, al bienestar y al desarrollo sostenible, sin dejar a nadie atras.

Ameérica Latina y el Caribe enfrenta una coyuntura compleja en el &mbito social y
econdémico, en la que se conjugan nudos y brechas estructurales y persistentes. Estas
incluyen tendencias poco alentadoras en materia de pobreza y desigualdad (tal como se
muestra en los capitulos | y I1) y una serie de dindmicas emergentes que comprenden
profundas transformaciones en el mundo del trabajo y en los procesos demogréficos,
una mayor ocurrencia de desastres y la transicion hacia una economia ambientalmente
sostenible (CEPAL, 2018a, 2018b y 2018c). El contexto actual es de gran incertidumbre
y combina rasgos estructurales con coyunturas que pueden aumentar la histérica
desigualdad de la regiéon (Barcena, 2015). La aceleraciéon de la revolucion tecnoldgica
y los cambios en la configuracién productiva internacional aumentan la inestabilidad e
introducen nuevos riesgos. Las tecnologias disruptivas y sus combinaciones producen
cambios que tienen importantes repercusiones en el mundo del trabajo.

En las Ultimas décadas, la globalizacién ha aumentado la interconexién entre los
agentes econémicos de distintos sectores y paises. Esto ha afectado a los mercados
laborales, ya que numerosos puestos de trabajo se han convertido o deslocalizado, con
las asimetrias que ello conlleva para los factores con poca movilidad, como el trabajo.
Mas aun, los paises de América Latina se han integrado a cadenas productivas globales
desde los eslabones relativamente poco intensivos en valor agregado, lo que implica
poca calidad del empleo, precarizacion, menos esfuerzos de capacitacion por parte de
las empresas y bajos salarios. Ademas, esto plantea nuevos desafios para la igualdad
de género porque hay una mayor concentracién de mujeres en empresas que se
encuentran en los segmentos inferiores de las redes de subcontratacion (CEPAL, 2017a).

Estos riesgos se suman a mercados de trabajo caracterizados por un alto nivel de
precarizacion e informalidad, y generan grandes problemas para la proteccion social
y la regulacién laboral (Novick, 2018). A las incégnitas sobre las consecuencias que
sobrevendran en el mundo del trabajo deben sumarse otros desafios emergentes.
En particular, el acelerado envejecimiento de la poblacién, con el consecuente aumento
en el porcentaje de personas mayores y la reduccién del porcentaje de nifos y ninas
(CEPAL, 2018a), marca un punto de inflexién en el debate sobre la inclusiéon con atencién
a los requerimientos especificos a lo largo del ciclo de vida (CEPAL, 2017a)'. Es cada vez
mas importante aprovechar el bono demografico para invertir en la plena incorporacion de
ninos, ninas, adolescentes y jovenes al desarrollo, con adultos que cuenten cada vez mas
con las competencias vy los recursos para acceder al bienestar, garantizando el ejercicio
de derechos en las diferentes etapas. A estos cambios se suma el panorama vinculado
a las dindmicas migratorias, que cada dia se vuelve mas complejo y heterogéneo en los
paises. Se aprecia la intensificacion de los intercambios intrarregionales, y los inmigrantes

1 Seestima que alrededor de 2036 el nimero de personas de 60 afios y mas superard el de nifios, nifias y adolescentes menores
de 15 afios en la region. Esta tendencia continuard y seguird incrementandose hasta 2080 (CEPAL, 2018a, pég. 24).
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provenientes de la propia regién son mayoria con respecto a aquellos originarios de
ultramar. Las motivaciones para migrar son variadas e incluyen la blisqueda de mayores
oportunidades laborales y econémicas, la reunificacion familiar, los desastres y, méas
recientemente, la violencia (Maldonado, Martinez y Martinez, 2018).

En suma, la actual coyuntura plantea varios retos y cuestiona las condiciones para
seguir progresando hacia el gran objetivo de erradicar la pobreza en todas sus formas y
asegurar que nadie se quede atras, segun se plantea en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. En esta Agenda se refleja la aspiracién de alcanzar un nuevo modelo de
desarrollo y se expone una perspectiva interrelacionada entre las dimensiones social,
econdmica y ambiental del desarrollo sostenible. A nivel regional, sobre la base de un
enfoque de derechos y la mirada profunda de los ejes estructurantes de la matriz de la
desigualdad social que propone la CEPAL (2016ay 2016d), y que incluyen, ademas de las
desigualdades de ingreso, las de género, étnicas y raciales, territoriales y vinculadas con
el ciclo de vida, el logro del desarrollo sostenible no se puede alcanzar sin asegurar los
derechos de todas las personas. Junto con ello, y bajo la misma perspectiva, la irrupcién
de los pueblos indigenas como actores sociales y politicos activos en las agendas
publicas, y la existencia de estdndares de derechos de estos pueblos, imponen el desafio
de asegurar también los derechos colectivos. En otras palabras, el igual disfrute de los
derechos humanos vy, al mismo tiempo, el derecho a ser colectivos diferentes.

El anélisis de las dinamicas de la inclusiéon en sus diversas expresiones es relevante
para identificar ambitos que persisten como déficits estructurales en el acceso a servicios
sociales y derechos fundamentales, asi como en el mercado de trabajo, para alertar sobre
los cambios en curso y para actuar a fin de atenderlos, de manera de transitar desde un
escenario de riesgos hacia uno de oportunidades. En este capitulo se abordan la inclusién
social y la inclusion laboral, y se argumenta que ambas deben darse de manera simultanea.
Para alcanzar este objetivo, se identifican los avances y las limitaciones que enfrentan los
hogares para superar la exclusion social y la vulnerabilidad, dos fenémenos persistentes
en laregién y con potencial de amplificacion, dados los riesgos emergentes identificados.
En particular, resalta la necesidad de atender las desigualdades que enfrentan diversos
grupos en el acceso a mecanismos de inclusién social y laboral, lo que demanda la
implementacion de politicas que, junto con propender a la garantia de derechos universales
en estos ambitos, se formulen bajo un enfoque sensible a las diferencias.

B. Lainclusion socialy laboral en América Latina

En esta seccion se examinan las dinamicas de inclusion social e inclusion laboral en
la regién en algunas de sus dimensiones clave, identificando brechas en el acceso a
derechos y servicios sociales, vy al trabajo decente.

1. Inclusion social

En las Ultimas décadas, la region ha registrado grandes avances en diversos ambitos de la
inclusion social, como el derecho a la educacién, a la salud y al acceso a infraestructura basica
(agua, saneamiento, electricidad e Internet). Sin embargo, persisten notorias desigualdades
tanto en la cobertura de los servicios referidos a esos derechos como en su calidad, que
resulta insuficiente y segmentada. Fortalecer politicas que aumenten la cobertura vy el
acceso a la educacion (en los distintos niveles), a la salud y a la infraestructura, mejorando
al mismo tiempo la calidad de la oferta de estos servicios, deberia ser una politica publica
activa de los paises de la region, con el objeto de avanzar en la inclusién social.
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a) Educacion: eslaboén crucial para la inclusion laboral

Avanzar en el acceso a una educaciéon de calidad es un eje clave para la inclusiéon
social y también un eslabén crucial para la inclusion laboral y el aumento de la
productividad. Progresar en este dmbito estéd asociado a la reduccion de la pobreza,
la mejora de los indicadores de salud, la movilidad social ascendente y la ampliacion
de la posibilidad de ejercicio de la ciudadania. Méas afos de escolarizacién mejoran las
oportunidades laborales y habilitan para una participacién mas plena en sociedades
democraticas. Los progresos en la region han sido muy importantes en los Ultimos 15 anos
(especialmente durante la primera década del siglo XXI), en particular en los niveles
de acceso a la ensefanza primaria y secundaria (véanse los graficos IV.1, IV.2 y IV.3).
Grafico IV.1
Ameérica Latina (18 paises): jovenes de 15 a 29 anos que concluyeron la educacion primaria,
secundaria y terciaria, segun grupo etario, 2002-2016?

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedios simples.

Grafico IV.2
Ameérica Latina (18 paises): jovenes de 20 a 24 anos que concluyeron la educacion secundaria,
segun quintiles de ingreso, 2002-20162

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Promedios simples.
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Grafico IV.3
Ameérica Latina
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de 25 a 29 anos
que concluyeron la
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
a@ Promedios simples.

El avance en logros educativos, sin embargo, ha sido heterogéneo en cada pals
y entre unos y otros, especialmente a partir de la secundaria (véase el cuadro IV.A1.1
del anexo). Mientras en algunos paises, como Chile y el Perl, mas del 80% de la
poblacion de 20 a 24 anos concluyd la ensefanza secundaria en 2016, en otros, como
Guatemala y Honduras, ese porcentaje fue menor del 40%. En todos los paises hay una
brecha promedio de 48 puntos porcentuales entre los jévenes del quintil de ingresos
superior y los del quintil inferior que concluyen la secundaria. La educacién superior
sigue reservada para una proporcion reducida de la poblacion (véanse los gréaficos V.1
y IV.3). Los avances en este nivel educativo se han concentrado exclusivamente en la
poblacion de mayores ingresos: en promedio, en 2016, mientras que mas de un 40%
de lasy los jovenes de 25 a 29 anos del mayor quintil de ingresos concluyeron al menos
cuatro anos de educacién terciaria, solo el 3,6% de quienes pertenecen al quintil de
menores ingresos alcanzaron ese nivel.

Los paises del Caribe, por su parte, han registrado notables avances en la
cobertura de educacion primaria y secundaria, y practicamente han logrado alcanzar
la universalidad. Sin embargo, el acceso a educacion terciaria también es muy bajo:
la tasa de estudiantes que avanza desde la ensefanza secundaria hacia la terciaria es
del 15%. Solo el 30% de los estudiantes que son elegibles para dar los examenes del
Certificado de Educacién Secundaria del Caribe (CSEC) los da y de ellos solamente
alrededor del 65% los aprueba en todas las &reas. Aln mas preocupante es que la tasa
de estudiantes que aprueban los examenes de matematicas y ciencias ha disminuido
en los Ultimos afos (CEPAL, 2018f).

Hay un nucleo importante de jévenes excluidos del sistema educativo, particularmente
los que pertenecen a los sectores de menores recursos econémicos (véase el cuadro IV.A1.1
del anexo) vy territorios aislados, asi como a la poblacién indigena y afrodescendiente,
gue experimentan multiples desigualdades como resultado de procesos histéricos de
discriminacion y exclusién. Si bien en las Ultimas décadas ha aumentado la incorporacién
de jévenes indigenas y afrodescendientes al sistema educativo, las desigualdades
persisten. Entre los primeros, principalmente en la culminacién de la secundaria vy el
acceso a la educacion superior, y entre los segundos, en el acceso y la permanencia en
el nivel superior (CEPAL, 2017a, 2017b y 2017c; Del Popolo, 2018). Estas desigualdades
se combinan con las inequidades de género y territoriales, aun en paises con mayores
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logros (véase el recuadro IV.1). La educacion cumple un papel crucial para superar esta
situacion, pues acceder a ella contribuye al ejercicio de los derechos de las personas
indigenas y afrodescendientes, al cierre de brechas de acceso a mecanismos clave
para la superacién de la pobreza (como el trabajo decente), a su reconocimiento y a la
reduccion de las desigualdades que les afectan.

Recuadro IVa
Desigualdades étnicas vy territoriales en materia de educacion: Chile y los pueblos indigenas

Chile es uno de los paises de la region con mayores logros en la ampliacion de la cobertura
educativa en todos los niveles de ensefianza, los que también se observan entre los nifios,
las ninasy los jovenes indigenas. Sin embargo, persisten las brechas étnicas que se agudizan
al combinarse con las brechas territoriales, en un cuadro de gran heterogeneidad entre
los pueblos indigenas. El ultimo censo de poblacion y vivienda a nivel nacional, realizado
en 2017, muestra que el 20% de los jovenes indigenas de 20 a 29 afios no completaron la
ensefanza secundaria, frente al 16% de los jovenes no indigenas. La no culminacion de la
secundaria por parte de los jovenes indigenas afecta en mayor medida a las regiones de los
territorios ancestrales del pueblo mapuche, a saber: Los Lagos (con la cifra mas elevada,
un 26%), Libertador Bernardo O'Higgins, Araucania, Los Rios, Bio-Bio y, en menor medida,
Magallanes. Sumado a ello, estas regiones presentan las brechas etnicas mas elevadas (se
destaca la Araucania, donde alcanza los 8 puntos porcentuales).

La region de Tarapaca, en el norte, también destaca entre las regiones con mayores
porcentajes de jovenes indigenas que nho completaron la secundaria, la mayoria de los cuales
pertenecen al pueblo aymara. No obstante, las brechas étnicas son menores al promedio
del pais. Antofagasta y Arica y Parinacota (que incluyen territorios de los pueblos aymara,
quechua y lican antai) y Valparaiso (que incluye a la Isla de Pascua del pueblo Rapa Nui)
presentan las cifras mas bajas y no muestran brechas étnicas. Estos resultados constituyen
insumos importantes para la focalizacion de acciones en materia educativa, que deberian
disenarse considerando las particularidades de cada pueblo indigenay bajo los estandares
de derechos establecidos en el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales, 1989 (hum. 169)
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y en la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.

Chile: jovenes de 20 a 29 anos con secundaria incompleta, segun condicion étnica,
por regiones, censo de 2017
(en porcentajes)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base del
procesamiento especial de los microdatos censales por medio del programa de recuperacion de datos para dreas
pequefias por microcomputador (REDATAM).
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En este marco, las discusiones sobre interculturalidad y educacién propia son
relevantes. Sibien se reconocen los esfuerzos de los Estados en materia de educacion
intercultural bilingle, la oferta de servicios es menor que los minimos recomendados
e inferior a los niveles brindados a otros sectores de la poblacién, al tiempo que hay
problemas de acceso geografico, infraestructura deficiente, ausencia de politicas
educativas culturalmente adecuadas y falta de mecanismos de participacion efectiva de las
comunidades en los proyectos y procesos de ensenanza y aprendizaje (Del Popolo, 2018).
En la actualidad, se da un cambio hacia un nuevo paradigma que busca transversalizar,
desde una perspectiva intercultural, los sistemas educativos en su conjunto con la
finalidad de desactivar las relaciones y las posiciones asimétricas en la sociedad, y cuyas
acciones remiten tanto a pueblos indigenas y poblaciones afrodescendientes, como a
la poblacién no indigena ni afrodescendiente (Corbetta y otros, 2018). Ello implica que
los sistemas oficiales deben ser capaces de “descolonizar” los contenidos educativos,
considerando la historia, los valores y los conocimientos de las culturas indigenas vy
afrodescendientes. Si bien se constatan algunos avances en los niveles primario y
secundario, aun resta bastante por hacer en las instituciones de educacion superior.
De alli que han surgido en la regién iniciativas provenientes de los propios pueblos
indigenas, como la Universidad Intercultural Indigena Originaria Kawsay en el Estado
Plurinacional de Bolivia o la Universidad de las Regiones Autdbnomas de la Costa Caribe
Nicaragtense (URACCAN). Al menos nueve paises de América Latina cuentan con
alguna modalidad de universidad intercultural o indigena, que ofrece un marco de
experiencias para progresar en el derecho a la educacion de los pueblos indigenas v,
a la vez, en la construcciéon de sociedades pluriculturales (Del Popolo, 2018). Destaca
la experiencia del Brasil en la reserva de cupos para estudiantes afrodescendientes
e indigenas en universidades e institutos de educacion técnica publicos y en algunos
programas de posgrado de universidades privadas, asi como en un programa de becas
en estas Ultimas instituciones. Esta politica de accién afirmativa ha tenido resultados
significativos en la asistencia de jévenes afrodescendientes (pretos y pardos) de
18 a 24 anos a la ensenanza superior. Segun datos del Instituto Brasileno de Geografia
y Estadistica (IBGE) (CEPAL, 2017b), la tasa de acceso de esta poblacion a ese nivel
educativo aumentd del 16,7% al 45,5% entre 2004 y 2014. Esta es una dinamica
mas acelerada que la de los blancos, pese a la persistencia de las desigualdades
étnico-raciales (CEPAL, 2017b).

La desigualdad en el acceso a una educacion de calidad es un obstaculo importante
para la difusion de capacidades clave para el desarrollo de los paises (CEPAL, 2018d).
Estas desigualdades no solo se dan en términos de brechas de oferta educativa, sino
gue también se expresan en la calidad de los servicios, la infraestructura, el tamano
de las escuelas, el profesorado y, finalmente, en los logros de aprendizajes alcanzados
por los estudiantes.

Evaluar y medir la calidad de la ensehanza impartida en la trayectoria escolar es un
tema dificil y controvertido. La forma mas comun para monitorear los niveles de avance
es utilizar las pruebas estandarizadas que se realizan en modo comparable en paises
de la region para la ensenanza primaria y la secundaria, a nivel nacional e internacional.
Aunqgue esta herramienta restringe la mirada sobre lo que significa calidad de la
educacion, sirve para el monitoreo de algunas competencias bésicas. En la mayoria de
los paises de la region, el nivel socioeconémico de las familias es el factor que refleja
mayores diferencias en los resultados de aprendizajes evaluados. En este sentido, y
a nivel comparativo, tanto la prueba PISA (Programa Internacional de Evaluacion de
Estudiantes)?, como el Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE)® y

2 Evaluacion implementada por la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) para la medicion de competencias
bésicas de estudiantes de 15 afios.

3 Evaluacion implementada por la Oficina Regional de Educacion de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC) en 2013
para la medicién de competencias entre estudiantes de 3° y 6° de primaria en paises de América Latina y el Caribe.
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la investigacion educacional en general muestran que la mayoria de los estudiantes de
menor nivel socioeconémico y cultural de los paises latinoamericanos alcanzan niveles
de logro por debajo de las competencias minimas“. A diferencia de lo que ocurre en la
region, en los paises mas desarrollados, la gran mayoria de los estudiantes logra el nivel
de competencia bésico esperado (nivel 2 0 més en la prueba PISA), aunque también
existen desigualdades en materia de logros de aprendizajes entre los estudiantes de
diferentes estratos socioecondmicos (CEPAL, 2010b, 2016¢ y 2018d).

A diferencia de lo que sucede en términos de conclusion de los distintos ciclos de
ensefanza (donde los logros han beneficiado en mayor medida a las mujeres que a los
hombres), en términos de aprendizajes todavia hay diferencias marcadas por sexo que
perjudican las trayectorias de formacion de las mujeres. En promedio, las nifas rinden
mejor en las mediciones de lectura y los ninos obtienen mejores resultados en las
mediciones de matematica y ciencias. Estas diferencias inciden mas adelante en los
campos de estudio y de insercién laboral, ya que el mercado premia mayormente los
campos cientificos y matematicos (CEPAL, 2010a; Rico y Trucco, 2014). Estos resultados
se ven afectados por sesgos culturales (muchas veces inconscientes) en las escuelas
y las familias, que orientan a nifas y ninos hacia las disciplinas supuestamente mas
acordes al género.

Estas brechas hacen que la regién esté poco preparada para enfrentar los desafios
tecnolégicos y aumentan las dificultades en la transicién hacia la insercion en el mercado
laboral, dado que existen grandes falencias en el campo de formacién de competencias.
Por ejemplo, en las areas mas relacionadas con el &mbito de las ciencias, que son
estratégicas (al igual que las habilidades digitales) para la investigacién y la innovacién,
los jévenes de la region estan en desventaja frente a los de otras regiones del mundo.
En el grafico IV.4 se muestra que mas de la mitad de los estudiantes de 15 anos de
los ocho paises de la regién que participan en la medicion de la prueba PISA no logré
el nivel minimo de la competencia en ciencias, el peor resultado entre las regiones
que participan de la pruebabd.

A fin de asegurar que las nuevas generaciones adquieran las habilidades vy
competencias que requerird el mercado laboral, deben implementarse medidas para
cerrar las brechas de acceso y conclusion (socioeconémicas, de género, étnico-raciales y
territoriales), mejorar la calidad y la pertinencia de la educacién, fomentando aprendizajes
significativos para la vida, y actuar de manera concertada para igualar las oportunidades
y los resultados en el campo educativo. Entre otros elementos, las nuevas tendencias
mundiales de transformacién del mundo del trabajo se traducen en un aumento de la
importancia de la educacion técnico-profesional y no solo de la educacion cientifica.
La educacién y formacién técnico-profesional requiere estar cada vez mas articulada
con las politicas publicas de apoyo a la innovacion, la inclusién laboral y productiva, y
el estimulo al emprendimiento y el cooperativismo. A su vez, es importante que esta
educacion, particularmente en la ensenfanza secundaria, esté articulada con la formacién
general y propedéutica. Este tiene que ser un campo que complemente la formacion
general, no que se aparte de ella. No debe sustituir una formacién de competencias
generales, que son esenciales para la plena ciudadania en las sociedades de hoy.

4 Dado que estas mediciones no incluyen la variable de ingresos de la familia, se construye un indicador para el estrato
socioeconémico y cultural del hogar del estudiante evaluado. En el caso de la prueba PISA, este se construye sobre la base de
las siguientes variables: indice socioeconémico internacional del estado ocupacional, nivel educativo méas alto de los padres
del estudiante convertido en afios de escolaridad, indice de riqueza familiar del programa PISA, indice del programa PISA
de recursos educacionales e indice del programa PISA de posesiones relacionadas con la cultura “clsica” en el hogar de la
familia. Véase Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), “PISA index of economic, social and cultural
status (ESCS)", Parfs, 2003 [en linea] http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=5401.

5 Laregi6n también presenta desventajas en los resultados de otras areas del aprendizaje que han sido medidos por evaluaciones
internacionales, como lectura, mateméticas, educacion civica y habilidades digitales.



160 Capitulo IV Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Grafico IV4
Prueba PISA 2015 niveles de desempeno en ciencias, estudiantes de 15 anos, por region?
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Programa Internacional

de Evaluacion de Estudiantes (PISA), 2015.

a Los estudiantes que se sitGian en niveles inferiores a 2 (nivel 1a, nivel 1by por debajo del nivel 1) no alcanzan el nivel basico de competencia esperado.

b América Latina incluye ocho pafses: Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Perd, Reptiblica Dominicana y Uruguay.
¢ Paises anglosajones incluye a Australia, el Canadé, los Estados Unidos, Nueva Zelandia y el Reino Unido.

Por todo ello, la CEPAL reitera que fortalecer las politicas que aumenten la cobertura
y el acceso a la educacién y tiendan a la universalizacion en los distintos niveles debe
ser un objetivo central de una politica publica activa orientada a avanzar en la inclusién
social y a eliminar desigualdades.

b) Salud: condicion basica para el desarrollo de capacidades

Avanzar en la realizacion del derecho a la salud y garantizar el acceso a servicios
de calidad tendria un efecto multiplicador en el bienestar de las personas, ya que la
salud es una condicion basica para desarrollar las capacidades humanas requeridas
para superar la pobreza y reducir las desigualdades. Para asistir a la escuela, tener un
buen rendimiento, trabajar con un buen desempeno o cuidar y alimentar a una familia
se requiere de un nivel adecuado de salud. A su vez, al posibilitar el desarrollo maximo
de las personas, la salud contribuye al desarrollo sostenible y equitativo (CEPAL, 2018d).

En décadas recientes, América Latina y el Caribe logré notables avances en diversos
indicadores de acceso y resultado en materia de salud. Un ejemplo destacado es la
reduccion de la tasa de mortalidad infantil (véase el grafico IV.5). Este es un indicador
sintesis del estado de salud de la poblacion, ya que refleja el conjunto de condiciones
econdmicas y sociales de las madres y los recién nacidos, el contexto sociopolitico y las
caracteristicas de los sistemas de salud. Para el promedio de 31 paises de América Latina
y el Caribe, la mortalidad infantil se redujo més del 30% entre 2000 y 2015. Los paises
que partian de niveles de mortalidad mas bajos tendieron a tener menores ritmos
de descenso. Esta caida se debié a una combinacién de procesos como el avance
en la atencion primaria de alto impacto y bajo costo (por ejemplo, los programas de
vacunacion masiva, la terapia de rehidratacién oral y el control de la salud de los ninos
sanos), el aumento de la cobertura de los servicios basicos (especialmente de agua
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potable y saneamiento), la expansién de la atencion prenatal a madres embarazadas,
las mejoras en la nutricion, el aumento de los niveles educativos de la poblacién (sobre
todo de la poblaciéon femenina) y el descenso de la fecundidad.

Grafico IV.5

Ameérica Latina y el Caribe (31 paises): variacion de la tasa de mortalidad infantil, 2000-2015

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos CEPALSTAT [en linea] http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/Portada.html.
Nota: En América Latina y el Caribe se muestra el promedio simple de las brechas de los 31 paises.

Igual que en la educacién, los avances em materia de salud son disimiles y muy
segmentados de acuerdo con los principales ejes de la matriz de la desigualdad social.
Los contextos econdmicos y sociales tienen una considerable influencia en el desarrollo
de las enfermedades, su deteccion y tratamiento. La pobreza, la desigualdad y la
exclusion social tienen graves consecuencias en la salud de la poblaciéon. Asi, pese a
la gran disminucién registrada, la mortalidad materna continla siendo alta entre las
mujeres afrodescendientes e indigenas, como se destaca en el recuadro V.2.

Los paises de la region también experimentan cambios en su perfil epidemiolégico,
con marcadas modificaciones en los patrones de morbilidad y mortalidad, caracterizados
por una disminucién del peso de las enfermedades transmisibles y un aumento
de las enfermedades crénicas no transmisibles. Esto implica nuevos desafios mas
complejos para las politicas de salud, particularmente en el caso de las enfermedades
no transmisibles. Su aumento, tanto en paises desarrollados como en paises en
desarrollo, se vincula a cambios en la estructura etaria, los patrones nutricionales,
los modos de consumo, la urbanizacion y el sedentarismo, fenédmenos asociados a la
mercantilizacion y la globalizacion.

Un camino fundamental para reducir las desigualdades en materia de salud es avanzar
en la universalizacion de la cobertura y del acceso a servicios de calidad, para que todas
las personas puedan prevenir, detectar y tratar sus problemas de salud. Generalmente,
los sistemas de salud en América Latina se organizan alrededor de servicios del sector
publico para las personas en situacion de pobreza, servicios del seguro social para los
trabajadores formales y servicios privados para quienes los pueden costear (Titelman,
Cetréangolo y Acosta, 2015). Pocos paises cuentan con sistemas universales de salud a
los que se pueda acceder con independencia de la condicién laboral, como es el caso
del Sistema Unico de Salud (SUS) del Brasil.
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Recuadro IV.2
La mortalidad materna en mujeres afrodescendientes e indigenas: expresion de
desigualdades seculares y de la violacion del derecho a la vida

Una de las expresiones mas dramaticas de la desigualdad en desmedro de grupos étnico-
raciales es la elevada mortalidad materna que afecta a mujeres afrodescendientes e indigenas
en los paises de la region. Si bien la informacion es fragmentaria, estimaciones basadas
en distintas fuentes corroboran este hecho. El censo realizado en el Estado Plurinacional
de Bolivia en 2012, por ejemplo, dio como resultado cifras de mortalidad materna de
3728y 650,5 por cada 100.000 nacidos vivos para la poblacion femenina en generaly para
la poblacion femenina indigena, respectivamente.

Sobre la base de las estadisticas vitales del periodo 2010-2013, en Colombia y el Ecuador
se observa que la mortalidad materna afrodescendiente e indigena supera ampliamente
a las muertes del resto de las mujeres. Como promedio en ese periodo, en Colombia
se registraron 277,7 y 152,9 defunciones maternas de indigenas y afrodescendientes,
respectivamente, por cada 100.000 nacidos vivos, frente a 56,7 muertes de mujeres no
indigenas ni afrodescendientes. En el Ecuador, el diferencial es de casi cinco veces en el
caso de las mujeres afrodescendientes y mas del doble para las indigenas: 272,5 muertes de
mujeres afrodescendientes y 137,7 muertes de mujeres indigenas por cada 100.000 nacidos
vivos, frente a 56,9 muertes por cada 100.000 nacidos vivos para el resto de las mujeres.
Aunque en el Brasil las desigualdades son menores, en 2011 la razon de mortalidad materna
de la poblacién afrodescendiente fue equivalente a 1,4 veces la de la poblacién blanca
(68,8 muertes maternas por cada 100.000 nacidos vivos entre las mujeres afrodescendientes,
frente a 50,6 por cada 100.000 entre las mujeres blancas).

Algunas aproximaciones desde un enfoque territorial constatan la mayor mortalidad
materna entre las mujeres indigenas en Honduras, México, Guatemala, el Peru y Panama,
con cifras muy preocupantes en las comarcas indigenas. En Panama, en 2015 se registraron
52,7 muertes maternas por cada 100.000 nacidos vivos; en la comarca Ngabe Buglé hubo
130,2 muertes maternas, en la comarca Kuna Yala fueron 273,2 y en la comarca Embera se
registraron 515,5 muertes maternas por cada 100.000 nacidos Vvivos.

La atencion delembarazo, el partoy el posparto es una de las areas donde se ha promovido
ampliamente la salud intercultural, partiendo de las experiencias pioneras en Guatemalay
México, que incorporan agentes y practicas de medicina tradicionalindigena, lo que se reflejaria
en los aumentos de cobertura. Sin embargo, se requieren estudios pormenorizados acerca
de como se implementan estos modelos de salud en contextos donde prevalece el racismo
y la discriminacion institucional, la marginacion y la pobreza material. Debe considerarse que
los modelos de atencion interculturales no estan generalizados en todos los paises y que
en muchos casos distan de los estandares establecidos (por ejemplo, limitan el papel de
las comadronas o parteras a una posicion subordinada al equipo de salud). Por otra parte,
en varios estudios y diagnosticos, algunos impulsados por las propias organizaciones de
mujeres indigenas y afrodescendientes, se sigue constatando la baja calidad de los servicios,
las practicas discriminatorias y la falta de adecuacion cultural.

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Proyecto de primer informe regional sobre la implementacion
del Consenso de Montevideo sobre Poblacidn y Desarrollo(LC/CRPD.3/3), Santiago, 2018; “Situacion de las personas
afrodescendientes en América Latina y desafios de politicas para la garantia de sus derechos”, Documentos de
Proyectos (LC/TS.2017/121), Santiago, 2017.

Aunque la afiliacion o cotizacién a sistemas de salud asociados a la ocupacion han
aumentado y las brechas socioeconémicas han disminuido, todavia hay un largo trecho
por recorrer para alcanzar niveles de acceso mas equitativos. En el grafico V.6 se muestra
el acceso a sistemas de salud por parte de los ocupados o asalariados (excluido el
acceso mediante seguros estudiantiles o salud publica sin restricciones). Entre 2002 y
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2016 se observa un gran aumento en la cobertura, en especial en los primeros deciles.
Pese a que esto implicd una reduccién de las brechas entre los deciles, persiste una
diferencia de 37 puntos porcentuales entre el primer decil y el décimo decil.

Grafico IV.6
America Latina (14 paises): afiliacion o cotizacion a sistemas de salud de los ocupados de 15 afnos y mas,
segun deciles de ingreso, totales nacionales, 2002-20162°
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ En la Argentina, corresponde a asalariados de 15 afios y mas. La informacién para México en 2016 no es estrictamente comparable con la de afios anteriores debido
a cambios en el fraseo de algunas de las preguntas relativas al acceso a la seguridad social. Véanse més detalles de estos cambios, sus efectos en la estimacion de
cobertura de seguridad social (salud y pensiones) y procedimientos para ajustar dicha estimacion en CONEVAL (2017).

b Promedio simple de los paises por deciles. Los paises incluidos son: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Perti y Uruguay (zonas urbanas).

El'hecho de que en la regién persistan marcadas segmentaciones de las prestaciones
y la cobertura, que se evidencian en las grandes diferencias en la calidad de los servicios
a los que acceden los diferentes grupos poblacionales, es preocupante y supone un
obstéculo para avanzar en la igualdad.

c) Infraestructura: garantizar el bienestar y la inclusion
de las personas

El acceso a la infraestructura basica muestra mejoras continuas en la regién, y su
cobertura se ha expandido hacia territorios cada vez mas alejados. El acceso al agua
potable y los servicios de saneamiento es indispensable para que la poblaciéon pueda
gozar de buena salud y prevenir enfermedades, asi como para contar con un medio
ambiente saludable. La cobertura de estos servicios ha mejorado notablemente, sobre
todo en las zonas rurales de diversos paises, debido a los esfuerzos realizados. En
el periodo 2002-2016, para 17 paises de América Latina, el porcentaje de personas
con acceso a fuentes adecuadas de agua potable aumentd, en promedio, 2,8 puntos
porcentuales en las zonas urbanas y 11 puntos porcentuales en las zonas rurales (véase
el grafico IV.7). Los avances mas significativos se dieron en el Brasil, el Perl y Bolivia
(Estado Plurinacional de), donde el aumento de la cobertura de fuentes de agua potable
en las zonas rurales fue de 27 24 y 22 puntos porcentuales, respectivamente. A su
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vez, el acceso a fuentes adecuadas de saneamiento en las zonas rurales aumento mas
de 22 puntos porcentuales en promedio en el mismo lapso (véase el grafico IV.8). Los
mayores avances se dieron en las zonas rurales del Estado Plurinacional de Bolivia,
donde la variacién fue de 48 puntos porcentuales, y en el Ecuador, Chile y México (con

variaciones superiores a 35 puntos).

Grafico IV7 A.Zonas urbanas
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

@ Informacion disponible para: Argentina, Chile y Paraguay (2003); Colombia (1999); Costa Rica (2004); Ecuador, El Salvador y
Nicaragua (2001); Guatemala (2000); Honduras (2007); Reptblica Dominicana (2005). Los paises se presentan ordenados segun el
nivel de acceso en zonas urbanas en el Gltimo afio disponible.

b Corresponde al total nacional.

¢ No incluye a la Argentina, el Uruguay ni Venezuela (Repiblica Bolivariana de).
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

@ Informacion disponible para: Argentina, Chile y Paraguay (2003); Colombia (1999); Costa Rica (2004); Ecuador, El Salvador y
Nicaragua (2001); Guatemala (2000); Honduras (2007); Republica Dominicana (2005). Los paises se presentan ordenados segun el
nivel de acceso en zonas urbanas en el (ltimo afio disponible.

b Corresponde al total nacional.

¢ No incluye a la Argentina, el Uruguay ni Venezuela (Repdblica Bolivariana de).

A pesar de que las brechas se han reducido, persisten diferencias de acceso entre
areas geograficas y niveles socioeconémicos, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos. En términos cualitativos, existe desigualdad de calidad en los servicios de
agua y saneamiento. En los hogares de menor nivel socioecondémico, estos servicios
muchas veces se dan mediante soluciones que no aseguran la misma calidad a la que
acceden los hogares de mayores ingresos (por ejemplo, tienen letrina o fosa séptica
en vez de contar con red de alcantarillado con conexién al hogar). Los servicios de

Grafico IV.8
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agua también son inestables o sufren interrupciones, ya que las instalaciones son mas
vulnerables a desastres o eventos climéticos y se tiene menos control sobre la calidad.
Esto tiene graves consecuencias en la salud de las personas, especialmente los méas
pequenos (CEPAL, 2018d).

La Agenda 2030 impone nuevos desafios, mas ambiciosos y complejos, en esta
materia, dado que adopta un enfoque mas integral y exigente en su aplicacion a los
servicios. No solo exige aumentar las coberturas de los servicios de agua y saneamiento,
sino también que estos sean adecuados y equitativos. Se agregan consideraciones
de calidad de servicio y de impacto en el medio ambiente, dado que se incluye el
tratamiento de aguas residuales, asi como la necesidad de que la prestacion sea mas
eficiente (reduciendo pérdidas o controlando consumos excesivos)®. Por Ultimo, entre
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) se incluye asegurar fuentes (superficiales
0 subterrdneas) de agua para avanzar en la proteccion de ecosistemas (Ferro, 2017).
Esto implica mayores costos y que las politicas adopten estrategias mas eficientes en
la provision de estos servicios.

Por otra parte, el acceso a servicios mas avanzados, como la infraestructura
digital, es cada vez méas esencial para la inclusién social, dadas las transformaciones
tecnoldgicas aceleradas y su irrupciéon en los distintos dmbitos de la vida de las
personas. La penetracion cada vez mas masiva de las tecnologias modifica actividades y
procesos en el ambito econédmico, social, cultural y politico. Los potenciales beneficios
de estas innovaciones son enormes para el desarrollo sostenible. Existen tecnologias
nuevas que representan una gran oportunidad para el desarrollo y el bienestar social,
mas alléd de los aumentos de productividad. La biotecnologia, la nanotecnologia y las
tecnologias digitales (entre ellas la analitica de grandes datos) pueden mejorar el acceso
a los servicios de salud y su calidad, la alimentacién, la disponibilidad de informacién
y el acceso a la educacion. El uso de la analitica de grandes datos para la gestion de
politicas sociales abre oportunidades para, entre otras cosas, llegar mejor a la poblacion,
aumentar la transparencia en el uso de recursos y reaccionar de manera oportuna a
emergencias y desastres.

En América Latina, el cambio tecnoldgico se da en contextos de desigualdad
histérica y persistente, que estructura los diferentes campos de accién y experiencias
de vida. La expansién de las nuevas tecnologias ha ido acompanada de brechas digitales
gue exacerban desigualdades preexistentes, en términos de acceso a la informacion
y al conocimiento, dificultando la integraciéon social de parte de la poblacion, que ve
limitadas sus capacidades de desarrollar las habilidades basicas (como saber buscar,
seleccionar, analizar, compartir y colaborar con informacién en un ambiente digital) para
la participacion plena en las sociedades actuales.

Lo primero que se necesita es nivelar las condiciones en términos de acceso a
equipamiento e infraestructura tecnoldgica, particularmente en materia de conectividad,
para la poblacion que no puede acceder a través del mercado. El despliegue de redes
de banda ancha moévil que irrumpié con fuerza en la Ultima década ha mejorado la
conectividad y permitido la ubicuidad de los usuarios de las tecnologias digitales,
pero la inclusiéon de la totalidad de la poblacién aldn estéa lejos (CEPAL, 2016c¢). El nivel
de conectividad de los hogares en las zonas urbanas es, en promedio, seis veces
mayor que en las zonas rurales, con gran variacién entre un pais y otro (véanse los
graficos IV.9A y IV.9B). Varios paises muestran un acceso a la conectividad muy

6 Enparticular, la meta 6.b de los ODS respecto de apoyar y fortalecer la participacion de las comunidades locales en la mejora
de la gestion del aguay el saneamiento cobra particular interés para los pueblos indigenas, puesto que esto se vincula al deber
estatal de consulta para garantizar el consentimiento libre, previo e informado en cualquier decisién que les afecte, incluidas
sus tierras, territorios y recursos naturales.
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precario en las zonas mas alejadas de las ciudades, como es el caso de Bolivia (Estado
Plurinacional de) y Guatemala, con menos del 5% de la poblacién rural con acceso a
Internet desde el hogar. La conectividad movil juega un importante papel en el acceso
a Internet en los hogares de las zonas rurales de Chile, el Ecuador, El Salvadory el Peru.

Grafico IV.9
America Latina (13 paises): personas con acceso a Internet en la vivienda e Internet movil,
segun poblacion total y zona geografica, alrededor de 2016
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@ Incluye acceso mediante dispositivos méviles (Internet inaldmbrico, teléfonos inteligentes, tabletas y otros).
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Garantizar el acceso a las tecnologias es una condicién necesaria, pero esta lejos de
ser suficiente para que estas tengan una incidencia significativa en la vida de las personas
y las comunidades. Los cambios tecnolégicos agregan fuentes de diferenciaciéon en
términos de la capacidad de comprender los efectos en la vida cotidiana y las decisiones
de las personas. No se trata solamente de diferencias en el acceso a la tecnologia en
las actividades personales, sino de comprender el impacto que tiene, por ejemplo,
el hecho de no saber cémo proteger la informacién personal y la privacidad, o como
identificar fuentes de informacién fidedigna y de buena calidad para tomar decisiones
que afectan las trayectorias personales, como las relacionadas a las oportunidades de
trabajo, la salud o la representacioén politica.

2. Inclusion laboral y mercado de trabajo

Los mercados de trabajo de América Latina se caracterizan por elevados niveles de
informalidad y grandes brechas en la calidad de los empleos, el acceso a la proteccion
social y los ingresos laborales. Una alta proporcién de estos ingresos es inferior a
los minimos legales y a lo requerido para lograr niveles adecuados de bienestar, lo
que hace que un numero considerable de ocupados deba trabajar largas jornadas.
Los desafios son incluso mayores para las mujeres y los jévenes en su proceso de
transicion de la educacion al mercado de trabajo. La institucionalidad laboral tiene
un papel clave en la promocion de mejores condiciones de empleo y en el acceso al
trabajo decente.

a) Tasa de ocupacion y desempleo

La evolucién de la tasa de ocupacion ha sido positiva en la mayoria de los paises de
la regién durante las Ultimas dos décadas. Las tendencias positivas entre 2002 y 2014
estuvieron asociadas a un descenso del desempleo y a una mayor incorporacion
femenina al mercado de trabajo. Ademaés, aumentaron los niveles de formalizacién y
de ingresos laborales promedio (CEPAL, 2018a). En el periodo 2014-2016, sin embargo,
la tendencia ha sido menos favorable y en promedio ha aumentado el desempleo,
como ocurrié tanto en los paises del Cono Sur (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay vy
Uruguay), como en Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Ecuador. En Centroaméricay la
Republica Dominicana, por el contrario, las tendencias fueron positivas en estos afos
pese a la complejidad del escenario regional e internacional. El mayor dinamismo de
estas economias tuvo un impacto positivo en el mercado laboral y la tasa de desempleo
promedio disminuy6 del 6,1% al 5,7% entre 2015 y 2016 (CEPAL, 2017d). En el caso
de los paises del Caribe, la tendencia también fue opuesta al promedio regional:
la tasa de desempleo promedio descendié del 15,2% al 11,2% entre 2015 y 2016
(CEPAL 2018d).

Durante 2017 y a comienzos de 2018 se observaron signos de recuperacion del
mercado de trabajo a nivel regional. Hubo leves mejoras en la generacion de empleo
asalariado (de un 0,3% en 2017), la tasa de ocupacion se estabilizé respecto del periodo
anterior y, aunque la tasa de desempleo urbano aumento del 8,9% al 9,3% en promedio
en 2017 se elevo a una tasa menor que la del aho previo (1,6 puntos porcentuales)
(CEPAL, 2018e). A pesar del mayor dinamismo, la demanda laboral sigue débil y, por ello,
el trabajo por cuenta propia tiende a aumentar (2,5%) en mayor medida que el trabajo
asalariado, con consecuencias importantes sobre la calidad del empleo, porque este
suele darse en condiciones de informalidad, bajos ingresos y ausencia de proteccién
y acceso a otras prestaciones.
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b) Desproteccion en el trabajo

Los altos niveles de informalidad son una caracteristica central de los mercados
laborales de América Latina y el Caribe. Estos niveles se dan, en primer lugar, por la fuerte
heterogeneidad estructural de la regién, donde una elevada proporcion del empleo se
crea en el segmento de baja productividad, que no tiene condiciones econémicas para
asumir los costos relacionados con la formalizacion. A esto se suma el incumplimiento
de las normas laborales en sectores de alta o mediana productividad, lo que da lugar
a una proporcion no menor de empleo informal en empresas formales (Weller, 2017).

La informalidad por lo general implica la carencia de la protecciéon normalmente
asociada al empleo formal en términos de cobertura de seguridad social en materia de
salud, afiliaciéon (cotizacién) a sistemas de pensiones contributivas, jornadas de trabajo
definidas, seguros de desempleo, accidentes y enfermedades laborales, y proteccion
de la maternidad. En el periodo 2002-2015 se dieron los importantes avances en la
cobertura de los sistemas de pensiones, un indicador central de una insercién laboral
protegida (CEPAL, 2018a). Estos avances fueron producto, en gran parte, de la disminucién
del desempleo, el aumento de la proporcion de trabajadores asalariados en el total
de la ocupacion y el incremento de las tasas de formalizacion’. En algunos paises, los
esfuerzos por promover la afiliacion voluntaria de trabajadores independientes a los
sistemas de pensiones fortalecieron estas tendencias, al igual que las politicas dirigidas
a la extension de la proteccion social y la formalizacion. Entre estas se encuentran, junto
con las acciones tendientes a formalizar el trabajo en el servicio doméstico, “medidas
de simplificacion tributaria... de fortalecimiento de la administracién del trabajo y de
la inspeccién laboral y de aumento de la capacitacion, el crédito y la asistencia técnica
dirigida a empresas y a trabajadores informales, entre otras” (CEPAL, 2016d, pag. 39).
Pese a ello, persisten grandes desafios en términos de la proporcién de ocupados que
no estéan afiliados o no cotizan a los sistemas de pensiones.

En el grafico IV.10 se muestra que, en promedio, un 52% de los ocupados se
encuentran en esta situacion méas desprotegida y que solo un 48% estan afiliados o
cotizan a un sistema de pensiones. Esa proporciéon es mucho menor en los quintiles
de menores ingresos, especialmente entre las mujeres, y solo los trabajadores del
quintil de mayores ingresos alcanzan, en promedio, una cobertura cercana al 65%. En
promedio, en los paises de América Latina no se observan diferencias de género entre
la proporcion de ocupados que estan afiliados o cotizan a los sistemas de pensiones.
Sin embargo, la proporcién de mujeres desprotegidas en los primeros cuatro quintiles
de ingresos es superior a la de los hombres, en especial en los dos primeros quintiles,
donde la proporcion de mujeres y de hombres que cotizan o estan afiliados a un
sistema de pensiones es del 16,3% vy el 22,1 %, respectivamente (en el primer quintil),
y del 271% vy el 34,8% (en el segundo quintil).

Las desigualdades en las formas de insercién laboral se traducen en la capacidad de
las personas de desarrollar trayectorias laborales mas protegidas y estables, y también
en sus oportunidades de bienestar en la Ultima etapa del ciclo de vida, debido a sus
distintas capacidades de contribuir a los sistemas de pensiones. En la region existen
altos niveles de ocupacion de personas mayores, que han superado la edad legal de
jubilacién. Esto se debe primordialmente a la debilidad de los sistemas de proteccién
social y a la ausencia de otras fuentes de ingresos, en especial de pensiones, lo que
los obliga a seguir trabajando en la edad avanzada (CEPAL/OIT, 2018).

7" Es necesario recordar que una alta proporcion de asalariados no cuenta con contratos formales de trabajo. De acuerdo con el
Panorama Social de América Latina, 2015de la CEPAL, el 42,8% de los trabajadores asalariados estaba en esa situacion alrededor
de 2013. Segln el Panorama Laboral 2016 de América Latina y el Caribe (OIT, 2016), esa proporcién se habria mantenido al menos
hasta 2015.
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Grafico IV.10

Ameérica Latina (18 paises): ocupados que estan afiliados o cotizan a sistemas de pensiones respecto del total
de ocupados de 15 afios y mas, segun quintiles y sexo, alrededor de 2002y 201620 ¢
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedios simples por quintiles. Los pafses incluidos son: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Repdblica Dominicana, Uruguay (zonas urbanas) y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b En Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia (1999), el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Paraguay (2003), el Perd y la Reptiblica Dominicana se registra la afiliacion de los
trabajadores a sistemas de pensiones. En los restantes pafses, el indicador utilizado corresponde a la cotizacion en sistemas de pensiones o0 a mediciones asimilables a
esta. La informacion de México para 2016 no es estrictamente comparable con la de afios anteriores debido a cambios en el fraseo de algunas de las preguntas relativas

al acceso a la seguridad social. Véanse més detalles de estos cambios, sus efectos en la estimacién de cobertura de seguridad social (salud y pensiones) y procedimientos
para ajustar dicha estimacion en CONEVAL (2017).

© En la Argentina, Guatemala, la Reptblica Dominicana y Venezuela (Reptblica Bolivariana de) refiere a asalariados.

Otra forma de insercién laboral menos protegida es la ocupacién por cuenta propia
no calificada. El trabajo por cuen