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A. La proteccion social, particularmente el componente
no contributivo, es indispensable para avanzar hacia
el desarrollo social inclusivo

El patron de desarrollo de América Latinay el Caribe, aunque diverso entre paises, tiene numerosas
caracteristicas comunes en materia de desequilibrios econémicos, sociales y ambientales, que se
manifiestan en tres trampas del desarrollo: una baja capacidad para crecer, una elevada desigualdad
con baja movilidad y débil cohesién sociales, y una baja capacidad institucional y de gobernanza
poco efectiva para abordar los desafios del desarrollo (Salazar-Xirinachs, 2023). Estas tres trampasy
los circulos viciosos que las alimentan hacen que no sea exagerado decir que los paises de la region
se encuentran en una crisis de desarrollo.

La informacién sobre la primera trampa es elocuente: entre 2015y 2024, la tasa anual de crecimiento
de América Latina y el Caribe promedi6 solo un 0,9%, menos de la mitad del 2,0% al que la regién
creci6 en la década perdida de los afios ochenta (CEPAL, 2024a). Ante esta preocupante situacion,
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) enfatiza la necesidad de avanzar
hacia una gran transformacion productiva a partir de la escalay mejora de las politicas de desarrollo
productivo. Esta es la manera fundamental para salir de la trampa de baja capacidad para crecer
(CEPAL, 2024b; Salazar-Xirinachsy Llinas, 2023). En cuanto a la segunda trampa, la alta desigualdad
que caracteriza a la regién responde a varios factores: una matriz productiva heterogénea y que se
transforma lentamente, sistemas educativos y de formacién profesional débiles, con altas tasas de
abandonoy magros resultados de aprendizajes, sistemas fiscales regresivos, y sistemas de proteccion
social con debilidades y brechas (CEPAL, 2024c). La trampa de baja capacidad institucional y débil
gobernanza se traduce en politicas e instituciones pUblicas con bajas capacidades para gestionar
las transformaciones necesarias. Para salir de esta trampa es necesario fortalecer las capacidades
técnicas, operativas, politicasy prospectivas (TOPP) de las instituciones en cada area de transformacion,
incluidos los espacios para el didlogo social, y la movilizacién de los recursos financieros necesarios.
También se precisan estrategias para crear coaliciones a favor de las reformas, mayores que las
coaliciones que se resisten a los cambios, es decir que se debe efectuar un analisis de la economia
politica de las reformas (CEPAL, 2024c).

Esta crisis del desarrollo interactla con un conjunto de nudos criticos para el logro del desarrollo
social inclusivo en la regién. Estos incluyen la persistencia de la pobreza y de la vulnerabilidad a
la pobreza; las desigualdades estructurales, injustas e ineficientes; las brechas en el desarrollo de
capacidades humanas (educacién, salud y nutricién) y de acceso a los servicios basicos; los déficits
de trabajo decentey las incertidumbres asociadas con los cambios tecnoldgicos en el mundo del
trabajo; un acceso aun parcial y desigual a la proteccion social; una institucionalidad social en
construccién, y un nivel de inversion social insuficiente. A estas problemaéticas se han afiadido
nudos emergentes que corresponden a los distintos tipos de violencia, la transicion demograficay
las tendencias migratorias, los cambios en el mundo del trabajo, la transformacién tecnolégica, las
transformaciones epidemioldgicasy nutricionales, y el cambio climaticoy los desastres (CEPAL, 2019).
Se trata de una estructura de riesgos sociales que se encuentra en un proceso de reconfiguracion,
que se superpone a un conjunto de riesgos estructurales a lo largo del ciclo de vida y aumenta la
vulnerabilidad de la poblacion a caeren la pobreza y permanecer en ella, asi como a experimentar
la vulneracion de sus derechos sociales, econdmicos, culturales y ambientales (Robles, 2024).

Para enfrentar los diversos desafios que emergen de este escenario, es urgente fortalecer los sistemas
de proteccion social enla region, ya que dichos sistemas contribuyen directamente a la erradicacion
dela pobrezaylareducciéon de las desigualdades al buscar garantizar el acceso aingresos adecuados
para el logro de un nivel de bienestar suficiente de manera universal, a servicios sociales basicos y
vivienda,y a las politicas de inclusion laboral y social y el trabajo decente (CEPAL, 2020a, 2022a, 2022b
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y 2023a). Es esencial avanzar hacia sistemas de proteccion social que sean universales, integrales,
sosteniblesy resilientes. Esto supone laimplementacion de un enfoque de universalismo sensible a
las diferencias, que conduzca a que dichos sistemas de proteccion social sean accesibles para todas
las personas y permitan abordar las desigualdades vigentes. También supone la consolidacion de
sistemas que sean integrales para enfrentar los riesgos de manera intersectorial y con articulacion
entre niveles administrativos y a lo largo del ciclo de vida. A su vez, plantea la necesidad de que
sean sostenibles, es decir, que cumplan con los compromisos adquiridos con esta generaciony las
generaciones futuras, abordando de forma equilibrada tres dimensiones: cobertura, suficiencia de
las prestaciones y sostenibilidad financiera. Por Ultimo, se necesitan sistemas de proteccion social
que puedan enfrentar de manera resiliente los cambios y las crisis con capacidad de respuesta,
flexibilidad y adaptabilidad (Arenas de Mesa, 2023; CEPAL, 2021y 2022a; Cecchiniy Martinez, 2011).

Los sistemas de proteccién social con estas caracteristicas y que sitlan a las personas en el centro
tienen una importancia estratégica para avanzar hacia el desarrollo social inclusivo y son la base
fundamental para la consolidacion de verdaderos Estados de bienestar (Arenas de Mesa, 2023).
Su énfasis en la erradicacion de la pobreza extrema y la pobreza, junto con la reduccién de las
desigualdades, se alinea con el desarrollo social inclusivo, definido como el estadio en que todas
las personas alcanzan una vida libre de la pobreza y un nivel de bienestar acorde con el nivel de
crecimiento econdmico de la sociedad. Dicho nivel les debe permitir desarrollar sus capacidades en
un marco de libertad y de dignidad, con garantia del ejercicio pleno de los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales, y con espacios de reconocimiento y participacion. Para ello, es
fundamental abordar las brechas de acceso a ambitos esenciales del bienestar, dando cuenta de
las desigualdades sociales y sus ejes estructurantes desde la perspectiva del universalismo sensible
a las diferencias (CEPAL, 2024d). Asimismo, el foco en la garantia de los derechos de las personas
permite asegurar su acceso a servicios publicos de calidad, reducir su vulnerabilidad frente a
riesgos sociales y garantizar niveles de ingresos de manera sostenible, convirtiendo a la proteccion
social en un requisito de los Estados de bienestar (Briggs, 1961; Barr, 2020; CEPAL, 2023a; OIT, 2018;
Segura-Ubiergo, 2007). De igual manera, estos sistemas promueven incrementos de los niveles de
cohesién einclusion social mediante la redistribucion de la exposicion a los riesgos y la generacion
de un piso comun de proteccion (Robles, 2024).

Los sistemas de proteccion social se componen de prestaciones contributivas y no contributivas
(Cecchiniy Martinez, 2011). Las politicas contributivas vinculan las contribuciones realizadas por las
personasa lo largo de su vida activa en el mercado laboral con el acceso a las prestaciones (tanto para
el titular como para sus potenciales beneficiarios). Pueden financiarse con aportes de las personas
empleadas y empleadoras, asi como contar con financiamiento publico o de otras fuentes. Por otra
parte, las politicas no contributivas desvinculan el acceso a las prestaciones de los aportes realizados
y sefinancian principalmente con recursos publicos (impuestos u otros ingresos del Estado), o incluso
con donaciones o préstamos externos. Pueden adoptar una naturaleza universal o por categorias
para ciertas poblaciones, priorizadas seglin niveles de ingresos (OIT, 2024a). En la region, incluyen las
transferencias monetarias (con y sin condicionalidad) y en especie, los apoyos financieros mediante
subsidiosy deducciones tributarias, las transferencias de bienesy la provision de servicios, asf como los
sistemas de pensiones no contributivos (Cecchiniy Martinez, 2011; CEPAL, 2024d; Robles y otros, 2024).

La proteccion social no contributiva cobra particular relevancia al considerar los persistentes
niveles de pobreza extremay pobreza en la region, junto con el caracter historico y estructural de la
desigualdady los altos niveles de informalidad laboral y empleos de baja calidad que se traducen
en un limitado o escaso acceso a las politicas de proteccidn social contributiva (CEPAL, 2023a). Las
politicas de proteccion social no contributiva son clave para asegurar que el acceso al bienestar sea
independiente del nivel socioeconémico de los hogaresy la posicion de las personas en el mercado
laboral (Esping-Andersen, 1990 y 1999), al disminuir las barreras para acceder a bienes publicos
esenciales como la educaciény la salud de calidad, ademas de reducir la exposicion de las personas
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a diversos riesgos mediante mecanismos de proteccién de ingresos. Para ello, la proteccion social
cuenta con diversos mecanismosy herramientas, como el trabajo interinstitucional y la articulacion
entre los componentes de los sistemas de proteccion social; politicas para garantizar un nivel de
ingresos basico para todas las personas; sistemas integrados de informacion social; mecanismos
para responder a crisis, desastres y riesgos emergentes; sistemas e instrumentos de articulacién y
coordinacién intersectorial que operan en el caso de experiencias de politicas articuladas e integrales,
como las que se desarrollan en torno a la atencién integral a la primera infancia y a otros grupos
que lo necesitan, como las personas mayoresy las personas con discapacidad, y politicas integrales
de cuidado (CEPAL, 2020a y 2023b).

La presente edicién del Panorama Social de América Latina y el Caribe profundiza en las politicas
y programas de proteccion social no contributiva y su institucionalidad, con énfasis en su papel
fundamental en la erradicacion de la pobreza y la reduccién de la desigualdad. El impacto que
tiene la proteccién social no contributiva en estas dimensiones, que obstaculizan el desarrollo
social inclusivo, justifica la necesidad de incrementar los niveles de inversion social en esta area,
garantizando su sostenibilidad financiera, asi como también la urgencia de robustecer las capacidades
institucionales de forma que posibiliten la implementacion eficiente de estas politicas publicas.

B. Camino a la Segunda Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social: la proteccion social en el centro
de las estrategias de desarrollo social inclusivo

En el marco de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de las Naciones Unidas celebrada en
Copenhague en 1995, se realizd el primer esfuerzo internacional por definir la proteccién social,
vinculandola principalmente a la erradicacion de la pobreza. En dicha ocasién, se planted que
la proteccién social deberia proteger a quienes tienen riesgo de caer en la pobreza por motivos
laborales, de salud o de cuidados, o por pérdidas generadas por desastres naturales o disturbios
civiles, guerras o desplazamientos forzados (Naciones Unidas, 1995). Asimismo, en esa cumbre se
enfatizo la estrecha relacién que existe entre la promocion del desarrollo social y la proteccion de
los derechos de las personas, donde la proteccion social ocupa un lugar central.

Casi 30 afios después, alin esta vigente el debate sobre la definicién y el alcance del concepto de
la proteccién social (Arenas de Mesa, 2019 y 2023; OIT, 2018, 2021 y 2024a; CEPAL, 2006, 2018 y
2020a; Levy, 2018; Cecchiniy Martinez, 2011). En 2000, en la Comisién de Desarrollo Social de las
Naciones Unidas, se establecio que la proteccion social corresponde a “un conjunto de politicas
y programas gubernamentales y privados con los que las sociedades dan respuesta a diversas
contingencias a fin de compensar la falta o reduccién sustancial de ingresos provenientes del trabajo,
brindar asistencia a las familias con hijos y ofrecer atencion médica y vivienda a la poblacion”, y se
planted que se trata de un punto de partida que debe complementarse (Naciones Unidas, 2000, pag. 3).
Se destaca que esta definicién, junto con la mencién de la necesidad de consensos sociales sobre
los niveles de riesgos o privaciones que las sociedades consideran inaceptables, hace referencia a
que la proteccién social no esté dirigida exclusivamente a quienes estan en situacién de pobreza,
sino también a quienes enfrentan otro tipo de riesgos asociados a distintas etapas del ciclo de vida,
tanto durante la etapa laboral como en la etapa del retiro y el envejecimiento.

Por su parte, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) también ha planteado definiciones
de la proteccion social, conceptualizandola como un derecho humano que “se define como el
conjunto de politicas y programas disefiados para reducir y prevenir la pobreza, la vulnerabilidad
y la exclusion social durante todo el ciclo de vida” (OIT, 2021, pag. 244). Establece asimismo nueve
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ramas principales de la proteccion sociall, que pueden combinar prestaciones contributivas y no
contributivas, y estan estrechamente vinculadas a la Recomendacién sobre los Pisos de Proteccion
Social, 2012 (niim. 202) de la OIT.

La CEPAL también ha participado activamente en el debate sobre la proteccion social. En 2019, en el
marco de la Tercera Reunion de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latinay
el Caribe, se aprob6 la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, en la que se define que el
objetivo de la proteccién social es “garantizar el acceso a ingresos adecuados para un nivel de bienestar
suficiente de manera universal, servicios sociales (como salud, educacién, agua y saneamiento),
vivienda, politicas deinclusién laboral y trabajo decente” (CEPAL, 2020a, pag. 20). En dicho instrumento
técnico-politico, el primer eje se centra en el disefio, consolidacion y profundizacion de sistemas de
proteccion social universales e integrales, y refleja una concepcion amplia del concepto de proteccién
social en que se aborda tanto la proteccion de los ingresos y la asistencia médica frente a diversos
riesgos como la importancia del desarrollo de las capacidades humanas, la inclusion laboral y los
cuidados (Robles, 2024).

El papel central que ha tenido la proteccion social para avanzar hacia el desarrollo social inclusivo en
los Ultimos 30 afios y el extenso debate en torno a su significado sientan las bases para la discusién que
se llevard a cabo en la Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social en 2025. Esta instancia sera
fundamental para asegurar que la proteccién social se considere como parte central de las estrategias
dedesarrolloy, sobre dicho acuerdo, identificary consensuar orientaciones y politicas estratégicas que
permitan avanzar hacia sistemas de proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes.

C. Latrampa de la alta desigualdad y los elevados
niveles de pobreza: desafios para la proteccion
social no contributiva

La alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesion social que caracteriza a América Latina y
el Caribe es una trampa que obstaculiza el desarrollo y es causada por diversos factores, entre los que
se identifica la presencia de politicas sociales y sistemas de proteccion social débiles, que no reducen
los efectos de la desigualdad arraigada en el sistema productivo y en la dimension histérica cultural de
laregion (CEPAL, 2024c). Porello, es fundamental avanzar en el proceso de consolidacién de sistemas de
proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes, que permitan enfrentar tanto desafios
antiguos como nuevos, que se caracterizan por ser multidimensionales, simultdneosy de alta intensidad.

Dadas las diversas interacciones entre los nudos criticos mencionados anteriormenteyy la simultaneidad
con laquese presentan, es posible identificar una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion
que podria condicionar el desarrollo y el futuro de los sistemas de proteccion social (Robles, 2024).
Por ello, se torna urgente identificar los desafios regionales que enfrentan los Gobiernos para
disefiar politicas de proteccion social transformadoras, capaces de garantizar el bienestar de todas
las personas. Para esto se necesita, entre otras cosas, contar con niveles adecuados de cobertura,
suficiencia y sostenibilidad financiera (Arenas de Mesa, 2023).

A pesar de que los paises de la regién han realizado importantes avances en la ampliacion y el
fortalecimiento de sus sistemas de proteccién social, en especial, en las politicas de proteccion
social no contributiva, alin persisten importantes brechas y desigualdades que deben atenderse
con urgencia. De acuerdo con informacion de la OIT (2024a), alrededor de 2023, la proporcion de
la poblacién cubierta por al menos una prestacion de proteccién social en América Latina'y el Caribe

" Estasnueve ramas corresponden a prestaciones por hijos y familiares, maternidad, desempleo, accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, enfermedad, proteccion de la salud (asistencia médica), vejez, invalidez o discapacidad y sobrevivientes (0IT, 2021).
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(cobertura efectiva) llegaba al 61,2%?. Como se muestra en el capitulo II, para enfrentar esta brecha
de cobertura hay que fortalecer los registros sociales y establecer sistemas de informacién que
permitan a los paises identificar a la poblacion en situacion de vulnerabilidad y robustecer los
mecanismos de los sistemas de proteccion social de manera que se garantice el acceso a quienes
lo necesitan. Ademas, dependiendo de las caracteristicas de los hogares, se observa una marcada
segmentacion en el acceso a la proteccion social. Por ejemplo, en 2022, mientras que uno de cada
dos hogares pertenecientes al quintil de menores ingresos accedia a la proteccién social por la via
no contributiva (50,2%), esta proporcién se reducia a uno de cada diez hogares de mayores ingresos
(10,4%). Entre estos Ultimos, el porcentaje de hogares que carecia de acceso a la proteccién social
llegaba a menos de un quinto (17,3%) en el mismo afio, mientras que en el quintil de menores
ingresos superaba el tercio de los hogares (36,5%).

Cabe destacar que la region ha experimentado una notable expansion de las politicas de proteccion
social no contributiva. Dos de las prestaciones de mayor relevancia, en términos de cobertura e
inversion durante las Ultimas décadas, son los programas de transferencias condicionadas, como
seindicaen el grafico 1,y los sistemas de pensiones no contributivos, como se indica en el grafico 2.

Grafico 1

América Latinay el Caribe (20 pafses)®: poblacion que reside en hogares destinatarios de programas
de transferencias condicionadas y otras transferencias continuas®, 2000-2022

(En porcentajes de la poblacién total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de Datos de Programas de Proteccion Social
No Contributiva en América Latinay el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bpsnc/; Centro Latinoamericanoy Caribefio
de Demografia (CELADE)-Division de Pablacidn de la CEPAL, “Estimaciones y proyecciones de la pablacidn. Revision 2022";
Naciones Unidas, World Population Prospects 2022, Nueva York, 2022.

@ Promedio ponderado. Se considera informacion sobre programas de transferencias condicionadas y otras transferencias monetarias
permanentes, sin considerar transferencias en especie ni subsidios, en los siguientes paises: Argentina, Belice, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panama,
Paraguay, Pert, RepUblica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay. En el caso del Brasil, en 2020 se considera la informacion de
coberturay gasto del programa Bolsa Familia, mientras que en 2021y 2022 la informacion corresponde al programa Auxilio Brasil.

b Este indicador se construye multiplicando el nimero de hogares cubiertos por estos programas, a partir de fuentes oficiales de los
paises, por el tamafio medio de los hogares del quintil de ingresos mas pobre a nivel nacional, seglin datos de CEPALSTAT. Para la
estimacion de las series completas se sigue el método de Figueroay Vila (2024). La imputacion de datos faltantes por programa
se hace con los datos disponibles asumiendo equivalencia con el tltimo dato disponible o una relacion lineal entre los dos datos
disponibles mas cercanos. El promedio considera como base la poblacion total de los paises de América Latina y el Caribe, sin
importar si tienen programas activos en el afio de la estimacion.

2 Esteindicador de seguimiento a la meta 1.3 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0DS) indica la proporcion de la pablacion en la
poblacion total que recibe una prestacion monetaria, contributiva o no contributiva, sinincluir prestaciones de salud y por enfermedad,
bajo al menos una de las contingencias o funciones de la proteccion social (refiere a una prestacion contributiva o financiada a través
de impuestos) o que esta cotizando al menos a un esquema de sequridad social (01T, 2024a).
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Grafico 2

América Latina y el Caribe (23 paises)®: cobertura de personas pensionadas de 65 afios y mas
de los sistemas de pensiones no contributivos®, 2000-2022

(En porcentajes de la poblacion de 65 afios y mds)
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Fuente: J.1.Vila, C. RoblesyA. Arenas de Mesa, "Panorama de los sistemas de pensiones no contributivos en América Latinay
el Caribe: andlisis de su evoluciany su papelen la seguridad ecandmica en la vejez", Sistemas de pensiones no contributivos
enAmérica Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P/-*),
A. Arenas de Mesay C. Rables (eds.), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2024.

a Promedio ponderado de: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Guyana, México, Panam4, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Saint Kitts y Nevis, Trinidad y Tabago y Uruguay.

b Para los afios en los que no hay informacidn de cobertura, pero el sistema de pensiones no contributivo esta en operacian, se
imputan los valores en virtud de la siguiente regla: en caso de que los valores faltantes se encuentren al inicio o al final de la
serie, se repite el primer o el Ultimo valor hasta tres veces, y para completar los valores faltantes intermedios se utiliza el método de
interpolacion de Akima (1970). En caso de que la edad de acceso a las prestaciones no contributivas sea de menos de 65 afios y no
se cuente con lainformacion de la cobertura desagregada por edad, esta se calcula multiplicando la cobertura totalinformada por
la proporcion entre la poblacion de 65 afios y mas y la poblacion objetivo. No se realizan imputaciones en caso de que el sistema
de pensiones no contributivo no haya estado en operacion.

En virtud de la informacién incluida en la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No
Contributiva en América Latinay el Caribe de la CEPALZ, el 27,1% de la poblacién de América Latina
y el Caribe, es decir, 1 de cada 4 personas en la region, residia en hogares receptores de estas
prestaciones en 2022 (Figueroa y Vila, 2024). La expansion de los sistemas de pensiones no
contributivos representa uno de los principales hitos en el proceso de fortalecimiento de los
sistemas de proteccidn social en la regidn, especialmente si se consideran los altos niveles de
informalidad laboraly las amplias brechas y desigualdades en los sistemas de pensiones. De esta
forma, se ha identificado que su cobertura ha crecido del 3,4% de las personas de 65 afios y mas
en 2000, equivalente aproximadamente a 1 millén de personas mayores, al 31% de esta poblacion
en 2022, equivalente a 19,6 millones de personas (Arenas de Mesa y Robles, 2024).

La importancia de las transferencias pUblicas no contributivas se refleja también en la proporcién
que representan sus montos respecto de los ingresos totales en los hogares. En 2022, esta llegaba
al 23,8% de los ingresos de los hogares en situacién de pobreza extrema, y la suficiencia de estas
prestaciones es un desafio que sigue siendo muy relevante. La informacion presentada en el capitulo Il

3 Veéase [en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/.
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muestra que los montos de los programas de transferencias condicionadas suelen ser insuficientes
para cerrar la brecha entre los ingresos per capita de los hogares pobresy la linea de pobreza. A su
vez, se observa que las prestaciones de los sistemas de pensiones no contributivos son inferiores
a las de los sistemas contributivos.

Esclave, portanto, avanzaren la mayor articulacién entre las politicas contributivasy no contributivas
para cerrar las brechas de cobertura, suficienciay sostenibilidad financiera de los sistemas de proteccién
social. Aello se suma laimportancia de seguir fortaleciendo los sistemas de informacién social y los
registros sociales para identificar a las poblaciones que no tienen acceso a dichos instrumentos y
robustecer los mecanismos del sistema que garanticen dicho acceso, asi como adaptar los disefios
de las prestaciones a las necesidades y caracteristicas de las diversas poblaciones a las que estan
dirigidas. Esto se vuelve mas urgente en un contexto de crisis recurrentes y de una estructura de
riesgos en proceso de reconfiguracion.

D. En 2023 la pobreza alcanzo el nivel mas bajo desde 1990,
en tanto la desigualdad de ingresos se mantiene alta

Ellento crecimiento econdmico, junto con el correspondiente bajo dinamismo del mercado laboral
y los niveles de inflacién, impone importantes desafios a los sistemas de proteccion social de la
region, principalmente a través de su impacto sobre la pobrezay la desigualdad. Como se analiza
en el capitulo | de este documento, América Latina y el Caribe experimentd en 2023 un crecimiento
moderado del PIB per capita, que alcanzoé un 1,4%. Mientras que el crecimiento en América Latina
se situd en el 1,3%, el del Caribe* fue del 2,6%. De los 20 paises latinoamericanos, solo 5 lograron
un crecimiento superior al 3%, mientras que 9 se situaron por debajo del promedio regional de
crecimiento. Entre estos Ultimos, en comparacion con el afio anterior, cuatro paises experimentaron
una contraccion.

Por su parte, el mercado laboral mostré poco dinamismo, sin cambios en la tasa de participacion
laboral entre 2022 y 2023, mientras que la tasa de ocupacion crecid 0,3 puntos porcentuales y la
tasa de desocupacion promedio descendié 0,6 puntos porcentuales. A su vez, la inflacion en
América Latinay el Caribe, medida a través de la variacion del indice de precios al consumidor (IPC),
sin incluir a los paises con inflacion cronica, cerrd en un 4,6% en diciembre de 2023, 3 puntos
porcentuales por debajo del valor registrado en 2022.

Apesardeello, la pobreza, a nivel agregado, continué reduciéndose de manera gradual después del
alza que tuvo durante la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) y alcanzé al 27,3%
de la poblacion en 2023, el registro més bajo de pobreza de América Latina desde 1990, aunque
muy similar al observado en 2014 (27,7%). Como se sefiala en el grafico 3, este nivel representa una
disminucion de 1,5 puntos porcentuales respecto de 2022 y una baja de mas de 5 puntos porcentuales
en comparacion con 2020, el afio en que se desencadend la pandemia.

4 En esta cifra no se incluye a Guyana, dado el aumento registrado en el pais, que alcanzo un 38,3%, a consecuencia del inicio de la
explotacion de yacimientos petroliferos descubiertos hace pocos afios.
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Grafico 3
América Latina (18 paises)®: personas en situacién de pobreza extrema y pobreza, 1990-2024
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHQG).
a 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 (Republica Bolivariana de).
b Proyecciones.

La disminucién de la pobreza a nivel regional en 2023 se explica principalmente por la evolucién
de suincidencia en el Brasil, pais que contribuyé con alrededor del 80% de la variacion observada
en el promedio regional. Otros paises que también experimentaron reducciones de pobreza de al
menos 1 punto porcentual fueron Colombia, El Salvador, el Paraguay y la Republica Dominicana.
Solamente Honduras (en comparacién con 2019) y el Perl registraron incrementos en los indicadores
de pobreza y pobreza extrema, ambos en torno a 1 punto porcentual. En los demas paises con
informacion, la situacién de la pobrezay la pobreza extrema en 2023 no tuvo variaciones significativas
con respecto al afio previo.

La tasa de pobreza extrema alcanzd un 10,6%, cifra 0,5 puntos porcentuales inferior a la de 2022,
pero casi 3 puntos porcentuales por encima de la observada en 2014, que hasta ahora ha sido el
afo con lamenorincidenciaen las Gltimas tres décadas. En 2024 cabe esperar que latendenciaala
reduccion se mantenga, aunque débil, con una disminucién de la pobreza de 0,5 puntos porcentuales,
pero sin avances significativos en el caso de la pobreza extrema, como se sefiala en el gréfico 3.

En el agregado regional, la incidencia de la pobreza en 2023 entre las mujeres de 20 a 59 afios fue
del 22,2%, casi 4 puntos porcentuales méas que entre los hombres del mismo tramo etario. Entre
2014y 2023, la pobreza se redujo més entre los hombres que entre las mujeres, por lo que el indice
de feminidad de la pobreza aumenté de 113 a 121°.

Asuvez, en 2023, 4 de cada 10 nifias, nifios y adolescentes vivian en hogares que estan por debajo
de la linea de pobreza, una proporcién apreciablemente mayor que la observada en la poblacion
adulta, donde 2,4 de cada 10 personas de entre 18 y 59 afios y 1,5 de cada 10 adultos de 60 afios y
mas se encontraban en la misma situacion.

5 Elindice de feminidad de la pobreza es el cociente de la tasa de pobreza de las mujeres sobre la de los hombres, y habitualmente se
calcula para el tramo etario de 20 a 29 afios.
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La estimacion de la pobreza esta estrechamente vinculada con los ingresos generados en el mercado
laboral. En 8 de los 12 paises que redujeron la pobreza en el periodo 2021-2023, los ingresos
provenientes del trabajo asalariado fueron la principal fuerza que impulsé esta disminucion. En tres
paises, el aumento de los ingresos de las personas trabajadoras por cuenta propia también aporto
a la reduccion de la pobreza.

Deigual manera, las transferencias pUblicas, que incluyen programas estatales como las transferencias
monetarias condicionadas y no condicionadas, las ayudas de emergencia y las pensiones no
contributivas, también tuvieron importantes efectos sobre la pobreza, como se observé durante el
primer afio de la pandemia (CEPAL, 2022b). En el periodo posterior, estas transferencias continuaron
contribuyendo a reducir la pobreza en algunos paises, particularmente en el Brasil, Colombia y
México. Como seindico, las transferencias no contributivas representan una fuente de ingresos muy
importante para los hogares de menores recursos.

A'su vez, los altos niveles de la desigualdad de ingresos caracteristicos de la region se mantienen
con un indice de Gini de 0,452 en 2023, que no presento variaciones significativas respecto de 2022,
como sefiala el grafico 4. Se trata de una realidad que se mantiene en altos niveles a través del
tiempo, aun cuando en afios anteriores los indices de concentracion del ingreso hayan tendido a
la reduccion (CEPAL, 2023a). Como se muestra en el capitulo |, al considerar el periodo entre 2014 y
2022-2023, el promedio simple para 14 paises con datos disponibles muestra una disminucién del
4% del indice de Gini, equivalente a una tasa anual de variacion del -0,4%.

Grafico 4
América Latina (14 paises)®: indice de Gini, 2014-2023
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Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).
@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana
y Uruguay. Paises con encuestas de hogares disponibles para 2022 0 2023.

Por otra parte, las estimaciones basadas en modelos que integran distintas fuentes de informacién
sobre la riqueza (activos financieros y no financieros) de la poblacién latinoamericana permiten
constatar que su distribucion es aln mas concentrada y desigual que la del ingreso. Alrededor de
2021, el 10% de las personas de mayores ingresos concentraba el 66% de la riqueza total y el 1% mas
rico concentraba el 33%. Una comparacion con 2010 muestra que desde entonces la participacion
del 10% mas rico disminuyd, en promedio, apenas 2 puntos porcentuales.
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En concordancia con estas cifras, el capitulo | muestra que las percepciones de injusticia distributiva
se han mantenido muy altas en América Latina, en valores cercanos o superiores al 80%. Sin embargo,
en 2023 la proporcion de la poblacion que cree que la distribucion del ingreso es injusta o muy
injusta se redujo alrededor de 4 puntos porcentuales con respecto a 2020. Por otra parte, siete de
cada diez personas se manifiestan a favor de las politicas estatales para reducir la desigualdad del
ingreso, con lo que se observa un alto nivel de apoyo generalizado a este tipo de medidas.

Para superar la trampa de alta desigualdad de la region y los elevados niveles de pobreza, es preciso
disefiar e implementar politicas pUblicas integrales que aborden las multiples dimensiones de la
desigualdad (CEPAL, 2024c). El fortalecimiento de los sistemas de proteccion social en América Latinay
el Caribe, en particular la proteccién social no contributiva, es un espacio estratégico para la adopcion
deun enfoque integrado que pueda tenerimpactos significativos en la reduccion de la pobreza, las
diversas causas de la desigualdady los bajos niveles de cohesion social de América Latinay el Caribe.

E. Lainversion en la infancia: un elemento de gran
importancia de la proteccion social no contributiva

Al considerarlaimportancia de la proteccién social no contributiva en la superacion de la pobreza, es
fundamental fortalecerla sobre todo en aquellos grupos de la poblacion que son mas vulnerables a
encontrarse en esta situacion. En este sentido, cobra relevancia el disefio e implementacién de una
estrategia de erradicacion de la pobreza centrada en la proteccion de los ingresos en los extremos de
lavida, esdecir, en lainfanciay la vejez (Roblesy Santos Garcia, 2023; Arenas de Mesa y Robles, 2024).

En la region, nifias, nifios y adolescentes enfrentan una serie de desafios y fueron una de las
poblaciones més afectadas por la crisis social prolongada provocada por la pandemia. En 2020,
se estimo que la pobreza en América Latina llegd a afectar al 51,3% de esta poblacion (CEPAL/
UNICEF, 2020). Si bien en 2022, la pobreza en América Latina llegaba al 42,5% de este grupo, esta
incidencia era considerablemente mayor que la de los demés grupos poblacionalesy casi triplicaba
la incidencia de la pobreza en personas de 65 afios y mas (CEPAL, 2023a). Erradicar la pobreza en
la infancia y la adolescencia es un imperativo de derechos y un tema medular para avanzar hacia
el desarrollo social inclusivo.

La pobreza en lainfanciay adolescencia no solo se traduce en multiples desafios para el desarrollo
integral de nifias, niflos y adolescentes (OIT/UNICEF, 2023), sino que también conlleva altos costos
e impactos significativos en el logro del desarrollo social inclusivo, econémico y ambiental de los
paises. Desde la perspectiva de la ventana critica de oportunidad que significa el desarrollo infantil
temprano durante los primeros 1.000 dias de vida, la inversién en la primera infancia es una politica
sumamente eficaz en funcién de los costos (Heckman y Masterov, 2007), al igual que ocurre con la
segunda ventana de oportunidad que representa la adolescencia (UNICEF, 2017). Por tanto, invertiren la
infanciay adolescencia es una apuesta estratégica en la region. Es fundamental atender especialmente
las profundas brechas que persisten en el acceso a la proteccion social de hogares con nifias, nifios
y adolescentes (CEPAL/UNICEF, 2020). Segln los datos presentados en el capitulo Il para 14 paises
de América Latina, en 2022, casi un cuarto de los hogares con nifias, nifios y adolescentes carecian
de acceso a la proteccién social por algunavia. El papel de la proteccién social no contributiva para
enfrentar estas brechas y contribuir al desarrollo integral de esta poblacion es clave.

En el anélisis de las politicas desarrolladas en las sociedades nérdicas con efectos en la reduccion
deladesigualdad, Esping-Andersen (2013) identifica a las politicas de cuidado infantil, incluidas las
licencias parentales y las prestaciones familiares, como instrumentos importantes. Estas politicas
tienen efectos encadenados que las hacen particularmente virtuosas, puesto que no solo contribuyen
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al desarrollo de nifias, nifios y adolescentes, sino que también abren oportunidades para el trabajo
remunerado de sus padres, madresy cuidadores, en particular las mujeres, que pueden ampliar sus
opciones de vida y su aporte al ingreso del hogar como consecuencia de estas prestaciones. Las
transferencias monetarias dirigidas a la nifiez y la adolescencia son una de las herramientas més
directas con las que cuentan los Estados para afrontar la pobreza monetaria en esta etapa del ciclo
de vida (ODI/UNICEF, 2020). Conforme a lo indicado por la Agenda Regional de Desarrollo Social
Inclusivo (CEPAL, 2020a) y con miras al logro del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 1, en el
marco de una estrategia integral orientada a la erradicacion de la pobreza en los extremos del ciclo
de viday la reduccion sostenida de las desigualdades, podrian expandirse considerablemente los
niveles de coberturay suficiencia de estas prestaciones en la region (CEPAL/UNICEF, 2020). Ademés,
la experiencia regional de consolidacion de la institucionalidad de los sistemas de pensiones no
contributivos en términos de los procesos y mecanismos implementados podria arrojarimportantes
ensefianzas en este camino de expansion sostenible de programas publicos que enfrenten la pobreza
y la desigualdad en la nifiez y adolescencia.

F. Los sistemas de pensiones no contributivos:
elemento clave para avanzar en la erradicacion
de la pobreza en la vejez

Los altos niveles de informalidad, sumados a los cambios en el mundo del trabajoy las persistentes
desigualdades de géneroy en otras dimensiones en el mercado laboral (CEPAL, 2023a), han llevado
a bajos niveles de cobertura contributiva de los sistemas de pensiones en los paises de la regién.
Al llegar a la vejez, esto se traduce en importantes brechas y desigualdades en la cobertura de los
sistemas de pensiones contributivos, a lo que se suman los desafios derivados del envejecimiento
poblacional y de la feminizacion de dicho envejecimiento, que se abordan en el capitulo 11l de esta
publicacion. Estos factores explican gran parte de la expansion que han experimentado los sistemas
de pensiones no contributivos en las Ultimas dos décadas en la region. Sumado a ello, su potencial
para erradicar la pobreza extremay la pobreza en la vejez, asi como para contribuir a la reduccién
delos niveles de desigualdad, especialmente las desigualdades de género, los han puesto al centro
de las estrategias de proteccion social no contributiva en la region (Arenas de Mesa y Robles, 2024).

La realidad regional muestra diversas experienciasy arreglos en torno al papel de estas politicas en
los sistemas de pensiones. Por una parte, aln se identifican paises donde los sistemas de pensiones
no contributivos alcanzan coberturas acotadas y se disefian como prestaciones asistenciales,
con escasa articulacion con los sistemas de pensiones contributivos. En otros paises es posible
identificar mayores coberturas e incluso una creciente articulacién con los sistemas de pensiones
contributivos, con lo que se logran coberturas amplias de los sistemas de pensiones en su conjunto.
Por otra parte, se identifican también algunas experiencias de avance hacia la universalidad que,
en América Latina, incluyen los casos de Chile, con una pension de tipo cuasiuniversal, y de Bolivia
(Estado Plurinacional de) y México, con pensiones universales.

La cobertura delos sistemas de pensiones no contributivos aumentd méas de 27 puntos porcentuales
entre las personas de 65 afios y mas en los Ultimos 20 afios, periodo en el que la pobreza en esta
misma poblacion se redujo 14,3 puntos porcentuales, como se sefiala en el grafico 5. De igual manera,
en la mayoria de los paises donde la cobertura total de los sistemas de pensiones es inferior al 50%
de las personas de 65 afios y mas, la incidencia de la pobreza supera el 20% en esta poblacion
(Vila, Roblesy Arenas de Mesa, 2024). Ello muestra elimportante papel de los sistemas de pensiones
no contributivos en la disminucion de la pobreza en la vejez y el avance en su erradicacion.
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Gréfico 5

América Latinay el Caribe (23 paises)®: evolucién de la pobrezay la cobertura de los sistemas
de pensiones no contributivos entre las personas de 65 afios y mas, 2001-2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. I. Vila, C. Robles y A. Arenas de Mesa,
"Panorama de los sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: analisis de su evolucion y su papel
en la sequridad economica en la vejez", Sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en
solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P/-*),A. Arenas de Mesay C. Robles (eds.), Santiago,
CEPAL, 2024;y CEPALSTAT [base de datos en linea] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/index.html?lang=es.

a Laincidencia de la pobreza corresponde a 18 paises: 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
(Republica Bolivariana de). La cobertura de los sistemas de pensiones no contributivos incluye informacion de 23 paises: Antigua y
Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador,
ElSalvador, Guatemala, Guyana, México, Panamé, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Trinidad y Tabago y Uruguay.

Los datos indican que, desde la perspectiva de la sostenibilidad financiera, es posible y viable
avanzar en la erradicacion de la pobreza de ingresos en la vejez en la regién. En 2022, la incidencia
de la pobreza en la vejez llegaba al 15,1% de la poblacion de 65 afios y mas®. Sobre la base de esta
informacion, se ha estimado que los niveles de inversién social adicionales requeridos por los
sistemas de pensiones no contributivos rondarian el 0,7% del PIB en 2035 para llegar a cubrir a todas
las personas mayores pertenecientes a los dos primeros quintiles de la distribucién de ingresos,
es decir, al 40% de la poblacidon mas pobre, con un nivel de suficiencia equivalente a una linea de
pobreza, lo que apoyaria significativamente los avances hacia la erradicacién de la pobreza en la
vejez en la region (Arenas de Mesa y Robles, 2024).

G. Lacrisis de los cuidados reproduce la desigualdad de
geénero y exige el fortalecimiento de la proteccion social

Elderecho al cuidado, que incluye el derecho a cuidar, a ser cuidadoy al autocuidado, es un aspecto
esencial de los derechos humanos reconocidos internacionalmente. Este derecho supone reconocer
elvalor del trabajo de cuidado, asegurar los derechos de quienes lo realizan y desafiar la asignacion
estereotipada de estas responsabilidades a las mujeres, promoviendo una corresponsabilidad

6 Deacuerdo coninformacion de la CEPAL para 18 paises de América Latina, sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOQG).
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social y de género. Para garantizar su ejercicio, es imperativo fortalecer los sistemas de proteccion
social con politicas de cuidados orientadas a una nueva organizacion social de los cuidados y que
apunten a la reduccion de la pobreza y las desigualdades.

América Latinay el Caribe estd experimentando una crisis de cuidados exacerbada por los procesos
demograficos que tienen lugar en la region, particularmente el envejecimiento poblacional y los
cambios en las tendencias epidemiolégicas, que muestra una brecha creciente entre la demanda
de cuidados y la disponibilidad de personas para satisfacerla en las condiciones actuales. Esta
crisis persistente se caracteriza por una creciente demanda que supera ampliamente la oferta de
infraestructurasy servicios para cuidar, lo que impacta de manera desproporcionada en la carga de
trabajo no remunerado que realizan las mujeres (CEPAL, 2010 y 2020a; Fraser, 2016; Beneria, 2008).

La division sexual del trabajo y la actual organizacion social de los cuidados crean brechas de género
que se expresan durante todo el ciclo de vida y en las distintas trayectorias en el mercado laboral
de las mujeres. En 2022, solo un poco mas de la mitad de las mujeres en América Latina y el Caribe
estaban vinculadas al mercado laboral (53,5%), en comparacién con una tasa de casi el 75,9% de
los hombres (CEPAL, 2023a). Entre quienes se encontraban fuera de la fuerza laboral en la regién,
el 56,3% de las mujeres declaraban dedicarse exclusivamente al trabajo doméstico y de cuidados
no remunerado, en comparacion con el 7,3% de los hombres, como se sefiala en el gréfico 6. Estas
brechas también se manifiestan en el acceso de hombresy mujeres a las pensiones durante la vejez y
en la suficiencia de dichas pensiones. Como se muestra en el capitulo lll, a pesar de que la proporcion
de mujeres con ingresos propios por debajo de la linea de pobreza pasa del 70,3% entre quienes no
reciben pension al 42,6% entre quienes reciben una pension no contributiva, los ingresos propios
de mas del 85% de las mujeres no supera dos veces la linea de la pobreza, independientemente de
sireciben o no pensiones, y si estas son contributivas o no.

Grafico 6
América Latina (15 paises): poblacién de 15 a 65 afios fuera del mercado laboral, cuya actividad principal
es el trabajo domeéstico y de cuidados no remunerado, alrededor de 2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

@ Los datos corresponden a 2021,

b Los datos corresponden a 2022.
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Estas brechas de género se produceny reproducen en un contexto donde el acelerado envejecimiento
poblacional de la region se traducira en un aumento de la demanda de proteccion social y de
requerimientos de cuidados, especialmente de largo plazo. Se proyecta que en 2050 habra 138 millones
de personas de 65 afiosy mas, que pasarian del 9,9% en 2024 al 18,9% de la poblacién total. Asimismo,
como se indica en el capitulo Il, se estima que la poblacién de 65 a 79 afios alcanzara su mayor
nlmero en 2077, con 126 millones de personas, y la poblacion de 80 afios y mas seguira creciendo
hasta 2100. Al considerar que toda la carga de cuidado que estas personas requeriran sera asumida
por las personas de 15 a 64 afios, se observa que esta crecera de manera constante en el futuro,
como se sefiala en el grafico 7. De no abordar las brechas que vinculan la actual organizacion social
de los cuidados con el mercado laboral y el acceso a la proteccién social en su conjunto, la crisis
podria exacerbarse, profundizando las desigualdades de género existentes y comprometiendo la
sostenibilidad de los cuidados.

Grafico 7
América Latinay el Caribe (47 paises y territorios)®: carga de cuidado, 1950-2100
(En unidades de cuidado por persona cuidadora de 15 a 64 afios)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Naciones Unidas, World Population Prospects 2024:
Summary of Results, Nueva York, 2024, y M. Durén Heras, El trabajo no remunerado en la economia global, Bilbao, Fundacion
BBVA, 2012.

Nota: Launidad de cuidado se refiere a la unidad de cuidado total demandada por cada grupo de edad, de acuerdo con la escala
de Duran (2012), dividido por la poblacién de 15 a 64 afios. La unidad de cuidado total representa la suma de las unidades
de cuidado de 0 a 14 afios, de 15 a 64 afios y de 65 afios y mas dividido por el total de personas de 15 a 64 afos.

a América Latina: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Repudblica Dominicana, Uruguay, Venezuela (Republica
Bolivariana de). EL Caribe: Anguila, Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbados, Belice, Caribe Neerlandés, Curacao, Dominica,
Granada, Guadalupe, Guayana Francesa, Guyana, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Islas Virgenes de
los Estados Unidos, Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico, Saint Kitts y Nevis, San Martin (parte neerlandesa), San Vicente
y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname, Trinidad y Tabago.

Asimismo, la demanda de cuidados de largo plazo también estd en aumento. Por una parte, la
creciente poblacion de 80 afios y més enfrenta una mayor probabilidad de dependencia o de
tener alguna discapacidad para la cual se precise asistencia y cuidado a fin de poder ejercer su
autonomia. Asuvez, las transformaciones epidemiologicas, con un aumento de enfermedades cronicas,
intensificaran los requerimientos de cuidados de largo plazo de las personas mayores (CEPAL, 2022b).
Al considerar que las mujeres tienen una esperanza de vida mas alta que los hombres, y dada la
actual organizacion social de los cuidados, se estima que las mujeres se encontraran cada vez
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mas en una situacion de ser cuidadoras y necesitar cuidados de manera simultanea. Ademas, las
transformaciones demograficas reduciran las redes familiares que histéricamente han sido una
de las principales prestadoras de cuidado bajo la forma de trabajo no remunerado. Todas estas
modificaciones demograficas refuerzan la urgencia de consolidar sistemas pUblicos de cuidado
integrales, accesibles y efectivos, asi como de reconocer econdmicamente el aporte de las familias
al cuidado, evitando reproducir la concentracion de este trabajo en las mujeres.

A diferencia de otros sectores donde las mejoras en productividad pueden reducir la necesidad de
mano de obra, en el sector de los cuidados se prevé unincremento de la demanda total de empleo,
incluso con laincorporacion de nuevas tecnologias, debido, en parte, al componente interpersonal
y socioafectivo que tienen estas tareas (CEPAL, 2022by 2023a; OIT, 2018y 2024a). Esto presenta una
doble oportunidad para la regién: por una parte, puede traducirse en la creacién de nuevos puestos
de trabajo en la economia del cuidado, producto de la expansién de servicios de cuidados, y, por
la otra, impactaria en la reduccién del tiempo de trabajo no remunerado en los hogares, lo que
eliminaria la principal barrera a la participacién laboral de las mujeres, mejorando los niveles de
actividad y recaudacién. Sin embargo, sin politicas de inclusion laboral adecuadas, que contribuyan
a combatir los estereotipos de género en el trabajo de cuidados, se corre el riesgo de reproducir
las desigualdades historicas de género y de agravar la precariedad que ya afecta a muchas de las
mujeres empleadas en este sector (CEPAL, 2022a y 2023a).

En esta linea, avanzar hacia una sociedad del cuidado en el marco de sistemas de proteccion
social universales, integrales, sostenibles y resilientes supone reconocer la necesidad de ampliar
la provisién de los cuidados para evitar reproducir y profundizar las desigualdades derivadas de la
division sexual del trabajo y garantizar el derecho al cuidado a todas las personas (CEPAL, 2022a).

Esto exige contar con sistemas de proteccién social que ofrezcan una proteccién adecuada a todas
las personas trabajadorasy reconozcan el trabajo de cuidados no remunerado (OIT, 2024b). Significa
también implementar sistemas integrales de cuidados, que establezcan una nueva organizacion
social de los cuidados orientada a asistir, apoyar y cuidar a las personas, buscando garantizar su
autonomiay promoviendo sociedades con igualdad de género e inclusivas. Esto se materializa con
la expansion de serviciosy prestaciones contributivas y no contributivas, fortaleciendo los sistemas
de licencias (maternales, paternalesy parentales) y las politicas laborales de flexibilizacion horaria,
y promoviendo las subvenciones o transferencias econémicas por concepto de cuidados, entre
otrasiniciativas. Ello debe realizarse reconociendo, reduciendo, redistribuyendo, recompensandoy
representando el trabajo de cuidados desde una perspectiva de género, interseccional y de derechos
humanos que fomente la corresponsabilidad entre géneros, y entre los hogares, el Estado, el mercado
y las comunidades (Naciones Unidas, 2024).

H. Las capacidades técnicas, operativas, politicasy
prospectivas (TOPP) de las instituciones son otro
elemento importante para fortalecer la proteccion
social no contributiva

Para alcanzar el desarrollo social inclusivo desde la accion publica es preciso implementar politicas
sociales integrales, sostenibles y transparentes, lo que demanda una institucionalidad social
fortalecida, que tenga las capacidades necesarias tanto para administrar los sistemas de proteccion
social como para mantenery fortalecer esta administracion en el tiempo y con continuidad a través
de diferentes gobiernos como politicas de Estado. En las Ultimas tres décadas, la institucionalidad
social en la regién ha tenido un impulso importante, especialmente con la creacion de Ministerios
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de Desarrollo Social (o entidades equivalentes), que en su mayoria son responsables de la oferta
de programas de proteccion social no contributiva. En cada pais esta institucionalidad social tiene
caracteristicas propias, aunque existen similitudes, dado que comparten el objetivo de avanzar hacia
el logro de un desarrollo social inclusivo, que favorezca el ejercicio de los derechos y la reduccién
de brechas que afectan a la poblacion en situacion de pobreza y vulnerabilidad (CEPAL, 2023a).

El fortalecimiento de la institucionalidad social exige contar con adecuadas capacidades TOPP a
nivel del Estado, en general,y de la proteccién social no contributiva, en particular. Estas capacidades
permiten al Estado, en cada &mbito de politica, emprender acciones transformadorasy gestionar la
coordinacion con los distintos actores, usando el didlogo social como instrumento de coordinacién,
persuasion y gestion del conflicto, y con capacidades de planificacién y anticipacion para una
gobernanza armoniosa (Salazar-Xirinachs, 2023).

En el &mbito de la proteccién social, las capacidades TOPP de las instituciones encargadas suponen
ciertos objetivos y lineamientos. En cuanto a las capacidades técnicas, es necesario avanzar en la
consolidacion de sistemas integrales tanto de informacion (registros sociales) como de monitoreo
y evaluacién para una adecuada toma de decisiones y rendicion de cuentas. En relacién con las
capacidades operativas, se precisa implementar modelos de gestion por procesos, contar con recursos
humanos capacitados para asegurar la calidad de los servicios y utilizar herramientas modernas
de gestion presupuestaria. Las capacidades politicas suman a las anteriores el fortalecimiento de
una adecuada gobernanza y la gestion de espacios de didlogo social que promuevan acuerdos
sociales v fiscales para fortalecer la proteccion social. Por Ultimo, las capacidades prospectivas
deberian promover una vision estratégica a largo plazo, que permita identificar factores limitantes
y facilitadores, las tendencias demogréficas, tecnoldgicas y de los mercados laborales, entre otras,
asi como armonizar las opiniones y posiciones de los diversos actores que participan, y generar
estrategias de negociacion, implementaciony comunicacion para viabilizar la efectividad y eficiencia
delas politicas de proteccién social no contributiva (Salazar-Xirinachs, 2023; CEPAL, 2023ay 2024b).

Pese a los avances de la regidn en esta area, alin se presentan desafios fundamentales para fortalecer
las capacidades de la institucionalidad social. Con este propésito, en el marco de la Quinta Reunién
de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latinay el Caribe, la CEPAL (2023c)
propuso un conjunto de lineamientos para cada una de las dimensiones de la institucionalidad.
Con respecto a la dimensién juridico-normativa, se propuso consolidar las bases juridicas para un
enfoque de derechosy universalismo sensible a las diferencias, y asegurar que los objetivos normativos
se alineen con la capacidad institucional. A su vez, para fortalecer la dimensién organizacional, se
propuso invertir en recursos humanos, capacidades y tecnologia, asi como mejorar la eficiencia y
sostenibilidad mediante la coordinacion, descentralizacion y participacion.

En relacién con la dimension técnico-operativa, se propuso mejorar los sistemas de informacion para
la toma de decisiones, extender la difusién de informacion social intersectorial y poblacional, crear
sistemas de monitoreo y evaluacion de la politica social, y ampliar las métricas para decisiones sobre
politicas sociales. Respecto de la dimensidn financiera, se sugirié avanzar en sostenibilidad financiera
para fortalecer una institucionalidad social que erradique la pobreza y reduzca la desigualdad, y
generar informacion sobre el costo socioeconémico de las brechas sociales.

Por Ultimo, también se plantearon dos propuestas transversales, referentes a generar planificacion
estratégica y prospectiva, y avanzar en la construccién de nuevos pactos sociales y fiscales. Los
progresos en estas lineas permitirian a los paises mejorar la calidad de las politicas de proteccién
social no contributiva, lo que contribuiria a transitar por la senda del desarrollo social inclusivo a la
que aspira la dimensién social de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.
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I. Elgasto social dejoé de caery mostro un comportamiento
estable, con un nivel aln insuficiente en la proteccion
social no contributiva

Los niveles de gasto social del gobierno central registrados en los paises de la regién aumentaron
como respuesta a la crisis provocada por la pandemia de COVID-19 v las diversas crisis que le
sucedieron en 2020. Posteriormente, se observé una contraccion del gasto social como porcentaje
del PIB en la regién, que se estabilizé en 2023. Esto se da en un contexto en que el comportamiento
del consumo privado se ha visto afectado por el deterioro del poder adquisitivo de los salarios reales,
la baja creacion de empleosy la disminucién de los niveles de confianza de los consumidores, junto
con una politica econdmica monetaria restrictiva.

Los niveles de gasto social en América Latina se mantuvieron relativamente estables en 2023, con
un promedio equivalente al 11,5% del PIB, 0,1 puntos porcentuales mas que en 2022 y equivalente
a un crecimiento real del 3,2% (en ddlares constantes de 2018). Este comportamiento fue similar,
pero de mayor magnitud, al observado durante las crisis que afectaron a la regién en 2002 y 2008.
En esos casos, se registro un alza el afio posterior a la crisis, seguida de una pronunciada caidayy,
posteriormente, de un retorno a niveles mas estables, como se sefiala en el gréfico 8.

Gréfico 8
Ameérica Latinay el Caribe (24 paises): gasto social del gobierno central, 2000-2023
(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 informacian oficial de los paises.

Nota: Las cifras de América Latina corresponden al promedio simple de: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd,
Republica Dominicanay Uruguay. Las cifras del Caribe corresponden al promedio simple de: Bahamas, Barbados, Belice,
Guyana, Jamaica, Santa Lucia y Trinidad y Tabago. La cobertura del Pert corresponde al gobierno general. Los datos del
Uruguay noincluyen el Banco de Prevision Social (BPS). Los datos de Bolivia (Estado Plurinacional de) correspondena 2021,
y los del Brasily Panama corresponden a 2022.
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En el caso de los siete paises del Caribe para los que se cuenta con informacién, en 2023 se observo
una situacion similar a la de los paises de América Latina. Estos paises registraron ese afio un gasto
social como porcentaje del PIB del 10,9%, lo que supone un aumento de 0,1 puntos porcentuales
conrespecto a2022. En ambos casos se observa un leve descenso en la proporcion del gasto social
con respecto al gasto total del gobierno central.

En 2023, los paises de la regién destinaron, en promedio, un 3,9% del PIB a la funcion de proteccién
social en el gobierno central, lo que corresponde a 1,2 puntos porcentuales més, en promedio,
que en 2006, el registro mas alto en la regién desde 2000, a excepcion de 2020, cuando este gasto
promedid el 5,2% del PIB. En consonancia, y pese a que tras la pandemia se registré una contraccion
de los niveles de gasto, los sistemas de proteccion social no contributivos han experimentado una
expansion considerable en las Ultimas dos décadas, tanto en términos de cobertura como del gasto
como proporcién del PIB, lo que incrementa los impactos relevantes en materia de reduccion del
nivel y la profundidad de la pobreza. Los gastos en programas de transferencias condicionadas y
otras transferencias de caracter continuo se situaron en un 0,26% del PIB en 2022, y los sistemas de
pensiones no contributivos ejecutaron recursos equivalentes al 0,42% del PIB en 2021. Sin embargo,
aln persisten importantes desafios institucionales para favorecer una mayor eficacia en términos de
aplicacion, alcancey resultados. Un elemento relevante en esta materia refiere a consolidar fuentes
de financiamiento con sostenibilidad y suficiencia, porque, si bien la mayoria de los programas
dependen principalmente de los presupuestos nacionales, los recursos alin son limitados.

J. Esfundamental establecer un estandar de inversion
en la proteccion social no contributiva para avanzar
en la erradicacion de la pobreza

La meta 1.1 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible plantea el compromiso de erradicar
paratodas las personasy en todo el mundo la pobreza extrema a 2030. Asi como se han establecido
estandares minimos de inversion en distintos sectores sociales, como la salud y la educacion, para
alcanzar metas especificas es fundamental acordar un estandar de inversién social en los Ministerios
de Desarrollo Social o entidades equivalentes, que contribuya a la erradicacion de la pobreza extrema
y la pobreza en América Latinay el Caribe. El financiamiento de las politicas sociales, en particular
de las politicas de proteccion social no contributiva, es una pieza angular de la institucionalidad
social que hay que consolidar. Debe asegurarse la sostenibilidad financiera de dicha inversién para
garantizar que todas las personas tengan acceso a ingresos adecuados para un nivel de bienestar
suficiente, en particular las que viven en situacion de pobreza extrema o pobreza (CEPAL, 2020a).
Estimar estos recursos es esencial para poder resguardarlos e implementarlos.

Mas alla de las diversas realidades de los paises en cuanto a brechas de pobreza y sus equivalentes
envaloreconémico, es posible establecer metas comunes de gasto publico sostenibles que permitan
avanzar en la erradicacion de la pobreza en la region. En 2022, el gasto publico de los Ministerios de
Desarrollo Social o entidades equivalentes de la region fue, en promedio, del 0,8% del PIB, lo que equivale
aun 3,0% del gasto publico total (véase el capitulo IV). Asi, conforme a lo presentado en el documento
de posicion la Sexta Reunion de la Mesa Directiva de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social
de América Latinay el Caribe (CEPAL, 2024d) y a las estimaciones del capitulo IV de esta publicacién,
se ha propuesto desarrollar un estandar minimo de inversién en proteccion social no contributiva de
entre el 1,5% y el 2,5% del PIB o de entre el 5%y el 10% del gasto publico total para avanzar hacia la
erradicacion de la pobreza (CEPAL, 2024d). Esto, combinado con acciones de fortalecimiento de las
demas dimensiones de la institucionalidad social y una adecuada gestién en favor de la poblacion
maés vulnerable, favoreceria avanzar de manera decidida en la meta 1.1 de la Agenda 2030.
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Al pensar el escenario regional en términos de brechas de pobrezay capacidades institucionales, se
considera que el estandar propuesto es viable y sostenible para realizar las transferencias monetarias
necesarias y los gastos administrativos vinculados a ello. Esto no solo aportara a la erradicacion de
la pobreza, sino que también contribuira significativamente al desarrollo social inclusivo.

K. Urge fortalecer la accion intersectorial para avanzar
hacia una proteccion social universal, integral,
sostenible y resiliente

La crisis de desarrollo que enfrenta América Latinay el Caribe, sumada a las tendencias de cambio
en curso, hace que sea urgente acelerar el avance hacia el establecimiento de sistemas de proteccion
social universales, integrales, sosteniblesy resilientes. Junto con otras necesarias transformaciones, la
ampliacion de estos sistemasy del Estado de bienestar forma parte de las grandes transformaciones
indispensables propuestas por la CEPAL para hacer frente a los desafios estructurales del modelo
de desarrollo (Salazar-Xirinachs, 2023; CEPAL, 2024c y 2024d).

A causa de la multidimensionalidad de objetivos que atiende la proteccion social, es esencial
que se adopte un enfoque integral con un alto nivel de coordinacion intersectorial en su disefio e
implementacion. Su sostenibilidad debe, ademas, atender al necesario equilibrio entre los objetivos
de cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera (Arenas de Mesa, 2023). Asimismo, en el escenario
actual, se debe fortalecer la resiliencia de los disefios de las prestaciones no contributivas de manera
de facilitar su répida adaptacion en contextos de crisis, como quedé en evidencia durante la pandemia
de COVID-19 (Atuestay Van Hemelryck, 2024), combinando respuestas de emergencia ante eventos
inesperados con transformaciones mas estructurales (Robles y otros, 2024).

Con base en estas consideraciones, es posible identificar una serie de recomendaciones de
politicas que favorezcan al fortalecimiento de la proteccién social no contributiva en la region. En
primer lugar, como se sefial6, es fundamental expandir la cobertura y suficiencia de prestaciones
estratégicas, como las transferencias monetarias y los sistemas de pensiones no contributivos. Es
posible disefiar una estrategia gradual y planificada de expansién de ambas variables con apego a
criterios de sostenibilidad financiera y en linea con los planteamientos de la Recomendacién sobre
los Pisos de Proteccién Social, 2012 (nim. 202) de la OIT (2012)7, de manera de asegurar al menos
acceso a la atencion de la salud y seguridad de los ingresos a todas las personas. En una ruta hacia
la universalizacion de la proteccidn social y en atencidn a los mayores niveles de vulnerabilidad y las
dindmicas demograficas de estas poblaciones, es posible partir por los extremos del ciclo de vida, por
ejemplo, a través de una transferencia de alta cobertura a hogares con nifias, nifios y adolescentes,
o el fortalecimiento de los sistemas de pensiones no contributivos vigentes.

En segundo lugar, es esencial expandiry profundizar su mayor articulacion con las politicas educativas
(Rossely otros, 2022), de salud (Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023), de inclusién laboral (Robles y
otros,2024) y de cuidados (CEPAL, 2022a), entre otros &mbitos relevantes, con el objetivo de robustecerel
papelde la proteccion social no contributiva en el fortalecimiento de las capacidades humanas y proteger
losingresos de los hogares. Impulsar la expansiony consolidacion de politicas intersectoriales, como las
politicas de atencidn integral a la primera infancia y las politicas integrales de cuidado, considerando en
cadaunadeellas los necesarios mecanismos institucionales para su funcionamiento, puede traer asociados
impactos significativos en el bienestar de las personas en la region. En particular, es posible fortalecer

7 Esta Recomendacion se refiere a la necesidad de que los Estados provean un conjunto de garantias en sequridad social definidas a
nivel nacional, incluido el acceso a la atencion de salud esencial, lo que incluye la atencion de la maternidad y la seguridad basica de
ingresos para nifias y nifos, para las personas en edad de trabajar que no pueden obtener ingresos suficientes, en particular en casos
de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y para las personas mayores (0IT, 2012).
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el disefio de transferencias monetarias (condicionadas y no condicionadas) con estos sectores, como
educacion, salud einclusion laboral, de manera de lograr mejores sinergias basadas en la planificacion de
la oferta publica disponible en estos servicios sociales en los territorios, y levantar las barreras monetarias
que pueden dificultar el acceso de la poblacién a esos servicios.

Con respecto a la articulacion con las politicas educativas, es central avanzar hacia una mayor
articulacion con prestaciones econdémicas que garanticen las condiciones materiales que permiten
que nifias, nifios y adolescentes puedan mantener su continuidad educativa, prevenir el abandono
escolar y fomentar la revinculacion. De igual manera, los programas de becas escolares, los
programas de alimentacion escolar, el acompafiamiento de estudiantes embarazadas, madres
y padres adolescentes, el acceso a politicas de cuidado y a subsidios de transporte, y la entrega
de textos y Utiles escolares (CEPAL/UNESCO/UNICEF, 2024) son politicas que contribuyen en la
misma direccion. Ademas, las politicas de formacion continua son instrumentos cada vez mas
importantes de las politicas educativasy laborales, asi como de los sistemas de proteccién social,
al permitir mejorar las habilidades y competencias de las personas, especialmente frente a las
transformaciones en curso.

También es central alcanzar mayores niveles de articulacién entre las politicas de proteccién social
no contributivay la salud, ya que la incidencia que la proteccion social tiene sobre los determinantes
sociales delasalud es una dimension estratégica. Un ejemplo de ello son los impactos directos sobre
la salud de nifas y nifios que han mostrado tener los programas de desarrollo infantil temprano
(Irwin, Siddiqi y Hertzman, 2007), por lo que su fortalecimiento es esencial en la region. Asimismo,
avanzaren la expansion dela atencién primaria de salud deberfa ser parte central de una estrategia
de desarrollo social inclusivo para la regién, ya que también contribuye a erradicar la pobreza y
reducir las desigualdades (Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023).

En el d&mbito del mercado de trabajo, las transferencias monetarias pueden articularse con politicas
de capacitacion, entrenamiento e inclusion laboral y de transformacion productiva en contextos de
apuestas a sectores dinamizadores del crecimiento y el empleo, y de transformacién hacia economias
verdes y sostenibles. Estas politicas pueden robustecerse, vinculdndose al conjunto de politicas
activas del mercado de trabajo, en particular, con los esquemas de capacitacion, intermediacién
laboraly formacion continua. Deigual manera, es esencial fortalecer el disefio de las politicas activas
del mercado de trabajo en el marco de la proteccion social no contributiva, en particular, para las
poblaciones que se encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad, y asi atender las barreras
especificas que enfrentan en este &mbito. Ademas de su articulacion con las politicas integrales de
cuidado, la promocion de politicas deinclusion laboral para poblaciones especialmente vulnerables
sera clave (Espejoy otros, 2023; Robles y otros, 2024).

En cuanto a las politicas de cuidado, se ha mostrado que las politicas no contributivas representan
un mayor porcentaje de los ingresos para las mujeres que para los hombres. Debido a los mayores
niveles de informalidad y desempleo de las mujeres, y a su mayor responsabilidad en el trabajo de
cuidados no remunerado, las politicas no contributivas han sido elementos clave en el combate a la
feminizacién de la pobreza. En este sentido, es necesario avanzar en la promocién de transferencias
no contributivas desde una perspectiva de género que evite reforzar la nocion de las mujeres como
responsables del cuidado. En estalinea, los procesos de articulacion, coordinacién y regulacion de las
politicas de cuidado constituyen un elemento clave para evitar tanto superposicionesy duplicidades,
como la segmentacion en la calidad y el acceso a estos servicios y prestaciones.

Por (ltimo, esimportante destacar que estas recomendaciones demandan unainstitucionalidad social
robusta, con altos niveles de coordinaciony capacidad de adaptacion. Los sistemas de informacion
social y los registros sociales son instrumentos centrales para ello. En particular, los sistemas de
proteccion social deberan hacer frente a los desafios de la proteccion social digital (Palma, 2024).
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Estos desafios se identifican tanto en los ambitos vinculados a la gestion de las politicas publicas,
incluidos elementos de acceso, administraciény provision de prestaciones, como en la posibilidad
que tengan las personas de vincularse con una institucionalidad cada vez mas digitalizada, dados
los déficits de inclusion digital que registra la region.

L. Presentacion y resumen de los principales mensajes
de los capitulos

El Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2024 se organiza en cuatro capitulos. El capitulo |
presenta un analisis de la evolucién de la pobreza y la desigualdad de ingresos en América Latina
y el Caribe. Tras un resumen de la situacion econémica de la region, con referencia particular a la
evolucion del PIB per capita, el empleo, los ingresos medios de los hogares y la inflacion, se presenta
la evolucion de la pobreza entre 1990 y 2023, y se analizan los factores que explican su variacion.
Asimismo, el capitulo presenta un analisis de la evolucién de la desigualdad de ingresos y considera
datos referentes a la percepcion que la poblacion tiene de esa desigualdad y la opinion favorable
respecto de laimportancia de las politicas de Estado para superar esta situacion o reducir su impacto.

Enel capituloll se presenta un analisis detallado de la situacién actual de las politicas masimportantes de
los sistemas de proteccidn social en América Latinay el Caribe, con énfasis en los sistemas de proteccion
social no contributivos. Después de una breve revisién conceptual sobre los sistemas de proteccion
social no contributivos y los desafios a los que se enfrentan en la actualidad, se realiza un analisis del
acceso a estos sistemas en la region vy las desigualdades persistentes en este &mbito, presentando
los avances que estas prestaciones han generado en la reduccion de las brechas en el acceso a la
proteccion social. A continuacién, se examinan los avances y desafios relacionados con la cobertura
y la suficiencia de las prestaciones de las politicas de proteccidn social no contributiva, destacandose
los retos que persisten en el disefio de estas politicas publicas frente a los objetivos de erradicacién de
la pobreza y reduccion de las desigualdades. El capitulo finaliza con algunas recomendaciones para
mejorarel disefio de las politicas de proteccion social no contributivasy fortalecer la proteccion social.

Elcapitulo Il se centra en los desafios que la proteccién social debe enfrentar ante la crisis de los cuidados
y el envejecimiento poblacional. Mediante el andlisis de las tendencias y proyecciones de aumento
de la demanda de trabajo de cuidados, exacerbada por los cambios demogréficos y epidemioldgicos
de la poblacion, se revela una brecha creciente entre la demanda y la oferta de cuidados que, de no
abordarse a través de los sistemas de proteccion social, podria traducirse en una profundizacion de
las desigualdades de género y un riesgo para la sostenibilidad de los cuidados. A ello se agregan los
desafios relacionados con el aumento de la demanda de cuidados de largo plazo, que sitlan a las
mujeres ante el riesgo de necesitar cuidados y, a la vez, tener que brindarlos. El capitulo finaliza con
propuestasy recomendaciones de politicas de proteccién social desde la perspectiva de los cuidados
y el desarrollo de sistemas integrales de cuidados que contribuyan a la sociedad del cuidado.

Por Gltimo, el capitulo IV analiza la institucionalidad social en América Latinay el Caribe y su papelenla
generacion de mayores capacidades técnicas, operativas, politicasy prospectivas de las instituciones.
El capitulo se centra, en primer lugar, en los elementos de la institucionalidad de la proteccion social
no contributiva en la region, las necesidades de inversion y de avanzaren un estandar de gasto publico
destinado a la proteccion social no contributiva para avanzar en la erradicaciéon de la pobreza. En
segundo lugar, se presenta la evolucién del gasto social del gobierno central de los paises de la region
segln funciones de gobierno (proteccién social, educacién, salud, vivienda y servicios comunitarios,
recreacion, culturay religion, y proteccion del medio ambiente). Este analisis incluye una comparacion
de la evolucion del gasto a nivel del gobierno central, asi como una revisién detallada de las coberturas
institucionales mas amplias en los paises donde la informacién esta disponible.
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Introduccion

La erradicacion de la pobrezay la reduccién de la desigualdad distributiva son prioridades centrales
en los planteamientos de la Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL). La alta
desigualdad, junto con la limitada movilidad y cohesidn sociales, constituyen desafios estructurales
cuya superacion es clave para el desarrollo de América Latina y el Caribe. Reducir la desigualdad
no solo es un asunto de justicia social, sino también un requisito para fomentar el crecimiento
econdémico y fortalecer la cohesion social. Asimismo, los altos y persistentes niveles de pobreza y
pobreza extrema presentes en la mayoria de los paises forman parte fundamental de la crisis de
desarrollo que afecta a la region (Salazar-Xirinachs, 2023).

Como es habitual en esta publicacion, en este primer capitulo se ofrece un panorama actualizado de
la situacion de la pobrezay la desigualdad delingreso, estructurado en tres secciones. En la primera se
describen las trayectorias recientes de los indicadores de pobreza y pobreza extrema, y se examinan
los cambios en las fuentes de ingreso que han impulsado dichas tendencias. En la segunda seccién
se exploraelvinculo entre la pobreza, las caracteristicas individuales y el territorio, poniendo énfasis
en laimportancia de atender las necesidades de las poblaciones mas rezagadas. Finalmente, en la
tercera seccion se abordan las tendencias recientes de la desigualdad del ingreso y se presenta un
breve panorama de la distribucion de la riqueza y las percepciones de la poblacién respecto a la
desigualdad. Aun cuando en el capitulo se analiza el vinculo entre las diversas fuentes de ingreso
de los hogaresy los indicadores de pobreza y desigualdad, el analisis detallado del impacto de las
transferencias publicas no contributivas en estos indicadores se aborda en el capitulo 1.

En esta introduccién se describe el contexto econdmico de los paises latinoamericanos y caribefios,
con énfasisen la evolucién del PIB per cépita, algunos indicadores del mercado laboral y los precios
del consumo, factores que influyen en la dindmica del nivel y distribucion de los ingresos de los
hogares. EI PIB per capita refleja la capacidad de la economia para generar ingresos que atiendan
las necesidades de la poblacion. La disponibilidad de empleo y la participacion en la fuerza laboral
son determinantes directos de los ingresos de los hogares. La inflacidn, especialmente la de
alimentos, impacta en el poder adquisitivo de las familias, en particular de aquellas en situacién
de vulnerabilidad econémica.

En 2023, América Latinay el Caribe alcanzo un crecimiento moderado del PIB per capita, del 1,4%. La
variacion en América Latina fue similar, del 1,3%. Los paises con mejor desempefio en la subregion
fueron Panama (5,9%), Costa Rica (4,5%) y el Paraguay (3,5%); en el otro extremo, se produjeron
caidas en la Argentina (2,1%), Cuba (0,8), Haiti (3,1%) y el Per(i (1,4%). En la subregion del Caribe el
PIB per céapita creci6 un 8,7% anual, debido al alza registrada en Guyana (38,3%), como resultado
delinicio de la explotacion de yacimientos petroliferos descubiertos hace unos pocos afios (véase
el grafico I.1). Si se excluye del calculo la variacién de Guyana, el crecimiento del PIB per cépita en
el Caribe se sitla en un 2,6%.

Al igual que lo sucedido con el PIB per capita promedio, el mercado laboral no tuvo grandes
variaciones. La tasa de participacién en América Latinay el Caribe mantuvo en 2023 el mismo valor
promedio de 2022 (62,5%). Por su parte, la tasa de ocupacion de la region creci6 solo 0,3 puntos
porcentuales en 2023 respecto del afio anterior. Como resultado de esta leve mejora de la ocupacion,
la tasa de desocupacion disminuyd a un 6,4% en 2023, 0,6 puntos porcentuales por debajo del 7,0%
registrado en 2022. Lareduccién fue generalizaday abarcd a 17 delos 21 paises que informan sobre
este indicador en forma anual. Los mejores desempefios se registraron en Belice, el Brasil, Colombia,
Costa Ricay Panamé, donde las reducciones fueron superiores a 1 punto porcentual.
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Grafico I.1
América Latina y el Caribe: variacion anual del PIB per capita, 2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2024
(LC/PUB.2024/10-P), Santiago, 2024,

En paralelo, se verifico un incremento en términos reales de los ingresos del trabajo y del hogar?.
En efecto, en siete de los paises de América Latina de los que se cuenta con informacién para 2023,
se registré un aumento de los ingresos tanto del trabajo como del total del hogar. En el Brasil,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, la RepUblica Dominicanay el Uruguay, el incremento del ingreso
del hogar fue mayor que el registrado por su componente laboral, lo que supone que se produjo
un aumento adicional de otros componentes. En Panama también se registré un incremento del
ingreso por el trabajo, aunque contrarrestado por la caida de los ingresos de otras fuentes, lo
que redundé en una disminucién del ingreso del hogar, mientras que en los casos del Ecuador,
Hondurasy el Per( se observaron caidas de 1 punto porcentual o mas del ingreso per capita del
hogar, vinculadas directamente con caidas cercanas o superiores a 3 puntos porcentuales del
componente laboral (véase el gréfico 1.2).

! Elingreso del hogar se compane de los ingresos del trabajo —asalariado e independiente—, los ingresos por la propiedad de activos
financieros y no financieros, y los ingresos por transferencias gubernamentales (prevision y asistencia social) y por transferencias del
sector privado (desde otros hogares, empresas e instituciones sin fines de lucro). Adicionalmente, el ingreso del hogar incluye una
partida imputada por el arriendo de la vivienda ocupada por sus propietarios (conocida como arriendo imputado o valor locativo).
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Grafico 1.2

América Latina (12 paises): variacion anual del ingreso per cépita del trabajo y del hogar
medido en lineas de pobreza, 2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
Nota:  Paises con informacion disponible a 2023, ordenados segun la variacion del ingreso per capita del trabajo.

Por otra parte, en 2023 se produjo un incremento menor de los precios al consumidor; como
se ha planteado en ediciones anteriores del Panorama Social de América Latina y el Caribe, los
incrementos de este componente de la inflacién afectan en mayor medida a los hogares de los
quintiles de menores ingresos de la poblacién. La inflacion en América Latina y el Caribe, medida
sobre la base de la variacion del indice de precios al consumidor (IPC), sin incluir a los paises con
inflacion cronica?, fue de un 4,6% a diciembre de 2023, es decir, 3 puntos porcentuales por debajo
del valor registrado en 2022. La reduccion de la inflacion tuvo lugar de manera similar tanto en los
paises de América del Sury la agrupaciéon conformada por Centroamérica y México, como en los
del Caribe (véase el grafico 1.3).

La inflacién de alimentos, por su parte, como promedio de América Latina y el Caribe, bajo casi
3 puntos porcentuales, del 31,1% en 2022 al 28,2% en 2023. Al excluir del promedio a los paises
coninflacion crénica, la inflacion de alimentos se reduce casi 10 puntos porcentuales, del 13,3%
en 2022 al 3,7% en 2023. Esta moderacién de los precios de este rubro puede traducirse en un
incremento menor o en un descenso de los niveles de pobreza extrema, en el marco de la mejora
observada de los ingresos de los hogares.

2 Los paises con inflacién cranica, que no se incluyen en la estimacion del promedio regional, son la Argentina, Cuba, Haiti, Suriname y
Venezuela (Republica Bolivariana de), que en 2022 y 2023 presentaron tasas de inflacion de dos y tres digitos, en un rango de entre el
22%y el 234%.
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Grafico 1.3

América Latinay el Caribe (28 paises)®: variacion anual del indice de precios al consumidor (IPC),
diciembre de 2022 y de 2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2024
(LC/PUB.2024/10-P), Santiago, 2024.
@ No se incluye a los paises con inflacion crénica: Argentina, Cuba, Haiti, Suriname y Venezuela (Republica Bolivariana de).

En resumen, en 2023 la region presentd un crecimiento moderado del PIB per capita, con variaciones
leves en la mayorfa de los paises. En el mercado laboral, el ligero aumento de la tasa de ocupacion
redundo6 en una reduccion de la tasa de desocupacién. La inflacién general y la de alimentos
registraron caidas significativas en el promedio regional si se excluyen los casos de los paises con
inflacion cronica. Este escenario contribuyo a la mejora de los ingresos reales de los hogares en varios
paises, a la que aportaron no solo los cambios mencionados en el mercado laboral sino también
los incrementos de los ingresos por transferencias y activos. En los proximos afios se estima que la
region se mantendra en una trayectoria de bajo crecimiento del PIB, de alrededor del 1,8% en 2024
y el 2,3% en 2025 (CEPAL, 2024).

A. Pobreza: tendencias recientes y factores asociados

La incidencia de la pobreza se ha reducido de manera gradual pero continua después de
la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) en la mayoria de los paises de
América Latina, con lo que se ha alcanzado en esta subregion la menor tasa de pobreza desde
1990. El porcentaje de personas que viven en esta condicion se ha reducido a niveles similares
alos de 2014. La incidencia de la pobreza extrema también ha caido, aun cuando todavia se
mantiene por encima de los niveles de 2014. En los 12 paises que presentaron reducciones
de la pobreza entre 2021y 2023, los ingresos del trabajo dependiente fueron la corriente que
maés contribuyo a dicha baja. Por su parte, la proteccion social no contributiva —a través de
las transferencias publicas, esenciales para ayudar a los hogares a enfrentar situaciones de
carencia de ingresos— también contribuyo a la reduccion de la pobreza en varios paises.
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1. Tendenciareciente de la pobreza

La superacion de la pobreza es uno de los objetivos prioritarios del desarrollo socioeconémico
de América Latina y el Caribe. La pobreza se expresa en situaciones de vulneracion de derechos
humanosy de privacion de capacidades para alcanzar niveles esenciales en distintas dimensiones
del bienestar (véanse detalles del avance de la CEPAL en la construccion de un indice de pobreza
multidimensional en el recuadro I.1). Mas aln, la erradicacion de la pobreza extrema es la primera
meta de los 17 Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. No obstante, queda un
largo camino por recorrer y los altos y persistentes niveles de pobreza y pobreza extrema que se
observan en la mayoria de los paises son parte central de la crisis de desarrollo que afecta a la
region (Salazar-Xirinachs, 2023).

Anivel agregado, a pesar de que América Latina ha mostrado en los Ultimos diez afios un progreso
lento en la reduccién de la pobreza, ha alcanzado la tasa mas baja registrada desde 1990. El
porcentaje de la poblacion latinoamericana en situacion de pobreza en 2023 fue del 27,3%,
cifra que representa una disminucion de 1,5 puntos porcentuales respecto de la registrada el
afio anterior, y de méas de 5 puntos porcentuales respecto de la registrada en 2020, el afio mas
critico de la pandemia de COVID-19. La tasa de pobreza extrema alcanzé un 10,6%, cifra inferior
a la de 2022 en 0,5 puntos porcentuales. Las cifras mencionadas reafirman una tendencia a la
disminucion de la poblacion que vive con ingresos insuficientes que se ha consolidado en los
afios posteriores a la pandemia. En el caso de la pobreza extrema, el avance es menor, ya que la
tasa se encuentra casi 3 puntos porcentuales por encima de la observada en 2014, que es el afio
en que se registré la menor incidencia de dicho indicador en las Ultimas tres décadas (véase el
grafico 1.4 y una breve descripcion de la metodologia en el recuadro 1.2).

Grafico .4

Ameérica Latina (18 paises)®: poblacion en situacion de pobreza extrema y pobreza, 1990-2023
y proyecciones para 2024

(En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
a 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, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de).

Como se detalla més adelante, esta disminucion se origind principalmente en el Brasil, pais en el
que vive un tercio de la poblacién de América Latinay en el que las transferencias no contributivas
aportaron a una significativa caida de la pobreza. Si en el Brasil la poblacién en situacién de pobreza
no hubiera disminuido, el promedio regional en 2023 habria sido de un 28,4%, apenas 0,4 puntos
porcentuales menos que en el afio anterior, y la incidencia de la pobreza extrema se habria mantenido
sin cambios, en un 11,1%.

De acuerdo con las reducidas expectativas de crecimiento del PIB en 2024 (1,7% en América Latina),
se puede esperar que la pobreza disminuya levemente, 0,5 puntos porcentuales, mientras que la
pobreza extrema se mantendria sin cambios significativos (véase un andlisis de las posibilidades
de erradicacion de la pobreza extrema a 2030 en el recuadro 1.3)3.

La caida delastasas de pobrezay pobreza extrema en América Latina en 2023 es resultado principalmente
delaevolucion de esosindicadores en el Brasil, ya que el niimero de personas que salieron de la pobreza
en ese pais equivale al 80% de la variacion del indicador a nivel latinoamericano. Las reducciones de
lastasas de pobrezay pobreza extremaen el Brasil, de 3,4y 1,7 puntos porcentuales, respectivamente,
fueron las de mayor magnitud. El Paraguay también presenté caidas significativas de esos indicadores,
de 3,2 puntos porcentuales en el caso de la pobreza y 1,6 puntos porcentuales en el de la pobreza
extrema. Otros paises donde también se produjeron disminuciones de la pobreza de al menos 1 punto
porcentual fueron Colombia (-1,8 puntos porcentuales), El Salvador (-1,9 puntos porcentuales) y la
RepUblica Dominicana (-2,2 puntos porcentuales). De esos paises, solo Colombia presentd una reduccion
significativa de la pobreza extrema (-1,0 puntos). Solamente Honduras (en comparacion con 2019) y el
Per( mostraron incrementos de sus indicadores de pobreza y pobreza extrema, ambos de alrededor de
1 punto porcentual. En los demas paises, la situacion de la pobrezay la pobreza extrema en 2023 no tuvo
variaciones significativas respecto del afio anterior (véase el gréfico 1.5)%.

3 Cabedestacarque la tendencia esperada de la pobreza y la pobreza extrema en 2024 no necesariamente refleja la situacion de ciertos
paises en particular. Por ejemplo, en la Argentina las cifras oficiales muestran un considerable aumento de ambos indicadores en el
primer semestre de 2024, de alrededor de 11y 6 puntos porcentuales, respectivamente.

4 EnlaArgentina, lamedicion oficialindica que en 2023 las tasas de pobrezay pobreza extrema aumentaron en 2023, en 2,5y 3,8 puntos
porcentuales, respectivamente. La diferencia de la tendencia con las cifras de la CEPAL se debe principalmente al uso de diferentes
periodos de referencia para actualizar la linea de pobreza segun la inflacion acumulada. La medicidn oficial utiliza el IPC del mes en
que se realiza la entrevista, mientras que la CEPAL emplea el IPC del mes de referencia de los ingresos declarados (mes anterior).



Panorama Social de América Latina y el Caribe « 2024 Capitulo | N

Gréfico 1.5
América Latina (12 paises): variacion de las tasas de pobreza extremay pobreza, 2023
(En puntos porcentuales)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco del Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).

Nota:  Seincluyen los paises que tienen datos disponibles a 2023, ordenados segUn la variacién en puntos porcentuales entre
2022y 2023. La cifra de Honduras muestra la variacion anual entre 2019y 2023,

Tras los avances recientes, con los que la region parece haber dejado atrés el agravamiento de la
insuficiencia de ingresos que se produjo durante la pandemia de COVID-19, la situacion de la mayoria
de los paises latinoamericanos es algo més favorable que en 2014. Aun cuando la comparabilidad
estricta de las encuestas entre 2014 y el afio mas reciente disponible (2022 0 2023) es limitada, estas
permiten tener una visién general de los cambios que tuvieron lugar en el periodo®. En el Brasil,
Chile, El Salvador, México, Panamay la RepUblica Dominicana, la pobreza en el afio mas reciente es

5 En los casos del Brasil, Colombia, el Ecuador, México y la Repdblica Dominicana, las cifras mas recientes no son estrictamente
comparables con las de 2014 debido a cambios en el disefio de las encuestas de hogares. Por ello, en esta comparacion se utilizan
datos de 2016 para el Brasil, México y la Republica Dominicana, y datos de diciembre de 2023 para el Ecuador. Véase mas infarmacion
en el cuadro|.A1.2 del anexo.
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al menos 4 puntos porcentuales inferior a la del inicio del periodo; aunque de magnitud menor, en
Costa Rica, el Paraguay y el Perli también se produjeron disminuciones de las tasas de pobreza. Por
otra parte, en la Argentina, Colombia, el Ecuadory Honduras las cifras mas recientes son superiores
a las de inicios del periodo. En el caso de la pobreza extrema, las variaciones han sido menores;
solo cinco paises presentaron disminuciones por encima de 1 punto porcentual, mientras que tres
registraron aumentos superiores a dicho umbral (véase el grafico 1.6).

Grafico 1.6
América Latina (14 paises): poblacion en situacion de pobreza extremay pobreza, alrededor de 2014 y de 2023

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

Nota:  Seincluyen los paises con datos disponiblesa 2022 0 2023, ordenados segun el valor delindicador en el afio més reciente.
Enelcaso del Brasil, los datos correspondena 2016y 2023; en el de Chile, a 2015y 2022; en el de México,a 2016y 2022;
enelde laRepublica Dominicana, a2016y2023. En el caso del Ecuador se utilizan datos de diciembre de 2023. En el caso
del Paraguay se utilizan datos del cuarto trimestre de 2023. Los datos de Colombia no son estrictamente comparables en

el periodo.
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Recuadro I.1
Hacia un indice de pobreza multidimensional para América Latina

En afios recientes, la comunidad internacional ha reconocido laimportancia de avanzar hacia una medicién
mas amplia eintegral de la pobreza, que no se concentre Unicamente en los aspectos monetarios del bienestar
y que considere sus diferentes dimensiones. Este reconocimiento se ha plasmado en el primer Objetivo de
Desarrollo Sostenible (ODS), en el que los paises se comprometen a desarrollar los maximos esfuerzos para
erradicar la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo, y en la meta 1.2 del mismo ODS, que plantea
a 2030 reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres y nifios que viven en condiciones de
pobreza en todas sus dimensiones.

Aunque actualmente existen indices de pobreza multidimensional en América Latina, estos no son suficientes
para contar con una medicién adecuada al nivel de desarrollo de la regién y comparable entre paises. El
indice de pobreza multidimensional mundial (Alkire y Santos, 2010; PNUD, 2023) fue disefiado para evaluar
carencias criticas en paises en desarrollo, por lo que sus umbrales de suficiencia son poco exigentes para
el contexto latinoamericano. Ademas, aunque 11 paises de la subregion cuentan con indices oficiales
de pobreza multidimensional, sumamente valiosos para el disefio de politicas nacionales, estos no son
comparables en sus dimensiones, indicadores y umbrales, lo que dificulta su uso para hacer seguimiento
de compromisos internacionales.

La Comisiéon Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sido un referente en la medicion
multidimensional de la pobreza en América Latina, mediante el uso del método de necesidades
bésicas insatisfechas desde la década de 1980. Retomando dicha tradicion, la CEPAL ha trabajado en
la elaboracion de un indice de pobreza multidimensional adaptado a las particularidades de la regidon,
que sea comparable entre paises y coherente con su enfoque institucional. Este proceso ha generado
un amplio debate en la CEPAL y se ha nutrido de la experiencia de la Comisién en la medicion de
pobreza multidimensional (CEPAL/UNICEF, 2010; CEPAL, 2014) y los avances recientes en la medicion
del bienestar. En este proceso se ha contado con la valiosa colaboracion de expertos externos, incluidos
connotados especialistas de la Oxford Poverty and Human Development Initiative (OPHI) y del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Asimismo, se han llevado a cabo distintas consultas
con oficinas nacionales de estadisticas y Ministerios de Desarrollo Social (o entidades equivalentes),
fundamentales para incorporar las perspectivas de los paises. El indice de pobreza multidimensional
para América Latina elaborado por la CEPAL se encuentra en la fase final de elaboraciéon y serd lanzado
a comienzos de 2025, junto con el PNUD.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de S. Alkire y M. Santos, "Acute
multidimensional poverty: a new index for developing countries"”, OPHI Working Paper, N° 38, Oxford, Universidad
de Oxford, 2010; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo/Oxford Poverty and Human Development
Initiative (PNUD/OPHI), Global Multidimensional Poverty Index 2023. Unstacking global poverty: data for high
impactaction, Nueva York, 2023; Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Fondo de las Naciones Unidas
paralaInfancia (CEPAL/UNICEF), Pobreza infantilen América Latina y el Caribe (LC/R.2168), Santiago, 2010; CEPAL,
Panorama Social de América Latina, 2014 (LC/G.2635-P), Santiago, 2014.
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Recuadro I.2
Mediciones de la pobreza por ingresos de la Comisién Econémica
para América Latinay el Caribe (CEPAL)

La CEPAL calcula las cifras de pobreza y pobreza extrema que se presentan en este capitulo sobre la base
de una metodologia comun, que tiene por objeto proporcionar una mirada de los paises de la region lo
mas comparable posible, dentro de la heterogeneidad que presentan los instrumentos de medicion y los
procedimientos de recopilacion de datos propios de cada pafs.

El enfoque utilizado por la CEPAL para estimar la pobreza consiste en clasificar a una persona como en
situacion de pobreza cuando el ingreso per cépita de su hogar es inferior al valor de la linea de pobreza. La
linea de pobreza representa el nivel de ingreso por persona que permite satisfacer las necesidades basicas
de todos los miembros de un hogar. La canasta basica para la medicion de la pobreza se construye sobre la
base de una seleccién de alimentos que abarca los bienes necesarios para cubrir las necesidades nutricionales
de la poblacion, tomando en cuenta su nivel de actividad fisica, los habitos de consumo, la disponibilidad
efectiva de alimentos y los precios en cada pais y zona geografica.

Alvalor de esta canasta basica de alimentacion, denominada “linea de pobreza extrema”, se agrega el monto
que necesitan los hogares para satisfacer las necesidades basicas no alimentarias, a fin de calcular el valor
total de la linea de pobreza. Para ello, se multiplica la linea de pobreza extrema por un factor (coeficiente de
Orshansky), que corresponde al cociente entre el gasto total y el gasto en alimentos para una poblacion de
referencia, y que toma valores distintos en cada pais y en areas urbanasy rurales.

Elvalor de las lineas de pobreza y pobreza extrema se actualiza anualmente segln la variacion acumulada
del indice de precios al consumidor (IPC): la linea de pobreza extrema se actualiza segln la variacién del
IPC de los alimentos, mientras que la parte de la linea de pobreza que corresponde al gasto en bienes no
alimentarios se actualiza segun la variacién del IPC correspondiente a los bienes no alimentarios. Por lo tanto,
el coeficiente de Orshansky implicito en la linea de pobreza varia afio a afio segln la evolucion relativa de
los precios. El uso de deflactores de precios distintos para ambos componentes de la linea de pobreza se
traduce en que, en periodos en los que la inflacion de los alimentos es més alta que la de los demaés bienes,
la linea de pobreza extrema aumente mas que la linea de pobreza.

Los porcentajes de hogaresy de poblacidn en situacién de pobrezay pobreza extrema se obtienen contrastando
el valor de ambas lineas con el ingreso total per cépita de cada hogar. El ingreso total del hogar se obtiene
sumando losingresos percibidos por sus miembros (en efectivo y en especie) y abarca los ingresos del trabajo,
los ingresos por jubilaciones, pensiones y otras transferencias, los ingresos por la propiedad de activos, el
alquilerimputado y otros ingresos.

Elcélculo de las lineas de pobreza se basa en encuestas que miden el gasto de los hogares y que se realizan
con una periodicidad de entre 5y 10 afios en la mayoria de los paises de la region. La estimacién delingreso
de los hogares se basa en encuestas de empleo o de propdsitos multiples, generalmente disponibles
de manera anual o bienal. Ambas fuentes de datos forman parte del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG) de la CEPAL, un repositorio de encuestas de hogares cuyas variables se armonizan
para producir estimaciones comparables entre paises, en la medida en que las caracteristicas propias de
los instrumentos o permiten.

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Medicion de la pabreza poringresos: actualizacion
metodoldgica y resultados, Metodologias de la CEPAL, N° 2 (LC/PUB.2018/22-P), Santiago, 2018.
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Recuadro I.3
Hacia la erradicacion de la pobreza extrema (meta 1.1 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible):
distintos escenarios de crecimiento y redistribucion del ingreso

En 2015, 193 Estados Miembros de las Naciones Unidas, reunidos en la Asamblea General, aprobaron la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), mediante los cuales
se comprometieron a lograr la erradicacién de la pobreza, la reduccion de la desigualdad, la proteccion del
medio ambiente y la promocién del bienestar para toda la poblacion. En la meta 1.1 de la Agenda 2030, se
propuso alcanzara 2030 la erradicacion de la pobreza extrema. Elindicador seleccionado para el seguimiento
del avance hacia la meta fue la medida de pobreza extrema del Banco Mundial, que se basa en la definicion
de pobreza por ingresos prevaleciente en los paises mas pobres del mundo. En 2024, el umbral de pobreza
utilizado por el Banco Mundial es 2,15 délares por dia, a precios internacionales de 2017.

Si se utiliza el indicador oficial para el seguimiento del avance respecto de la meta 1.1, el panorama parece
bastante auspicioso para América Latina. Segln las estimaciones del Banco Mundial, la incidencia de la
pobreza extrema en la subregién llegaba al 3,5% en 2022, y 10 de 18 paises latinoamericanos presentaban
incidencias de la pobreza extrema bajo el 3,0% (Banco Mundial, 2024), situacién que podria serinterpretada
como de cumplimiento de la meta®.

Un panorama diferente se obtiene al emplear la medida de pobreza extrema de la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), que puede usarse como medida complementaria al indicador oficial
para el seguimiento de la meta 1.1. Por ejemplo, la CEPAL (2019) advertia que los paises de la regién no
estaban creciendo ni redistribuyendo lo suficiente para erradicar la pobreza extrema. Posteriormente, la
CEPAL (2021) planted que el aumento de la pobreza debido a la pandemia de enfermedad por coronavirus
(COVID-19) y la inflacion subsecuente a esta podian dificultar todavia més la erradicacién de la pobreza
extrema a 2030. La recuperacion econdémica posterior a la pandemia, la baja de la inflacion y la tendencia
lenta pero persistente hacia la reduccion de la pobreza plantean un contexto adecuado para analizar
la viabilidad de erradicar la pobreza extrema a 2030, considerando distintos escenarios de crecimiento
econdémico y redistribucion del ingreso.

Se puede estimar el nivel de pobreza extrema que se alcanzaria en la subregién de América Latina en 2030
utilizando diferentes combinaciones de crecimiento del ingreso promedio de los hogares (que se
supone igual a la variacién del PIB per cépita) y cambios en la distribucién. En un escenario inicial, con
un crecimiento del ingreso per capita del 1,0% anual y sin cambios en la distribucién del ingreso, en el
agregado subregional la pobreza extrema disminuirfa del 10,4% al 9,8% (véase el grafico). Con la misma
tasa de crecimiento del PIB per cépita (1,0% anual), pero con una disminucién del indice de Gini del 1,0%
anual, laincidencia de la pobreza extrema llegaria al 8,9% en 2030. En un escenario mas favorable, con un
crecimiento del PIB per capita del 3,0% anual y una disminucion del indice de Gini del 1,5% anual, la tasa
de pobreza extrema llegaria al 7,6% en 2030. Si se utilizan supuestos muy optimistas, con un incremento del
PIB del 5,0% anual y una caida de la desigualdad del 1,5% anual, la tasa de extrema pobreza subregional
alcanzaria al 6,7% en 2030.

El ejercicio realizado muestra que la erradicacion de la pobreza extrema, medida sobre la base de los criterios
de la CEPAL, continla siendo un desafio para los paises de la regién, incluso en los escenarios optimistas.
La envergadura de la tarea se hace mas evidente al considerar que la trayectoria reciente de los paises de
América Latina ha estado més cerca de los escenarios mas conservadores. Por lo tanto, para lograr avances
sustantivos en la erradicacion de la extrema pobreza se deberfan intensificar los esfuerzos en materia de
crecimientoy distribucién delingreso. En este Gltimo ambito, se deben fortalecer las transferencias piblicas
de la proteccién social no contributiva orientadas a la reduccion de la pobreza (véase el capitulo IV).
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América Latina (18 paises)?: proyeccion de la tasa de pobreza extrema a 2030, seguin distintos
escenarios de crecimiento del PIB per capita y cambios en la distribucidn del ingreso
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Fuente: Comisian Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argenting, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de).

Es importante tener presente que la simulacién aqui presentada considera distintos escenarios macro
de crecimiento econémico y distribucién del ingreso y su impacto potencial en el logro de la meta de
erradicacion de la pobreza extrema a 2030, y no constituye un ejercicio de evaluacion de politicas especificas
y sus potencialidades para alcanzar dicha meta, como el que se expone en el capitulo IV de este Panorama
Social de América Latina y el Caribe, en que se analizan las posibilidades de lograr la erradicacién de la
pobreza extrema a 2030 mediante el fortalecimiento de los programas de transferencias no contributivas.

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, “Pobreza”,
Washington, D.C., 2024 [en linea] https://datos.bancomundial.org/tema/pobreza; Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina, 2019 (LC/PUB.2019/22-P/Rev.1),
Santiago, 2019; Panorama Social de América Latina, 2020 (LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago, 2021.

a Algunas limitaciones metodolégicas de las mediciones de ingresos basadas en encuestas hacen que no sea adecuado
considerar como medio de verificacion de la meta una tasa de pobreza extrema igual a cero. Estas limitaciones implican
que, incluso si la pobreza extrema fuera completamente erradicada, la medicion sequiria mostrando una tasa de pobreza
extrema superior a cero.

2. Contribucién de las fuentes de ingreso a las variaciones
de la pobreza

En ediciones anteriores del Panorama Social de América Latina y el Caribe se han analizado las
variaciones de la pobreza siguiendo la evolucion de las distintas fuentes de ingreso de los hogares
de la parte baja de la distribucion (CEPAL, 2023b, 2022a y 2022b). En esta oportunidad, se presenta
un analisis de la contribucion de las variaciones de las distintas fuentes de ingreso a los cambios
en la pobreza en los paises latinoamericanos en los afios recientes, con la novedad de que las
estimaciones se realizan sobre la base de una técnica de descomposicién que permite calcular de
forma aditiva las contribuciones de cada fuente de ingresos a la variacion porcentual de la pobreza
(véanse mas detalles en el recuadro 1.4). El andlisis de la incidencia de las distintas fuentes de
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ingreso en los cambios en la pobreza se realiza para los siguientes periodos: 2014-2019, 2019-2020,
2020-2021y2021-2023. Esimportante notar que el comportamiento de algunas fuentes de ingreso,
como los salarios, las transferenciasy las pensiones, y su incidencia en las variaciones de la pobreza,
sevinculan estrechamente con el acceso a la proteccion social contributiva y no contributiva, temas
que se abordan en los capitulos Iy IV.

Las variaciones de los ingresos por salarios han sido el principal motor de los cambios en las tasas
de pobreza, ya sean al alza o a la baja, en todos los periodos analizados®. En los 12 paises en que
se produjeron reducciones de la pobreza entre 2021 y 2023, el aumento del ingreso por trabajo
dependiente fue el factor que méas contribuyé a dicha baja, a la que aportd en promedio 2,3 puntos
porcentuales (véase el gréfico 1.7). Por otra parte, en el perfodo 2020-2021, bienio que incluye la
recuperacion econoémica que siguié al primer afio de la pandemia de COVID-19, los ingresos por
salarios también fueron la fuente que mas aportd en los 9 paises que presentaron bajas de la
pobreza, contribuyendo en promedio a la reduccion de la pobreza con 2,7 puntos porcentuales. La
incidencia de esta corriente se manifestd con mayor fuerza entre 2019 y 2020; en los 14 paises en
que se registraron alzas de la pobreza, la caida de los ingresos por salarios se tradujo en promedio
en 4,2 puntos porcentuales de incremento de la pobreza. Los mayores efectos se observaron en el
Per(, la Argentina, Honduras, Chile, Colombiay Costa Rica, paises donde la contribucién de la baja de
los ingresos por trabajo dependiente al aumento de la pobreza superd los cinco 5 puntos porcentuales
(véase el gréfico 1.8). A su vez, en el perfodo 2014-2019 las variaciones de los ingresos por trabajo
asalariado fueron el factor que mas aporté a los cambios en la pobreza en los paises (en 6 de los
11 paises en que se produjeron bajas de la pobrezay en 2 de los 4 paises en que se produjeron alzas).

Grafico 1.7

América Latina (15 paises): contribucion de las variaciones de las distintas fuentes de ingreso a los cambios
en la pobreza, 2014-2023
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Fuente: Comision Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
Nota:  Promedios simples de los paises considerados en cada caso. En cada periodo, los promedios incluyen solo a los paises
dentro de la tendencia dominante (alza o baja de la pobreza).

a Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Pert, Repablica Dominicana
y Uruguay. En el caso de Chile, el periodo considerado es 2013-2017, y en el de México, 2014-2018.

b Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Honduras, México, Panama,
Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay. En los casos de Honduras y Panama, el periodo considerado es 2019-2021.

¢ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Paraguay, Perty Uruguay.

d Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panamé, Paraguay, Pert, Repdblica Dominicana y Uruguay. En
los casos de México y Chile, el periodo considerado es 2020-2022.

6 Elefecto de las variaciones de los ingresos por salarios en los cambios de las tasas de pobreza se explica tanto por el peso de esta
corriente como por sus fluctuaciones.
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Gréfico 1.8

América Latina (15 paises): contribucion de las variaciones de las distintas fuentes de ingreso
a los cambios en la pobreza, por pafs, 2014-2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).
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Las variaciones de los ingresos del trabajo por cuenta propia influyeron bastante menos que las
de los salarios en los cambios en la pobreza en todos los periodos analizados. Por ejemplo, en
los paises en que la pobreza disminuyd entre 2021 y 2023, esta fuente solo aportd en promedio
0,4 puntos porcentuales a la reduccion de la pobreza, lejos de la contribucién de los salarios
(véase el grafico I.7). En ese mismo periodo, los cambios en los ingresos del trabajo por cuenta
propia aportaron mas de 1 punto porcentual a la variacion de la pobreza solo en la Argentinay la
Republica Dominicana: en el primer pais, la disminucion de dichos ingresos fue la que méas contribuyé
al alza de la pobreza, mientras que en el segundo, el alza de los ingresos por esa fuente aporté a la
reduccion de la pobreza tras los salarios y las transferencias privadas. En 2021, los cambios en los
ingresos del trabajo por cuenta propia incidieron mas que en 2023, puesto que contribuyeron a la
variacion de la tasa de pobreza en mas de 1 punto porcentual en 6 paises. Su principal incidencia se
verifico, en ese orden, en el Per(, Colombia, el Estado Plurinacional de Boliviay Costa Rica, mediante
aportes a la disminucién de la pobreza. Asimismo, durante la profunda crisis econémica que afecté
alaregion en el primer afio de la pandemia de COVID-19 (2020), la contraccion de los ingresos del
trabajo por cuenta propia contribuyé al alza de la pobreza en mas de 2 puntos porcentuales en
Honduras, el Pert, Colombia, la Republica Dominicanay el Ecuador (ordenados de mayor a menor
magnitud del efecto de ese factor en el alza de la pobreza) (véase el grafico 1.8).

En las transferencias publicas no contributivas se incluyen los ingresos provenientes de programas
estatales como las transferencias condicionadas, las prestaciones de emergencia’y los sistemas de
pensiones no contributivos. Los incrementos de las transferencias publicas no contributivas fueron
cruciales para ayudar a los hogares a enfrentar la crisis econémica durante el primer afio de la
pandemia (véase un analisis en profundidad de estos programas publicosy suimpacto en la pobreza
y la desigualdad en los capitulos Iy IV). En 2020, el aumento de las transferencias pUblicas evito un
mayor incremento de la pobrezay se tradujo en contribuciones superiores a 2 puntos porcentuales
en 8 paises (Argentina, RepUblica Dominicana, Panama, Costa Rica, Chile, Estado Plurinacional de
Bolivia, Ecuador y Pert, ordenados de mayor a menor contribucién). En el Brasil, Unico pais de
la subregion donde la pobreza disminuyd en 2020, el aumento de las transferencias publicas no
contributivas aportd 4,9 puntos porcentuales a la reduccidon de la pobreza, contrarrestando con
creces el efecto de la caida de los ingresos laborales.

En la mayoria de los paises, la recuperacion de los ingresos laborales permitié disminuir las
prestaciones de emergencia sin que aumentara la pobreza durante 2021. Sin embargo, en dos paises
donde hubo unincremento de la pobreza, el Brasil y la RepUblica Dominicana, la disminucion de
las transferencias pUblicas no contributivas aporté a dicho aumento (4,8 y 2,9 puntos porcentuales,
respectivamente)®. En cuanto a la situacion entre 2021 y 2023, el aumento de las transferencias
publicas contribuyé a bajar la pobreza en 5 paises, entre los cuales el caso del Brasil fue el mas
notable, puesto que esta corriente de ingresos fue el principal factor que incidié en la reduccion
de la pobreza, superando el efecto de los salarios (los aportes a la baja de la pobreza fueron de
3,8y 3,3 puntos porcentuales, respectivamente). Las transferencias publicas también aportaron
en una medida importante a la baja de la tasa de pobreza en Colombia (1,7 puntos porcentuales).
En cambio, en otros paises en que se produjeron disminuciones considerables de la pobreza
en el periodo posterior a la pandemia, como Chile, el Ecuador y la RepUblica Dominicana, las
transferencias pUblicas no contribuyeron a dicho resultado.

7 Véanse mas detalles sobre los programas de respuesta ante la pandemia de COVID-19 en el recuadro “Politicas para contener los
impactos de la inflacion en los hogares mas vulnerables” en el Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022 (CEPAL, 2022a).

8 Se debe considerar que el hecho de no retirar las transferencias publicas de emergencia podria haber ejercido mayores presiones
inflacionarias. No se analizan aqui los efectos de equilibrio general.
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Las pensiones contributivas no han tenido un impacto sustancial en las variaciones de la pobreza, lo
que no es extraio, considerando la composicién demogréafica de los hogares cuyo ingreso se sitda
alrededordelalinea dela pobreza (mas jévenes que los hogares con mayores recursos). La Argentina
es el Unico pais donde las variaciones de los ingresos por pensiones? incidieron en los cambios en
las tasas de pobreza en casi todos los periodos analizados: por ejemplo, en 2023 el aumento de
los ingresos por esta fuente contribuyé con alrededor de 1,2 puntos porcentuales a la reduccion de
la pobreza 'y en 2021 lo hizo con 1,8 puntos porcentuales; a su vez, en 2020 la disminucién de los
ingresos por pensiones fue el segundo factor que mas contribuyé al aumento de la pobreza, después
de la baja de los salarios. Se debe notar, en todo caso, que esto no significa que las pensiones no
tengan un impacto significativo en la situacion de las personas mayores.

En la corriente de transferencias privadas se incluyen las remesas vy las transferencias de actores
distintos del sector publico (como organizaciones no gubernamentales (ONG) y otros hogares). Las
remesas son un componente de los ingresos que tradicionalmente se ha asociado a los hogares de
los paises de Centroamérica, México y el Caribe, sobre todo por la migracion a los Estados Unidos.
Esta corriente de ingresos pudo haber sido alimentada por los procesos migratorios recientes que
han tenido lugar en algunos paises, incluida el alza de la migracién intrarregional (CEPAL, 2019). La
informacion disponible no permite afirmar que las transferencias privadas hayan tenido un papel
significativo en las variaciones de la pobreza durante la pandemia y después de ella (véase el
grafico 1.7). Porejemplo, en 2023 las transferencias privadas aportaron més de 1 punto porcentual
a la baja de la pobreza solamente en la RepUblica Dominicana, y en 2021 ocurrié lo mismo solo en
el Ecuador. Entre 2019y 2020, la disminucién de las transferencias privadas contribuyé con més de
1 punto porcentual al incremento de la pobreza en Panamay el Perd. En cambio, en Colombia las
variaciones de dichas transferencias evitaron un alza mayor de la pobreza. Los efectos méas notorios
de las variaciones de las transferencias privadas se observaron entre 2014 y 2019, periodo en el
que contribuyeron a la disminucion de la pobreza con mas de 1 punto porcentual en la RepUblica
Dominicana, México y El Salvador (ordenados de mayor a menor magnitud de esa contribucién).

En sintesis, estas cifras muestran la gran importancia que tienen las variaciones de los ingresos
laborales, especialmente de los salarios, en los cambios en las tasas de pobreza. Esto pone de
manifiesto la necesidad de impulsar politicas del mercado laboral y promover iniciativas de
desarrollo productivo que permitan reducir la heterogeneidad que ha caracterizado historicamente
la estructura productiva de los paises de la region. Como ha planteado la CEPAL (2023b), la inclusion
laboral debe ser el eje central del desarrollo social inclusivo. En paralelo, el andlisis efectuado pone
en evidencia el aporte sustancial de las transferencias publicas no contributivas en el combate a la
pobreza; estas prestaciones (especialmente las de emergencia) presentaron un comportamiento
contraciclico, como respuesta a las dinamicas que tuvieron lugar en el mercado de trabajo, evitando
un incremento mayor de la pobreza debido a la contraccion de los ingresos por salarios. A su vez,
en un contexto de recuperacion econdmica, las transferencias publicas no contributivas ayudaron
a disminuir la pobreza en una medida importante en algunos paises.

Aun cuando en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) no se diferencia entre pensiones contributivas y no contributivas, se puede
suponer que dicha corriente de ingresos capta principalmente beneficios contributivos: en diciembre de 2023, la Argentina registraba
7.750.542 perceptores de pensiones, de los cuales el 77% eran beneficiarios de alguna pension o jubilacion contributiva. Solo un 3,9%
corresponde a beneficiarios de la Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM), que se asigna a quienes no cuentan con una pension o
jubilacion (ANSES, 2024). Asuvez, para los efectos de este anélisis, las pensiones en el marco de las moratorias previsionales se consideran
una modalidad especial dentro de las pensiones contributivas (o pensiones semicontributivas, como se detalla en Cherkasky (2024)).
10 No se dispone de datos actualizados sobre la Republica Bolivariana de Venezuela, pais donde esta corriente podria tener un alto peso
en losingresos de los hogares.
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Recuadro I.4

Descomposicidn de la variacion de la pobreza y la desigualdad por fuentes de ingreso

Para evaluar el impacto de los cambios en distintas fuentes de ingreso en los indicadores de pobreza o
desigualdad, la metodologia de descomposicion de Shapley es una herramienta Util. Se basa en el célculo
de la contribucién marginal de la variacion de cada fuente de ingreso a la variacion total del indicador
de interés cuando esa fuente se afiade a un conjunto de otras fuentes. Para ello, se consideran todas las
posibles combinaciones de fuentes de ingreso. La principal ventaja de este proceso es que descompone las
contribuciones de manera simétrica y sin dejar residuos, garantizando una interpretacién precisa.

En la practica, el proceso para estimar el aporte al cambio en la tasa de pobreza o el indice de Gini entre el
periodo t,y el periodo t;, requiere:

« expresarlosingresos en términos reales (se utiliza como deflactor el valor promedio de la linea de pobreza);
« estimarelingreso medio por fuente, dividiendo a la poblacion en 1.000 cuantiles;

- reemplazar una fuente de ingreso en el perfodo ¢, por la misma fuente en el perfodo t; y estimar el
impacto sobre el indicador final, y

«  repetireste Ultimo paso para todas las combinaciones posibles de fuentes de ingreso.

Elvalor de Shapley se obtiene como el promedio de todas las estimaciones de la contribuciéon marginal de
una fuente en particular, de modo que ofrece una medida equitativa de la contribucién de la variacién de
cada fuente de ingreso (entre t, y t,) a la variacion total de la pobreza o la desigualdad. Esto se debe a que,
en la practica, elimpacto de una fuente de ingreso puede variar segln las otras fuentes que estén presentes.
Porejemplo, una caida de los salarios puede tener un efecto mayor en hogares que no reciben transferencias
gubernamentales, y viceversa. Al promediar las contribuciones marginales en todos los escenarios posibles,
el valor de Shapley refleja la importancia relativa de cada fuente de ingreso, considerando todas las
interacciones posibles entre ellas.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de A. Shorrocks, “Decomposition

procedures for distributional analysis: a unified framework based on the Shapley value”, Journal of Economic
Inequality, vol. 11, Berlin, Springer, 2013.

B. No dejar a nadie atras: el vinculo entre la pobreza,
las caracteristicas individuales y el territorio

En América Latina la pobreza continla afectando desproporcionadamente a las mujeres en
edad laboral, a nifias y nifios, a las personasindigenas y afrodescendientes, y a quienes habitan
en zonas rurales. La persistencia de estas brechas muestra que estos grupos de personas
enfrentan desventajas estructurales que se potencian entre si, las hacen méas vulnerables a la
pobreza y limitan sus oportunidades de superarla, por lo que se hacen necesarios esfuerzos
particulares de politica pUblica sensible a las diferencias para estos grupos de poblacion. Estas
brechas tienden a ampliarse cuando se consideran en conjunto con el lugar de residencia,
como lo confirma el analisis de la pobreza por division administrativa mayor.

1. Pobreza en distintos grupos de la poblacion: brechas persistentes

La pobreza poringresos no solo presenta diferentes incidencias entre los paises latinoamericanos,
sino que también afecta desproporcionadamente a algunos grupos de la poblacion dentro de los
paises. En distintas ediciones anteriores del Panorama Social, la CEPAL (2021 y 2022b) ha mostrado
que factores como el género, la edad, la condicién étnico-racial y la zona de residencia son ejes
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estructurantes de la matriz de la desigualdad social en América Latina (CEPAL, 2016), que se potencian
entre siy contribuyen a la reproduccion de la pobreza y de distintas brechas de bienestar a o largo
del tiempo. Los datos més recientes confirman que las brechas habituales de pobreza por género,
edad, condicién étnico-racial y zona de residencia se mantienen en América Latina.

Alrededor de 2023, la incidencia de la pobreza monetaria era mayor en el caso de las mujeres de
entre 20 y 59 afios que en el caso de los hombres del mismo grupo etario en todos los paises de
América Latina. El indice de feminidad de la pobreza, que capta la medida en que la insuficiencia
de recursos econdémicos afecta relativamente mas a las mujeres que a los hombres, tendfa a ser
mayor en los paises que presentaban menores tasas de pobreza'!. Los paises con los indices mas
altos de feminidad de la pobreza eran, en ese orden, el Uruguay, la Republica Dominicana, Costa Rica
y Chile, y los valores méas bajos se observaban en Nicaragua, Guatemala y Honduras. En puntos
porcentuales, las mayores diferencias entre lastasas de pobreza de mujeresy hombres se observaban
en la Argentina (6,8 puntos porcentuales), la Republica Dominicana (5,3 puntos porcentuales) y
Colombia (5,2 puntos porcentuales) (véase el grafico 1.9).

Grafico 1.9

América Latina (17 palfses): poblacion en situacion de pobreza, por sexo, e indice de feminidad
de la pobreza, personas de 20 a 59 afios, por pais, 2023 o Gltimo afio con informacién disponible
(En porcentajes y valor del indice)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).

Nota:  Paises ordenados segun el indice de feminidad de la pobreza. Un valor superior a 100 indica que la pobreza es mayor en
el caso de las mujeres. Los datos correspanden a 2023, excepto en los casos de Guatemala y Nicaragua (2014), Bolivia
(Estado Plurinacional de) (2021), Chile y México (2022).

En el agregado regional, entre 2014 y 2023 la pobreza se redujo mas entre los hombres de 20 a
59 afios (-3,1 puntos porcentuales) que entre las mujeres del mismo tramo de edad (-2,0 puntos
porcentuales), el indice de feminidad de la pobreza aumentdé de 113a 121y la brecha absolutaen la
incidencia de la pobreza entre mujeres y hombres se incrementé de 2,8 a 3,9 puntos porcentuales.
El hecho de que la pobreza disminuyera més entre los hombres que entre las mujeres explicé el

T Alrededor de 2023, la correlacion entre la tasa de pobreza nacional y el indice de feminidad de la pobreza era de -0,73. La tendencia
a una mayor feminidad de la pobreza en los paises menos pobres puede deberse a cuestiones estadisticas (cuanto mas generalizada
es una situacion, menos probable es que existan diferencias entre grupos) y también a factores estructurales que inciden en que la
pobreza se reduzca menos y aumente mas en el caso de las mujeres adultas, como se analiza més adelante en esta seccion.
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alza delindice de feminidad en 6 paises entre 2014y 2023, mientras que en 4 paises la pobreza
aumentd mas entre las mujeres que entre los hombres y en 3 paises la pobreza femenina
crecid y la masculina disminuyo. Solo en Chile y Panama la pobreza descendié mas entre las
mujeres que entre los hombres. Estos resultados sugieren que las mujeres en edad de trabajar
enfrentan una situacion de desventaja estructural que las hace mas vulnerables a la pobreza
y limita sus oportunidades de salir de la pobreza en momentos de crecimiento econdémico
(véase el grafico 1.10).

Grafico 1.10

América Latina (18 paises)®: poblacion en situacion de pobreza, por sexo, e indice de feminidad
de la pobreza, personas de 20 a 59 afios, 2014-2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).
Nota:  Unvalor delindice de feminidad de la pobreza superiora 100 indica que la pobreza es mayor en el caso de las mujeres.
a 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 (Republica Bolivariana de). A partir de 2019,
el promedio no incluye a la Republica Bolivariana de Venezuela.

A lo largo del periodo que va de 2014 a 2023, la brecha de incidencia de la pobreza monetaria
entre hombres y mujeres se verificd principalmente en el caso de la poblacién adulta de menor
edad (20 a 39 afios), tanto en las dreas urbanas como en las rurales. Por ejemplo, en 2023, la tasa
de pobreza entre las mujeres rurales de 20 a 39 afios superaba en 6,4 puntos porcentuales a la
de los hombres del mismo grupo etario y area de residencia, mientras que no habia diferencia
entre las tasas de pobreza de hombres y mujeres rurales de 40 a 59 afios. En las zonas urbanas,
las diferencias absolutas entre las tasas de pobreza de hombresy mujeres ascendian a 5,9 puntos
porcentuales en el caso de la poblacion de 20 a 39 afios y a 2,1 puntos porcentuales en el caso
de las personas de 40 a 59 afios (véase el grafico 1.11).
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Graficol.11

América Latina (18 paises)®: poblacion en situacion de pobreza, por sexo, grupos de edad
y area de residencia, 2014-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). A partir de
2019 el promedio noincluye a la Republica Bolivariana de Venezuela.

Al respecto, la CEPAL (2023b) ha planteado que la brecha de incidencia de la pobreza entre mujeres
y hombres en el tramo de edad de 20 a 39 afios se explica en gran medida por la divisién sexual del
trabajoy la consecuente mayor participacion de las mujeres en el trabajo doméstico y de cuidados no
remunerado, que constituye una barrera a la participacion en el mercado de trabajo remunerado'?.
Las mujeres de América Latina dedican al trabajo doméstico y de cuidados no remunerado casi el

12 Alrededor de 2023, en 16 paises de América Latina, el 83,7% de las mujeres rurales de 20 a 39 afios integraban hogares con al menos

un nifo o nina menor de 18 afios, mientras que ese valor alcanzaba al 70% en el caso de las mujeres urbanas del mismo grupo de edad
(valores en medianas regionales). Estas cifras son bastante mas altas que las correspondientes a la poblacion femenina de 40a 59 afios,
tanto en zonas rurales (58,9%) como urbanas (54,1%).
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triple de tiempo que los hombres, lo que limita su participacion en todas las esferas y profundiza las
desigualdades en todas sus formas. La mayor participacion de las mujeres en el trabajo de cuidados
noremuneradoy la debilidad o la inexistencia de politicas de cuidados redunda en su insercion mas
precaria e interrumpida en el mercado de trabajo remunerado, lo que afecta sus ingresos presentes
y compromete sus ingresos futuros.

La CEPAL (2021 y 2022b) ha documentado que en América Latina los nifios, nifias y adolescentes
menores de 18 afios viven en hogares en situacién de pobreza monetaria en una proporcion mucho
mayor que los adultos. Esta situacion persistia alrededor de 2023, puesto que, en el agregado de
17 paises de América Latina, 4 de cada 10 nifios, nifias y adolescentes integraban un hogar bajo la
linea de pobreza por ingresos, cifra que superaba ampliamente la incidencia de la pobreza en la
poblacién adulta, que llegaba a 2,4 de cada 10 en el grupo de 18 a 59 afios y 1,5 de cada 10 entre
las personas de 60 afios y mas (véase el grafico 1.12).

Grafico 1.12

Ameérica Latina (17 paises): poblacién en situacion de pobreza, por grupos de edad, 2023 o Gltimo afio
con informacion disponible

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

Nota:  Paisesordenados segun laincidencia de la pobrezaenelgrupode 0a 17 afios. Los datos corresponden a 2023, excepto en
los casos de Guatemalay Nicaragua (2014), Bolivia (Estado Plurinacional de) (2021), Chile y México (2022). EL promedio
de América Latina incluye a la Republica Bolivariana de Venezuela.

En 17 paises de América Latina, las tasas de pobreza de los menores de 18 afios eran entre 1,3y 2,5 veces
maés altas que las observadas entre las personas de 18 a59 afios, y entre 1,3y 10,4 veces mas altas que
las de las personas de 60 afios y mas. Las mayores diferencias entre las tasas de pobreza de los menores
de 18 afosy de las personas de 18 a 59 afos se verificaban en el Uruguay, Costa Ricay Panama. Las
mayores diferencias entre la pobreza en la infancia y adolescencia y la que afecta a la poblaciéon de
60 afios y mas tenian lugar en el Uruguay, el Brasil y Panama. En 2023, siete paises de América Latina
presentaban tasas de pobreza en la infancia y adolescencia superiores al 40%. Estas cifras ponen en
evidencia una situacién que debe ser enfrentada con urgencia, dada la alta vulnerabilidad de los nifios,
nifias y adolescentes y lo que significa la pobreza infantil por sus efectos presentesy futuros.
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En los agregados regionales, la tendencia de la evolucién de la pobreza no difiere sustancialmente
entre los distintos grupos etarios. La pobreza aumento entre 2014 y 2020, varié poco entre 2020y
2021y disminuyo6 entre 2021y 2023 en todos los grupos de edad. La diferencia estd en la magnitud
de los cambios. Las menores variaciones absolutas se registraron en el grupo de las personas
de 60 afios y mas: entre 2021 y 2023, la pobreza disminuyd en este grupo etario 2,5 puntos
porcentuales, mientras que en los otros grupos la disminucién fluctud entre 5,0 y 5,6 puntos
porcentuales; entre 2014 y 2020, la pobreza entre las personas mayores se increment6 2,7 puntos
porcentuales, en tanto que en los otros grupos de edad el aumento fue de entre 5,2 y 6,7 puntos
porcentuales (véase el grafico 1.13).

Grafico 1.13
Ameérica Latina (18 paises)®: poblacion en situacién de pobreza, por grupos de edad, 2014-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
a Promedios ponderados de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de).

Las personas de los Pueblos Indigenas son afectadas por la pobreza en una proporcion mucho
maés alta que las personas no indigenas ni afrodescendientes en casi todos los paises de la region
de los cuales se cuenta con informacion de alrededor de 2023, lo que reproduce lo ya comentado
en otras ediciones del Panorama Social (CEPAL, 2021 y 2022b). Las mayores incidencias de la
pobreza en la poblacion indigena se observan en Guatemala, Colombia, Nicaragua y Panama, y
las mas altas diferencias relativas al comparar la incidencia de la pobreza en la poblacion indigena
y en la poblacién no indigena ni afrodescendiente, en Panama (5,5 veces), el Brasil (3,0 veces), el
Ecuador (2,4 veces) y Colombia (2,1 veces). Por su parte, la poblacién afrodescendiente presenta
tasas de pobreza méas altas que la poblacién no indigena ni afrodescendiente en 5 de los 7 paises
que cuentan con esta informacién. Asimismo, en casi todos los paises que disponen de esta
informacion la incidencia de la pobreza monetaria es mayor en la poblacién indigena que en la
afrodescendiente (véase el gréfico 1.14).
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Gréfico .14

América Latina (11 paises): poblacién en situacion de pobreza, por condicion étnico-racial,
2023 o Ultimo afio con informacién disponible

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

Nota:  Promedios ponderados. Paises ordenados segun laincidencia de la pobreza en la poblacionindigena. Los datos correspondena
2023, excepto en los casos de Guatemala y Nicaragua (2014), Bolivia (Estado Plurinacional de) (2021), Chile y México (2022).

@ Brasil, Colombia, Ecuador, Nicaragua, Panama, Perty Uruguay.

2. Distribucion geografica de la pobrezay la pobreza extrema

La pobrezay la pobreza extrema son fenémenos que afectan a millones de personas en América Latina.
Comprender su distribucion geogréafica es esencial para disefiar politicas publicas eficaces que logren
reducirlas desigualdadesy mejorar las condiciones de vida. Uno de los principales problemas al realizar
estimaciones desagregadas de la pobreza combinando variables geogréficas y sociodemogréficas es
la precision de los resultados que pueden alcanzarse. Las encuestas de hogares, aunque robustas a
nivel nacional o regional, carecen por lo general de suficiente potencia para proporcionar estimaciones
precisas y detectar diferencias en areas geograficas pequefias y grupos conformados a partir de la
combinacién de caracteristicas como el sexo, el grupo de edad, la condicion étnico-racial, el nivel
educativo o la situacion de discapacidad, entre otras.

La metodologia de estimacion en areas pequefias surge como una solucién eficaz a este problema
de precision. Esta herramienta estadistica permite mejorar las estimaciones directas al integrar
al modelo de estimacion geogréfica o de grupos la informacién de fuentes adicionales, como los
censos de poblacion, los registros administrativos o la informacion satelital, entre otros recursos
que pueden tener una cobertura geogréafica mayory mas completa que las encuestas de hogares. La
CEPAL ha obtenido estimaciones de pobreza'y pobreza extrema desagregadas en forma simultanea
porvariables como las mencionadas para mas de 350 divisiones administrativas mayores (DAM) en
los paises de América Latina®3. Esto representa un avance significativo en la capacidad para entender
la distribucién de la pobreza a nivel local y disefiar politicas mas focalizadas y efectivas a fin de no
dejar atras a los territorios y los grupos mas vulnerables.

13 Ladivisién administrativa mayor (DAM) corresponde al nivel mas alto de subdivision territorial de un pais para fines administrativos y
estadisticos. Dependiendo de la organizacion territorial especifica de cada pais, las DAM pueden ser entidades como estados, provincias,
regiones o departamentos.
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a) Heterogeneidad geografica de la pobreza: diferencias entre paises
y en los paises

Desde una perspectiva geografica, la pobreza en América Latina es un fenémeno que se distribuye
en forma heterogénea. Cuando se consideran las diferencias entre paises, se observa unaincidencia
de la pobreza que puede ir del 5% a mas del 55% de la poblacion. En el caso de la tasa de pobreza
extrema sucede algo similary los porcentajes varian entre paises de menos del 1% a mas del 20%.
Cuando se toman en cuenta las tasas a nivel subnacional el rango se amplia. En efecto, las tasas
de pobreza a nivel de DAM varian entre el 0%y el 80%, y las de pobreza extrema se mueven en un
rango de entre el 0% y el 65%.

Esto puede observarse en un mapa de pobreza por DAM (véase el mapa I.1). Existen paises que
presentan niveles de pobreza homogéneamente bajos, como Chiley el Uruguay, donde no aparecen
grandes diferencias a nivel subnacional. Por el contrario, en aquellos paises que tienen niveles de
pobreza medios y altos se observan DAM con tasas de pobreza y pobreza extrema bajas, similares
alasde los paises antes mencionados, y otras con tasas de pobreza elevadas, lo que da lugar a una
gran heterogeneidad dentro de los paises. A modo de ejemplo, si se observa la parte del mapa que
corresponde al Brasil, se distinguen dos grupos de estados claramente diferenciados, los del centro
y sur del pafs, con tasas de pobreza que estan entre las mas bajas de toda la region, y los del norte,
en que las tasas de pobreza y pobreza extrema son bastante méas elevadas.

Mapal.l

América Latina (17 paises)?: poblacién en situacion de pobreza extremay pobreza, por divisién
administrativa mayor, 2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG), censos de poblacion y vivienda e imagenes satelitales.
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Honduras,
Mexico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay. Los datos corresponden a 2022, excepto en los
casos de Bolivia (Estado Plurinacional de) (2021), Guatemala (2014), Honduras (2019) y Nicaragua (2014).

Una cuestion importante que surge es si la heterogeneidad observada tiene relacion con diferencias
entre los paises o dentro de ellos. Para averiguarlo, se realizo un analisis de la varianza de la pobreza
a nivel de DAM, tomando como factor explicativo la pertenencia a un determinado pais. De ese modo
se estimo que las diferencias entre los paises explican alrededor de un tercio de la varianza, mientras
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que los dos tercios restantes se asocian con diferencias dentro de cada uno de los paises'*. En otras
palabras, esto quiere decir que la dimensidn geografica tiene un peso considerable al explicar la
heterogeneidad de la incidencia de la pobreza tanto entre los paises de la regién como entre las
divisiones administrativas mayores en cada uno de ellos.

b) Factores socioecondmicos que inciden en las diferencias de pobreza
a nivel subnacional

Como ya se menciond, la principal potencialidad de la estimacién en &reas pequefias es que permite
desagregar las tasas de pobreza por divisiones administrativas mayores para distintas combinaciones
de las caracteristicas de la poblacion que reside en ellas. En funcién de lo anterior, es posible
confeccionar mapas en que se representan las tasas de pobreza y pobreza extrema por DAM, para
distintos grupos de la poblacion, los que estan disponibles en la base de datos CEPALSTAT. A partir de
dichastasas se puede analizar el impacto de los distintos factores socioeconémicos en la condicion
de pobreza de la poblacién a nivel subnacional y compararlo con lo que sucede a nivel nacional.

En el graficol.15 se presentan cuatro distribuciones de las DAM segln la incidencia de la pobreza por
sexo y alguna caracteristica adicional, grupos de edad, niveles de educacion (en afios), condiciéon
étnico-racialy &rea geografica, urbana o rural. El primer panel del grafico muestra que la tasa de pobreza
mediana a nivel de DAM (la linea central de la caja) desciende uniformemente conforme aumenta la
edad, pasando de cerca del 40% entre los menores de 0 a 14 afios a menos del 20% en el grupo de
65 afios y mas. Las diferencias de género, que son menores en los grupos etarios mencionados, se
hacen mayores en las edades centralesy, en particular, en las edades reproductivas de las mujeres,
es decir, entre los 15y los 44 afios. Esta constatacion es coherente con la identificacion de la division
sexual del trabajo como un nudo estructural de la desigualad y con las cifras antes presentadas sobre
las diferencias por grupos etarios y el indice de feminidad de la pobreza a nivel nacional.

Gréfico I.15

América Latina (15 paises)®: distribucion de las divisiones administrativas mayores segln incidencia
de la pobreza, desagregada por sexo, grupos de edad, afios de educacion, condicién étnico-racial

y area geografica, 2022

(En porcentajes)
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14 Elanalisis se realizo a partir del ajuste de un modelo lineal mixto, que es adecuado para analizar datos organizados en forma jerarquica,
en este caso, paises desagregados por divisiones administrativas mayores. Se realizaron dos ajustes, cony sin covariables, y se llegd
a conclusiones similares en cuanto a laimportancia de las diferencias entre paises y entre DAM en cada uno de ellos.
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B. Afios de educacion
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG), censos de poblacion e imagenes satelitales.
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Honduras, México, Panama,
Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay.
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En el segundo panel (véase el gréfico 1.15B) se observa la relacion entre la tasa de pobreza vy el
nivel educativo y se distingue el grupo que cuenta con mas de 12 afios de educacion, que presenta
tasas de pobreza muy inferiores al resto. Se constata ademas que las diferencias entre las tasas de
las mujeresy de los hombres crecen conforme se incrementa el nivel educativo. Con respecto a la
desagregacién de la tasa de pobreza por sexo y condicidn étnico-racial (véase el grafico 1.15C), se
detectan anivel de DAM situaciones similares a las observadas en el analisis de los datos nacionales,
en el sentido de que la tasa de pobreza es mayor entre la poblacion indigenay afrodescendientey
que en todos los casos la mediana de la tasa de pobreza entre las mujeres es mayor que entre los
hombres. Algo similar se observa en cuanto a laincidencia de la pobreza por sexo y area geogréfica
deresidencia (véase el grafico 1.15D): se constata que la pobreza es mas elevada en las reas rurales
de las entidades subnacionalesy que, al igual que en las desagregaciones anteriores, afecta mas a
las mujeres que a los hombres!>.

En forma complementaria, se ajustéd un modelo predictivo de las tasas de pobreza y pobreza extrema
a nivel de DAM, partiendo de datos obtenidos en las encuestas de hogares (véase el recuadro 1.5).
Aungue las encuestas no son el instrumento mas adecuado para desagregar la informacion
sobre pobreza por gruposy subgrupos poblacionales en areas geograficas limitadas, resultan de
utilidad para detectar la existencia de otros factores no disponibles entre las variables censales
y que ayudan a predecir la tasa a ese nivel. Sobre esa base fue posible confirmar la importancia
de algunos de los factores ya mencionados al momento de predecir tanto la pobreza como la
pobreza extrema. Entre ellos se puede mencionar la pertenencia a las poblaciones indigenas o
afrodescendientes, que se asocia con mayores tasas de pobreza y pobreza extrema. A la vez, se
constatd que un mayor ndmero de hijos por hogar se asocia también con tasas mas elevadas de
pobrezay pobreza extrema. En lo que respecta al niUmero de personas en el hogar, se observé que
un mayor nimero promedio en la DAM se vincula con tasas de pobreza mayores, pero también
con tasas de pobreza extrema menores.

En paralelo, la falta de acceso a servicios basicos como la energia se asocia con mayores tasas de
pobreza extrema, mientras que un mayor nimero de personas con acceso a Internet en la DAM
supuso tasas de pobreza y pobreza extrema menores. Finalmente, distintos aspectos vinculados
a las caracteristicas del mercado laboral en las DAM se asociaron de diversa manera con mayores
0 menores tasas de pobreza. En efecto, una mayor proporcion de personas ocupadas en el sector
privado significd una menor incidencia de la pobreza, mientras que una mayor proporcién de
personas ocupadas asalariadasy con un mayor nimero de horas trabajadas en promedio se asocio
también a menores niveles de pobreza.

Ensuma, los factores socioecondmicos habitualmente asociados con tasas de pobreza diferenciales a
nivel nacional —sexo, edad, nivel de educacion, area de residenciay condicion étnico-racial—también
operan a nivel subnacional. La inclusién de variables adicionales provenientes de las encuestas de
hogares amplia el conjunto de factores que permiten predecir en forma mas certera las tasas de
pobreza a nivel de los agregados territoriales, agregando elementos que facilitan el disefio de las
politicas publicas destinadas a mitigarla.

15 Porrazones de extension, el analisis se ha limitado a la tasa de pobreza total. Sin embargo, se observaron tendencias similares, con
algunas diferencias de género de menor magnitud, al analizar los datos sobre pobreza extrema desagregados por DAM.
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Recuadro I.5
Prediccion de las tasas de pobreza y pobreza extrema por divisiones administrativas mayores
mediante el aprendizaje automatico

La disponibilidad de informacion desagregada a nivel de divisiones administrativas mayores (DAM) permite
aplicardiversos modelos para predecir las tasas de pobrezay de pobreza extremay hallar los principales factores
que contribuyen a esa prediccion. Aunque las encuestas de hogares tienen sus limitaciones a la hora de llevar
a cabo estimaciones de pobreza desagregadas, resultan de utilidad a la hora de predecir ambas tasas en las
DAM, pues permiten considerar un conjunto de variables mas amplio que las que suelen estar disponibles
en los censos de poblacién. Para realizar este anélisis, se recopilé una base de datos de 665 observaciones y
254 variables iniciales, provenientes de las encuestas de hogares de 15 paises, correspondientes al periodo
2021-2023. La metodologia utilizada consta de los siguientes pasos:

« Preprocesamiento de datos: las variables continuas se estandarizaron a nivel de pais para asegurar su
comparabilidad. Las variables que se expresaban como una proporcion se mantuvieron en su forma
original. Se aplicaron técnicas de imputacion con la mediana y se eliminaron las variables con una
elevada proporcién de datos faltantes.

«  Seleccion de caracteristicas: dado que el nimero de factores disponibles era muy elevado, se utilizaron
cuatro métodos de seleccion de caracteristicas —correlacion, Lasso, eliminacion recursiva de caracteristicas
y bosques aleatorios—. El método Lasso se selecciond porque ofrece un equilibrio adecuado entre el
numero de caracteristicas y el error cuadratico medio: resultaron seleccionadas 15 caracteristicas para
el modelo de pobrezay 13 para el de pobreza extrema.

+ Implementacion de algoritmos predictivos: se aplicaron varios algoritmos de regresion para la prediccién
supervisada, como regresion lineal, regresion Ridge, bosques aleatorios, maquina de soporte vectorial,
k vecinos mas cercanos, arboles de decision y redes neuronales convolucionales.

El modelo que proporcioné el mejor equilibrio entre ajuste y generalizacion y finalmente resulté seleccionado
fue el de maquina de soporte vectorial de regresion (véase el cuadro 1). En este modelo, se selecciona lalinea
o el hiperplano de mejor ajuste de los datos a un espacio lineal, minimizando los errores de prediccién. En
este sentido, su operativa es muy similar a una regresion lineal y, por ello, los coeficientes asociados a cada
factor se interpretan directamente como su importancia en el ajuste del modelo. Los coeficientes positivos
estan positivamente correlacionados con las tasas de pobreza y pobreza extrema y lo contrario sucede con
los negativos (véase el cuadro 2).

Cuadro 1
Métricas de evaluacion del modelo de maquina de soporte vectorial de regresion
para la prediccion de las tasas de pobreza extrema y pobreza

Tasa de pobreza extrema Tasa de pobreza
Error cuadratico medio (validacion cruzada) 1,062 1,009
Error cuadratico medio (entrenamiento) 1,050 0,991
Error cuadrético medio (prueba) 0,839 0,921

Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

Cuadro 2
Importancia de los factores en el modelo de maquina de soporte vectorial de regresion
para la prediccion de las tasas de pobreza extrema y pobreza

Factor Pobreza extrema Pobreza
Namero de hijos 1,56 0,98
Personas con necesidades basicas insatisfechas de combustible 1,06 0,68

Namero de personas en el hogar -0,57 0,50
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Factor Pobreza extrema Pobreza
Hogares que perciben transferencias gubernamentales -0,23 0,38
Ocupados con empleo informal 0,16
Personas con acceso a Internet -0,49 -0,54
Ocupados en el sector privado -0,32 -0,64
NUmero de cuartos de la vivienda -0,17 -0,65
Personas que no pertenecen a Pueblos Indigenas -0,90 -0,70
ni poblaciones afrodescendientes

Hogares que perciben ingresos salariales -1,03 -0,73
Personas que trabajan -1,02 -1,04
Ocupados en el sector privado -1,10 -1,04
Horas trabajadas -1,42 -1,82

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

Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

C. Enfoques complementarios en relacion
con la desigualdad del ingreso

Si bien la desigualdad del ingreso continla siendo muy elevada y no se han producido
cambios profundos en este &mbito, los indicadores disponibles reflejan una leve reduccién
de las brechas de ingreso entre la poblacion. Por ejemplo, el indice de Gini en 2023 fue un
4% inferior al registrado en 2014. De acuerdo con algunas estimaciones complementarias,
la riqueza esta mucho mas concentrada que el ingreso en América Latina, situacién que se
corrobora en todos los paises de la regidn sobre los que se dispone de informacion. Por otra
parte, entre 2008y 2023, el apoyo ciudadano a las politicas estatales para reducir la desigualdad
delingreso fue mayoritario en la region, si bien comenzé a decaer a partir de 2012.

1. Tendencias recientes de la desigualdad del ingreso
en los hogares

Los paises de América Latina se caracterizan por presentar un elevado nivel de desigualdad del
ingreso, rasgo que ha persistido incluso aunque en los Ultimos afios los indices de concentracion
delingreso han tendido a reducirse (CEPAL, 2023b).

El indice de Gini constituye una manera sintética de expresar la magnitud de la desigualdad en
la distribucién de ingresos. El indice de un conjunto de 14 paises de América Latina alcanzo un
promedio simple de 0,452, valor considerablemente mas alto que el de otras regiones del mundo?®.
Entre los paises de los que se dispone de informacién respecto de 2022 0 2023, el Brasil y Colombia

16 Deacuerdo con la base de datos del Banco Mundial, si se toma como referencia el valor mas reciente del indice de Gini de los Gltimos
diez afios para el conjunto de los paises de cada region, solo Africa Subsahariana tiene un promedio simple (0,41) cercano al de
América Latina. En las demds regiones, el promedio varia entre 0,30 (Europa y Asia Central) y 0,35 (Asia y el Pacifico). Véase Banco
Mundial, "Datos de libre acceso del Banco Mundial” [en linea] https://datos.bancomundial.org/.
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presentan los valores mas altos, superiores a 0,50. Asimismo, Costa Rica, Honduras y Panama se
sitian porencima del promedio regional. Por otro lado, la Argentina, El Salvador, el Per(, la RepUblica
Dominicanay el Uruguay presentan los valores mas bajos, de entre 0,38 y 0,42, seguidos por Chile,
el Ecuadory México, cuyo indice se sitla en torno al 0,44 (véase el grafico 1.16).

Gréfico 1.16
América Latina (14 paises): nivel y variacién del indice de Gini, 20232

(En valores del indice y porcentajes)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de

Hogares (BADEHOG).
@ Enelcaso de Chile y México, los datos corresponden a 2022.

b Promedio simple.

Las cifras de 2023 muestran que cuatro paises (Colombia, Ecuador, Honduras y Paraguay) lograron
reducir su indice de Ginial menos un 1% en comparacion con 2022 (0 2019 en el caso de Honduras),
mientras que, en tres paises (Argentina, El Salvadory RepUblica Dominicana), se registraron aumentos

superiores a esa cifra.
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Sise considera un horizonte temporal mayor, la desigualdad ha tendido a caer de manera muy leve.
Altomar como referencia 2014, el promedio simple del conjunto de 14 paises con datos disponibles
(de 2022 0 2023) disminuye un 4% en comparacién con el valor de 2014, lo que equivale a una tasa
anual de variacion del -0,4%. En ese periodo, Chile, El Salvador, México, el Paraguay, el Perl vy la
Republica Dominicana lograron reducir el indice de Gini a un ritmo de al menos un 0,5% anual,
lo que representa una caida acumulada cercana al 5%. En ese periodo, ningin pais presentd un
aumento de la desigualdad de magnitud similar (véase el gréfico 1.17).

Grafico 1.17

América Latina (14 paises): variacion anual de los indices de desigualdad de Gini,
Theil y Atkinson, 2014-2023

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

Nota:  Los datos del Brasil corresponden a 2016y 2023; los de Chile, a 2013 y 2022; los de México, a 2016 y 2022, y los de la
Republica Dominicana, a 2016 y 2023. En el caso del Ecuador, se utilizan datos de diciembre de 2023. En el caso del
Paraguay, se utilizan datos del cuarto trimestre de 2023. Los datos de Colombia no son estrictamente comparables en el
periodo de analisis.

@ Promedio simple.

b Elindice de Atkinson se calcula con un parametro de aversion a la desigualdad de 1,5.

Los indicadores complementarios de desigualdad —indices de Theil y de Atkinson— muestran un
panorama similar al descrito por el indice de Giniy corroboran la disminucién de la desigualdad en la
mayoria de los pafses analizados!’. Entre las excepciones a esta tendencia, cabe mencionar a
El SalvadoryHonduras, paises donde el indice de Atkinson indica un leve aumento de la desigualdad
delingreso, en lugar de la reduccién reflejada por los otros dos indicadores. Al ser un indicador més
sensible a los cambios en la parte baja de la distribucién, este resultado indica que las mejoras
en términos de desigualdad se dieron principalmente entre los hogares de ingresos medios, y se
produjo una pérdida de participacion entre los hogares de ingresos bajos.

En los seis paises en los que el indice de Gini se redujo de manera apreciable entre 2014 y 2023,
las distintas fuentes de ingreso contribuyeron de maneras diversas al resultado. Sobre la base de
la metodologia de descomposicién que se detalla en el recuadro 1.2, es posible constatar que los

17 Aunque menos conacidos que el indice de Gini, los indices de Theily Atkinson poseen otras propiedades valiosas para medir la desigualdad
y son mas sensibles a los cambios en los extremos de la distribucion. Por ello, resulta Gtil emplearlos de manera complementaria para
corroborar las tendencias descritas por el indice de Gini.
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ingresos del trabajo representan mas del 90% de la variacién de la desigualdad en el Paraguay y
alrededor de la mitad de la variacion en El Salvador, México, el Per( y la Republica Dominicana.
No obstante, la composicién de los ingresos laborales varia en cada caso. En El Salvadory México,
losingresos del trabajo dependiente tienen un papel masimportante que los ingresos del trabajo
por cuenta propia, mientras que, en Chile, el Paraguay y la RepUblica Dominicana, sucede lo
contrario (véase el gréfico 1.18).

Gréfico 1.18

América Latina (6 pafses): contribucion de la variacion de cada fuente de ingreso
ala disminucién del indice de Gini, 2014-2023

(En puntos porcentuales)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

Nota:  Los paises figuran ordenados segun la variacion acumulada delindice de Gini en el periodo. Los datos de Chile corresponden
a2013y 2022y los de México,a 2014y 2022. En el caso del Paraguay se utilizan datos del cuarto trimestre de 2023.

Lastransferencias del gobierno, que corresponden en su mayoria a la proteccion social no contributiva
y que, como se sefiala en los capitulos Il'y IV, han aumentado en términos de cobertura y monto,
han favorecido la reduccion de la desigualdad en algunos paises, aun cuando su participacion no ha
sido mayoritaria. Esta fuente tuvo un peso mas apreciable en Chile, donde represent6 alrededor del
30% de la variacion total del indice de Gini. De manera general, las otras fuentes de ingreso también
contribuyeron a reducir la desigualdad, pero su participacién no fue tan significativa.

2. Mediciones complementarias de la desigualdad del ingreso
y lariqueza

a) Hacia la conciliacion de las fuentes de informacion para la medicion
delingresoy lariqueza

Tanto los niveles como las tendencias de la desigualdad de ingresos son objeto de debate debido a
la falta de informacién sobre la distribucion de algunos componentes del ingreso y de conciliacion
entre las diversas fuentes de datos. La mayoria de las estadisticas de distribucion de ingresos se
obtiene a partir de las encuestas de hogares, en las que se consulta a los encuestados acerca de los
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ingresos obtenidos de todas las posibles fuentes. Si bien estas constituyen el principal instrumento
utilizado para analizar las tendencias y los niveles de desigualdad en todo el mundo, lo cierto es
que estan mejor equipadas para medir los ingresos laborales y las transferencias que los ingresos
obtenidos de activos fisicos y financieros, que suelen subestimarse (CEPAL, 2022a).

A su vez, las estimaciones oficiales sobre el ingreso total nacional y de los diversos sectores de
la economia son proporcionadas por las cuentas nacionales. En este contexto, las transacciones
econdmicas entre los hogaresy el resto de los sectores, incluido el resto del mundo, se informan en
las cuentas del sector de los hogares. Si bien la elaboracion de este instrumento presenta algunas
dificultades relacionadas con las limitaciones de las estadisticas basicas de ingresos y gastos de los
hogares sobre las que se basa, resulta Util como referencia para analizar las discrepancias con las
mediciones basadas en las encuestas de hogares.

Sobre la base de la informacién més reciente disponible en 11 paises, el monto de ingresos de los
hogares captado por las cuentas nacionales es, en promedio, 1,9 veces superior al registrado en la
encuesta’®, Esta brecha alcanza su mayor expresion en el Ecuador, Guatemala y México, donde las
cuentas nacionales registran ingresos entre 2,3y 2,5 veces superiores a los de las encuestas. En el
otro extremo, en el Uruguay, los ingresos informados por la encuesta son incluso un poco superiores
a los de las cuentas nacionales (véase el grafico 1.19).

Gréfico 1.19

América Latina (11 paises): razon entre el ingreso total de los hogares registrado por las cuentas nacionales
y el registrado por las encuestas de hogares, Gltimo afio con informacion disponible
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG) y cuentas nacionales.

Nota:  Losdatos corresponden a 2022 en los casos del Ecuadar, México y el Pert; a 2021 en los del Brasil, Colombia, Costa Rica
y Guatemala; a 2020 en el de El Salvador; a 2019 en el del Uruguay; a 2016 en el de la Republica Dominicana, ya 2015 en
el de Honduras.

La brecha deingresos que se observa entre las encuestas de hogares y las cuentas nacionales no es
homogénea en lo que se refiere a las distintas fuentes de ingreso. La corriente de sueldos y salarios
suele presentar la menor brecha respecto al total de las cuentas nacionales; en un conjunto de

18 Aun cuando seria deseable que lainformacién sobre los ingresos y gastos de los hogares se produjera y difundiera junto con las cuentas
de los demas sectores institucionales de un pais, esto no siempre sucede. Solo 11 paises latinoamericanos publican la cuenta del sector
de los hogares y, de ellos, Gnicamente 7 cuentan con informacion posteriora 2020.
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diez paises (promedio simple), las encuestas recogen dos terceras partes del ingreso de esta fuente
medido en las cuentas nacionales. En el caso del ingreso mixto —concepto que se asocia al ingreso
del trabajo remunerado por cuenta propia— y las prestaciones sociales, la cifra que captan las
encuestas es de alrededor de la mitad de lo que indican las cuentas nacionales. La corriente en la
queradica la mayor diferencia son los ingresos de la propiedad: en este caso, el monto recogido en
las encuestas no supera el 3% del ingreso informado por las cuentas nacionales (véase el gréfico1.20).
Dado que la informacién captada sobre esta fuente de ingresos corresponde casi en su totalidad a
los hogares de mayores recursos, cabe esperar que la aplicacion de un procedimiento para corregir
las brechas de ingresos genere un mayor incremento en el caso de estos hogares y se traduzca en
un aumento de la desigualdad.

Gréfico 1.20

Ameérica Latina (10 paises): razon entre el ingreso registrado por las encuestas de hogaresy el registrado
por las cuentas nacionales, por partida de ingreso, Ultimo afio con informacion disponible

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

Nota:  Promediosimple. Los datos correspondena 2022 en los casos del Ecuador, Méxicay el Pert; a 2021 en los del Brasil, Colombia,
Costa Rica y Guatemala; a 2020 en el de EL Salvador; a 2016 en el de la Republica Dominicana, ya 2015 en el de Honduras.

Sibien las cuentas nacionales no proporcionan informacién sobre la distribucion de ingresos por si
solas, es posible aplicar la distribucién obtenida a partir de las encuestas de hogares y otras fuentes
(como los registros tributarios) a los agregados nacionales para generar datos sobre distribucion
congruentes con los montos totales de ingreso informados en las cuentas nacionales.

Através de diferentesiniciativas, se ha buscado llevar a cabo un proceso de integracion de la informacion
sobre la distribucion de los ingresos vy la riqueza en el marco de las cuentas nacionales. Una de
estas iniciativas es la metodologia de las cuentas nacionales distributivas planteada por Blanchet
y otros (2024), que tiene como objetivo proporcionar estimaciones anuales de la distribucién de los
ingresos y la riqueza que mantienen una coherencia con las cuentas nacionales macroeconémicas
y difundirlas a través de su base de datos sobre la desigualdad a nivel mundial World Inequality
Database (WID.world). Otra iniciativa es el Grupo de Expertos sobre Disparidades en las Cuentas
Nacionales, creado en 2011 por la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
y Eurostat con el proposito de desarrollar una metodologia para la compilacion de resultados
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distributivos en materia de ingresos, consumo y ahorro de los hogares, acordes con los totales de
las cuentas nacionales. El grupo publicé recientemente un manual metodoldgico (OCDE, 2024). Si
bien presentan diferencias en sus métodosy enfoques, la finalidad de ambas iniciativas es compilar
estimaciones anuales de la distribucion del ingreso utilizando conceptos coherentes con las cuentas
nacionales, utilizando datos sobre impuestos y de las encuestas de hogares (OCDE, 2024)*°.

Todavia queda un largo camino por recorrer para poder contar con mediciones del ingreso de los
hogaresy de su distribucion cuyas fuentes de informacion guarden completa coherencia. La escasa
disponibilidad de informacién adicional a la que brindan las encuestas hace necesario recurrir a
diversos supuestos para conciliar la brecha entre esta fuente y los montos totales informados por las
cuentas nacionales. Dichos supuestos tienen un impacto directo en la medicién de la desigualdad
y, por esta razén, es comun encontrar discrepancias entre las mediciones realizadas por diversos
autores e instituciones.

b) Situacion regional de la desigualdad delingreso y la riqueza
de acuerdo con las cuentas nacionales distributivas

La metodologia de las cuentas nacionales distributivas puede utilizarse para obtener informacion
sobre la desigualdad no solamente delingreso, sino también de la riqueza. En el caso de los paises
latinoamericanos, Blanchet y otros (2024) cuentan con estimaciones comparables de ambos
indicadores, basadas en el uso complementario de informacién proveniente de distintas fuentes,
como encuestas, registros administrativos y datos tributarios, como se explicé anteriormente. Aun
cuando estas estimaciones no siempre cuentan con los insumos necesarios y debe recurrirse a
imputaciones, resultan Utiles para obtener un panorama general de la situacion de la desigualdad
en la region. En estas estimaciones, el ingreso se mide antes de impuestos e incluye pensionesy
jubilaciones (Chancel y Piketty, 2023), y la riqueza se calcula sumando los activos financieros (por
ejemplo, depdsitos, acciones, bonos o préstamos) y no financieros (por ejemplo, vivienda, tierras
0 activos comerciales) que poseen los individuos, restando luego las deudas y valorando todo a
precios de mercado (Blanchety otros, 2024).

Estas estimaciones permiten constatar que la riqueza esta mucho mas concentrada que el ingreso
en América Latina, situacion que se corrobora en todos los paises de la subregion de los que se
cuenta con informacion, asi como con distintos indicadores de participacion de los grupos mas
altos de la distribucion en el ingreso y la riqueza total (véase el grafico 1.21). Alrededor de 2021, el
52,8% del ingreso total era captado por el 10% mas alto de la distribucion, mientras que el 10% de
mayores recursos concentraba el 65,9% de la riqueza total (promedios simples regionales). Por su
parte, el 1% mas alto de la distribucién se quedaba con el 18,9% del ingresoy el 33,1% de lariqueza.
Al considerar el indicador del 1%, las mayores diferencias absolutas entre la concentracién de la
riquezay el ingreso se observaban en el Brasil, Chile, México y el Per(l, donde la participacién de la
riqueza era 28,9, 26,9, 20,9 y 19,5 puntos porcentuales, respectivamente, mayor que la del ingreso.

19 Cabe sefalar que este no es el Unico mbito en el que se busca integrar aspectos distributivos en las cuentas nacionales. Por gjemplo,
las cuentas nacionales de transferencias contabilizan los flujos econémicos clasificados por la edad de las personas, lo que permite
medir la economiaintergeneracionaly estimar losimpactos ecandmicos del cambio demografico. Esta metodologia también se basa en
combinar las cuentas nacionales con datos de las encuestas de hogares y otras fuentes. Las cuentas nacionales de transferencias pueden,
asuvez, desagregarse en otras dimensiones, como las cuentas nacionales de inclusion, que consideran la dimension socioeconémica,
o las cuentas nacionales de transferencias de tiempo. Véase mas informacion al respecto en Comision Econémica para América Latinay
el Caribe (CEPAL), "Cuentas nacionales de transferencia (CNT)" [en linea] https://www.cepal.org/es/subtemas/cuentas-nacionales-
transferencia-cnt; National Transfer Accounts Project, "National Transfer Accounts: understanding the generational economy” [en
linea] https://ntaccounts.org/web/nta/show/https://www.cepal.org/es/subtemas/cuentas-nacionales-transferencia-cnt y https://
ntaccounts.org/web/nta/show/.
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Grafico 1.21
América Latina (16 paises): participacién del 10% y del 1% mas alto de la distribucion en el ingreso

y la riqueza total, alrededor de 2021
(En porcentajes de participacion en el ingreso y la riqueza total)
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Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de World Inequality Lab (WIL), World Inequality
Database (WID.world) [en linea] https://wid.world/es/series/.

Seglin estas estimaciones, la participacién de los grupos de mayores recursos presento tendencias
similares entre 2010y 2021, tanto en el caso del ingreso como en el de la riqueza. La participacion
del 10% y del 1% mas alto de la distribucion en el ingreso y la riqueza se mantuvo en niveles muy
elevados en ese periodo, aun cuando se observé una leve tendencia a la baja (véase el grafico 1.22).
El porcentaje de la riqueza total captado por el 10% més alto de la distribucion pasé de un promedio
simple del 67,9% en 2010 a uno del 65,9% en 2021, mientras que la participacién del 1% de mayores
recursos en la riqueza total bajo del 35,2% en 2010 al 33,1% en 2021. A su vez, la participacion del
10% maés rico en el ingreso total se redujo 1,8 puntos porcentuales entre 2010y 2021, mientras que
la participacion en el ingreso total del 1% de mayores recursos disminuyé 0,9 puntos porcentuales
en el mismo periodo.
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Grafico 1.22

América Latina (16 paises)®: participacion del 10% vy del 1% mas alto de la distribucién
enelingresoy la riqueza total, 2010-2021°

(En porcentajes de participacion en el ingreso y la riqueza total)
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Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de World Inequality Lab (WIL), World Inequality
Database (WID.world) [en linea] https://wid.world/es/series/.
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Panamé4, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay.
b Promedios simples.

Las estimaciones de concentracion de la riqueza?? realizadas por el World Inequality Lab para
los paises de América Latina se basan en imputaciones elaboradas a partir de la distribucion del
ingreso®! y corregidas en la parte superior con informacién de Forbes sobre el patrimonio de los
milmillonarios (Chancel y Piketty, 2023). En los paises de América Latina, las fuentes oficiales para

20 Sehanrealizado varias mediciones de este tipo en América Latina. Entre las més recientes, véanse Souza y Medeiros (2015), Morgan (2017),
Floresyotros (2019), Larrafiaga, Echecopary Grau (2022), Diaz-Bazan (2015), Cortésy Vargas (2017), Burdin, Esponday Vigorito (2015)
y Del Castillo (2023).

21 Esto se fundamenta en la alta correlacion observada entre la distribucion de la riqueza y la delingreso en los paises que cuentan con
ambas mediciones (véase Chancely Piketty, 2023).
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medir directamente la riqueza suelen ser escasas y estar dispersas, e incluso pueden dar lugar a
estimaciones contradictorias (Carranza, De Rosay Flores, 2023). Para avanzar en la medicion directa de
la riqueza, Fandifio, Kerstenetzky y Simdes (2024) recomiendan incluir preguntas sobre el patrimonio
en las encuestas de hogares y proponen efectuar ajustes en las declaraciones de impuestos que
permitan individualizar los activos informados por las parejas. Estos autores también subrayan la
deseabilidad de disponer de datos fiscales con informacién pormenorizada sobre los ingresos de
capital, para facilitar el uso del “método de capitalizacién”?.

En lo que se refiere a los ingresos, la incorporacion de los datos de los registros administrativos
y las cuentas nacionales para complementar las encuestas mejora considerablemente la
capacidad de rastrear las rentas mas altas, lo que resulta fundamental para evaluar el potencial
de recaudacion fiscal en los distintos paises. Sin embargo, para maximizar el uso de esta fuente
deinformacion, resulta imprescindible que los paises de la region hagan publica la distribucion
de las declaraciones fiscales y proporcionen acceso oportuno a las cuentas de ingresos y
gastos de los hogares (CEPAL, 2022a). En la actualidad, todavia hay bastantes paises de la regién
que no publican la cuenta del sector de los hogares y, si lo hacen, no proporcionan informacion
plenamente actualizada.

3. Percepciones de la desigualdad en la distribucion del ingreso

El estudio de las percepciones de la desigualdad y de la preferencia por que el Estado desemperie
un papel activo en la redistribucion del ingreso en América Latina resulta de gran relevancia, debido
a la persistencia de niveles elevados de concentracién del ingreso en la region, que, junto con otras
expresiones de la desigualdad social, afectan el bienestar de la poblacion, deterioran la cohesion
social y erosionan la estabilidad econémicay politica de los paises. Estas percepcionesy preferencias
deben tenerse en cuenta especialmente en el disefio de las reformas fiscales orientadas a reducir
las brechas econdmicas y sociales y universalizar la proteccidn social, dos desafios cruciales para
avanzar en el desarrollo inclusivo y sostenible. Al abordar estos aspectos, se contribuye no solo a
la equidad, sino también a la cohesion social y a la gobernabilidad democratica de América Latina.

En esta seccion se presenta la evolucion regional de dos indicadores, el porcentaje de poblacién
que cree que la distribucién del ingreso es injusta y el porcentaje de poblacién que afirma apoyar
la redistribucion por parte del Estado. Asimismo, se analiza la relacién entre estas percepcionesy
algunos indicadores de la calidad del contrato social en la regién, como la desconfianza politica 'y
la percepcién de la corrupcion.

Alargo plazo, las percepciones de injusticia distributiva se han mantenido en niveles muy elevados
en América Latina, cercanos o superiores al 80%. Sin embargo, en 2023 la proporcién de poblacién
que cree que la distribucién del ingreso es injusta o0 muy injusta se redujo alrededor de 4 puntos
porcentuales respecto a 2020 (-3,8 en el promedio ponderado y -4,1 en el promedio simple),
manteniendo la tendencia a la baja observada entre 2018 y 2020 (véase el grafico 1.23). Asi, entre
2018y 2023, la poblacion que cree que la distribucion delingreso es injusta, medida como promedio
ponderado, disminuyd 7,8 puntos porcentuales. En ello incidié en gran medida lo sucedido en el
Brasily México, paises en los que la percepcion de injusticia distributiva se redujo un 12%y un 15,9%,
respectivamente?®, Al realizar la misma comparacién, pero con el promedio simple regional®t, la
disminucion entre 2018 y 2023 es de 6 puntos porcentuales.

22 Através del método de capitalizacion, se estima la riqueza total a partir de los ingresos declarados de capital. En este método, se parte
de la premisa de que, si se sabe cuanto ingreso genera un activo y cudl es su tasa de rendimiento, es posible inferir su valor.

23 Variaciones relativas.

24 Elpromedio simple es menos sensible a los cambios en los paises con mayores pesos poblacionales, por lo que refleja mejor la situacion
de cada pais.
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Gréfico .23

América Latina (18 paises)®: poblacion que cree que la distribucion del ingreso en su pais
es injusta o muy injusta, 1997-2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Corporacion Latinobarémetro [en linea]
https://www.latinobarometro.org/latContents.jsp.
Nota:  Lapreguntaque se utilizd en el cuestionario del Latinobarometro fue “; Cuan justa cree Ud. que es la distribucion delingreso

"oy no "o

en (PAIS)?". Las alternativas de respuesta proporcionadas fueron: “muy justa”, “justa”, “injusta”, “muy injusta”. Los datos
de la Republica Dominicana de 1997, 2001y 2002, y los de Nicaragua de 2023 no se encuentran disponibles. El promedio
ponderado se estima sobre la base de la poblacion de 18 afios y més de cada pafs.
a 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 (Republica Bolivariana de).

Los altos niveles de injusticia percibida en lo que se refiere a la distribucién del ingreso coinciden
con la marcada concentracion del ingreso que se da en los paises de la regién, y, en el agregado
regional, ambos indicadores estan moderadamente correlacionados a lo largo de todo el tramo
temporal sobre el cual se dispone de datos (véase el grafico 1.24)%. Esto significa que no siempre
los mayores niveles de desigualdad percibida se registran en los paises mas desiguales?® y que
tampoco existe una correspondencia univoca entre las tendencias de uno y otro indicador a corto
y mediano plazo?. Por ejemplo, aunque el indice de Gini regional disminuyé entre 2018 y 2023,
lo que coincide con la trayectoria del indicador de desigualdad percibida, no ocurrié lo mismo
entre 2013y 2018, cuando el alza de la percepcion de injusticia distributiva fue acompafiada de
una reduccion en la concentracion del ingreso.

A su vez, las percepciones de injusticia distributiva no siempre deben considerarse como

aproximaciones fiables a las preferencias por formas mas justas de distribucion. Algunas personas
podrian percibir la distribucién como injusta, pero, al mismo tiempo, sostener la creencia fatalista

%5 Enlineas generales, estos resultados coinciden con los obtenidos por Reyes y Gasparini (2022).

26 De hecho, al analizar cada aio por separado, se observa que el indice de Gini no esta correlacionado con las percepciones de injusticia
(el coeficiente de correlacion de Spearman no es significativo para ninguno de los afios incluidos en el grafico |.24).

21" La desigualdad percibida no necesariamente refleja los niveles objetivos de desigualdad, dado que las percepciones estan sujetas a
distintos sesgos (Marandola y Xu, 2021).
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de que “asi son las cosas”y no apoyar los esfuerzos de redistribucion? (Da Fonsecay Alencar, 2013),
o bien podrian no confiar en las instituciones del Estado, responsables de la implementacion de
los programas de redistribucion. Por este motivo, es deseable analizar medidas mas directas de las
preferencias redistributivas.

Grafico 1.24
Ameérica Latina (18 paises)®: percepcién de injusticia distributiva e indice de Gini, 2001-2023
(En porcentajes e indice)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG) y Corporacion Latinobarémetro [en linea] https://www.latinobarometro.org/latContents.jsp.
Nota:  Losafios de los que se dispone de datos son 2001, 2002, 2007, 2009, 2010, 2011, 2013, 2015, 2017, 2018, 2020 y 2023.
En el caso de aquellos afios en los que no se dispane de infarmacidn sobre el indice de Gini, se tom¢ la observacion del
afio inmediatamente anterior. Valor de R2=7,2% (p = 0,000***),
a 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 (Republica Bolivariana de).

Entre 2008y 2023, el apoyo ciudadano en general® a las politicas estatales para reducir la desigualdad
delingreso entre ricos y pobres ha sido mayoritario en la regién, pero, a partir de 2010, este indicador
ha ido disminuyendo, especialmente entre 2012 y 2017. A partir de entonces, el nivel de apoyo a la
redistribucion se ha situado en valores de alrededor del 70% (véase el gréfico 1.25), lo que constituye
todavia un valor bastante alto. Al examinar la tendencia del periodo 2010-2023 en su conjunto, se
verifica una baja del apoyo regional a la redistribucién de 1,2 puntos porcentuales por afio (estimada
sobre la base de los promedios ponderados).

La relevancia de las percepciones y preferencias distributivas para las iniciativas de reduccion de
la desigualdad hace recomendable explorar algunos factores de opinién pUblica que podrian estar
asociados con ellas. Por ejemplo, en los enfoques de contrato social, que parten de la idea de que
los ciudadanos aceptan cumplir con sus responsabilidades a cambio de recibir beneficios estatales,
se sostiene que la baja confianza en las institucionesy las percepciones de corrupcion erosionan el
apoyo a laredistribucién®. Se ha argumentado que la corrupcién en el gobiernoy la falta de confianza
en las institucionesy en la administracién publica debilitan el pacto social, ya que los ciudadanos
podrian percibir que susimpuestos se destinan a servicios de mala calidad o que acaban en manos

de personasy grupos que no los necesitan (Busso y otros, 2023).

%8 Porejemplo, no todas las personas que creen que la distribucion delingreso es injusta o muy injusta piensan que el nivel de desigualdad
ensu paisesinaceptable. En 2023, esas tasas se situaban entre el 88,0% en Chile y el 28,8% en EL Salvador. EL promedio simple regional
era del 54,4% (estimado sobre la base de Corporacion Latinobarometro [en linea] https://www.latinobarometro.org/latContents.jsp).

27 Sehace referencia al apoyo "en general” porque no se consulta por iniciativas especificas.

30 Existen otros modelos tedricos que pueden utilizarse paraanalizar las percepciones de desigualdad y las preferencias por la redistribucion, gue no
seexploranen detalle en este documento. Por ejemplo, en elmodelo de autointerés, se sugiere que las personas apoyan o rechazan laredistribucion
segun su posicién econémica: aquellos con ingresos mas bajos favorecen las politicas redistributivas (Cavaillé y Trump, 2015; Stantcheva, 2020).
Asuvez, en el modelo de expectativas de movilidad, se plantea que quienes creen en sus oportunidades de ascenso social a través del esfuerzo
individual estan menos inclinados a apoyar la redistribucién (Hirschman y Rotschild, 1973; Alesina, Stantcheva y Teso, 2018).
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Grafico 1.25
América Latina (18 paises)®: apoyo a las politicas del Estado para reducir la desigualdad del ingreso, 2008-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad Vanderbilt, "Center for Global
Democracy” [en linea] https://www.vanderbilt.edu/lapop/.

Nota: Lapregunta que se utilizo en el cuestionario del Barémetro de las Américas fue: “EL Estado (gentilicio) debe implementar
politicas firmes para reducir la desigualdad de ingresos entre ricos y pobres. ¢Hasta qué punto estd de acuerdo o en
desacuerdo con esta frase?". La escala de respuestava del T al 7, donde 1 =Muy en desacuerdoy 7 = Muy de acuerdo. Se
considera como apoyo las respuestas del 5al 7.

a 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 (Republica Bolivariana de).

En unaamplia mayoria de paises de la regién, la percepcién de injusticia en la distribucién del
ingreso es mayor entre las personas que declaran tener escasa confianza politicay menor entre
aquellas que manifiestan tener un nivel de confianza elevado. Aun asi, entre estas Ultimas, la
percepcién deinjusticia distributiva se sitla en alrededor del 50% (mediana regional del 48,6%,
promedio del 53,2%) (véase el grafico 1.26A). Asu vez, y como es previsible, los niveles de apoyo
a la redistribucién son mas bajos entre quienes tienen menor confianza politica y méas altos
entre quienes declaran tener mayor confianza. De cualquier modo, incluso entre quienes tienen
poca confianza, el apoyo a la redistribucion es mayoritario (véase el grafico 1.26B).

Porsu parte, la percepcion deinjusticia en la distribucion del ingreso es méas prevalente entre quienes
creen que no se ha avanzado en la reduccion de la corrupcion, lo que no resulta sorprendente (véase
el grafico 1.27A). Sin embargo, el mayor apoyo a la redistribucién se observa entre quienes perciben
mayores niveles de corrupcién en el sector publico, lo que parece contraintuitivo, puesto que la
corrupcion percibida podria llevar a las personas a desconfiar del gobiernoy de la administracion
publica (véase el grafico 1.27B).
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Grafico 1.26
América Latina (17 paises)®: actitudes hacia la desigualdad segln el nivel de confianza politica, 2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Corporacion Latinobarémetro [en linea]
https://www.latinobarometro.org/latContents.jsp; Universidad Vanderbilt, “Center for Global Democracy” [en linea] https://
www.vanderbilt.edu/lapop/.

Nota:  La confianza politica se estima a partir de un indice compuesto que agrega la confianza en el Parlamento, los partidos
politicas, el gobierno, el presidente, el servicio electoraly las elecciones, segun la informacion disponible en cada fuente.

a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,

México, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En el caso del
grafico 1.26B, no se dispone de datos de la Republica Bolivariana de Venezuela.
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Grafico 1.27

América Latina (17 paises)® actitudes hacia la desigualdad segin el nivel de corrupcion percibida
en lasinstituciones del Estado, 2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Corporacion Latinobarometro [en lineal
https://www.latinobarometro.org/latContents.jsp; Universidad Vanderbilt, “Center for Global Democracy” [en linea] https://
www.vanderbilt.edu/lapop/.

Nota: La pregunta del cuestionario del Latinobarémetro en la que se basa el grafico .27A es: "; Cuanto cree Ud. que se
ha progresado en reducir la corrupcion en las instituciones del Estado en estos ultimos 2 afios?". La pregunta del
cuestionario del Barémetro de las Américas en la que se basa el grafico 1.27B es: “Teniendo en cuenta su experiencia
o lo que ha oido mencionar, ¢la corrupcion de los funcionarios pablicos en el pais esta: muy generalizada, algo
generalizada, poco generalizada o nada generalizada?".

a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,

Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En el caso del gréficol.27B, no se
dispane de datos de la Republica Bolivariana de Venezuela.
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En suma, los indicadores de la existencia de fisuras en el contrato social se vinculan con las
percepciones y preferencias distributivas®!. La desconfianza politica se asocia con una mayor
percepcion de injusticia distributiva, pero con preferencias menos favorables hacia la redistribucion
estatal. Por su parte, una mayor confianza politica se relaciona con una menor percepcién de
injusticia en la distribucion y con opiniones mas favorables respecto del desempefio de un papel
activo por parte del Estado en laimplementacion de politicas redistributivas. Este Gltimo resultado
coincide con los de otros estudios efectuados a escala regional (Franetovicy Castillo, 2021). De este
modo, el fortalecimiento de la confianza en el sistema politico deberfa facilitar el establecimiento
de un pacto social por la igualdad orientado a garantizar a la poblacién los derechos bésicos y
promover un rol relevante del Estado (CEPAL, 2013).

Una mayor percepcion de corrupcion se relaciona con una mayor percepcion de injusticia y con
un nivel mas elevado de apoyo a las politicas de redistribucion. Este Gltimo resultado coincide con
los obtenidos en otros estudios regionales recientes (Hauk, Oviedo y Ramos, 2022; Lasarga
y Leiter, 2022). La corrupcion podria traducirse en una mayor demanda de redistribucion como
mecanismo de compensacion por la pérdida de ingresos que genera (Hauk, Oviedo y Ramos, 2022),
y quizés también por la mala calidad de los servicios publicos que puede llevar aparejada. Las
personas también podrian querer gravar a los mas ricos como expresion del deseo de castigar a
quienes, en su opinién, poseen una riqueza no merecida (Busso y otros, 2023). De manera similar,
si la corrupcion significa para las personas la captura y el aprovechamiento del Estado por parte de
una élite, el apoyo a la redistribucién representaria el anhelo ciudadano de que el Estado sirva a la
mayoria de la poblacién y no a unos pocos.

Por Ultimo, es necesario sefialar que el apoyo “en general” a las intervenciones redistributivas
por parte del Estado continla siendo alto en América Latina (véase un analisis sobre el apoyo a
las transferencias a la infancia en los paises de la subregion en el recuadro 1.6). En un contexto
regional caracterizado por altos niveles de malestar (CEPAL, 2021) y por una fractura en el
contrato social, paradéjicamente, algunos sintomas de dicha fractura parecen alimentar el
apoyo a la redistribucién (CEPAL, 2013). Ahora bien, ni la injusticia percibida en la distribucién
ni el apoyo a la redistribucién estatal en general deben considerarse como una garantia de
que los ciudadanos apoyaran politicas especificas de redistribucion, dado que un elevado
nivel de apoyo “en abstracto” a la redistribucion y la progresividad fiscal podria debilitarse
sustancialmente a la hora de aplicar politicas y medidas tributarias particulares (Busso y otros, 2023).
Ensuma, las preferenciasy actitudes en materia distributiva constituyen elementos que deben
tenerse especialmente en cuenta en las iniciativas para superar la trampa del elevado nivel de
desigualdad y la escasa cohesién social que enfrenta la region.

3T Larelacion entre las percepciones de injusticia distributiva, la desconfianza politica y la corrupcion percibida ya habia sido observada
por la CEPAL (2013). Esta medicion se baso en un indicador de confianza institucional que incluia al Congreso, los partidos politicos
y el Poder Judicial. No es, por tanto, una medida "quimicamente pura” de la confianza politica, pero se acerca bastante a ello. En los
cuadros I.A1.6 y L.A1.7 del anexo se presentan los coeficientes de regresion de los indicadores de la calidad del contrato social, junto
con otros predictores posibles de las percepciones de desigualdad y de las preferencias distributivas.
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Recuadro 1.6
La opinidn publica sobre las transferencias monetarias dirigidas a la infancia y la adolescencia
en América Latina

La expansion de los programas sociales no contributivos en América Latina desde la década de 2000 ha dejado un legado
politicoy social significativo. En un estudio reciente sobre siete paises de la region elaborado por Blofield y Martinez (2023),
se destaca la existencia de un consenso pUblico amplio sobre la importancia de las transferencias monetarias dirigidas
alainfanciay la adolescencia. En dicho estudio, se realizd una encuesta telefonica representativa y, en todos los paises
encuestados, se manifestd un apoyo sélido a las transferencias con elevados niveles de cobertura y suficiencia. Este
respaldo ofrece una oportunidad para expandiry consolidar los avances logrados en las Ultimas décadas en materia de
proteccion social no contributiva.

En los siete paises analizados, al menos el 85% de la poblacién de 18 afios y mas apoyaba las transferencias monetarias a
nifias, nifos y adolescentes, y esta cifra alcanzaba el 92,5% en el caso de Colombia. La opinién publica esta méas dividida
en cuanto al alcance de la cobertura: mientras que en algunos paises hay un fuerte apoyo a la universalidad de las
transferencias dirigidas a la infancia, como es el caso de Chile (38,4%) y México (29,4%), la mayor parte de la poblacion
del Perti (57,6%) y de Colombia (54,3%) prefiere que estas se dirijan especificamente a los nifios, nifias y adolescentes
en situacion de pobreza extrema. En Guatemala, un 52% esta de acuerdo con la idea de que las transferencias lleguen al
menos a los nifios, nifias y adolescentes en situacion de pobreza, mientras que casi la mitad (45,5%) optaria por restringirlas
a aquellos en situaciéon de pobreza extrema. Independientemente del escenario, esto implicaria una expansion de entre
10y 30 veces con respecto a la cobertura actual.

La opinion publica también apoya el incremento de la suficiencia de las transferencias (véase el grafico). En seis de los
siete paises del estudio, mas del 60% de los encuestados respalda la idea de que las transferencias para la infancia y la
adolescencia superen el valor de una canasta basica de alimentos. Asimismo, al menos el 90% de los encuestados de todos
los paises esta de acuerdo con que el valor de las transferencias cubra, como minimo, el costo de una canasta basica de
alimentos, lo que representaria un aumento considerable respecto a los montos actuales. En la Argentina, por ejemplo,
el 94% apoya el aumento de las transferencias para cubrir al menos la canasta basica de alimentos, lo que implicarfa un
incremento del 68% del valor actual de la Asignacion Universal por Hijo. En Chile, esto supondria incrementar el monto
de las transferencias dirigidas a nifias, nifios y adolescentes a un valor 8,5 veces superior al actual.

América Latina (7 paises): opinion publica sobre la suficiencia de las transferencias monetarias
destinadas a la infancia y la adolescencia en América Latina, 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Blofield y J. Martinez, "Opinidn publica sobre las
transferencias monetarias en América Latina en Colombia, Guatemala, Costa Rica, México, Chile, Perd y Argentina”, Nota de Politica,
San José, Universidad de Costa Rica, 2023.

Nota:  Lapregunta utilizada en la encuesta telefonica del estudio fue: “;, Qué deberian cubrir las transferencias monetarias a los nifos y las nifas?".

Fuente: Comision Econmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Blofield y J. Martinez, "Opinion publica
sobre las transferencias monetarias en América Latina en Colombia, Guatemala, Costa Rica, México, Chile, Perty Argentina”,
Nota de Politica, San José, Universidad de Costa Rica, 2023.
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D. Comentarios finales

En este capitulo, el panorama presentado es diverso. Por un lado, las tendencias recientes pueden
considerarse alentadoras: los indicadores de pobreza, pobreza extremay desigualdad han disminuido
de forma gradual pero sostenida en la mayoria de los paises de América Latina desde la pandemia
de COVID-19. Esto ha llevado a que la incidencia de la pobreza, en el promedio regional, sea la mas
baja de los Ultimos 33 afios. Asimismo, los indicadores de desigualdad del ingreso han mostrado
una tendencia a la baja en la mayoria de los paises.

Sin embargo, este progreso gradual continla siendo insuficiente. La erradicacion de la pobreza
extrema a mas tardar en 2030 sigue siendo un reto considerable para los paises de la region, incluso
en los escenarios mas optimistas de crecimiento econémico y distribucion del ingreso. La pobreza
continta afectando de manera desproporcionada a las mujeres en edad laboral, a los nifios y nifas,
y alas poblacionesindigenasy afrodescendientes. Estas desigualdades, sumadas a las disparidades
territoriales, reflejan desventajas estructurales que limitan la satisfaccion de las necesidades bésicas
y el ejercicio pleno de los derechos.

Los lentos avances que han tenido lugar en los Gltimos tiempos no cambian el hecho de que
América Latinay el Caribe continta siendo la region con el indice de Gini mas alto en promedio. En el
capitulo se subraya quelas brechas de ingreso son todavia mayores de lo que reflejan las encuestas
de hogares, y que estas disparidades se amplian al analizar la distribucion de la riqueza, que esta
mas concentrada que el ingreso. La implementacién de politicas para mejorar la distribucion del
ingreso se enfrenta a desafios adicionales, en un contexto caracterizado por una fisura del pacto
social, en que el apoyo ciudadano a las politicas distributivas, aun cuando todavia es alto, ha venido
disminuyendo en los Ultimos afios.

Todo ello pone de manifiesto que en la regién deben intensificarse los esfuerzos a fin de garantizar que
la poblacion cuente con los ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades bésicas, asi como de
reducir las amplias brechas de ingresos y riqueza. Una parte crucial de estos esfuerzos esté vinculada
ala proteccién social, particularmente a las politicas no contributivas, tema central de esta edicién del
Panorama Social de América Latina y el Caribe y en el que se profundiza en los capitulos siguientes.
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Anexo |.Al

Cuadrol.Al.1
Ameérica Latina (18 paises): encuestas de hogares utilizadas para la estimacién de la desigualdad
y la pobreza, 2000-2023

Cobertura

Paises Encuesta geografica Afos Periodo de realizacion
Argentina Encuesta Permanente de Hogares (EPH) Areaurbana  2000a2017 Cuarto trimestre
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) Area urbana 2018a2023 Segundo semestre
Bolivia (Estado Encuesta de Hogares Nacional 2002 Noviembre a diciembre
Plurinacional de) - - -
Encuesta Continua de Hogares (ECH) Nacional 2004 a2021 Noviembre
Brasil Encuesta Nacional de Hogares (PNAD) Nacional 20012015 Septiembre
Encuesta Nacional de Hogares Nacional 201622023 Anual
Continua (PNAD Continua)
Chile Encuesta de Caracterizacion Nacional 2003 22022 Noviembre a enero
Socioecondmica Nacional (CASEN)
Colombia Encuesta Continua de Hogares (ECH) Nacional 2002 22008 Anual
Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) Nacional 2008422023 Anual
Costa Rica Encuesta de Hogares de Propasitos Maltiples Nacional 2000a2009 Julio
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) Nacional 2010a2023 Julio
Ecuador Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo'y Nacional 20012020 Diciembre
Subempleo (ENEMDU) en el rea urbana y rural 202132023 Anual
El Salvador Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples Nacional 2001422023 Anual
Guatemala Encuesta Nacional de Condiciones Nacional 2002,2006y 2014  Distintos periodos
de Vida (ENCOVI)
Honduras Encuesta Permanente de Hogares Nacional 2001 a 2023 Mayo o junio
de Propositos Mltiples
México Encuesta Nacional de Ingresos y Nacional 2002 a 2006 Tercer trimestre
Gastos de los Hogares (ENIGH)
Madulo de Condiciones Socioeconémicas (MCS) Nacional 200822014 Agosto a noviembre
de la ENIGH
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Nacional 20162022 Agosto a noviembre
de los Hogares (ENIGH) Nueva serie
e, Encuesta Nacional de Hogares sobre Nacional 2005,2009y 2014  Distintos periodos
gu Medicion de Niveles de Vida
Panama Encuesta de Mercado Laboral Nacional 2001a2013y2023 Agosto
Encuesta de Propésitos Mltiples Nacional 2014a2019y2022 Marzo
Encuesta de Mercado Laboral Nacional 2021 Octubre
Paraguay Encuesta Permanente de Hogares Nacional 2001y 2002 Noviembre a diciembre
Encuesta Permanente de Hogares Nacional 2003 a 2021 Octubre a diciembre
Encuesta Permanente de Hogares Nacional 2022 a 2023 Anual
Continua Trimestral
Peru Encuesta Nacional de Hogares sobre Nacional 200122003 Cuarto trimestre
Condiciones de Vida y Pobreza
Encuesta Nacional de Hogares sobre Nacional 200422023 Anual
Condiciones de Vida y Pobreza
Repl}b!ica Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT) Nacional 2001a2015 Octubre
Vi 2 Encuesta Nacional Continua de Nacional 201622023 Anual
Fuerza de Trabajo (ENCFT)
Uruguay Encuesta Continua de Hogares (ECH) Areaurbana 2001 a 2005 Anual
Encuesta Continua de Hogares (ECH) Nacional 2007 a 2020, Anual
2022y2023
Encuesta Continua de Hogares (ECH) Nacional 2021 Segundo semestre
Venezuela Encuesta de Hogares por Muestreo Nacional 200122014 Segundo semestre
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).
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Cuadro I.A1.2
América Latina (15 paises): tasas de pobreza extrema y pobreza, seglin estimaciones de la Comisién Econémica
para América Latinay el Caribe (CEPAL) y cifras oficiales nacionales, 2020-2023

(En porcentajes)
Estimaciones de la CEPAL
Pobreza extrema Pobreza
2020 2021 2022 2023 2020 2021 2022 2023
Argentina? 6,1 40 3,9 40 33,0 283 30,1 30,1
Bolivia (Estado Plurinacional de) 13,5 9,9 32,3 29,0
Brasil® 51 8,3 53 3,6 18,4 24,3 19,5 16,1
Chile 45 . 21 13,9 . 8,1
Colombia 18,6 14,4 16,8¢ 15,9¢ 38,4 33,8 34,5° 32,7¢
Costa Rica 40 3,7 3.8 38 19,4 17,3 16,6 15,9
Ecuador® 10,8 7,6 6,9 1.4 30,6 28,5 25,7 25,3
El Salvador 8,3 8,4 8,7 8,6 30,7 30,3 29,8 21,9
Honduras 34,4 23,1 67,8 56,0
México 9,2 6,2 37,4 28,6
Panamé 57 6,5 6,5 15,7 14,3 14,3
Paraguay 6,0 6,0 8,9¢ 7,38 22,3 20,9 22,88 19,68
Perd 8,6 3,9 33 42 28,4 18,6 17,2 18,2
Republica Dominicana 56 52 51 4.9 21,8 22,5 20,4 18,2
Uruguay 0,3 0,1 0,3 0,2 5,0 4.8 4,3 45
Estimaciones oficiales de los paises
Pobreza extrema Pobreza
2020 2021 2022 2023 2020 2021 2022 2023
Argentina® 10,5 8,2 8,1 11,9 42,0 37,3 39,2 41,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 13,7 11,1 12,5 39,0 36,4 37,7
Brasil® 6,0 9.0 59 31,0 36,7 31,6
Chile 43 2,0 10,7 6,5
Colombia 15,1 13,7¢ 13,8¢ 11,4¢ 42,5 39,7¢ 36,6° 33,0°
Costa Rica® 7,0 6,3 6,4 6,3 26,2 23,0 23,0 21,8
Ecuador® 15,4 10,5 8,3 98 33,0 27,7 25,2 26,0
EL Salvador' 8,6 78 8,6 8,8 26,2 24,6 26,6 27,2
Honduras' 53,7 415 73,6 64,1
México? 17,2 12,1 52,8 43,5
Panama 95 21,8
Paraguay 3,9 3,9 6,1 4,9 26,9 26,9 25,5 22,7
Perd 5,1 41 5,0 5,7 30,1 25,9 27,5 29,0
Republica Dominicana 49 4,1 38 3,2 30,4 30,7 27,7 23,0
Uruguay 0,4 03 03 0,2 11,6 10,6 10,0 10,1

Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG); Instituto Brasilefio de Geografiay Estadistica (IBGE), “Sintese de indicadores sociais: uma anélise das condicdes
de vida da populacdo brasileira 2023", Estudos & Pesquisas, N° 53, Rio de Janeiro, 2023; y cifras oficiales.

Nota:  Los paisesincluidos son aquellos sobre los que se dispone de estimaciones de pobreza de la CEPAL de 2020 en adelante.

@ Los datos corresponden a las areas urbanas.

b El Brasil no dispone de una estimacion oficial de pobreza. Los datos corresponden a las estimaciones del Instituto Brasilefio de
Geografiay Estadistica (IBGE) indicadas en la fuente, sobre la base de las lineas utilizadas por el Banco Mundial, de 2,15y 6,85 ddlares
de paridad de poder adquisitivo de 2017 por dia.

¢ Los datos corresponden a una nueva serie, con base en el marco muestral del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2018,
y no son comparables con los datos de afios anteriores.

d La medicion de la CEPAL utiliza la muestra acumulada anual desde 2021. Los datos oficiales se basan en la muestra del mes de
diciembre de cada afo.

© Los datos de 2022 y 2023 corresponden a la muestra acumulada anual. Los datos hasta 2021 corresponden al cuarto trimestre.

f Medicion oficial nacional informada en porcentajes de hogares.

9 L.a medicion oficial de México corresponde a una medicion multidimensional de la pabreza. Por ello, se toman como referencia
nacional no oficial las estimaciones publicadas por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
denominadas “poblacion por debajo de la linea de bienestar minimo", que aqui se asimila a pobreza extrema, y “poblacion por
debajo de la linea de bienestar”, coma referencia para la pobreza.
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Cuadro I.A1.3
América Latina (18 paises): indicadores de pobreza extremay pobreza, 2014-2023
(En las unidades de los indices correspondientes)

Pobreza extrema Pobreza®

Pais Afio Hogares Personas Hogares Personas
Incidencia Incidencia B;gg'r‘gzge Eﬂgfi?:daol Incidencia Incidencia B;ggrgzge g::g?:dac}
Argentina® 2014 3,0 3,4 1,6 1,1 17,9 25,0 73 35
2019 3.2 3,9 1,6 1,1 18,4 26,0 8,0 4,0
2021 35 4,0 2,0 1,5 21,2 28,3 8,8 bt
2022 35 3,8 1,7 1,1 22,6 30,1 8,8 42
2023 3,5 40 1,6 1,0 22,5 30,1 9.0 4
Bolivia (Estado 2014 12,5 14,9 6,5 4,0 28,6 33,7 13,9 8,1
Plurinacionalde) ;o 92 12,0 4t 26 28 30,9 12 60
2020 11,0 13,5 5,6 33 27,4 323 12,7 7,2
2021 7,5 9.9 3,9 21 23,1 29,0 10,2 53
Brasil 2014¢ 3,0 33 1,4 1,0 12,6 16,5 5,5 2,9
2019 53 58 2,7 1,9 16,0 20,2 7.8 4,6
2021 75 83 4,0 2,9 19,7 24,3 9.9 6,1
2022 48 53 2.4 1,8 15,5 19,5 7.1 40
2023 3,5 3,6 1,8 1,4 13,0 16,1 5,6 3,1
Chile 2013 1,9 2,0 0,9 0,6 12,4 15,8 46 2.2
2015 1,6 1,7 0,7 0,5 10,3 13,2 3,7 1,7
2017 1,5 1,4 0,8 0,6 8,5 10,7 3,0 1,5
2020 5,0 45 28 23 12,2 13,9 58 38
2022 25 2,1 1,2 1,0 6,9 8,1 2,9 1,8
Colombia 2014 9.6 11,2 43 2,5 24,8 29,9 11,7 6,5
2019 10,4 12,4 48 28 24,9 30,4 12,1 68
2021 11,9 14,4 56 3,2 27,6 33,8 13,6 7.7
20229 14,3 16,8 6,9 41 28,6 34,5 144 8,4
2023¢ 13,7 15,9 6,3 38 273 32,7 13,2 7.6
Costa Rica 2014 3,7 41 1,9 1,2 14,4 17,5 6,4 3,5
2019 28 3,4 13 08 13,0 16,5 5,6 2,9
2021 3,0 3,7 1,5 0,9 13,5 17,3 5,9 3,1
2022 2,6 38 1,3 0,8 12,8 16,6 5,6 2,9
2023 2,6 3,5 1,2 0,7 12,0 15,9 53 2,7
Ecuador 2014 47 5,9 1,7 0,8 19,2 23,4 7,0 3,1
2019 54 7.6 21 1,0 19,4 25,7 8,1 3,7
2021° 57 7.6 2,0 0,9 22,7 28,5 8,7 3,9
2022¢ 53 6,9 1,9 0,9 203 25,7 78 3,5
2023¢ 5.4 7.4 21 0,9 19,8 253 78 3,5
El Salvador 2014 9,1 1,7 33 13 38,0 44,5 16,4 8,1
2019 b 5,6 1,4 0,6 25,3 30,4 9,6 4,3
2021 7,6 8,4 3,6 23 26,4 30,3 11,4 6,3
2022 8,1 8,7 3,6 23 26,5 29,8 11,2 6,2
2023 7.8 8,6 3,4 2,1 24,8 27,9 10,1 5,6
Guatemala 2014 11,8 15,4 53 2,7 43,1 50,5 22,4 13,0
Honduras 2014 17,1 19,2 5,5 2,5 50,0 55,3 22,9 12,3
2018 17,3 19,4 6,4 33 51,1 55,7 23,6 13,2
2019 18,9 20,0 7,0 4,0 48,0 523 23,7 13,9
2021 318 34,4 17,0 11,8 63,9 67,8 36,6 25,0

2023 20,8 23,1 93 5,7 50,7 56,0 25,6 15,4
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Pobreza extrema Pobreza®
Pais Afio Hogares Personas Hogares Personas
Incidencia Incidencia B,fﬁﬁ?:z‘ie CBﬂggr':da(} Incidencia Incidencia B;gg'r'gzge g&:g?:dag
México 2014 10,2 13,0 4,2 2,0 38,1 45,2 17,6 93
2016 6,3 8,4 2,4 1,1 30,5 37,6 12,9 6,2
2018 58 7,7 2,2 1,0 28,6 35,5 11,8 56
2020 6,9 9.2 2,7 13 29.9 37,4 12,9 63
2022 b 6,2 1,7 0,8 22,0 28,6 8,9 4,1
Nicaragua 2014 16,1 18,3 6,6 3,5 40,9 46,3 18,7 10,2
Panamé 2014 52 8,0 2,9 1,5 13,5 18,5 7,1 38
2018 43 68 2,5 13 10,6 14,6 57 3,2
2019 bt 6,6 23 1,2 10,4 14,6 5,6 3,0
2022 42 6,5 23 1,2 9.9 14,3 55 3,0
2023 41 6,5 23 1,2 98 14,3 5,5 2.9
Paraguay 2014 6,3 7,7 2,4 1,2 18,5 223 8,2 42
2019 5,0 6,2 15 0,6 16,2 19,4 6,4 3,0
2021 49 6,0 1,5 0,7 17,0 20,9 6,5 2,9
20229 7,7 8,9 3,0 16 19,9 22,8 8,3 43
20239 6,3 7.3 23 1 16,8 19,6 68 3,4
Per 2014 42 51 1,5 0,6 16,7 19,5 6,4 3,1
2019 2.4 3,0 08 0,4 13,1 15,4 46 2.0
2021 3,2 3,9 1,2 0,6 15,7 18,6 5,7 2,6
2022 2,6 33 1,0 0,5 144 17,2 5,1 2,3
2023 3,6 42 1,2 0,6 15,7 18,2 5,6 2,6
Repblica 2014 7.4 9.7 2.8 13 27,0 32,9 11,5 56
Dol e 2019 2,7 3,9 1,0 0,5 14,0 19,0 5,4 2,3
2021 3,7 5,2 1,4 0,6 16,8 22,5 6,4 2,7
2022 3,6 5,1 1,3 0,5 15,0 20,4 5,8 2,5
2023 3,4 4,9 1,4 0,6 13,1 18,2 53 2,4
Uruguay 2014 0,2 02 0,1 0,0 2,6 4,5 0,9 03
2019 0,1 0,1 0,1 0,1 1,8 3,0 0,6 0,2
2021 0,2 0,1 0,1 0,1 3,1 48 0,9 0,3
2022 0,2 03 0,1 0,1 2,7 43 0,9 03
2023 0.2 0,2 0,1 0,1 28 45 08 03
Venezuela 2014 10,3 12,0 3,7 2,0 24,0 283 93 b6
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

@ Incluye a las personasy a los hogares en situacion de pobreza extrema.

b Total urbano.

¢ Datos de 2014 basados en la Encuesta Nacional de Hogares (PNAD), no comparables con los de afios posteriores, basados en la
Encuesta Nacional de Hogares Continua (PNAD Continua).

d Los datos de 2022 y 2023 corresponden a una nueva serie, con base en el marco muestral del Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda de 2018, y no son comparables con los datos de afios anteriores.

€ Los datos de 2021 en adelante corresponden al afio entero (los datos anteriores, al mes de diciembre).

f Los datos de 2014 no son comparables con los de afios posteriores, basados en una nueva serie de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH).

9 Los datos de 2022 en adelante corresponden al afio entero (los datos anteriores, al cuarto trimestre).

N Los datos de 2014 se basan en la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT) y no son comparables con los de afios posteriores,
basados en la Encuesta Nacional Continua de Fuerza de Trabajo (ENCFT).
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Cuadro I.A1.4
América Latina (18 paises): lineas de pobreza extrema y pobreza, 2014-2023
(En moneda nacional y délares corrientes)

En moneda nacional En ddlares corrientes
Pais Afio Area urbana Area rural ‘;I';;:noh(ii:a Area urbana Area rural
ep)?tt:gﬁg Pobreza ep)?tl:gﬁ: Pobreza zgtt:ge"zlg Pobreza ep)?tt::ﬁg Pobreza
Argentina 2014 878 2000 8,1 108,6 2476
2019 3786 9132 48,2 786 1897
2021 8143 19351 95,0 857 2037
2022 15187 35 644 130,6 116,3 2729
2023 37352 84 349 2693 138,7 3133
Boliyia (‘Estado 2014 375 147 341 539 6,9 54,3 108,1 49,4 78,0
UL Gk s 468 878 426 m 69 677 1271 61,7 93,2
2020 443 859 403 625 69 661 1243 58,3 90,5
2021 4k6 866 406 629 69 665 1253 58,8 91.0
2014 147 334 121 241 24 627  142,0 515 1025
Brasil 2019 193 438 158 316 39 89 1111 40,2 80,2
2021 236 503 194 366 5.4 43,8 93 4 36,0 67,8
2022 264 555 217 404 52 5120 1076 4, 78,3
2023 275 578 226 421 50 551 115,9 45,2 84,3
2013 42 049 97 665 38275 71862 495,3 84,9 197,2 11,3 145,1
Chile 2015 48246 108 305 43917 80186 654,1 73,8 165,6 67,1 122,6
2017 51309 113958 46705 84538 6488 791 1756 720 1303
2000 57572 124593 52406 92879 7927 726 1572 661 1172
2022 73 348 152398 66766 114503 873,3 84,0 174,5 76,5 1311
2014 117 571 242075 101735 162802 2001,8 58,7 120,9 50,8 81,3
Colombia 2019 154229 308 841 133455 209290 3281,6 47,0 94,1 40,7 63,8
2021 175838 337100 152154 231250 37442 47,0 90,0 40,6 618
2022 215324 387342 186304 270673 4256,2 50,6 91,0 43,8 63,6
2023 250143 441081 216 446 310095 4326,0 57,8 102,0 50,0 n,7
2014 35085 80709 31682 66736 5383 652 1499 589 1240
Costa Rica 2019 37357 85794 3373k 70949 5873 636 1461 574 1208
2021 37886 87318 34211 72191 620,8 61,0 140,7 551 116,3
2022 43927 97 442 39666 80783 647,1 67,9 150,6 61,3 124,8
2023 45616 97 686 41191 81198 544,1 83,9 179,6 15,7 149,3
2014 55 100 48 80 10 566 100,2 479 79,7
Ecuador 2019 58 106 51 85 10 579 1065 50,8 847
2021 58 106 51 84 10 578 106, 50,7 84,5
2022 60 110 53 88 10 60,5 1102 53,0 87,8
2023 64 14 56 91 10 639 114k 56,2 914
2014 50 109 45 92 1,0 50,5 1088 44,9 92,4
El Salvador 2019 52 1M ) 94 1,0 52,0 111,0 46,3 94,3
2021 54 114 48 97 1,0 53,8 114,1 479 96,9
2022 60 124 53 105 10 600 1236 535 105,
2023 65 130 58 m 10 651 1304 580 1110
2014 295 726 254 630 77 38,2 93,9 32,9 81,6

Guatemala 2014 1075 2302 860 1790 21,0 512 109,7 41,0 85,3
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En moneda nacional En ddlares corrientes
Pais Afio P Area urbana Area rural CT;;rJnobtii:a Area urbana Area rural
e)?tl:[aenﬁ: Pobreza :)?t?;enzl: Pobreza z)?t%%g Pobreza z)?tbrgenzlg Pobreza
Honduras 2018 1184 2616 947 2033 239 95 1095 39.6 85,1
2019 1214 2734 971 2124 24,5 495 111,6 39,6 86,7
2021 1324 2983 1059 2317 24,0 55,1 124,2 441 96,5
2023 1674 3546 1339 2759 246 681 1442 564 1121
México 2014 986 2178 809 1629 13,3 14,2 163,9 60,9 122,6
2016 1067 2314 875 1733 18,7 57,2 124,0 46,9 92,9
2018 119% 2578 980 1932 19,2 621 1340 509 1004
2020 1342 2787 1101 2095 215 625 1297 512 975
2022 1606 3220 1318 2429 20,1 79,8 160,0 65,5 120,7
Nicaragua 2014 1183 2371 980 1734 26,0 45,6 91,3 37,8 66,8
Panamé 2014 59 118 56 91 10 590 1179 56,0 90,9
2018 62 121 58 9% 1,0 616 1214 58,4 938
2019 62 121 59 9% 10 620 1213 58,9 93,9
2022 66 126 63 98 10 660 1261 62,7 98,2
2023 68 129 64 100 10 676 1290 662 1004
Paraguay 2014 221069 452135 211337 373930 44622 95 1013 474 838
2019 268709 536487 256880 445306 6240,7 43,1 86,0 41,2 1.4
2021 308838 594043 295243 495931 67742 45,6 87,7 436 732
2022 344109 650464 328960 544532 6982,8 49,3 93,2 471 78,0
2023 358 954 674879 343152 565457 72889 493 92,6 471 17,6
Peru 2014 129 283 107 189 2,8 45,4 998 37,1 66,4
2019 147 323 122 215 53 44,0 96,8 36,6 64 4
2021 157 343 131 228 39 40,4 883 33,6 58.9
2022 175 373 146 250 38 45,7 97.1 38,0 65,1
2023 194 401 162 271 37 520 1073 433 724
Republica 2014 2354 4612 2281 3945 43,6 54,1 105,9 52,4 90,6
Dominicans 2019 2791 5097 2704 4403 51,3 54,4 99,4 52,7 85,8
2021 3256 5788 3154 5020 57,2 56,9 101,2 551 87,7
2022 3607 6347 3495 5513 55,1 65,4 115,1 63,4 100,0
2023 3893 6745 3772 5873 552 06 1223 684 1065
Urliguay 2014 1808 4017 189 3928 233 778 1728 815 1689
2019 2723 5913 2852 5790 353 11,2 167,7 80,9 164,2
2021 3339 7143 3496 7000 436 767 1640 803 1607
2022 3619 7655 3791 7508 41,2 87,9 185,9 92,1 182,4
2023 3943 8164 4129 8017 38,8 101,6 210,3 106,4 206,5
Venezuela 2014 1309 2014 6,3 208,4 320,7
(Republica
Bolivariana de)®

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL) y Fondo Manetario Internacional (FMI).
@ Tipo de cambio promedio anual.
b Las lineas de pobreza extrema y de pobreza se aplican a nivel nacional.
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Cuadro I.AL.5
América Latina (18 paises): indicadores de distribucion del ingreso de las personas, 2014-2023
(En las unidades correspondientes a cada indicador)

indice de Atkinson®

Mo imente iende (og0) (oerg) (eety TSI
(En porcentajes)
Argentina® 2014 0,393 0123 0227 0320 13,0
2019 0,404 0270 0132 0242 0339 13,5
0,295
2021 0,391 0265 0120 0225 0332 11,9
2022 0,378 025 0114 0212 0,300 10,7
2023 0,402 0293 0130 0234 0322 12,8
Bolivia (Estado 2014 0,471 0,403 0,185 0,350 0,507 22,1
L TN TG 0,326 18,3
0,152
0,288
0421
2020 0,449 0349 0165 0314 0457 20,5
2021 0,418 0305 0143 0274 0,400 18,6
Brasil 2014¢ 0,514 0526 0217 0370 0486 21,6
2019 0,538 0574 0236 0403 0529 23,4
2021 0,537 0555 0,231 0395 0,521 229
2022 0,514 0,507 0,212 0,363 0,478 21,6
2023 0,515 0519 0214 0364 0475 21,7
Chile 2013 0,476 0,441 0185 0316 0,420 14,5
2015 0,462 0427 0177 0304 0404 14,5
2017 0,462 0427 0177 0303 0404 14,5
2020 0,488 0460 0192 0339 0476 16,9
2022 0,445 0,371 0160 028 0393 14,6
Colombia 2014 0,534 0,571 0,236 0,405 0,539 22,6
2019 0,529 0,552 0,231 0399 0532 227
2021 0,529 0544 0229 0397 0530 22,1
2022¢ 0,563 0,629 0260 0441 0,578 22,9
2023¢ 0,553 0,601 0250 0427 0565 23
Costa Rica 2014 0,498 0440 0197 0356 0,488 21,1
2019 0,495 0443 0196 0350 0475 20,4
2021 0,501 0437 0196 0352 0479 20,7
2022 0,484 0417 0187 0336 0459 19,9
2023 0,480 0405 0,18 0332 0454 209
Ecuador 2014 0,449 0,391 0165 0288 0387 16,5
2019 0,456 0382 0167 0297 0404 18,1
2021' 0,466 0443 0180 0307 0407 15,7
2022 0,447 0377 0163 0289 0392 16,5
20231 0,442 0368 0160 0286 0389 16,4
El Salvador 2014 0,434 0340 0,151 0273 0373 17,6
2019 0,406 0298 013 0245 0338 16,1
2021 0,406 0284 0135 0262 0,396 18,6
2022 0,402 0,281 0133 0257 0387 183
2023 0,414 0304 0,141 0270 0,402 17,5
Guatemala 2014 0,535 0664 0248 0407 0,533 222
Honduras 2014 0,481 0,428 0,185 0,325 0,435 19,0
2018 0,481 0427 0187 033 0457 21,0
2019 0,494 0406 0,185 0339 047 232
2021 0,535 0495 0221 0406 0579 26,0

2023 0,471 0,381 0,177 0,333 0,490 21,5
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indice de Atkinson®

Mo indcede ndtede  (ogg) (ee10) (eet) o ohde b
(En porcentajes)
México 20149 0,502 0,511 0,209 0,357 0,475 19,1
2016 0,491 0,448 0,186 0,320 0,425 16,8
2018 0,464 0,444 0,182 0,312 0,415 16,5
2020 0,452 0,401 0,169 0,297 0,401 16,6
2022 0,441 0,388 0,163 0,284 0,382 15,7
Nicaragua 2014 0,495 0,511 0,207 0,355 0,476 19,9
Panama 2014 0,502 0,465 0,206 0,372 0,511 24,2
2018 0,501 0,457 0,206 0,377 0,522 23,7
2019 0,506 0,459 0,206 0,374 0,516 238
2022 0,496 0,449 0,201 0,366 0,505 22,4
2023 0,493 0,438 0,197 0,360 0,496 22,1
Paraguay 2014 0,522 0,542 0,219 0,372 0,493 21,5
2019 0,473 0,412 0,180 0,320 0,432 20,3
2021 0,447 0,372 0,163 0,291 0,397 18,6
2022h 0,470 0,430 0,183 0,326 0,447 20,4
2023 0,462 0,401 0,173 0,310 0,427 19,8
Pert 2014 0,446 0,369 0,165 0,303 0,424 215
2019 0,429 0,332 0,151 0,278 0,390 19,6
2021 0,423 0,327 0,147 0,271 0,382 17,3
2022 0,414 0,315 0,141 0,260 0,369 16,6
2023 0,417 0,314 0,143 0,264 0,377 17,4
Republica 20140 0,449 0,351 0,160 0,293 0,404 18,3
Dominicana 2019 0,432 0,346 0,149 0,263 0,355 15,4
2021 0,395 0,286 0,127 0,230 0,318 13,9
2022 0,381 0,260 0,118 0,217 0,302 14,2
2023 0,387 0,267 0,121 0,225 0,316 15,2
Uruguay 2014 0,392 0,271 0,124 0,229 0,319 16,3
2019 0,392 0,270 0,123 0,226 0,314 16,2
2021 0,402 0,286 0,129 0,235 0,323 16,4
2022 0,401 0,285 0,129 0,236 0,326 16,8
2023 0,404 0,290 0,130 0,237 0,327 16,3
Venezuela 2014 0,378 0,242 0,112 0,210 0,300 14,8
(Republica

Bolivariana de)

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

Notas: Indicadores calculados a partir de la distribucion delingreso per capita de las personas del conjunta del pafs.

@ Incluye a las personas con uningreso igual a 0.

b El calculo se realizo sin incluir los valores cercanos a 0 ni los tres mayores ingresos per capita (para atenuar el efecto de los
valores extremos).

¢ Total urbano.

d | os datos de 2014 se basan en la Encuesta Nacional de Hogares (PNAD) y no son comparables con los de afios posteriores, basados
en la Encuesta Nacional de Hogares Continua (PNAD Continua).

¢ Los datos de 2022 y 2023 corresponden a una nueva serie, con base en el marco muestral del Censo Nacional de Pablacion y
Vivienda de 2018, y no son comparables con los datos de afios anteriores.

f Los datos de 2021 en adelante corresponden al afio entero (los datos anteriores, al mes de diciembre).

9 Los datos de 2014 no son comparables con los de afios posteriores, basados en una nueva serie de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH).

M Los datos de 2022 en adelante corresponden al afio entero (los datos anteriores, al cuarto trimestre).

i Los datos de 2014 se basan en la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT) y no son comparables con los de afios posteriores,
basados en la Encuesta Nacional Continua de Fuerza de Trabajo (ENCFT).
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Cuadro I.A1.6

Ameérica Latina (17 paises): factores asociados a las percepciones de injusticia en la distribucién del ingreso, modelo de regresion probit ordenado?, 2023

(En coeficientes de regresion)

Paises Confianza politica®
Argentina -0,32(***)
Bolivia (Estado -0,70(***)
Plurinacional de)

Brasil -0,28(***)
Chile -0,41(*%*)
Colombia -0,34(***)
Costa Rica -0,54(***)
Ecuador 0,01

El Salvador -0,40(***)
Guatemala -0,55(***)
Honduras -0,43(***)
México -0,53(***)
Panama -0,52(***)
Paraguay -0,51(***)
Perl -0,39(***)
Republica -0,40(***)
Dominicana

Uruguay -0,35(***)
Venezuela -0,55(***)
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Corporacion Latinobarometro [en linea) https://www.latinobarometro.org/latContents.jsp.
@ Variable dependiente: percepcion de justicia en la distribucion del ingreso, con cuatro categorias: 1 = muy justa; 2 = justa; 3 = injusta; 4 = muy injusta. * significativo al 95%; ** significativo al 99%;

*kk

significativo al 99,9%.

b {ndice compuesto que agrega la confianza en el Parlamento, los partidos politicos, el gobierno, el presidente y el servicio electoral. Un mayor puntaje significa mayor confianza.
¢ Percepcion delavance en la reduccion de la corrupcion. Un mayor puntaje significa mayor avance en la reduccion de la corrupcion.

Percepciones de

corrupcion®
-0,10
_0'12(**)

-0,16(***)
0,09
-0,19(**%)
_0'20(***)
0,03
-0,08
-0,05
-0,11(%)
-0,19(***)
-0,07

_0,‘] 7(***)

-0,05
-0,10(*)

_0‘34(***)
-0,09

Confianza
interpersonal’

-0,01
-0,12

-0,02
0,12
0,08
0,06
0,02
0,03

-0,21

-0,06
0,14
0,00

-0,07
0,16
0,01

-0,04
-0,23

d Confianza interpersonal generalizada: 1 = confianza y 0 = desconfianza.

¢ Expectativas respecto a la situacion econémica familiar y personal en los proximos 12 meses. Un mayor puntaje significa una mejor expectativa econdmica.
f Autoidentificacion politica en una escala de 1a 10, donde 1 = extrema izquierda y 10 = extrema derecha.
9 Ingreso subjetivo: suficiencia percibida del ingreso familiar. Un mayor puntaje significa mayor insuficiencia.

_h Nivel educativo del entrevistado. Un mayor puntaje significa mayor nivel.
" Edad: 1=18a34afios; 2=35a 59 afios; 3 = 60 afios y mas.

I Sexo: 1=masculino; 2 = femenino.

Expectativas
econdmicas®

-0,11(*)

-0,08

0,00
-0,03
0,02
-0,03
0,01

_0,13(**)

-0,04
-0,03

-0,09(*)

-0,08
-0,02
-0,06
-0,03

-0,04
0,03

Identificacion

politica’
-0,01
0,02

-0,01
,0’1 1 (**)
-0,01
-0,01
_0’05(**)
-0,03
-0,01
-0,02
0,05(**)
-0,03(%)
0,00
-0,01
-0,02

-0,09(***)
0,03

Ingreso subjetivo?

0,04
0,02

0,04
0,07
0,15(*)
0,03

0,03
0,16(**)
0,12(%)
0,05
0’22(***)
0,07

0"] 9(***)
0,11(%)
0,04

0’25(***)
0’20(***)

Nivel educativo”

-0,02
-0,02

0,02
-0,03
0,02
-0,01
-0,02
0,06(*)
0,01
0,05
0,04
0,06(*)
0,02
0,04
0,03

0’] 'I (***)
0,05

Edad’

0,02
0,01

0,15(**)
0,04
0,08
0,19(**)
0,07
0,16(*)
0,12
0,23(**)
0,02
0,13(*)
0,00
0,05
0,02

0,17(*%)
0,24(**)

Sexol

0,00
0,15

0,28(***)
-0,10
-0,03

0,08
-0,10
-0,03
-0,01
-0,10

0,08
-0,05

0,02
0,17(*)

0,05

0,03
-0,01

O
Q
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=
S
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Cuadro I.LA1.7 &
América Latina (16 paises): factores asociados al apoyo a la redistribucion por parte del Estado, 5
modelo de regresion probit?, 2023 =
(En coeficientes de regresion) ‘;(;7
o
Paises Confianza politica® Pegg?ﬂf;%?::cde int%?SLin:dsr:JZ:ald Ide;;ilﬂzzgaceiﬂn Nivel educativof Ingreso monetario Edad9 Sexo" %
Argentina 0,15(***) 0,02 0,03 0,20(**) -0,01 0,00 0,01 0,06 %
Bolivia (Estado 0,912 0,05 -0,05 0,08 -0,06(*) -0,02 -0,07 0,04 £
Plurinacional de) 8
Brasil 0,15(***) 0,08(*) -0,01 0,10 0,05 0,00 0,06 0,12 B
Chile 0,15(**) 0,13(*) -0,10 0,33(***) 0,00 0,01 -0,08 -0,03 é
Colombia 0,13(***) 0,12(**) 0,04 0,02 0,02 -0,01 -0,06 0,00 =
Costa Rica 0,21 (%**) 0,07 0,03 0,05 0,04 -0,02 -0,02 0,07 §
Ecuador 0,08(**) 0,12(*) 0,05 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 0,02 f)
EL Salvador 0,16(***) 0,09(*) 0,06 -0,04 0,03 -0,03 -0,09 0,00 S
Guatemala 0,18(***) 0,11(**) 0,12(**) 0,08 0,07(*) 0,01 -0,02 0,04
Honduras 0,20(***) 0,02 0,08() 0,02 0,08(*) -0,02 -0,12 0,02
México 0,24(***) 0,10(**) 0,11(%) 0,05 0,02 -0,02 0,05 -0,03
Panamé 0,08(**) 0,17(***) 0,11(*) 0,08 0,07(*) -0,01 0,01 0,17
Paraguay 0,06 0,10(*) 0,09(*) -0,04 0,08(**) 0,00 -0,17 -0,07
Perd 0,10(**) 0,15(***) 0,09(%) 0,09 0,09(**) -0,03 0,01 0,13
Republica Dominicana 0,15(***) 0,10(**) 0,04 0,10(*) 0,03 -0,01 0,07 0,00
Uruguay 0,15(***) 0,13(**) -0,02 0,33(***) -0,03 -0,01 0,15 0,07

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Universidad Vanderbilt, “Center for Global Democracy” [en linea] https://www.vanderbilt.edu/lapop/.
@ Variable dependiente binaria, donde 1 = apoya la redistribucion y 0 = no apoya la redistribucién. * significativo al 95%; ** significativo al 99%; *** significativo al 99,9%.

b Indice compuesto que agrega la confianza en el Parlamento, los partidos politicos, el presidente, el servicio electoral y las elecciones. Un mayor puntaje significa mayor confianza.

¢ Corrupcion percibida en el sector pblica. Un mayor puntaje significa mayor corrupcion percibida.

d Confianza interpersonal. Un mayor puntaje significa mayor confianza.

¢ Autoidentificacion politica con tres categorias: 1 = derecha; 2 = centro; 3 = izquierda.

f Un mayor puntaje significa mayor nivel educativo.

9Edad: 1=18a34afos; 2=35a59afios; 3 =60 afios y mas.

h Sexo: 1 =masculino; 2 = femenino
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Introduccion

América Latina y el Caribe enfrenta una coyuntura histérica mundial y regional marcada por altos
niveles de inestabilidad y crisis recurrentes, multiples transformacionesy una crisis del desarrollo que
plantea diversos desafios en materia social, laboral, ambiental y econdmica (CEPAL, 2024a). Mientras
se aprecia una recuperacion todavia desigual e incompleta en relacion con las consecuencias de la
pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), se intensifican otros fenémenos que pueden
tener grandes repercusiones en las condiciones de vida de la poblacion, incluidos los efectos del
cambio climatico a los que la regién es altamente vulnerable (CEPAL, 2023a, 2024a y 2024b). Los
caminos de accién que se emprendan para enfrentar este escenario seran sumamente importantes
para el bienestar de las generaciones presentes y futuras. La contribucion de los sistemas de
proteccion social en este ambito esy sera crucial. En particular, las politicas de proteccién social no
contributiva adquieren especial protagonismo, puesto que contribuyen a resguardar los niveles de
ingresos de los hogares, que pueden verse muy afectados ante estas situaciones. Ademas, promueven
el fortalecimiento de los procesos de desarrollo de capacidades humanasy de vinculacion de las
personas con los mercados laborales a través del acceso a las politicas de educacién, inclusion
laboral y salud, entre otras. De esta manera, favorecen el crecimiento econdémico, la productividad
y la creacién de empleo formal en los paises. Por lo tanto, son politicas centrales que permiten llevar
a cabo una planificacion prospectiva y estratégica en los paises y avanzar hacia el desarrollo social
inclusivo, sobre todo en contextos de transicion.

Dados los altos niveles de informalidad laboral en la region?, los sistemas de proteccion social y, en
especial, las politicas de proteccién social no contributiva son fundamentales en las estrategias de
erradicacion dela pobrezay lainseguridad alimentaria, asi como en la reduccién de las desigualdades.
Durante la pandemia de COVID-19 o ante los hechos catastroficos recurrentes, las politicas no
contributivas fueron esenciales para mitigar un potencial aumento de la pobrezay la vulnerabilidad.
Las respuestas en materia de proteccién social en la region durante la pandemia revalorizaron la
funcién de la politica publicay del Estado como actor clave para responder a los desafios planteados.
No obstante, en el analisis de las respuestas obtenidas se puso de manifiesto también la presencia
de fallas e insuficiencias sustantivas en estos sistemas (CEPAL, 2021a, 2021by 2022a). En particular,
las numerosas medidas de proteccion social de emergencia no contributivas que se adoptaron
durante la pandemia lograron contener, aunque no detener por completo, el aumento de la pobreza
y lavulnerabilidad (CEPAL, 2021ay 2021b). La region no deberia volver a enfrentar una crisis de esta
naturaleza con sistemas de proteccion social insuficientemente preparados.

En los anélisis presentados a lo largo de esta edicién del Panorama Social de América Latina y el Caribe
se muestran importantes avances en la proteccion social no contributiva. Ademas, se exponen
algunos de los retos relacionados con su capacidad para otorgar niveles de protecciéon adecuados
que permitan erradicar la pobrezay reducir las desigualdades (véanse también los capitulos Iy IV).
Esto tiene que ver con los déficits vinculados a su disefio y sostenibilidad, incluidas las dimensiones
de la cobertura, la suficiencia de sus prestaciones y la sostenibilidad financiera. En particular, se
observan brechas considerables en su acceso, que distan de un horizonte de universalidad. De
acuerdo con la informacién provista por la OIT (2024), en América Latina y el Caribe, la proporcion
dela poblacion que contaba con al menos una prestacién de proteccion social en 2023 llegaba solo
al 61,2%°. La magnitud regional de la pobreza extrema, la pobreza y la vulnerabilidad?, asi como

I Como referencia, en el primer trimestre de 2024, la tasa de ocupacion informal promedio en 11 paises de América Latina alcanzo
el 45,8% (CEPAL, 2024b).

2 Segun la Organizacion Internacional del Trabajo (0IT, 2024), este indicador se refiere a la proporcion de la poblacion que recibe una
prestacion monetaria contributiva o no contributiva, sin considerar las prestaciones de salud y por enfermedad, en al menos una de
las contingencias o funciones de la proteccién social o que contribuye activamente al menos a un esquema de seguridad social.

$  En2022,laspersonas que pertenecian a hogares en estratos de ingresos bajos (personas en situacion de pobreza extrema, personas en
situacion de pobreza no extremay personas no pobres de ingreso bajo) e ingresos medios-bajos (personas cuyos ingresos representaban
hasta tres lineas de pobreza) alcanzaban el 76,4% de la poblacion de América Latina (CEPAL, 2023a). De acuerdo con los anlisis
llevados a cabo por la CEPAL durante la pandemia, esta poblacion era lamas vulnerable a los cambios bruscos en los niveles de ingreso
y consumo en situaciones de crisis (CEPAL, 2021b).
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las crisis y las transformaciones en ciernes, obligan a reforzar las politicas de proteccion social no
contributivay a reorientar su conceptualizacion para pasar de una logica subsidiaria y de mitigacion
a unade transformacion. En ese sentido, es necesario reconocer la prioridad que se ha dado a este
tema en los compromisos adquiridos por la comunidad internacional en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, 2015). En el Objetivo de Desarrollo Sostenible 1 “Poner
fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo”, se definid la meta 1.3 “Implementar a
nivel nacional sistemas y medidas apropiados de proteccién social para todos, incluidos niveles
minimos, y, de aqui a 2030, lograr una amplia cobertura de las personas pobres y vulnerables”.
Anivel regional, este compromiso se tradujo en el primer eje de accion de la Agenda Regional de
Desarrollo Social Inclusivo, acordada por los Estados miembros de la CEPAL en la Tercera Reunion
de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2020).
En la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, asi como en los siguientes documentos
elaborados en el marco de esta Conferencia Regional, se destaca la centralidad de los sistemas de
proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes en la promocion del desarrollo
social inclusivo (CEPAL, 2020, 2021ay 2023b) y su papel en la ampliacion del estado de bienestar
en la region.

En este capitulo, se analiza la situacion de los sistemas de proteccion social en la regién y se hace
hincapié en las politicas no contributivas. Se examinan los avances que estas prestaciones han
generado en la reduccién de las brechas existentes en el acceso a la proteccion social. Asimismo, se
sefialan los desafios que persisten en el disefio de estas politicas publicas en relacion con los objetivos
de erradicacién de la pobreza y reduccién de las desigualdades, y se ofrecen algunas propuestas
para afrontarlos. En cuanto a la estructura del capitulo, en la primera seccion se incluye una breve
revisién conceptual de los sistemas de proteccidn social no contributiva y del contexto en el que
actualmente seinsertan. En la segunda seccion, se analizan las vias de acceso a la proteccion social
enlaregiony las desigualdades que persisten en este dambito. En la tercera seccion, se exponen con
mas detalle los avances y los desafios relativos a la cobertura y la suficiencia de las prestaciones
incluidas en las politicas de proteccion social no contributiva. Al final del capitulo, se formulan
recomendaciones para reforzar el disefio de las politicas de proteccion social no contributiva'y con
ello, aportarala consolidacién de sistemas de proteccion social universales, integrales, sostenibles
y resilientes.

A. La proteccion social no contributiva en el marco
de sistemas universales, integrales,
sostenibles y resilientes

Las politicas de proteccién social no contributiva desempefian un papel preponderante en
la consecucion de los objetivos y funciones de los sistemas de proteccién social, vinculadas
especialmente con la proteccion de los ingresos, el acceso a los servicios sociales y la inclusion
laboral. Son politicas fundamentales para afrontar la crisis del desarrollo que afecta la region y
ampliarel estado de bienestar, lo que contribuye a erradicar la pobreza, reducir las desigualdades
e incrementar la cohesién social. En el contexto actual, es necesario reforzar estas politicas no
contributivas para hacer frente a una serie de crisis y transformaciones estructurales en curso,
que reflejan una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion.
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Los sistemas de proteccién social estan compuestos por un conjunto de politicas contributivasy no
contributivas que permiten viabilizar la proteccion de los ingresos frente a diversas contingencias, asi
como brindaracceso ala salud, la educacion universal, los cuidados y los diversos servicios sociales,
y a la inclusion laboral, de conformidad con la definicién acordada por los paises de la region en
la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (CEPAL, 2020). La OIT ha definido la proteccién
social como un derecho humano, que articula un conjunto de politicas y programas orientados a
“reduciry prevenir la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién social durante todo el ciclo de vida”
(OIT, 2021, pag. 244). De acuerdo con esta perspectiva, las politicas mencionadas se organizan
en funcién de nueve ramas principales: “las prestaciones familiares y por hijos, las prestaciones
de proteccién de la maternidad, las prestaciones de desempleo, las prestaciones por accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, las prestaciones de enfermedad, la proteccién de la
salud, las prestaciones de vejez, las prestaciones de invalidez y las prestaciones de sobrevivientes”
(OIT, 2021, pag. 31). Asimismo, conforme a la Recomendacion sobre los Pisos de Proteccion Social,
2012 (ndm. 202) de la OIT, los Estados deben proveer un conjunto de garantias basicas de seguridad
social queincluyen el acceso ala salud esencial y la seguridad basica del ingreso para los nifios, por
lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional, que asegure el acceso a la
alimentacion, laeducacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios; seguridad
bésica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional, para
las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en particular en caso de
enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y seguridad bésica del ingreso para las personas
de edad, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional (OIT, 2012).

Las politicas de proteccién social contributiva vinculan los aportes efectuados por las personas
durante su etapa activa en el mercado laboral con el acceso a las prestaciones (tanto para el titular
como para sus potenciales beneficiarios). Normalmente, esas contribuciones se hacen efectivas
mediante el sistema de seguro social obligatorio. En otras palabras, el mecanismo asegurador se
basaen el pago de contribuciones previas a la contingencia asegurada, desde una logica de garantia
y mancomunacion de riesgos. Por lo general, estas politicas se asocian al empleo formal, aunque
en la region se extienden cada vez mas a las personas que trabajan de manera independiente.
Los regimenes contributivos obtienen financiamiento de personas empleadas y empleadoras,
pero también pueden incluir financiamiento publico o de otras fuentes. Por otra parte, el acceso
a las politicas no contributivas no se vincula a los aportes realizados previamente y se financian
principalmente con recursos publicos (impuestos u otros ingresos del Estado) o incluso con
donaciones o préstamos externos. Estas pueden ser especificas para ciertas poblaciones, priorizadas
seglin los niveles de ingreso o universales (OIT, 2024). En la regidn, es posible sefialar una serie de
instrumentos de proteccién social no contributiva, que incluyen las transferencias de ingresos
(cony sin condicionalidad) y en especie, los apoyos financieros mediante subsidios y deducciones
tributarias, las transferencias de bienes vy la prestacién de servicios, asi como los sistemas de
pensiones no contributivos (Cecchiniy Martinez, 2011; CEPAL, 2024c; Robles y otros, 2023). Si bien
estas politicas publicas suelen considerarse politicas centradas en la erradicacion de la pobreza,
dados los bajos niveles de cobertura contributiva existentes en la poblacién, desempefian un
papel fundamental como politicas de aseguramiento mas amplio en cada una de las funciones
descritas anteriormente.

En consonancia con lo establecido en la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, para alcanzar
los obijetivos de los sistemas de proteccién social, se deben tener en cuenta cuatro caracteristicas
principales: la universalidad, la integralidad, la sostenibilidad y la resiliencia. En primer lugar, la
universalidad se plantea como un universalismo sensible a las diferencias. Esto implica garantizar
a todas las personas el acceso a la proteccion social a lo largo del ciclo de vida desde un enfoque
de derechos, en el que se reconocen sus diversas identidades y necesidades, asi como las barreras
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que enfrentan para superar las desigualdades vigentes. Por lo tanto, en lo que respecta al disefio de
politicas de proteccion social, es indispensable adoptar enfoques transversales e interseccionales
relacionados con el género, el ciclo de vida, la interculturalidad y el territorio, entre otros aspectos
(Arenas de Mesa, 2023). En segundo lugar, la integralidad de los sistemas de proteccion social se
refiere a la disponibilidad de un conjunto de politicas, planes y programas que respondan a las
diversas demandasy necesidades de desarrollo social de la poblacién. La integralidad de la oferta
exige una coordinacion de la politica social entre los diversos sectores y niveles de gobierno. Por
otro lado, la integralidad de la demanda requiere la articulacién de prestaciones y servicios con
un enfoque de ciclo de vida (Cecchiniy Martinez, 2011). En tercer lugar, los sistemas de proteccién
social deben ser sostenibles para poder cumplir los mandatos y los compromisos adquiridos con
esta generacion y las generaciones futuras. Ademas, deben atender tres dimensiones de forma
equilibrada: cobertura, suficiencia de las prestaciones y sostenibilidad financiera. Para avanzar
en estos ambitos, es necesario contar con una institucionalidad social reforzada. Por Gltimo, los
sistemas deben ser resilientes para hacer frente a las emergencias e implementar acciones a mas
largo plazo, que se centren en la preparacion, prevenciony la respuesta y adaptacion con flexibilidad
(Arenas de Mesa, 2023; CEPAL, 2021a; Robles y otros, 2023).

Los sistemas de proteccion social, conceptualizados desde esta perspectiva, se presentan como
una de las herramientas necesarias para superar las tres trampas del desarrollo en la region —bajo
crecimiento, elevada desigualdad y baja movilidad social, y escasas capacidades institucionales y de
gobernanza—y como una de las grandes transformaciones para promover un modelo de desarrollo
mas productivo, inclusivo y sostenible (Salazar-Xirinachs, 2023; CEPAL, 2024a). Ademas de cumplir
una funcién central en la lucha contra la pobreza, las politicas de proteccidn social, en especial
las politicas no contributivas, son fundamentales para el desarrollo de las capacidades humanas,
incluidas nuevas habilidades, y para viabilizar la inclusion laboral (CEPAL, 2020; Robles y otros, 2023).
Porello, tienen un papel destacado en el crecimiento econémico y el aumento de la productividad
de los paises (Banco Mundial, 2022; Barr, 2024). Se ha comprobado que las politicas de proteccién
social no contributiva tienen efectos positivos en la disponibilidad de los activos de los hogares en
diversos ambitos, incluido en el aumento de los emprendimientos y en la diversificacion de sus
medios de vida. Esto también conlleva efectos econdmicos multiplicadores en los territorios. Las
politicas de inclusién laboral pueden contribuir al surgimiento de nuevos sectores e industrias, por
ejemplo, en relacion con las economias verdes, en el marco de una transicion justa, a través de las
actividades de capacitacion (Banco Mundial, 2022). Por lo tanto, los sistemas de proteccién social
son elementos clave en la erradicacion de la pobreza, la reduccion significativa de las desigualdades
y el fortalecimiento de la cohesion social.

Los sistemas de proteccion social son la columna vertebral de los Estados de bienestar (CEPAL, 2023a),
que buscan asegurar a las personas el acceso a servicios publicos de calidad, reducir su vulnerabilidad
frente a los riesgos sociales y garantizar determinados niveles de ingreso de manera sostenible
(Briggs, 1961; Barr, 2020; CEPAL, 2010; OIT, 2018). De esta forma, permiten que el acceso al bienestar
no dependa solo de las familias ni de la posicion de las personas en el mercado laboral, regulan la
relacion publico-privada en estos ambitosy reducen los niveles de estratificacion social resultantes
(Esping-Andersen, 1990 y 1999). Las politicas de proteccion social no contributiva promueven la
consecucion de esos fines y la ampliacién del estado de bienestar, ya que reducen las barreras
que impiden a las personas el acceso a los bienes publicos esenciales para ejercer sus derechos,
como laeducaciony la salud de calidad, asi como su exposicion a los riesgos por diversas vias. Con
miras a reducir las desigualdades, es necesario avanzar en mayores niveles de articulacion entre
las politicas contributivas y no contributivas con el fin de garantizar el acceso a prestaciones de
igual calidad y oportunidad, y superar la segmentacién que puede producirse entre prestaciones
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de menor y mayor suficiencia para las personas, seglin sus niveles de ingreso y vias de acceso a
la proteccion social. Para lograrlo, los paises deben contar con un disefio planificado y construir
una sélida institucionalidad social con capacidades institucionales técnicas, operativas, politicasy
prospectivas (TOPP) (Salazar-Xirinachs, 2023) (véase el capitulo V).

1. Elfuturo de la proteccidn social ante una secuencia de crisis
y una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion

La proteccién social no contributiva cobra especial importancia en el contexto actual, caracterizado
por una secuencia de crisis y un bajo crecimiento economico. Las consecuencias derivadas de
la pandemia de COVID-19, las tensiones geopoliticas y las guerras, entre otras, han dejado una
huella considerable en las economias mundiales y, por consiguiente, en las de la region, que
disponen de una capacidad institucional limitada para hacer frente a este contexto. Ademas
de las repercusiones de estas circunstancias, es preciso sefialar los efectos que puede acarrear
el agravamiento de los choques climéticos, puesto que la mayoria de los paises de la region
estan particularmente expuestos a los cambios en las condiciones hidrometeoroldgicas o a los
fendmenos meteoroldgicos extremos (CEPAL, 2024b).

Como se puso de manifiesto durante la pandemia de COVID-19, es fundamental que los sistemas
de protecciéon social no contributiva den respuesta réapida y oportuna frente a los desastres
(CEPAL, 2021ay 2022a). Entre marzo de 2020 y mayo de 2023, se adoptaron en los 33 paises de
América Latinay el Caribe un total de 522 medidas de emergencia de proteccion social no contributiva
dediversa duracion como respuesta a la pandemia (Figueroa y Vila, 2024). Durante 2020, estas medidas
llegaron a cubrir al 50,2% de la poblacion de América Latinay el Caribe (CEPAL, 2022a). En un analisis
para el perfodo comprendido entre el 1 de marzo de 2020y el 31 de agosto de 2022, se identificd que
sibien una parte de estas medidas estaba relacionada con la ampliacion de programas ya existentes,
un tercio estuvo destinado a nuevas transferencias monetarias (Atuestay Van Hemelryck, 2023). Ante
desastres de esta naturaleza, serd esencial prever politicas que faciliten una respuesta oportuna, con
una logica integral de preparacion, prevencion, mitigacion y adaptacion (CEPAL, 2021a). Por otro lado,
aparte de estos fendmenos no siempre previsibles, se estan produciendo diversas transformaciones,
que complejizan el panorama actual (OIT, 2018). Ademés de los riesgos asociados al ciclo de vida,
los altos niveles de pobreza y la desigualdad, asi como los riesgos vinculados al mercado laboral y
a los ciclos econémicos, en los Ultimos afios se han gestado fenémenos que ponen de manifiesto
nudos criticos emergentes en el desarrollo social inclusivo (CEPAL, 2019). Entre estos se incluye:
i) la transicion demografica y las tendencias migratorias; ii) las transformaciones tecnolégicas;
iii) los cambios en el mundo del trabajo; iv) la crisis climatica y los desastres; v) las distintas formas
deviolencia, y vi) los desafios que plantean las transiciones en materia epidemiolégicay nutricional
(CEPAL, 2019y 2024c; OIT, 2018; Robles, 2023).

Estos nudos traen consigo diversas interacciones. Dada la simultaneidad con la que estas se presentan,
pueden dar lugar a una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion, que condicionara
el futuro de los sistemas de proteccion social (Robles, 2023). Esta dinamica puede aumentar la
vulnerabilidad de los hogares, asi como las desigualdades existentes, lo que exigiria un esfuerzo
renovado en materia de proteccion social (véase el diagrama I1.1).
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Diagramall.1
Desafios de los sistemas de proteccidn social ante una secuencia de crisis y una estructura de riesgos
en proceso de reconfiguracion
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Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPAL, Nudos criticos del desarrollo social
inclusivo en América Latina y el Caribe: antecedentes para una agenda regional (LC/CDS.3/3), Santiago, 2019; C. Roblesy
otros, "Apuestas estratégicas para afrontar los desafios del futuro de la proteccion social”, El futuro de la proteccidn social
ante la crisis social prolongada en América Latina: claves para avanzar hacia sistemas universales, integrales, sostenibles
yresilientes, serie Politicas Sociales, N° 246 (LC/TS.2023/163), C. Robles y R. Holz (eds.), Santiago, CEPAL, 2023.

Por ejemplo, si bien las trasformaciones tecnoldgicas son beneficiosas en varias dimensiones,
pueden ser una fuente de exclusion y vulneracién de derechos en un contexto de acceso desigual
a los dispositivos, la tecnologia y la conectividad, lo cual se combina con la brecha de habilidades
digitales. Esto es unarealidad a pesar de que en la poblacion de la region el uso de Internet superaba
el 70% en 2022 (Palma, 2024). Cabe destacar que la brecha de habilidades digitales se entrecruza
con la matriz de la desigualdad social y se distribuye desigualmente por edad, territorio y nivel
socioeconémico, lo que puede verse limitado por las barreras idiomaticas. La transformacion digital
también influye en las transformaciones que se estan produciendo en el mundo del trabajo, ya que
puede eliminar o modificar puestos de trabajo, asi como crear otros nuevos, y ademas puede exigir
cambios en las habilidades. Sin embargo, puede también fomentar riesgos y cambios en el empleo,
e incluso nuevas dinamicas de trabajo informales, como las que surgen en el marco del trabajo en
plataformas digitales (Salazar-Xirinachs, 2017). Estos cambios en el mercado laboral, sumados a
los que se generan como consecuencia de la transicion demografica y el avance hacia economias
ambientalmente sostenibles (CEPAL, 2017), pueden acentuar las desigualdades entre las personas
que estén mas o menos preparadas para hacerles frente. Por ejemplo, Espindola y Suarez (2023)
estiman que el riesgo de automatizacién de los puestos de trabajo afectara en mayor medida a los
hombres, a quienes tengan una calificacion no universitariay a quienes conforman la clase media.

Por otro lado, la crisis climética amenaza con empujar a 720 millones de personas més a la pobreza
para el afio 2050 a nivel mundial (Agrawal y otros, 2019), provocar riesgos epidemioldgicos nuevos
0 mésintensosy generar nuevas demandas a los sistemas de salud (CEPAL y otros, 2021). Ademaés
de los efectos directos de los desastres y los fenémenos extremos en las condiciones de vida de
la poblacién, se prevé que, si no se aplican politicas de prevencion, mitigacion y adaptacion, la
crisis climatica podria causar entre 2025y 2050 la pérdida de alrededor de 43 millones de puestos
de trabajo en América Latina. Esta cifra equivale a cerca del 11% de ocupados con respecto a un
escenario base, en el que las economias de la region no se distancian del crecimiento tendencial
del PIB (CEPAL, 2024b). Estos hechos agravan las desigualdades entre quienes cuentan con recursos
y activos para hacerles frente y quienes deben reconstruir sus medios de vida una vez que ocurren
(CEPAL, 2021b). La transicién demografica y las dindmicas migratorias que se estéan produciendo,
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incluida la creciente migracion intrarregional, generan una mayordemanday presion fiscal en materia
de proteccion social, asociada a una poblacion crecientemente envejecida (CEPAL, 2024d). Asimismo,
profundizan las desigualdades en lo que respecta a la inclusion laboral y la calidad del empleo de
las personas migrantes (CEPAL, 2023a). En particular, como se detalla en el capitulo Ill, se observa
la existencia de una crisis de los cuidados, cuya evolucién depende en gran medida de los factores
demograficos, por lo que serd necesario reforzar las politicas integrales de cuidado en la region. Esto
también se constata en el ambito de las politicas relativas a las pensiones y la salud (OIT, 2018).

Por otra parte, los altos niveles de violencia en la regién (UNODC, 2019) pueden agravar las
desigualdades existentes, entre ellas las de género. La creciente penetracion de la violencia social,
asociada al delito organizado, debilita la gobernabilidad y afecta las economias locales (Maldonado
y otros, 2021). Estas dindmicas dificultan la aplicacién de politicas inclusivas y equitativas, lo que
crea un ciclo de exclusion, marginalizacién y segregacion, y obstaculizan el acceso a la proteccion
social en los territorios (Holz, Jacas y Robles, 2023).

Finalmente, las transiciones en materia epidemioldgica y nutricional se caracterizan por presentar
cambios en los patrones de salud, en los que se observa una disminucion de las enfermedades
transmisiblesy un aumento de las no transmisibles. Esto se combina con las grandes transformaciones
en los patrones alimentariosy la doble carga de la malnutricion, que plantea nuevos riesgos para los
sistemas de salud, en especial para las poblaciones mas afectadas por los determinantes sociales
de la salud, y elevados costos econdémicos debido a la inaccidon en este &mbito (CEPAL, 2024c).

En el diagrama I1.1 se destaca la importancia de que los sistemas de proteccion social universales,
integrales, sostenibles y resilientes puedan adoptar una doble preparacion para responder tanto a
eventos y crisis coyunturales como a transformaciones de largo plazo, lo que refleja una estructura de
riesgos en proceso de reconfiguracion (Roblesy otros, 2023). Sino se ofrece una respuesta adecuada,
estosfendmenos pueden conducir a crecientes niveles de pobreza, vulnerabilidad y desigualdad en
la region, lo que acentuaria los déficits de desarrollo social inclusivo. A través de politicas publicas
integralesy articuladas, los sistemas de proteccion social, y en particular las politicas de proteccién
social no contributiva, pueden intervenir en esta dindmica con una légica transformadora de las
condiciones estructurales subyacentes a la vulnerabilidad (Deveraux y Sabates-Wheeler, 2004), lo que
contribuye a proteger los ingresos de los hogares, desarrollar las capacidades humanasy fomentar
la inclusion laboral en la region.

B. La region muestra avances en la cobertura
de la proteccion social, aunque con un acceso
segmentado y brechas persistentes

Seglin un analisis de la informacién disponible en encuestas de hogares llevadas a cabo en
14 paises de América Latina, en 2022 el 23,5% de los hogares carecia de acceso a la proteccién
social, ya sea por via contributiva o no contributiva. Esta situacién afecta con mayor intensidad
a los hogares de menores ingresos, pues en ese mismo afio el porcentaje de hogares sin
acceso a la proteccion social llegaba al 36,5% en los hogares del primer quintil de ingresos en
comparacién con el 17,3%% en el quintil de mayores ingresos. Asimismo, repercute en mayor
medida en los hogares con nifias, nifios, adolescentesy jévenes, en comparacion con aquellos
en los que viven personas mayores. Entre 2019y 2022, se observé un incremento en el acceso a
la proteccion social por la via no contributiva, que aumenté del 22,8% al 27,0%. La ampliacion
de esta cobertura ha contribuido a cerrar las brechas de acceso a la proteccion social en la
region, con importantes diferencias segln los ejes de la desigualdad social.
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Las politicas de proteccién social son fundamentales para hacer frente al contexto sefialado en
la seccion anterior. Como mostro la pandemia de COVID-19, los paises con mayores niveles de
informalidad laboral, vinculados a una menor cobertura contributiva, presentaron mayores tasas de
exceso de mortalidad durante la pandemia (Cid y Marinho, 2022). Los paises con estados de bienestar
més consolidados movilizaron respuestas basadas en instrumentos contributivos en mayor grado
que los paises de la region (Atuesta y Van Hemelryck, 2023). En estos paises, fue posible identificar
experiencias relevantes de flexibilizacién de los requisitos de acceso a las politicas laborales y a
los seguros de desempleo, considerados estabilizadores automaticos frente a las crisis (Spasova y
otros, 2021).

Si bien en la region también se adoptaron medidas de este tipo, la presencia de instrumentos
como los seguros de desempleo y las asignaciones familiares de naturaleza contributiva alin es
limitada. Esto se relaciona con los diversos desafios institucionales que enfrentan los paises y las
caracteristicas del mercado laboral (CEPAL, 2006 y 2023a). De acuerdo con los datos provistos por
la OIT (2024), en 2023 tan solo el 10% de la poblacién desempleada recibia prestaciones monetarias
por desempleo.

En el siglo XX los sistemas de proteccion social presentaban bajos niveles de cobertura y
caracteristicas altamente estratificadas y excluyentes. El acceso a la proteccién social contributiva
estaba reservado a los empleos formales, mientras que las instituciones de asistencia social,
de alcance limitado, estaban dirigidas a las poblaciones en situacion de mayor vulnerabilidad
(Cecchini y Martinez, 2011; CEPAL, 2006; Mesa-Lago, 2009). En la década de los 2000 surgio la
llamada etapa expansiva de los sistemas de proteccion social en América Latina (Abramo, Cecchini
y Morales, 2019; Arza y otros, 2022; Barrientos, 2024), en la que se ha observado un fortalecimiento
del componente no contributivo para cerrar las brechas de coberturay exclusion de los sistemas de
proteccion social.

Los sistemas de pensiones reflejan la trayectoria de las politicas de proteccién social en la
region*. Cuando se analiza la cobertura efectiva de los sistemas de pensiones, se concluye
que, si bien entre 2000 y 2022 la proporcién de la poblacién econdmicamente activa (PEA)
que cotiza a los sistemas de pensiones en América Latina se incrementd en 12,9 puntos
porcentuales —pasé del 35,0% al 47,9%—, mas de la mitad de la poblacién econémicamente
activa de la regién no cotiza a dichos sistemas, y ademas se perciben grandes desigualdades
(CEPAL, 2024a). Por su parte, la cobertura de pensionados entre las personas de 65 afios y
mas (cobertura de pasivos) del sistema de pensiones ha experimentado un crecimiento muy
sustantivo del 52,4% en 2000 al 75,5% en 2022. Mientras que la cobertura de los sistemas de
pensiones contributivos ha aumentado solo en 3,3 puntos porcentuales, la de los sistemas
de pensiones no contributivos lo ha hecho mas de ocho veces, ya que entre 2000 y 2022 ha
pasado del 3,4% al 31,5% de las personas de 65 afios y mas en América Latina. Se tratade uno
de los principales hitos de la construcciéon y el fortalecimiento de los sistemas de proteccion
social en la region (Arenas de Mesa y Robles, 2024a) (véase el gréafico I1.1).

4 Dichos sistemas se componen de sistemas contributivos y no contributivos, que a su vez forman parte de los sistemas de proteccion

social de los paises de la region (Arenas de Mesa y Robles, 2024c).
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Gréfico Il.1

América Latina (18 paises)®: cobertura de pasivos contributiva, no contributiva y total®,
personas de 65 afios y mas, 2000y 2022
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Fuente: A ArenasdeMesay C.Rables, “Introduccion”, Sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar
en solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), Santiago, Comision Economica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2024.

3 Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,

Mexico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicanay Uruguay.

% L a cobertura de pasivos total no es equivalente a la suma de la cobertura de pasivos contributiva y no contributiva, ya que, en
algunos paises, los destinatarios pueden recibir simultaneamente pensiones contributivas y pensiones no contributivas. Esto no
ocurrio en 2000, perosien 2022, puesto que en laregidn algunos paises habian avanzado hacia la universalidad de la cobertura de
los sistemas de pensiones no contributivos y parte de sus pensionados también tenian acceso al sistema de pensiones contributivo.

Para entender la creciente importancia de la proteccion social no contributiva, mas alla de los sistemas
de pensiones no contributivos, asf como las brechas y los desafios existentes en los sistemas de
proteccién social de laregion, a continuacion se presenta un ejercicio analitico que busca recopilar
informacion sobre las vias que permiten a las personas en los hogares acceder a la proteccién
social®. Para ello, se utiliza la informacion obtenida de las encuestas de hogares de 14 paises de
la regién, a partir de una tipologia aplicada por la CEPAL por primera vez en 2011 (CEPAL, 2012a;
2012by 2021b). Esta tipologia permite aproximarse a la distribucion de la cobertura contributiva,
no contributiva o combinada, asi como identificar la falta de acceso a dicha proteccién en los
hogares. Con el fin de determinar el vinculo entre los hogares y la proteccién social contributiva, se
identifico si al menos uno de sus integrantes de 15 afios y mas cotizaba al sistema de pensiones o
recibia una pension de indole contributiva. Si bien es necesario conocer la situacion del conjunto de
prestacionesincluidas en los sistemas de proteccion social para llevar a cabo un anélisis exhaustivo
de la cobertura contributiva correspondiente, esta informacion no siempre esta disponible en
las encuestas de hogares®. Cabe sefialar que en el Ecuador, Panama y la Repiblica Dominicana
las encuestas de hogares solo miden la afiliacion a los sistemas de pensiones, por lo que en esos
paises no se tuvo en cuenta la cobertura contributiva de activos y solo se incluyo la cobertura
contributiva de pensionados. Por otra parte, los hogares con cobertura no contributiva se definieron
como aquellos en los que al menos un miembro del hogar recibia una prestacién de este tipo.

5 Se haelegido el hogar como unidad de analisis debido a que, sobre todo en el caso de las transferencias publicas no contributivas,
en algunas encuestas de hogares su recepcion se registra a través de la persona jefa de hogar, por lo que no es posible identificar
necesariamente a las personas receptoras.

6 Este ejercicio no incluye las prestaciones de salud ni las relativas a la proteccion por enfermedad, desempleo, accidente de trabajo o
enfermedad profesional, las licencias parentales y por maternidad y paternidad, ni las asignaciones familiares, entre otras. Se asume
que los indicadores definidos permiten determinar la potencial cobertura que podrian tener los miembros de los hogares en relacion
condichas prestaciones clave.
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Con respecto a estas Ultimas, en las encuestas de hogares se registro la recepcion de algunas de
las siguientes transferencias publicas: programas de transferencias monetarias condicionadas y
no condicionadas, pensiones no contributivas, transferencias en especie y transferencias de otra
indole, como prestaciones familiares, bonos y subsidios para el pago de los servicios basicos como
el aguay la electricidad, becas escolares y programas de alimentacion, dirigidos principalmente a
nifias, nifios y adolescentes en etapa escolar, entre otras prestaciones sociales. En ambos casos, se
sefialan los hogares que acceden a alguna de estas protecciones de manera exclusiva o combinada,
ya que también se incluyen los hogares que reciben ambas prestaciones’.

En el analisis se considera la evolucion de esta cobertura entre 2019y 2022, lo que permite explorar
si después de la pandemia de COVID-19 los paises de la region han ampliado la cobertura en
proteccién social, en especial de indole no contributiva. No se incluyeron las medidas de emergencia
creadas especificamente para responder a la pandemia, puesto que la gran mayoria de ellas fueron
coyunturalesy luego dejaron de existir (Atuesta y Van Hemelryck, 2023). No obstante, en los anélisis
realizados se observaron casos de ampliacién de la cobertura de programas de transferencias
monetarias y sistemas de pensiones no contributivos preexistentes.

De los resultados de este analisis se desprende que, de manera exclusiva o combinada, al menos
el 59,9% de los hogares accedian en 2022 a la proteccion social por la via contributiva vinculada
al sistema de pensiones, mientras que el 27,0% lo hacia a través de transferencias publicas no
contributivas. Entre 2019y 2022, la proporcién de hogares que carecia por completo de acceso a la
proteccion social permanecié casi inalterada y era muy alta, ya que casi un cuarto de los hogares
en los paises considerados estaba en esta situacién en 2022. Cabe destacar el aumento del acceso
por la via no contributiva en este periodo. Mientras que el porcentaje de los hogares con cobertura
exclusivamente contributiva se redujo del 53,1% al 49,5%, el porcentaje de los que accedian por la
via no contributiva aumenté del 22,8% al 27,0%, lo que reflejé un incremento de mas de 4 puntos
porcentuales en un periodo acotado de tiempo (véase el grafico 11.2).

Se observan grandes desigualdades en el acceso a la proteccion social de los hogares de acuerdo con
los ejes estructurantes de la desigualdad social en la regién. Se destaca la comparacion entre hogares
deingreso bajoy alto. En los hogares pertenecientes al quintil de menores ingresos, el porcentaje de
hogares sin cobertura en 2022 supero el tercio (36,5%) y representd méas del doble de la proporcién
afectada por esta situacion en los hogares pertenecientes al quintil de mayores ingresos (17,3%).

En el analisis se pone de manifiesto una importante segmentacion en el tipo de proteccion social
al que acceden los hogares en funcion de sus caracteristicas. Mientras que en 2022 la mitad de los
hogares pertenecientes al quintil de menores ingresos accedia a la proteccién social por la via no
contributiva (50,2%), en los hogares de mayores ingresos esta proporcion apenas llegaba al 10,4%.
Esta situacion se invierte en el caso de la cobertura contributiva, puesto que solo el 20,8% de los
hogares de menores ingresos tenfa acceso a esta cobertura, en comparacion con el 79,6% de los
hogares que se encuentran en el quintil de mayores ingresos. Se observa una situacion similar entre
los hogares urbanos y rurales. Mientras que en 2022 los hogares urbanos accedian a la proteccién
social principalmente por la via contributiva (65,2%) y solo el 22,9% lo hacia por la via no contributiva,
en los hogares rurales esta Ultima cobertura se duplic, de modo que alcanzo a casi uno de cada
dos hogares (46,6%). Asimismo, la proporcion de hogares cubiertos por la via contributiva era
considerablemente menor (34,4%), casi la mitad que la de los hogares urbanos.

7 Esteejercicio no est exento de limitaciones. Como se indica en CEPAL (2021b), dado que se consideran solamente aquellas prestaciones
que figuran en las encuestas de hogares, se puede subestimar la cobertura efectiva de los programas en los distintos paises. Uno de los
motivos que explica este hecho es que las encuestas de hogares recogen en total menas transferencias que lainformacion procedente de
los registros administrativos, debido esencialmente a la subcaptacion de perceptores en las encuestas (Villatoroy Cecchini, 2018; Cecchini,
Villatoroy Mancero, 2021). También se debe tener en cuenta que existen prestaciones no identificables en las encuestas de hogares en
todas las rondas, ya sea porque no estaban creadas o porque no se incluyeron en las preguntas. Asimismo, si se considera el acceso a
la proteccion social contributiva circunscrito a la cotizacion a los sistemas de pensiones, dada la mayor disponibilidad de este indicador
anivelregional, no se puede valorar la cobertura de otras prestaciones importantes y menos cubiertas en las encuestas de los paises.
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Gréfico 11.2

América Latina (14 paises)®: vias de acceso a la proteccién social de los hogares®,
seglin quintil de ingresos y drea geografica, alrededor de 2019y 2022¢
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
CostaRica, Ecuador, El Salvador, México, Panamé, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay. En el caso del érea geografica,
se excluye a la Argentina del promedio.

® En la Argentina y EL Salvador, las encuestas de hogares solo miden el componente de transferencias monetarias condicionadas
de las transferencias publicas.

¢ Para los datos de la ronda de 2022, los datos del Estado Plurinacional de Bolivia y de Colombia corresponden a 2021; para los
datos de la ronda de 2019, los datos de Chile corresponden a 2017 y los de Colombia y México, a 2018.

Cabe destacar que en 2022 la cobertura no contributiva en los quintiles segundo y tercero alcanzo
el 40,4% vy el 27,3%, respectivamente. Esto podria reflejar un empeoramiento de los cambios en las
condiciones socioeconémicas de los hogares como resultado de la secuencia de crisis, asi como
un avance hacia un horizonte de universalidad en la proteccién social.

Cuando se examina en detalle el acceso a la proteccidn social en funcion de las desigualdades de
géneroyde un analisis del ciclo devida, se observa que en 2022 mas de un cuarto de los hogares con
personas jefas de hogar jévenes no tenia acceso a la proteccion social, como se refleja en el ejercicio.
Esta proporcion era mayor entre los hombres que entre las mujeres. Sin embargo, la incidencia era
considerablemente menor en los hogares en o que la persona jefa de hogar era una mujer mayor.
Esto puede deberse al aumento de la cobertura de los sistemas de pensiones no contributivos que
benefician en mayor medida a las mujeres (Arenas de Mesa y Robles, 2024b).

La insercion laboral influye de manera notable en el acceso a la proteccion social. En 2022, los
hogares en los que la persona jefa de hogar trabajaba de forma asalariada accedian principalmente
al componente contributivo —que llegaba al 72,2%—, tanto de forma exclusiva como combinada.
Pese alo anterior, casi un quinto de esos hogares carecia de acceso a la proteccion social por alguna
via. Los niveles de desproteccion llegan a mas de un tercio de los hogares cuando la persona jefa
de hogar trabaja de forma independiente. Igualmente, se observan niveles muy altos en el caso de
las personas empleadoras y las personas que trabajan en el servicio doméstico. En estos hogares,
el principal acceso se logra mediante la via no contributiva. Por lo tanto, es oportuno y necesario
promover estrategias de formalizacion de estos empleos y ampliar la cobertura contributiva entre
quienes trabajan por cuenta propia (véase el grafico 11.3).
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Gréfico 1.3

América Latina (14 paises)®: vias de acceso a la proteccién social de los hogaresP, segtn insercion laboral
de la persona jefa de hogary presencia de personas mayores o nifias, nifios y adolescentes

en el hogar®, alrededor de 20229

(En porcentajes)
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I Solo con proteccion social contributiva M8 Sin proteccion social

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

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, México, Panam4, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguay.

® En la Argentina y El Salvador, las encuestas de hogares solo miden el componente de transferencias monetarias condicionadas
de las transferencias publicas.

¢ Las categarias "Hogares con personas mayores"y "Hogares con nifias, nifios y adolescentes” no son mutuamente excluyentes, ya que
esposible encontrarhogares en los que residan personas mayores con nifias, nifiosy adolescentes o en los que solo esté presente
una de estas pablaciones. En este enfoque analitico se reflejan de manera més precisa las diversas configuraciones familiares, lo
que pone de manifiesto la complejidad de las dindmicas de vulnerabilidad y acceso a la proteccion social en los hogares.

d Para los datos de la ronda de 2022, los datos del Estado Plurinacional de Bolivia y de Colombia corresponden a 2021.

Cabe sefialar que los niveles de desproteccién son considerablemente mayores en los hogares con
nifias, nifosy adolescentes que en los hogares con personas mayores. Casi un cuarto de los hogares
connifias, nifiosy adolescentes (23,3%) carece de acceso a la proteccién social por alguna via, mientras
esta proporcion se reduce al 10,1% en los hogares en los que viven personas mayores. Esto pone de
relieve laimportancia de los sistemas de pensiones no contributivos, que han permitido aumentar
considerablemente la cobertura de proteccién social de las personas mayores. Al mismo tiempo,
expone la gran deuda pendiente de la region en relacion con la proteccién social de la infancia, la
adolescenciaylajuventud, una cuestién que se debe tratar de manera urgente. En estos anélisis, se
destaca también la necesidad de contar con enfoques transversales que reflejen los distintos ejes
de la desigualdad social en la region para incorporarlos en el andlisis de los sistemas de proteccion
social, sus desafios y el disefio de sus politicas, de conformidad con lo establecido en la Agenda
Regional de Desarrollo Social Inclusivo. En el recuadro I1.1 se analiza esta problemética relativa a
las personas con discapacidad.
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Recuadro II.1
Acceso a la proteccion social de las personas con discapacidad

Transversalizar un enfoque de discapacidad en la proteccién social es una tarea urgente en la regién. Alrededor
del 6,5% de la poblacion de América Latina y el Caribe presenta alguna discapacidad (CEPAL, 2022). Pese a
los avances logrados en la regidn para garantizar los derechos de esta poblacién, los sistemas de proteccion
social con frecuencia no alcanzan a cubrir adecuadamente sus necesidades béasicas y particulares, lo que
perpettay multiplica las barreras que dificultan su acceso a los servicios y su inclusion laboral. Esto no solo
aumenta el riesgo de caer en la pobreza, las desigualdades y las exclusiones, sino que ademas pone en
evidencia la vulneracién de sus derechos.

La cobertura de la proteccion social en los hogares con personas con discapacidad presenta variaciones
significativas entre los distintos paises. En el caso de Chile, el 93,9% de los hogares con personas con
discapacidad cuentan con proteccion social de algtin tipo, y una proporcion considerable de hogares (50,4%)
cuenta con ambas protecciones (contributiva y no contributiva). Una situacion similar ocurre en el Estado
Plurinacional de Bolivia, en el que el 92,7% de los hogares con personas con discapacidad tienen acceso
a algln tipo de proteccion social, en particular mediante la proteccion social no contributiva (87,3%).
En cambio, en el Perl, gran parte de esos hogares (38,7%) no tiene acceso a ninguna forma de
proteccion social.

América Latina (6 paises): vias de acceso a la proteccidn social de los hogares
con personas con discapacidad?, 2022
(En porcentajes)

Bolivia (Est. Plur. de)

CostaRica
México
Panaméa
Peru

Promedio panderado

I Sin proteccian social Il Solo con proteccion contributiva
[ Solo con proteccion no contributiva I Conambas protecciones

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
¢ Serefiere aaquellos hogares en los que al menos uno de sus integrantes presenta alguna discapacidad.

Estos datos reflejan laimportancia de seguirampliando la cobertura de proteccién social de estos hogares.
Segln la informacion disponible en la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva
en América Latina y el Caribe, 17 paises de América Latina y el Caribe han puesto en marcha un total de
21 programas de pensiones no contributivas que ofrecen prestaciones a personas con discapacidad.
Existe la posibilidad de ampliar su cobertura legal y efectiva. Es igualmente importante reforzar el disefio
de las prestaciones para que el acceso a la proteccion social no contributiva no esté sujeto a los vinculos
laborales de las personas con discapacidad y no contribuya a la informalidad laboral, como se ha
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observado en algunas pensiones no contributivas de esta poblacion (Bietti, 2023). Asimismo, al momento
de disefiarlas, se debe prestar especial atencion a las necesidades especificas de estas personas, que se
traducen en mayores niveles de gasto debido a los ajustes y los apoyos necesarios para su autonomia,
asi como en bajos niveles de ingreso del hogar debido a los cuidados que muchas veces requieren. En
algunos paises, como la Argentina, el Brasil, Chile, Costa Rica, la Republica Dominicana y el Uruguay, se
ofrecen prestaciones plblicas complementarias para las personas con discapacidad y sus familias, que
cubren los costos de los servicios especializados de cuidados domiciliarios, la contratacion de servicios
de asistentes personales profesionales e incluso prestaciones sin corresponsabilidades. En el Brasil, por
ejemplo, el Beneficio de Prestacion Continuada ofrece una prestacion equivalente a un salario minimo
mensual (de 1.412 reales o aproximadamente 250 délares) a las personas que tengan una discapacidad
que les impida participar de forma plenay efectiva en la sociedad, siempre que el ingreso por persona del
hogar sea igual o inferior a un cuarto del salario minimo (Mapurunga, 2024). En Costa Rica, el programa
Pobrezay Discapacidad ofrece transferencias mensuales a personas con discapacidad de entre 18 y 65 afios
que se encuentran en situacion de riesgo social para compensar los gastos adicionales relacionados con
el acceso a los servicios basicos o a los apoyos y los ajustes razonables que necesitan para su vida diaria
(CEPAL, 2024).

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG); M. Bietti, “Personas con discapacidad e inclusian laboral en América Latinay el Caribe: principales
desafios de los sistemas de proteccion sacial”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/23), Santiago, CEPAL, 2023;
CEPAL, Base Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] https://
dds.cepal.org/bpsnc/ptc; Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Los impactos sociodemagréficos
de la pandemia de COVID-19 en América Latina y el Caribe (LC/CRPD.4/3), Santiago, 2022; F. Mapurunga, "Experiéncias
exitosas em politicas de apoios e cuidados para pessoas com deficiéncia na América Latina e em paises de outras regioes:
consideracGes paraa construcdo da Politica Nacional de Cuidados do Brasil", Documentos de Proyectos (LC/TS.2024/35),
Santiago, CEPAL, 2024.

C. Las politicas de proteccion social no contributiva:
evolucion y desafios

Las politicas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe han ganado
importancia en los sistemas de proteccién de la region. En particular, se ha registrado un gran
crecimiento en la cobertura de los programas de transferencias monetarias y los sistemas
de pensiones no contributivos. En 2022, 1 de cada 4 personas en la region (27,1%) vivia en
hogares que recibian prestaciones de al menos un programa de transferencias condicionadas
y los sistemas de pensiones no contributivos cubrieron al 31% de las personas de 65 afios y
maés. Existen pruebas que indican que estos programas influyen positivamente en diversos
indicadores sociales y contribuyen a la reduccién de la pobreza y de las desigualdades. Su
disefio alin plantea numerosos desafios, como los retos de ampliacién de su cobertura y la
suficiencia de las prestaciones, para brindar una proteccién adecuada de los ingresos de los
hogaresy de las personas en contextos de transformacion.

Es preciso llevar a cabo un analisis mas detallado de las politicas de proteccion social no contributiva
para estudiar su evolucion, los avancesy los desafios en materia de cobertura y suficiencia, asi como
su contribucion a la reduccion de las desigualdades. Dada su importancia dentro de los sistemas
de proteccion social de la regidn, en la presente seccién se explora con mayor detalle la situacion
de los programas de transferencias monetarias (condicionadas y no condicionadas) y los sistemas
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de pensiones no contributivos. Ademas de estas prestaciones, la proteccién social no contributiva
abarca una serie de instrumentos, como los subsidios y la entrega de bienes y servicios para las
personasy las transferencias en especie, incluidos los programas de alimentacién escolar. También
incluye politicas que articulan diversas prestaciones, como los programas de atencion integral a la
primera infancia, las politicas integrales de cuidadoy las politicas de inclusion laboral, entre otras.
Desde esta perspectiva mas amplia, a este conjunto se suma el financiamiento destinado a las
politicas en materia de educacion, salud, vivienda, agua y saneamiento, asi como las deducciones de
impuestos orientadas a proteger los ingresos de las personas. Se observan diversas concepciones en
el disefio de estas politicas. Por un lado, se encuentran las que mantienen una impronta altamente
focalizada en la poblacién pobre y extremadamente pobre®y, por otro lado, aquellas que ofrecen
niveles cada vez mas altos de cobertura, que incluso llegan a la universalidad, seglin una légica de
derechos sociales, como ocurre en algunos de los sistemas de pensiones no contributivos de la
region (Arenas de Mesa y Robles, 2024b). En el recuadro 11.2 se analiza concretamente la situacion
de los programas de alimentacion escolar en la regién, dada su importancia en el marco de una
estrategia integral para la erradicacién del hambre.

Recuadro I1.2
Programas de alimentacion escolar en América Latinay el Caribe:
hacia una promocion integral del bienestar de nifias, nifios y adolescentes

Los programas de alimentacion escolar tienen por objetivo garantizar una alimentacién diaria variada,
equilibrada y de calidad, y que cumpla con las necesidades nutricionales y caléricas especificas de cada
grupo de edad. Estos programas son esenciales para mejorar la seguridad alimentaria y nutricional de las
nifias y los nifios en edad escolar, lo que contribuye a combatir el hambre y la malnutricién.

En América Latinay el Caribe, los programas de alimentacién escolar constituyen un mecanismo de proteccion
social integral, ya que contribuyen a reducir las brechas de desigualdad socioeconémica y fomentan el
acceso equitativo a una educacién de calidad y a una dieta saludable. Ademéas de brindar condiciones mas
favorables para el aprendizaje, estos programas también pueden ofrecer incentivos para no abandonar la
escuela. Asimismo, al planificar menus nutritivos adaptados al contexto, se puede aprovechar la produccién
local e impulsar el sector productivo alimentario (PMA, 2017). La puesta en marcha del programa articula
distintos sectores, como la agricultura, la educacion, la saludy la proteccion social, que deben trabajar de
consuno con el fin de brindar respuestas alimentarias integrales, sostenibles, eficaces y complementarias
(BID/PMA, 2023).

Se ha demostrado que los programas de alimentacion escolar ayudan a reducir las brechas de género en el
rendimiento educativo, tienen un impacto positivo en las habilidades mateméticas y mejoran la atencion
en clase y la ejecucion de tareas cognitivas a corto plazo (PMA, 2017; Wang y Fawzi, 2020). En términos de
costo-beneficio, se estima que por cada délar invertido en las comidas escolares se obtendrd un retorno
promedio de nueve délares en nutricion y salud, pero especialmente en educacion (Verguet y otros, 2020).
En 2020, se evaluaron los costos y beneficios potenciales de los programas multisectoriales de alimentacién
escolaren América Latina, y se utilizaron datos del Brasil, Chile, el Ecuadory México. Los beneficios potenciales
en saludy nutricion oscilaron entre 126y 335 délares por estudiante, lo que generd una relacion costo-beneficio
de 2,6 veces (Verguet y otros, 2020; BID/PMA, 2023).

Segln los datos facilitados por el Programa Mundial de Alimentos (BID/PMA, 2023), se estima que alrededor
de 418 millones de nifias y nifios de todo el mundo reciben comidas escolares, de los cuales 80,3 millones
lo hacen en América Latina y el Caribe, con una alta heterogeneidad entre los paises. Si bien existe una

8 Eldebate entre las politicas universales y focalizadas es amplio a nivel mundial. En diversos anélisis, se han destacado los elevados
costos que conllevan estas politicas, los errores de inclusiony exclusion, su alta complejidad y sumenor efectividad en comparacion con
las politicas universales. Véase una revision de estos debates en Razaviy otros (2022). Desde la perspectiva de la CEPAL, la aplicacion
de ciertos grados de selectividad no esincompatible con el principio de universalidad de los derechos, pues se trata de un instrumento
especifico para llegar a este objetivo (Arenas de Mesa, 2023).
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tendencia hacia la universalizacion de la poblacién que se beneficia de los programas de alimentacién escolar,
en algunos paises se recurre a mecanismos individuales o geogréficos para seleccionar a los destinatarios,
como en Colombia, Chile, México y Haiti. Ademas, los distintos paises de la region no ofrecen prestaciones
alimentarias en todos los ciclos escolares. En general, se suele priorizar la educacion para la primera infancia
y laeducacion primaria (BID/PMA, 2023). Si bien esta priorizacion es fundamental para contribuir al desarrollo
integral de la primera infancia, es fundamental que estos programas logren llegar a la poblacién escolar
adolescente para hacer frente a la doble carga de la malnutricién en todas las etapas de la nifiez.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo/Programa Mundial de Alimentos (BID/PMA), Estado de la Alimentacién Escolar
en América Latina y el Caribe 2022, Washington, D.C., 2023; Programa Mundial de Alimentos (PMA), Nutrir el futuro:
programas de alimentacion escolar sensibles a la nutricion en América Latina y el Caribe. Un estudio en 16 paises,
Roma, 2017; S. Verguet y otros, “The broader economic value of school feeding programs in low- and middle-income
countries: estimating the multi-sectoral returns to public health, human capital, social protection, and the local economy”,
Frontiers in Public Health, vol. 8, Lausanne, Frontiers Media, 2020; D. Wang y W. Fawzi, “Impacts of school feeding on
educationaland health outcomes of school-age children and adolescents in low- and middle-income countries: protocol
for a systematic review and meta-analysis”, Systematic Reviews, vol. 9, Berlin, Springer, 2020.

1. Los programas de transferencias monetarias y los sistemas
de pensiones no contributivos

Lastransferencias monetarias incluyen prestaciones que pueden cumplir diversos objetivos. Por una
parte, existe una serie de transferencias monetarias permanentes o continuas, no condicionadas,
cuyo propdésito es garantizar niveles de ingresos minimos a los hogares mas vulnerables. En Chile,
por ejemplo, se han establecido prestaciones regulares que complementan los ingresos de los
hogares en ciertos momentos del afio en los que aumentan los costos familiares, como en el caso
del Aporte Familiar Permanente (Ex Bono Marzo). Por otra parte, el Bono de Invierno se entrega una
solavez alafio a las personas pensionadas que cumplen con los requisitos que establece la ley, por
ejemplo, para recibir prestaciones del sistema de pensiones no contributivo. Mas recientemente, se
haintroducido el Bolsillo Familiar Electrénico, que consiste en una transferencia directa destinada
a las familias mas vulnerables para hacer frente al alza de los precios de la canasta basica de
alimentos. Permite comprar alimentos en almacenes locales, supermercados, ferias libres y otros
establecimientos del rubro alimenticio.

Algunas transferencias monetarias continuas estan orientadas a brindar proteccion social a las
familias con nifias, nifios y adolescentes ante la ausencia de una cobertura contributiva que les
permita acceder a los programas de asignaciones familiares. En algunos casos puntuales, existen
prestaciones destinadas a cubrir los déficits relativos a las licencias maternales que enfrentan las
mujeres embarazadas que carecen de un empleo asalariado. Por ejemplo, el Subsidio Maternal en
Chile ofrece a partir del quinto mes de gestacién una prestaciéon monetaria a las mujeres embarazadas
que pertenecen al 60% de los hogares mas vulnerables y que carecen de cobertura contributiva.
Por otro lado, el Subsidio Familiar entrega una prestacion econémica mensual a madres, padres o
tutores sin previsién social que tienen a su cargo nifias, nifios y adolescentes y que pertenecen al
60% de los hogares de menores recursos. Este subsidio se recibe automaticamente si los hogares
sefialados se encuentran entre el 40% mas vulnerable’.

Existen también diversas prestaciones monetarias que tienen como objetivo promover la inclusion
laboral de las personas més vulnerables. Por ejemplo, el programa Jévenes Construyendo el Futuro
de México brinda capacitacion laboral a jovenes de entre 18 y 29 afios para fomentar la inclusién

9 Veéase Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile, "Subsidio Familiar (SUF)" [en linea] https://www.reddeproteccion.cl/fichas/
subsidio_familiar_suf.
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productiva de este grupo. Los destinatarios reciben un aporte financiero mensual durante un
periodo maximo de 12 meses, ademas de un seguro médico garantizado por el Instituto Mexicano
del Seguro Social®.

Las prestaciones no contributivas que cobraron especial relevancia en las Ultimas décadas debido a
la expansion de su gasto y de su cobertura han sido los programas de transferencias condicionadas
y los sistemas de pensiones no contributivos. El primer grupo ofrece prestaciones monetarias a las
familias en situacion de pobreza y vulnerabilidad, previo cumplimiento de una serie de condiciones.
En la mayoria de los programas, las familias destinatarias deben velar por que las nifias, los nifios
y los adolescentes del hogar asistan a los centros educativos y a los controles de salud, entre otros
ambitos (Cecchiniy Madariaga, 2011; Figueroa y Vila, 2024).

Los sistemas de pensiones no contributivos forman parte de los sistemas de pensiones y ofrecen
transferencias monetarias a las personas mayores o con discapacidad. Las politicas mencionadas
buscan preveniry erradicar la pobreza en este segmento de la poblacién, asegurar niveles de ingresos
y reducir las desigualdades. Se trata de prestaciones monetarias no condicionadas, regulares y
estables, que se calculan con independencia de las trayectorias laborales y que cuentan con una
institucionalidad propia. Las personas destinatarias generalmente no han tenido un trabajo formal o
no han realizado las cotizaciones requeridas durante su vida laboral para tener acceso a una pension
contributiva (Arenas de Mesa y Robles, 2024a).

Los estudios en la materia han demostrado las repercusiones que han tenido estas politicas en
diferentes &mbitos. En cuanto a los programas de transferencias condicionadas, se indica que
estas tienen efectos positivos en las familias destinatarias, que se reflejan en indicadores como la
asistencia de nifias, nifilos y adolescentes a la escuela secundaria, la matricula escolar, la reduccién
de las tasas de abandono escolar, la inscripcién en programas de vivienda, la inclusion laboral v la
reduccién de la desigualdad (Baird y otros, 2013; Barrientos y Villa, 2013; Cecchiniy Madariaga, 2011;
Edo, Marchionniy Garganta, 2017; Fiszbein y otros, 2009; Galasso, 2011; Soares y otros, 2009). Por otra
parte, se han observado mejoras significativas en los indicadores de salud en diversos metaanalisis
relacionados con el impacto de estos programas, como en la salud de las madres y de los recién
nacidos, incluida la reduccién de las tasas de mortalidad infantil, y en el uso de los servicios de salud
por parte de las poblaciones destinatarias (Calvacantiy otros, 2023; Gaarder, Glassman y Todd, 2010;
Leroy, Ruely Verhofstadt, 2009). En este sentido, los programas también han contribuido a disminuir
el trabajo infantil (Del Carpio, Loayza y Wada, 2016; Kabeer y Waddington, 2015).

El debate sobre las condicionalidades en las transferencias monetarias se mantiene vigente,
especialmente en un contexto en el que los sistemas de proteccién social deben adaptarse a una
estructura de riesgos en reconfiguracion. En numerosos estudios se analizan las ventajasy los desafios
que supone la aplicacién de condicionalidades o corresponsabilidades en la concesion de prestaciones
de los sistemas de proteccién social. Por unlado, las transferencias condicionadas se destacan por su
capacidad para priorizar el uso de recursos escasos, facilitar la redistribucién econémicay legitimar
la cobertura de proteccion social para las poblaciones mas vulnerables (Attanasio, Oppedisano
y Vera-Hernéndez, 2015; Pérez-Mufioz, 2017). También se han sefialado sus limitaciones, que se
vinculan a la imposicion de cargas adicionales, sobre todo para las mujeres, dado que se exige el
cumplimiento de corresponsabilidades y que se deben asumir elevados costos de administracion,
entre otras cuestiones (CEPAL y otros, 2013; Krubiner y Merritt, 2016; Ladhaniy Sitter, 2019; Scheel,
Scheel y Fretheim, 2020). En términos institucionales, el acceso y los efectos de los programas de
transferencias condicionadas dependen de elementos que escapan al control de las instituciones
responsables, como la calidad de los servicios de salud y educacién o el funcionamiento de los
mercados laborales (Stampini, Medellin y Ibarraran, 2023). Es preciso destacar que los programas

10 Véase Secretaria del Trabajo y Prevision Social, “Preguntas frecuentes: Jovenes Construyendo el Futuro” [en linea] https://www.gob.

mx/stps/es/articulos/preguntas-frecuentes-jovenes-construyendo-el-futuro?idiom=es.
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de transferencias no condicionadas no solo han generado efectos significativos y positivos en areas
como la educaciény la salud (Bastagli, Hagen-Zenkery Sturge, 2016), sino también en variables de
empleo y en indicadores de consumo de alimentos.

Respecto de los sistemas de pensiones no contributivos, la literatura indica efectos en diversos
ambitos. Entre ellos se incluyen la mejora de los indicadores de salud, como la esperanza de vida
(Miglino y otros, 2023; Valderrama y Oliveira, 2023) y los niveles de salud mental de sus receptores
(Bando, Galianiy Gertler, 2022), la nutricién y la seguridad alimentaria, asi como la estimulacién del
consumo localy el consumo'!y la reduccién del trabajo infantil. Asimismo, se han observado efectos
relevantes desde una perspectiva de género en el bienestar subjetivo de las mujeres que reciben
esta prestacion, debido al reconocimiento de su contribucién al trabajo de cuidados no remunerado
(PNUD, 2010). De esta manera, se concluye que los sistemas de pensiones no contributivos no solo
reducen considerablemente las brechas de acceso a los sistemas de pensiones y la pobreza en la
vejez, sino que también mejoran otros &mbitos relativos al bienestar de las personas destinatarias
y sus familias, como la seguridad alimentaria, la salud y el acceso a los servicios bésicos.

Desde hace més de una década, la Division de Desarrollo Social de la CEPAL mantiene la Base
de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva en América Latina y el Caribe con el
objetivo de contar con informacion sistematizada sobre la evolucion de la cobertura, el gasto y la
suficiencia de las prestaciones de estos programas (véanse el recuadro 1.3 'y el anexo Il.A1). En la
siguiente seccion se exponen con mas detalle los resultados obtenidos de esta fuente de informacion.

Recuadro I1.3
Base de Datos de Programas de Proteccidn Social No Contributiva en América Latina y el Caribe

La Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe de la
Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sistematiza datos sobre las caracteristicas de
los programas de proteccién social no contributiva implementados por los paises de la region. En particular,
presenta informacion detallada sobre los distintos componentes de los programas de transferencias
condicionadas, pensiones no contributivas y programas de inclusion laboral. En la actualidad, la Base de
Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva de la CEPAL cuenta con informacién cualitativa 'y
cuantitativa de 59 programas de transferencias condicionadas implementados en 21 paises, 50 programas de
pensiones no contributivas en 25 paisesy un territorio, y de 156 programas de inclusion laboral en 22 paises,
recopilada principalmente entre 2000y 2022. Los datos se han obtenido de documentos oficiales y registros
administrativos facilitados por las instituciones encargadas de los programas, asi como de informacién
solicitada directamente a los paises.

Esta base de datos surge en respuesta al mandato de la Primera Reunién de la Conferencia Regional sobre
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, celebrada en noviembre de 2015 en Lima. Para difundirla,
la CEPAL mantiene un sitio web en espafiol e inglés alojado en el Observatorio de Desarrollo Social en
América Latinay el Caribe de la CEPAL, en el que se publica la informacién descrita anteriormente. Ademas,
elsitio cuenta con lainformacion sistematizada en fichas por programay permite la descarga de informacion
cuantitativa. Se ha logrado una notable difusion del sitio web de la Base de Datos de Programas de Proteccién
Social No Contributiva a lo largo de su historia, ya que ha recibido mas de 250 mil visitas anuales. Ademés,
dado que esta herramienta garantiza la disponibilidad de informacién para la ciudadaniay la sociedad civil,
se la hatomado como referencia en diversos estudios. Hasta agosto de 2024, més de 300 publicaciones han
utilizado la informacion disponible en este recurso.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe, Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva
en América Latina y el Caribe [en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/inicio; CEPAL, “Resolucion 1(1)", Conferencia
Regional sobre Desarrollo Social de América Latinay el Caribe, 2015 [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/40359/15-01116_cds.1_resolucion.pdf; Observatorio de Desarrollo Social en América Latinay el Caribe
[en linea] https://dds.cepal.org/observatario/.

1 Por ejemplo, véase Escabar, Martinez y Mendizabal (2013) para el caso del Estado Plurinacional de Bolivia; Martinez y otros (2020)
para el caso de El Salvador, y Galiani, Gertler y Bando (2016) para el caso de México.
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2. Lacoberturay la suficiencia de los programas
de transferencias monetarias condicionadas
y los sistemas de pensiones no contributivos

Desde 2009, méas del 20% de la poblacion de América Latinay el Caribe vive en hogares que reciben
transferencias monetarias condicionadas. En 2020, este porcentaje llegd al 22,5%. En el contexto
de la pandemia, los paises de la region modificaron los programas o adoptaron nuevas medidas.
En consecuencia, la cifra de la poblacion destinataria alcanzé su maximo histérico en 2022, que
llegd al 27,1% de la poblacion total de la region, es decir, 1 de cada 4 personas en la regién vivia en
hogares que recibian estas prestaciones (véase el grafico I1.4). En 2022, 19 paises contaban con al
menos un programa relacionado con este mecanismo, con un total de 31 programas vigentes en la
region (Figueroay Vila, 2024) (véase el anexo I1.A1)*.

Grafico 1.4

América Latinay el Caribe (20 paises)®: poblacion que reside en hogares destinatarios
de transferencias condicionadas y otras transferencias continuas®, 2000-2022¢
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de Datos de Programas de Proteccion Social
No Contributiva en América Latinay el Caribe [en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/ptc; “Estimaciones y proyecciones:
archivos Excel”, Santiago, 2024 [en linea] https://www.cepal.org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-
caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion/estimaciones-proyecciones-excel; CEPALSTAT [base de datos en lineal
https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/index.html?lang=es; Naciones Unidas, World Population Prospects 2024,
Nueva York, 2024 [en lineal https://population.un.org/wpp/; N. Figueroa y J. Vila, "Programas de proteccion social no
contributiva en América Latinay el Caribe: revision metodologica de la estimacion de tendencias de cobertura e inversion”,
Documentos de Proyectos, Santiago, Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), 2024, en prensa.

@ Promedio ponderado segun la informacion disponible sobre programas de transferencias condicionadas y otras transferencias
monetarias continuas de los siguientes paises: Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana,
Trinidad y Tabago y Uruguay. En el caso del Brasil, en 2020 se incluye la informacidn de cobertura del programa Bolsa Familia,
mientras que en 2021y 2022 la informacion corresponde al programa Auxilio Brasil.

® Ademas de los programas de transferencias condicionadas, este indicador incluye otras transferencias monetarias permanentes
de ingresos. No se incluye informacidn sobre transferencias en especie ni subsidios.

¢ Este indicador se elabora multiplicando el nimero de hogares cubiertos por estos programas segun las fuentes oficiales de los
paises por el tamafio medio de los hogares pertenecientes al quintil de menares ingresos a nivel nacional, de acuerdo con los
datos de CEPALSTAT. Para estimar las series completas se sigue el método de Figueroa y Vila (2024). Los datos faltantes por
programa se imputan con los datos disponibles, pues se asume una equivalencia con los Ultimos datos disponibles o unarelacion
lineal entre los dos datos disponibles mas cercanas. Al calcular el promedio, se considera como base la pablacion total de los
paises de América Latinay el Caribe, sin importar si existen programas activos en el afio de la estimacion.

12 Estos datos consideran la informacion recopilada en la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina

y el Caribe, facilitada por los paises o disponible en Internet. En el grafico Il.4 no se incluyeran los paises de los que no ha sido posible
obtener informacion sobre la cobertura efectiva a lo largo de la serie.
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A pesar de la importancia de los programas de transferencias condicionadas en términos de su
cobertura poblacional, estos programas enfrentan desafios en relacién con su suficiencia. En funcion
delainformacion procedente de la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva
enAmeérica Latinay el Caribe, se estima que en 2022 el monto minimo de las prestaciones en 15 paises
de América Latina representé el 33,2% de la linea de pobreza de ese afio (Figueroa y Vila, 2024).
Asimismo, los datos de 2022 obtenidos de las tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de
14 paises de América Latina indican que en la mayoria de los casos sus montos fueron insuficientes
para cubrir el déficit promedio de ingresos per capita de los hogares en situacion de pobreza, lo
que refleja la diferencia entre la linea de la pobrezay el promedio de ingresos mensuales per capita
de los hogares antes de recibir dichas transferencias monetarias. En estos paises, los montos de
las transferencias condicionadas cubrieron en promedio el 46,8% del déficit de ingresos per capita
de los hogares en situacion de pobreza (véase el grafico I1.5A). En el caso de la pobreza extrema, el
promedio per capita de los programas de transferencias condicionadas cubre més que el déficit de
ingresos respecto de la linea de pobreza extrema, aunque con heterogeneidad entre los distintos
paises. Los montos de las transferencias cubrieron una mayor proporcion del déficit de ingresos
en la pobreza extrema en el Uruguay, el Brasil y Costa Rica, mientras que la menor proporcion se
registro en el Estado Plurinacional de Bolivia y El Salvador (véase el gréfico 11.5B). Cabe sefialar que
en este anélisis no se refleja por completo el efecto distributivo de las transferencias monetarias
y, por lo tanto, no se puede determinar con precision quiénes salen de la pobreza extremay de la
pobreza tras recibir la transferencia.

En cuanto a los sistemas de pensiones no contributivos, de los datos se desprende que se produjo
un notable aumento de la cobertura desde inicios de este siglo. Mientras que en el afio 2000 estos
sistemas se encontraban presentes en 14 paises de la regidn, en 2022 su presencia se extendia a 28 de
los 33 paises de la region (véase el anexo 11.A1). De esta forma, su cobertura en América Latinay
el Caribe aumenté del 3,4% de las personas de 65 afios y méas en 2000, equivalente a aproximadamente
un millén de personas mayores, al 31,0% de esta poblacion en 2022, equivalente a 19,6 millones de
personas (véase el grafico I1.6). Esta gran ampliacion se debe principalmente a los esfuerzos de los
paises por reducir las brechas de cobertura existentes en los sistemas de pensiones contributivos,
dados los altos niveles de informalidad del mercado laboral (Arenas de Mesa y Robles, 2024a).

Grafico 1.5

América Latina (14 paises): monto promedio de las transferencias condicionadas y otras transferencias
continuas? respecto del déficit de ingreso de los hogares® en situacion de pobreza y pobreza extrema
antes de recibir las transferencias, alrededor de 2022¢

(En porcentajes y proporcidn del déficit de ingreso per cdpita de los hogares)
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B. Por paises

Uruguay 173
Brasil

CostaRica

Argentina
Ecuador

Rep. Dominicana
Perd

Paraguay
Panama
Colombia
México

Chile
ElSalvador
Bolivia (Est. Plur. de)

0 0,5 1,0 1,5 2,0
Il Pobrezaextrema I Pobreza

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

“ Se consideran los siguientes programas de transferencias condicionadas y transferencias continuas: Asignacion Universal por
Hijo de la Argentina; Bono Juancito Pintoy Bono Juana Azurduy del Estado Plurinacional de Bolivia; Bolsa Familia del Brasil; Chile
Solidario/Ingreso Etico Familiary la Asignacion/Subsidio Familiar de Chile; Familias en Accion yJovenes enAccion de Colomb|a
Avancemos de Costa Rica; Bono de Desarrollo Humano del Ecuador; Programa Familias Sostenibles de El Salvador; Beca para
el Bienestar BenitoJua’rez de Educacion Basica de México; Red de Oportunidades de Panamé; Tekopord del Paraguay,‘ Programa
Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres (Juntos) del Pert; Progresando con Solidaridad de la Republica Dominicana;
Asignaciones Familiares y Tarjeta Uruguay Social (Ministerio de Desarrollo Social) del Uruguay.

® ELdéficit de ingresos se define como la diferencia entre la linea de pobreza o de pobreza extrema y el ingreso promedio mensual
per capita de los hogares antes de recibir transferencias condicionadas. A partir de esta estimacidn, se determina la proporcion
del deficit cubierta por los montos promedio per capita entregados a través de los programas de transferencias condicionadas.

¢ Para los datos de la ronda de 2022, los datos del Estado Plurinacional de Bolivia y de Colombia correspondena 2021.

Grafico I1.6

América Latinay el Caribe (23 paises)®: cobertura de pensionados de 65 afios y mas (pasivos)
de los sistemas de pensiones no contributivos, 2000-2022

(En porcentajes de la poblacidn de 65 afios y mads)
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Fuente: J. Vila, C. Robles, C. y A. Arenas de Mesa, "Panorama de los sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y
el Caribe: analisis de su evolucidny su papel en laseguridad econémica en la vejez”, Sistemas de pensiones no contributivos
en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P),
A. Arenas de Mesay C. Robles (eds.), Santiago, Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), 2024.

“ Promedio ponderado. Incluye informacion de los siguientes paises: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice,

Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, México,
Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Trinidad y Tabago y Uruguay.
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En los casos del Estado Plurinacional de Bolivia, Chile y México, se han adoptado politicas que han
permitido avanzar hacia la universalizacion de estas prestaciones mediante procesos sucesivos
de ampliacion y fortalecimiento institucional. En cuanto al Estado Plurinacional de Bolivia, se
lograron coberturas casi universales en lo que va del presente siglo, primero a través del programa
Bono Solidario (Bonosol) y luego a través de la Renta Dignidad. Con respecto a Chile, la Pensién
Garantizada Universal solo excluye a las personas mayores que pertenecen al 10% mas rico de los
hogares. En México, la mayor ampliacion del sistema de pensiones no contributivo se llev a cabo
en 2019 con la introduccion de la Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, que
logré una cobertura universal en solo cuatro afios de implementacion y alcanzo el rango de derecho
ciudadano (Vilay Yanes, 2024).

Es fundamental destacar el gran papel que han desempefiado los sistemas de pensiones no
contributivos en la reduccién de las desigualdades de acceso a los sistemas de pensiones en la
region. Esto cobra especial importancia en la reduccién de las desigualdades de género, dada la
creciente feminizacién del envejecimientoy, como se detalla en el capitulo 11, la mayor prevalencia
de lainformalidad laboral entre las mujeresy sumenor participacion en el mercado laboral formal.
Estas cuestiones se traducen en mayores lagunas previsionales, en menores salariosy en una menor
cobertura contributiva de pensiones (Arza, Roblesy Arenas de Mesa, 2024; Arenas de Mesa, 2019). De
acuerdo con lainformacion disponible sobre nueve paises de América Latina'®, entre 2010y 2021 la
ampliacion de estos sistemas permitié reducir en 8 puntos porcentuales la proporcién de mujeres
mayores que carecian de acceso a una pension. No obstante, en 2021 la proporcion de personas sin
acceso a los sistemas de pensiones seguia siendo més elevada para las mujeres mayores (23,1%)
que para los hombres mayores (19,2%) (Vila, Robles y Arenas de Mesa, 2024). Es importante seguir
impulsando la adopcion de un enfoque de igualdad de género en las reformas previsionales para
afrontar estas desigualdades.

Con respecto a la suficiencia de las prestaciones brindadas por los sistemas de pensiones no
contributivos, Vila, Robles y Arenas de Mesa (2024) observaron en 14 paises de América Latina un
incremento de 11 puntos porcentuales en el valor de sus prestaciones como porcentaje de la linea
de pobrezal4, que pasé del 81% en 2010 al 92% en 2022. Un analisis de 14 paises de América Latina®®
alrededorde 2021, con la informacion del monto promedio mensual de las pensiones contributivas
que entregan las encuestas de hogaresy el valor mensual proveniente de los datos administrativos
de los sistemas de pensiones no contributivos, indica que los montos que entregan los sistemas
de pensiones contributivos duplica con creces (2,4 veces) la prestacion entregada por los sistemas
de pensiones no contributivos.

3. Lastransferencias publicas no contributivas
son un componente central de los ingresos
de los hogares de menores ingresos

Ademas de la situacién especifica de los programas de transferencias condicionadas y los sistemas
de pensiones no contributivos, la importancia de los programas de transferencias publicas no
contributivas no solo radica en los niveles de cobertura, sino también en la proporcidén que representan

13 Elaborada a partir del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) de la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL). Se considera la informacion de los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, México, Panamd y Paraguay.

14 Apartirde lainformacién administrativa obtenida de los paises de América Latina que cuentan con sistemas de pensiones no contributivos
y lineas de pobreza homogeneizadas por la CEPAL para los afios considerados.

15 Los paises considerados en esta estimacion son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, EL Salvador, México, Panam4, Paraguay, Perd, Republica Dominicanay Uruguay.
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con respecto al ingreso total de los hogares mas vulnerables. Si bien en 2022 apenas el 6% del
ingreso total de los hogares correspondia a este tipo de transferencias publicas, esta proporcién
fue mucho mayor entre los hogares en situacion de pobreza, pues llegd al 23,8% en los hogares en
situacion de pobreza extrema'y al 16,2% en los hogares pobres (véase el grafico I1.7A). Se observa
un fendmeno similar en los hogares que se ubican en el quintil de menores ingresos, en los que
el 18,5% de los ingresos totales correspondia a este tipo de transferencias publicas. Por otro lado,
en los hogares pertenecientes al quinto quintil de mayores ingresos, solo el 0,8% del ingreso total
provenia de transferencias publicas en 2022. Asimismo, las transferencias publicas no contributivas
representaban el 11,7% del ingreso total de los hogares en areas rurales, mas del doble que en los
hogares urbanos (4,8%), con una tendencia creciente respecto de 2019. Cabe destacar que en 2022
las transferencias publicas llegaron a representar un 9,5% del total de ingresos en los hogares en
los que la persona jefa de hogar era una persona de 65 afios y mas, con una tendencia creciente
respecto de 2019. Esta proporcidn era superior en comparacion con el resto de los grupos etarios
analizados, en especial si se trataba de hogares en los que la persona jefa de hogar era una persona
joven. Esto refuerza una vez mas la comprension del papel que han desempefiado los sistemas de
pensiones no contributivos en relacion con los ingresos de las personas mayores en la regién, asi
como la necesidad de fortalecer el acceso a la proteccién social de los hogares liderados por jovenes.
Ademas, se observa que el porcentaje del ingreso proveniente de transferencias pUblicas varia en
funcion del sexo y de la edad de la persona jefa de hogar (véase el grafico I1.7B). En particular, los
hogares con jefas de hogar mujeres menores de 30 afios reciben un porcentaje significativamente
mayor de ingresos por transferencias publicas (8,7%) que los hogares con jefatura masculina (3,6%).
Enambos casos, esta proporcion es significativamente menor que la que reciben hombresy mujeres
jefes de hogar de 65 afios y més.

Gréfico 11.7

América Latina (14 paises)®: peso promedio del ingreso por transferencias publicas no contributivas
respecto del ingreso total de los hogares®, seglin las caracteristicas del hogary de la persona jefa de hogar,
alrededor de 2019y 2022°¢

(En porcentajes)
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B.Segun las caracteristicas de la persona jefa de hogar
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).

2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay. En el caso del érea geografica, se excluye
alaArgentina del promedio. Las estimaciones no incluyen las transferencias de emergencia implementadas por los paises para
hacer frente a la pandemia de COVID-19.

% En la Argentina y EL Salvador, las encuestas de hogares solo miden el componente de transferencias monetarias condicionadas
de las transferencias publicas.

¢ Para los datos de la ronda de 2022, los datos del Estado Plurinacional de Bolivia y de Colombia corresponden a 2021; para los
datos de la ronda de 2019, los datos de Chile correspondena 2017 y los de Colombia y México, a 2018.

La proporcion de los montos otorgados por las transferencias publicas respecto del ingreso total
de los hogares es mayor en aquellos con jefas de hogar mujeres. De acuerdo con la informacion
disponible sobre los programas de transferencias condicionadas y otras transferencias continuas
en la region, en 2022, 21 de las 31 prestaciones sefialadas en la Base de Datos de Programas de
Proteccion Social No Contributiva incluian al menos un componente en el que las mujeres eran las
principales destinatarias de las transferencias monetarias. La mera recepcion de la prestacién no
garantiza la transversalizacion de un enfoque de género. A la luz de este enfoque, es fundamental
considerar mecanismos que permitan que estas transferencias contribuyan a promover una mayor
autonomia econémica de las mujeresy a reducir las desigualdades de género en la organizacion de
los cuidados. Para lograrlo, es necesario mejorar la articulacién entre las transferencias monetarias,
las politicas de inclusion laboral v las politicas de cuidado en los paises. Por otra parte, pese a
que las politicas de proteccion social no contributiva han reducido las brechas de acceso de las
poblaciones afrodescendientes y de los Pueblos Indigenas, ain quedan desafios pendientes en
este dmbito (véase el recuadro 11.4).

El peso de las transferencias publicas en la regidn es heterogéneo. En 2022, el aporte de las
transferencias publicas se situd en torno al 50% del ingreso total de los hogares en situacién de
pobreza en Chile (64,3%) y en el Brasil (46,4%), mientras que en la RepUblica Dominicana, el Per( y
El Salvador representé menos del 10%. La region tiene por delante la importante tarea de avanzar
hacia mayores niveles de suficiencia de las prestaciones no contributivas.
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Recuadro I1.4
Pueblos Indigenas y proteccion social: hacia la adopcion de un enfoque intercultural
en el disefio de las politicas de proteccion social no contributiva

Las personas que pertenecen a los Pueblos Indigenas representan el 10,4% de la poblacién de América Latina,
lo que equivale a mas de 58,5 millones de personas (CEPAL, 2024). Las personas indigenas suelen estar
desproporcionadamente representadas entre las poblaciones con mayores indices de pobreza. La tasa
de pobreza entre las personas indigenas en 2022 fue del 43,1%, mas del doble que la poblacion que no es
indigena ni afrodescendiente, que alcanzé el 21,4%. Asimismo, las personas indigenas enfrentan desigualdades
en el acceso a la educacion, la seguridad alimentaria y nutricional, la inclusion laboral y la salud. Pese a su
importancia, la escasez de politicas publicasinclusivasy adaptadas a las realidades culturales de los Pueblos
Indigenas contribuye a perpetuar el ciclo de pobreza y profundizar las desigualdades que afectan a estas
poblaciones (CEPAL, 2024; Pedrero, 2023).

Con base en la informacién disponible para nueve paises de América Latina, se constata que las personas
que pertenecen a los Pueblos Indigenas cuentan con una mayor cobertura de la proteccién social no
contributiva en comparacién con la poblacién que no es indigena ni afrodescendiente. Mientras que el 50,2%
de las personas que pertenecen a los Pueblos Indigenas acceden a la proteccion social no contributiva,
esta proporcion es considerablemente menor (28,5%) entre quienes no son indigenas ni afrodescendientes
(véase el grafico). Sin embargo, alin es necesario avanzar mas alla de la cobertura y adoptar un enfoque
intercultural en el disefio de las politicas de proteccion social dirigidas a esta poblacion. En el Convenio
sobre Pueblos Indigenasy Tribales, 1989 (nim. 169) de la OIT y la Declaracién de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas se insta a establecer una proteccion social culturalmente apropiada
y se ofrecen directrices para lograrlo. Por ejemplo, se aboga por que no se impida el acceso de las personas
que pertenecen a los Pueblos Indigenas debido a la imposicién de ciertas condiciones de admisibilidad
que no son culturalmente apropiadas o a la falta de informacién adecuada. Asimismo, se destaca que
en el disefio de las politicas publicas generalmente no se tiene en cuenta la integridad cultural de estas
poblaciones ni sus medios de subsistencia, ni se las incluye en los procesos de toma de decisiones que les
conciernen (Errico, 2018).

América Latina (9 paises): personas en hogares con proteccidn social no contributiva,
segln la condicion étnica, alrededor de 20222
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
@ Enelcaso de Colombia, los datos corresponden a 2021.
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Sibien se han logrado avances, la pertinencia cultural de las politicas de proteccion social no contributiva en
general alin es débil. Las formas de acceder a las transferencias, los plazos para su retiro y otras burocracias,
asi como el disefio de las transferencias pensado para individuos u hogares, impiden a los Pueblos Indigenas
gozar de sus derechos individuales y colectivos y, en numerosas ocasiones, atentan contra la integridad
cultural y la organizacién social comunitarias, por lo que aln se requieren adaptaciones. Asimismo, las
condicionalidades de los programas no contributivos pueden imponer limitaciones que los excluyan, pues no
suelen iracompafiadas de un acceso garantizado a servicios de salud y educacion culturalmente apropiados.

Para fortalecer el enfoque intercultural en la proteccion social no contributiva es fundamental garantizar la
participacién efectiva de los Pueblos Indigenas en el disefio, la puesta en marcha y el seguimiento de los
programas. En ese sentido, esigualmente importante reforzar la articulacion y la coordinacién intersectorial
entre las entidades gubernamentales pertinentes para superar los desafios estructurales, a fin de garantizar
que las politicas de proteccién social no contributiva se adapten adecuadamente a los estandares de derechos
individuales y colectivos de los Pueblos Indigenas.

Fuente: Comisian Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Poblacidn, desarrollo y derechos en América Latina y
el Caribe: propuesta de sequndo informe regional sobre la implementacion del Consenso de Montevideo sobre Poblacin
y Desarrollo (LC/MDP.5/4/Rev.1), Santiago, 2024; M. Pedrero, “Hacia una recuperacion econdémica transformadora de
Ameérica Latina-Abya Yala: desafios para garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas”, Documentos de
Proyectos (LC/TS.2023/35), Santiago, CEPAL, 2023; S. Errico, “Social protection for Indigenous Peoples”, Social Protection
for All Issue Brief, Ginebra, Organizacion Internacional del Trabajo (0IT), 2018; C. Robles, "Pueblos indigenas y programas
de transferencias con corresponsabilidad: avances y desafios desde un enfoque étnico", serie Politicas Sociales, N° 156.
Santiago, CEPAL, 2009.

Entre los efectos tangibles de las trasferencias publicas no contributivas cabe mencionar la
disminucion de la incidencia de la pobreza extrema vy la pobreza total. En el gréfico 11.8 se indica,
para un total de 14 paises alrededor de 2022, que el conjunto de transferencias pUblicas registradas
en las encuestas de hogares oficiales redujo la pobreza extrema en 2,2 puntos porcentuales, ya que
paso del 8,2% al 6,0%. En cuanto a la reduccion de la incidencia de la pobreza total, se observa un
efecto ligeramente mayor, pues en este mismo conjunto de paises disminuye del 24,2% al 21,3%,
lo que supone 2,9 puntos porcentuales menos (véanse los graficos I1.8A y 11.8B). Si se analizan los
efectos de los tipos de transferencias publicas no contributivas reflejados en las encuestas de hogares
de nueve paises de la region que permiten dicha desagregacion, se observa que las pensiones
no contributivas redujeron por si solas la pobreza en 1,5 puntos porcentuales, mas del doble
que el efecto de los programas de transferencias condicionadas y de las transferencias restantes
(0,7 puntos porcentuales) (véase el grafico 11.8C). El efecto mas notable de los sistemas de pensiones
no contributivos en relacion con laincidencia de la pobreza tiene que ver con su amplia coberturay
los montos promedio que ofrecen estas prestaciones, que son mayores respecto de los programas
de transferencias condicionadas. Ademas, en comparacién con las transferencias condicionadas,
los sistemas de pensiones no contributivos pueden imponer menos restricciones en términos de
requisitosy condiciones de elegibilidad de sus destinatarios. En ambos casos, es necesario fortalecer
en los paises las dimensiones de ingresos y cobertura, asi como los sistemas de informacién social
y los registros sociales, que permitiran detectar las poblaciones que actualmente no disponen de
cobertura (Arenas de Mesa y Robles, 2024a).

Asimismo, las transferencias publicas no contributivas identificadas en estos paises tienen efectos
en la reduccién de la desigualdad econémica, medida por el indice de Gini. Se trata de resultados
bastante moderados si se miden en el conjunto de la poblacién total: como promedio simple de
los paises analizados, el indice de Gini cambia de 0,458 a 0,444, lo que supone una disminucion que
apenas alcanza el 3% de la concentracion de los ingresos (véase el grafico 11.8D).
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Grafico I1.8

América Latina (14 paises)® incidencia de la pobrezay de la pobreza extrema, e indice de Gini
antesy después de las transferencias publicas, alrededor de 2022

(En porcentajes e indice)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG) y datos oficiales de los paises.

2 Promedio simple de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay. Las estimaciones no incluyen las transferencias
de emergencia efectuadas por los paises para hacer frente a la pandemia de COVID-19.

o Promedio simple de los paises que disponen de informacion conjunta de los montos de las transferencias condicionadas, las
pensiones no contributivas y otras transferencias publicas: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay y Peru.

Estos resultados son congruentes con otros identificados en la literatura. En cuanto a los programas
de transferencias condicionadas, se observa que contribuyen en mayor medida a disminuir
la severidad y la profundidad de la pobreza que a reducir su incidencia (Cecchini, Villatoro y
Mancero, 2021). Esto se debe principalmente a los desafios que se plantean con respecto a la
suficiencia de sus prestaciones'®.

Por su parte, los sistemas de pensiones no contributivos, entre otras politicas sociales, han
contribuido a disminuir la pobreza en la vejez. Entre 2000 y 2022, la cobertura de los sistemas de
pensiones no contributivos aumenté del 3,4% al 31% en América Latinay el Caribe, es decir,en més
de 27 puntos porcentuales entre las personas de 65 afios y mas, perfodo en el que la pobreza en
América Latina en esta misma poblacién se redujo del 29,4% al 15,1% (14,3 puntos porcentuales)
(véase el grafico 5 de la Introduccion). En el anélisis de Arenas de Mesa, Espindola y Vila (2024),
basado en encuestas de hogares de diez paises de América Latina en 2021, se demuestra que la
recepcion de pensiones no contributivas explicaria una reduccion de 5,2 puntos porcentuales en
laincidencia de la pobreza entre la poblacién de 65 afios y mas, lo que significa que 2,5 millones
de personas salieron de esta situacién tras recibir pensiones no contributivas. En paralelo, se
constataron reducciones en el indice de Gini, que paso de 0,51 a 0,47 en la poblacion de 65 afios
y mas (véase el grafico 11.9).

16 Enel capitulo IV se lleva a cabo un ejercicio de estimacion de los niveles de inversion social requeridos para cerrar las brechas de

pobreza y cubrir niveles basicos de proteccion social no contributiva en los paises de la region.
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Grafico 1.9

América Latina (10 paises)® incidencia en la pobreza extrema, la pobreza y el indice de Gini antes y después
de que la poblacién de 65 afios y mas recibiera pensiones no contributivas, alrededor de 2021

(En porcentajes e indice)

A.Pobreza®

20

U,
Pobrezatotal Pobreza extrema

B. indice de Ginic
0,6

0,5

0,4

0,3

1

0,2

1

01

indice de Gini

Il Antes de recibir pensiones no contributivas B8 Después de recibir pensiones no contributivas

Fuente: ArenasdeMesa, A., E. EspindolayJ. Vila (2024), "Sostenibilidad financiera para la expansion de los sistemas de pensiones
no contributivosy la erradicacion de la pobreza en lavejez”, en A. Arenas de Mesay C. Robles (eds.), Sistemas de pensiones
no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164
(LC/PUB.2024/6-P), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.

@ Se consideran los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México,

Panama, Paraguay y Peru.
® Promedio ponderado de los niveles de pobrezay pobreza extrema.
¢ Los totales del aporte de las pensiones no cantributivas al ingreso y al indice de Gini son promedios simples.

En resumen, si bien las transferencias pUblicas no contributivas aportan a la protecciéon de los
ingresos de los hogares, en especial de los mas vulnerables, estas prestaciones enfrentan una serie
de desafios en relacion con su disefio, aplicacion y operacion para lograr un mayor impacto en la
reduccion de la pobrezay la desigualdad. Es posible reforzar las transferencias en diversos ambitos,
como la ampliacién de su cobertura, sobre todo en los hogares mas vulnerables, y su suficiencia.
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Asimismo, Stampini, Medellin e Ibarraran (2023) detectan la existencia de barreras de acceso,
como la falta de informacién sobre estos programas entre los hogares mas vulnerables, asi como
los niveles de inversidn social de los que disponen los paises para estas prestaciones. Ademas, es
preciso afrontar la debilidad de los sistemas de informacién social y los registros sociales para llegar
oportunamente a estos hogares. Estos desafios pueden enfrentarse como parte de una estrategia
integral de fortalecimiento de la proteccién social en los hogares, que considere las diversas
situaciones de partida de los paises. El refuerzo de la institucionalidad social sera clave para lograr
ese objetivo (véase el capitulo V).

D. Hacia la Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social (2025): los desafios de la proteccion social,
en especial de las politicas de proteccion social
no contributiva

Urge fortalecer el disefio de las politicas de proteccion social no contributiva en la region en
funcién de las caracteristicas de los sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes
de proteccién social. Esto implica avanzar en la ampliacién de su cobertura y suficiencia,
con especial atencion a los retos que plantea la sostenibilidad financiera, asi como elaborar
estrategias que permitan reducir la segmentacion y mejorar la calidad de las prestaciones
a las que se accede por via contributiva y no contributiva, lo que refuerza su coordinacion.
Al mismo tiempo, en este disefio se deben atender los desafios derivados de los ejes de la
desigualdad social y las respuestas exigidas frente a las crisis y las transformaciones que se
estan produciendo, con una sélida institucionalidad social. Ante los retos mencionados, pueden
establecerse prioridades estratégicas que orienten la formulacion de politicas de calidad, que
cuenten con altos niveles de articulacion.

Las brechas vy las desigualdades que existen en el acceso a la proteccion social sefialadas a lo
largo del capitulo generan costos e ineficiencias para el desarrollo social inclusivo, lo que limita la
posibilidad de erradicar la pobreza, reducir significativamente las desigualdades y consolidar una
trayectoria hacia el desarrollo social inclusivo, de acuerdo con los compromisos asumidos a nivel
mundial en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, 2015) y a nivel regional
en la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (CEPAL, 2020), asi como lo establecido en la
Recomendacion sobre los Pisos de Proteccion Social, 2012 (ndim. 202). Esta situacion dificulta las
labores encaminadas hacia la transformacién del modelo de desarrollo. Los sistemas de proteccion
social seran condicionados debido a un contexto marcado por una serie de crisis y una estructura
deriesgos en proceso de reconfiguracién, que pueden acentuar las desigualdades actuales. Por este
motivo, es necesario promover sistemas mas preparadosy fortalecidos, y enfrentar los desafios que
se plantearon en los sistemas de proteccion social durante la respuesta a la pandemia (CEPAL, 2022a).
En vista de los elevados niveles de informalidad presentes en la region, el papel de la proteccién
social no contributiva, articulada con los sistemas contributivos, serd fundamental.

Es posible trazar un camino estratégico regional que conduzca a la puesta en marcha de sistemas
de proteccion social que respalden una transformacion del modelo de desarrollo actual. Para ello,
serd esencial acordar un conjunto de orientacionesy politicas que sitlen a la proteccion social en el
centro delas estrategias de desarrollo y que la conciban no solo como uninstrumento de mitigacion
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o reaccion, sino también de transformacion. La Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social,
que se celebrara en 2025, serd una oportunidad para determinar y establecer los mecanismos de
didlogo necesarios para avanzar en esta cuestion y necesarios consensos. A continuacion, se exploran
en detalle tres ambitos que pueden contribuir a esta labor, con especial hincapié en las politicas no
contributivas: i) enfrentar las brechas identificadas y fortalecer el disefio de las politicas con base en
las orientaciones transversales de los sistemas de proteccién social; i) consolidar una agenda de
politicas de proteccion social no contributiva articuladas que haga frente a sus desafios actuales, y
iii) reforzar la institucionalidad social mediante la anticipacion de los cambiosy el aprovechamiento
de las oportunidades que ofrece la proteccion social digital.

1. Fortalecer la universalidad, la integralidad,
la sostenibilidad y la resiliencia de las politicas
de proteccion social no contributiva

Los déficits de las politicas de proteccion social no contributiva identificados en el capitulo pueden
subsanarse mediante el fortalecimiento de su disefio sobre la base de las cuatro caracteristicas de
los sistemas de proteccion social: la universalidad, la integralidad, la sostenibilidad y la resiliencia.
A continuacién, se examina cada una de estas orientaciones en detalle.

a) Universalidad

La proteccion social contribuye al pleno ejercicio de los derechos econdémicos, sociales, culturales
y ambientales y, por lo tanto, debe ser accesible para todas las personas. Dadas las grandes
brechas existentes en la cobertura de la proteccién social contributiva, la proteccién social no
contributiva cumple una funcién preponderante en lo que respecta al disfrute de este derecho.
La orientacion universal de la proteccion social no es necesariamente contradictoria con la
selectividad, siempre que esta Ultima se considere como un instrumento encaminado a reducir
las desigualdades desde un enfoque de derechos. No obstante, las politicas de proteccion social
no contributiva deben aspirar a la universalidad, lo que permite garantizar su acceso a quienes
lo necesiten y superar la perspectiva reduccionista que las considera solo como un recurso para
combatir la pobreza extrema o la pobreza (Arenas de Mesa, 2023; Cecchini y Martinez, 2011;
CEPAL, 2006).

La adopcion de una orientacién universal en el disefio de las politicas de proteccion social no
contributiva implica, ademas, salvaguardar el avance hacia niveles de cobertura y suficiencia
adecuados, que reduzcan la segmentacion y garanticen la calidad de sus prestaciones, lo que supone
también reforzar su capacidad distributiva (Martinez y Sdnchez-Anconchea, 2013y 2021). Esto allana
el camino para alcanzar acuerdos sociales amplios y mantener didlogos sociales dinamicos sobre
las garantias y los mecanismos de financiamiento que aseguren su viabilidad. Asimismo, desde
el enfoque del universalismo sensible a las diferencias, la oferta publica de proteccion social no
contributiva no solo debe eliminar las barreras de acceso que enfrentan ciertas poblaciones, sino
también atender sus necesidades especificas. Es sumamente importante que en su disefio se
integren los enfoques relacionados con el género, el ciclo de vida, la interculturalidad, el territorio
y la discapacidad (CEPAL, 2020). Por ejemplo, las politicas deben atender el limitado acceso a las
prestaciones en los hogares con nifias, nifiosy adolescentesy en aquellos liderados por jévenes, asi
como las desigualdades de género especificas a las que hacen frente en el disefio de sus prestaciones,
como se ha destacado en el presente capitulo.
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b) Integralidad

La integralidad de las politicas de proteccion social no contributiva es fundamental para lograr
una mayor articulacion de las prestaciones existentes en los paises. Su objetivo es garantizar el
funcionamiento conjunto de estos sistemas, que incluye la proteccion de los ingresos, el acceso a
los servicios socialesy lainclusion laboral. Laintegralidad puede reforzarse de manera considerable
mediante una estrecha coordinacion entre los diversos sectores de la institucionalidad publica
(Cecchini y Martinez, 2011). Este hecho es particularmente evidente en el caso de las politicas de
atencion integral a la primera infancia o las politicas integrales de cuidado, que combinan diversas
prestaciones. También se pone de manifiesto en otras prestaciones, como los programas de
transferencias condicionadasy sus articulaciones con los sectores de la salud y la educacion, o los
sistemas de pensiones no contributivosy los sistemas de pensiones contributivos. Lo mismo ocurre
en los distintos niveles de administracion dentro del gobierno (central, regional y local).

Finalmente,y en consonancia con el enfoque del universalismo sensible a las diferencias, la integralidad
delas politicas no contributivas ha de plantearse en funcion de las necesidades de proteccion social
de los diversos grupos de la poblacién y con un enfoque de ciclo de vida. Esto adquiere especial
importancia en el marco de la multidimensionalidad que debe tenerse en cuenta en los enfoques
de atencion a la pobreza y la desigualdad ante los déficits identificados, especialmente ante una
estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion descrita en el apartado A.1. Por consiguiente,
no solo es necesario contar con politicas predefinidas para hacer frente a estos fendmenos, sino
que su disefio debe adaptarse a las necesidades especificas de proteccién social que enfrentaran
las distintas poblaciones.

¢) Sostenibilidad

Desde la perspectiva de la sostenibilidad de la proteccidn social no contributiva, conviene considerar,
como minimo, tres dimensiones: cobertura, suficiencia de las prestaciones y sostenibilidad financiera
(Arenas de Mesa, 2019y 2023). Es imprescindible cerrar las brechas de cobertura legal y efectiva en
los instrumentos que componen los sistemas de proteccion social, incluidas al menos las garantias
de la seguridad social establecidas para los pisos de proteccién social (OIT, 2012), asi como las
funciones de la proteccién social (CEPAL, 2020). Esto implica asegurar que las personas tengan
acceso a la proteccién social frente a los riesgos derivados del ciclo de vida y las transformaciones
en curso con instrumentos pertinentes y establecer metas especificas para ampliar cada uno de los
componentes de los sistemas de proteccién social. Cuando el acceso por via contributiva no esté
cubierto, deben definirse instrumentos no contributivos que complementen esa falta de cobertura.
Para salvar las brechas también pueden impulsarse mecanismos que incorporen a los trabajadores
informales e independientes en la proteccién social contributiva. Es importante fomentar una
coordinacién mas estrecha entre los sistemas contributivos y no contributivos de proteccién social
(Roblesy otros, 2023). La ampliacion de la cobertura contributiva es ineludible y planteara desafios
para la sostenibilidad financiera de los sistemas de proteccién social.

En los analisis presentados, se observan grandes déficits en relacién con la suficiencia de las
prestaciones ofrecidas. Las politicas para hacerles frente dependeran, entre otros factores, del espacio
fiscal de los paisesy de la calidad del didlogo social que pueda establecerse para subsanarlos. En
ese sentido, es posible acordar objetivos de universalizacion de prestaciones estratégicas, que
presten especial atencién a su sostenibilidad financiera. Amodo de ejemplo, se pueden sefialar las
prestaciones familiaresy las transferencias monetarias de amplia cobertura (o universales) dirigidas
a los hogares con nifias, nifios y adolescentes, que evitan que estos caigan en la pobreza (Robles y
Santos Garcia, 2023; Robles, 2023). El primer paso consiste en avanzar hacia la erradicacion de la
pobreza en nifias, nifios y adolescentes. En un ejercicio que incluyo a 15 paises de América Latina,
Espindola (2023) ha estimado que una transferencia monetaria equivalente a una linea de pobreza
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extrema dirigida a nifias, nifios y adolescentes pertenecientes al 40% mas pobre de la poblacion
(una cobertura cercanaal 55,0% de la poblacion deentre 0y 17 afosy al 14,4% de la poblacion total)
representaria en 2030 el 1,4% del PIB. Por supuesto, es posible lograr mayores niveles de cobertura
y suficiencia, en consonancia con los acuerdos que se alcancen a nivel nacional y regional.

En el caso de las personas mayores, también se puede promover la definicion de los umbrales
de ampliaciéon de la cobertura y la suficiencia de los sistemas de pensiones no contributivos, de
conformidad con las metas que se planteen en cada pais y que consideren la erradicacién de la
pobreza en la vejez. Arenas de Mesa, Espindola y Vila (2024) han estimado que, si para 2035 se
amplia la cobertura regional de estos sistemas al 40% de la poblacién de 65 afios y mas, de manera
que toda la poblacién mayor que actualmente se encuentra en situacion de pobreza reciba una
prestacion equivalente a una linea de pobreza, la inversion total requerida ese mismo afio serfa del
1,1% del PIB. Se trata de un objetivo factible si se tiene en cuenta que en 2021 la inversion destinada
a estos sistemas fue del 0,42% del PIB. Este esfuerzo relativo a los recursos deberia planificarse de
forma gradual en los préximos 10 afios. La viabilidad institucional, financieray de economia politica
favorece la aplicacién de una politica publica de estas caracteristicas en la region.

d) Resiliencia

Es indispensable reforzar los sistemas de proteccion social para que estén preparados ante los
acontecimientos que se produzcan seglin una doble logica: i) choques y crisis poco previsibles en
cuanto al momento de su ocurrencia, y ii) transformaciones mas estructurales (Roblesy otros, 2023).
Las politicas de proteccion social no contributiva resilientes pueden desempefar un papel central
en estas respuestas. Por una parte, en caso de emergencia, es necesario contar con un disefio de
prestaciones estratégicas que garantice la celeridad en su despliegue y adaptacion para ofrecer una
respuesta oportuna. Estos mecanismosincluyen la expansién vertical —el aumento de la suficiencia
de las prestaciones o de la duracién de un programa o sistema existente—; la expansién horizontal
—el aumento de la cobertura de un programa o sistema existente—; la utilizacion de mecanismos
de la estructura del sistema de proteccion social para dar respuesta a la emergencia por separado,
0 el establecimiento de un sistema humanitario paralelo que se ajuste lo mejor posible al sistema
de proteccion social vigente (Beazley, Solérzano y Barca, 2019).

Al mismo tiempo, es preciso que en la region se fomente la articulacion de las politicas de gestion
de riesgo de desastres con los sistemas de proteccién social, a fin de evitar que la respuesta se
centre exclusivamente en los elementos reactivos, una vez que los hechos ocurren (CEPAL, 2021a).
Para lograr ese objetivo, es necesario incorporar una nueva perspectiva de la proteccién, que
defina su papel en la preparacion, la prevencion, la mitigacion y la adaptacion frente a las crisis y
los desastres, y que adopte un doble enfoque de resiliencia institucional y social (CEPAL, 2021a).
Entre las politicas que se pueden considerar se encuentran las dirigidas a garantizar la seguridad
alimentariay nutricional de las personas afectadas, facilitar el acceso a las estrategias de educacion
en situaciones de emergencia, garantizar el cuidado, la vivienda y los servicios basicos, reforzar la
planificacion de los asentamientos en linea con el anélisis de la gestion de desastres, y disefiar
estrategias para fortalecer la inclusion laboral en estos contextos (CEPAL, 2021a). Asimismo, dado
el aprendizaje obtenido en relacion con la proteccién de los ingresos durante la pandemia, es
importante prever mecanismos que se puedan poner en marcha ante posibles choques (Robles,
Atuesta y Santos Garcia, 2024). Por ejemplo, durante la pandemia, la CEPAL recomendé establecer
un ingreso béasico de emergencia equivalente a una linea de pobreza destinado a toda la poblacién
en situacion de pobreza (CEPAL, 2021b).

Una segunda expresion de la resiliencia de las politicas no contributivas tiene que ver con su
capacidad para hacer frente a la estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion, que contribuya
a los procesos de transicion y transformacion estructurales. A continuacion, se exploran algunas
recomendaciones de politica al respecto.
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2. Promover la articulacion de las politicas
de proteccion social no contributiva

Si bien en la region se observa un panorama mas alentador que en 2021, con una disminucion de
las tasas de pobreza y pobreza extrema (véase el capitulo 1) y de los niveles de desnutricion (FAO y
otros, 2024), los efectos de la crisis social prolongada tras la pandemia de COVID-19 siguen presentes
hasta el dia de hoy en ambitos medulares para el desarrollo social inclusivo, como la educaciony la
salud (CEPAL/UNESCO/UNICEF, 2024; CEPAL/OPS, 2024). El fortalecimiento de la proteccion social
no contributiva, fomentando una agenda de politicas con una orientacion universal y sostenible
en el centro, es clave para avanzar en la recuperacion y la transformacion del escenario actual y
hacer frente a la estructura de riesgos existente. Las politicas de proteccién social no contributiva
deben contar con un alto nivel de articulacion y con un disefio que responda a los desafios que se
plantean en un contexto de elevada desigualdad social, por lo que se serd necesario que los paises
refuercen sus capacidades humanas, técnicasy financieras. Esto implica, entre otras cosas, superar
la nocién subsidiaria de la proteccion social como mecanismo de mitigacién frente a la ocurrencia
de riesgos y adoptar una visién sistémica, transformadora, universal e integral de la proteccién
social, que repercute en al menos tres ambitos: la erradicacion de la pobreza, la reduccion de las
desigualdadesy el avance hacia el desarrollo social inclusivo.

En este contexto, las politicas de proteccidn social no contributiva que requieren altos niveles de
articulaciény que pueden contribuir al logro de los objetivos mencionados mas arriba incluyen: i) las
politicas de proteccion de los ingresos; ii) las politicas de desarrollo integral de la primera infancia;
iii) las politicas de educacion, incluidas las de formacién continua; iv) las politicas de salud; v) las
politicas de cuidado, y vi) las politicas de inclusién laboral. En su disefio, serd importante tener en
cuenta al menos tres elementos: la atencion a las necesidades especificas derivadas del ciclo de
vida; la atencion a los ejes de la desigualdad social, y la atencion a los elementos que definen la
estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion (Robles y otros, 2023).

a) Las politicas de proteccion de los ingresos y los sistemas de pensiones
no contributivos en un contexto de transformacion

La informacién presentada en este capitulo puso de manifiesto las grandes deudas de la regién
en cuanto a la capacidad de los instrumentos de proteccion social no contributiva para brindar
una proteccién efectiva de los ingresos. Ademas de los desafios de cobertura, se presentan los de
suficiencia. Las transferencias pUblicas contribuyen, aunque con limitaciones, a reducir el déficit de
ingresos con respecto a las lineas de pobreza y pobreza extrema. Sin embargo, se plantean desafios
sustantivos como consecuencia de los bajos montos de las prestaciones ofrecidas. En los distintos
paises se observan retos de diversa indole que impiden que estas prestaciones lleguen a cubrir
e individualizar a las personas en situaciéon de mayor vulnerabilidad. Las transferencias publicas
contribuyen a reducir la pobrezay, en menor medida, la desigualdad de los ingresos. Este efecto es
mayor en el caso de los sistemas de pensiones no contributivos.

Si bien estos programas producen efectos que trascienden el &mbito de la pobreza monetaria y
se ponen de manifiesto en diversas dimensiones del bienestar, es evidente que su disefio puede
reforzarse de manera sustantiva en respuesta al imperativo de erradicar la pobreza y reducir las
desigualdades. Esto puede lograrse mediante un enfoque sistémico de los desafios que enfrentan
los hogares en relacion con la proteccion de los ingresos. Ademas, es preciso tener en cuenta que
se trata de una politica estratégica para garantizar un nivel de vida adecuado y el pleno ejercicio de
los demés derechos sociales, como se demuestra en los anélisis relativos a la infancia y las personas
mayores. En este enfoque se debe prestar atencién, entre otras cosas, a los elevados niveles de
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desproteccién que enfrentan los hogares con nifias, nifios y adolescentes, asi como aquellos liderados
por personas jovenes. Asimismo, se deben considerar las especificidades de la transversalizacién de
un enfoque de géneroy los demas ejes de la desigualdad social en su formulacion, dando prioridad a
los grupos demograficos que se encuentran sobrerrepresentados entre la poblacién mas vulnerable
(Stampini, Medellin e Ibarraran, 2023). La trayectoria de ampliacién y fortalecimiento institucional
que han seguido los sistemas de pensiones no contributivos puede contribuir a esta reflexion. En
el disefio resultante, es importante tener en cuenta, por un lado, la composicién de los hogares y
las prestaciones que pueden considerarse de forma articulada para cubrir las diversas necesidades
de sus miembros. Por otro lado, también se deben considerar los desafios que surgen debido a las
transformaciones que se estan produciendo. En los dos ambitos, es necesario promover una mayor
investigacion. Es fundamental calibrar los niveles de cobertura y suficiencia de estas prestaciones
mediante el mantenimiento de la sostenibilidad financiera y la proteccién oportunay continua de
los niveles de ingreso y consumo.

Existen diversos mecanismos de proteccion de ingresos que pueden ponerse en marcha de manera
simultanea (Farias, Santos Garcia y De Wispelaere, 2023; Robles, 2023). El primero hace referencia
al fortalecimiento de las politicas de formalizacion con el objetivo de lograr un mayor acceso de los
hogares a la seguridad social ante situaciones de desempleo, maternidad, invalidez, supervivencia
y vejez, entre otras, y asf favorecer una mayor sostenibilidad de los sistemas de proteccién social.
Por otra parte, desde una légica sistémica, es importante considerar la diversidad de instrumentos
no contributivos de que disponen los paises y que no se limitan a programas de transferencias
monetarias condicionadas. Es fundamental promover una mayor articulacion entre estos instrumentos
mediante un enfoque de ciclo de vida. Cabe sefialar que la proteccion de los ingresos también
puede desempefiar un papel central en el contexto de las transformaciones que se producen en el
mundo laboral y los efectos del cambio climatico en el trabajo. Esta debe llevarse a cabo de manera
coordinada con las politicas activas del mercado laboral (véase el apartado D.2.f).

Dado que nifias, nifios, adolescentes y las personas mayores enfrentan importantes limitaciones
para generar ingresos autbnomos, y teniendo en cuenta la transicién demografica que se esta
produciendo, es posible plantear una estrategia de fortalecimiento de la proteccion de los ingresos
en los extremos del ciclo de vida (Robles y Santos Garcia, 2023). En el ambito no contributivo,
las transferencias monetarias y los sistemas de pensiones no contributivos son politicas de gran
trascendencia debido a su magnitud regional, y deberian reforzarse en términos de la suficiencia
de las prestaciones que ofrecen. En particular, los sistemas de pensiones no contributivos son
prestaciones clave para avanzar en la estrategia de erradicacién de la pobreza en la vejez, y es
fundamental mejorar su coordinacién con los sistemas contributivos de pensiones para consolidar
este objetivo (Arenas de Mesa y Robles, 2024a). En el marco de las experiencias de Chile o México, por
ejemplo, se describen procesos sucesivos de ampliacion de sus niveles de cobertura y suficiencia
que permiten erradicar la pobreza en lavejez (Vilay Yanes, 2024). A partir de la experiencia obteniday
delfortalecimiento de lainstitucionalidad de los sistemas de pensiones no contributivos, es posible
garantizar prestaciones destinadas a la proteccion de los ingresos en hogares con nifias, nifios y
adolescentes. Por ejemplo, se podria incluir una transferencia amplia y no condicionada para la
nifiez, que brinde apoyo a los hogares para afrontar los costos asociados a su crianza, mientras
se avanza en una estrategia integral de acceso a los servicios sociales de educacién y salud en los
territorios. Esta transferencia de orientacién universal podria otorgarse primero a los hogares pobres
o en situacion de vulnerabilidad, seglin su impacto financiero (CEPAL/UNICEF, 2020). Siguiendo la
experiencia de algunos paises, también es posible articular esta transferencia con otra dirigida a
proteger a las mujeres embarazadas que no cuentan con cobertura contributiva durante el periodo
prenatal, al tiempo que se avanza en crecientes niveles de formalizacién que permitan su acceso
a licencias remuneradas.
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b) Lainversion en politicas integrales de atencion a la primera infancia

Esping-Andersen (2013) menciona tres elementos clave en su analisis sobre las medidas adoptadas
por las sociedades nérdicas para reducir la desigualdad y ampliar la estructura de oportunidades:
a) las politicas que potenciaron la incorporacion de las mujeres al trabajo remunerado, incluida la
universalizacion de los sistemas de cuidado infantil con altos estandares de calidad; b) laintroduccién
delicencias parentales generosas, y c) las prestaciones monetarias para familias con hijas e hijos. En
diversos analisis se ha destacado laimportancia de la atencién a la primera infancia como un elemento
esencial para garantizar los derechos de nifias, nifios y adolescentesy promover el desarrollo de los
paises,y como una politica altamente efectiva en funcién del costo. Los datos cientificos muestran
que el desarrollo cerebraly cognitivo se produce de manera exponencial durante la primera infancia
y que las experiencias tempranas tienen un impacto duradero en el desarrollo futuro de unindividuo.
Las intervenciones tempranas de calidad, como los programas de educacién inicial y nutriciéon
adecuada, pueden mejorar significativamente el rendimiento escolar, la salud y los ingresos a largo
plazo. En numerosos estudios se han cuantificado los beneficios econémicos de invertiren la primera
infancia (Heckman y Masterov, 2007; Gertler y otros, 2014; Nores y Barnett, 2010; UNICEF, 2019)*".
De la misma manera, existen pruebas en las que se vincula la exposicidén a entornos precarios en la
primera infancia con resultados negativos en las dimensiones educativa, comportamental y laboral
en las etapas posteriores del ciclo de vida (Heckman y Masterov, 2007).

Asimismo, otras intervenciones tempranas pueden ayudar a romper el ciclo de la pobrezay reducir
la desigualdad. Esto implica que los hogares en los que crecen nifias y nifios cuenten con medios
suficientes y con acceso a prestaciones familiares de calidad. En otras palabras, los hogares deben
tener acceso al conjunto de prestaciones directas e indirectas dirigidas a las familias con hijas e
hijos que permitan garantizar su desarrollo integral, incluidas las transferencias, los servicios y las
regulaciones para la corresponsabilidad entre la vida laboral y familiar (Rossel, 2023). Los efectos de
la pandemia en el bienestar de nifias, nifios y adolescentes, en particular durante la primera infancia,
fueron devastadores y deben atenderse de manera prioritaria (Santos Garcia, 2024).

Envista de lo anterior, es fundamental promover politicas de atencion integral a la primera infancia
que consideren la ampliacion de las prestaciones familiares y avanzar de forma progresiva y gradual
hacia un mayor nivel de cobertura y suficiencia. Se trata de cuestiones clave que posibilitan la
transformacion del modelo de desarrolloy repercuten en el bienestar de la sociedad en su conjunto,
en particular frente a los desafios que plantearan las distintas transformaciones que se estan
produciendo, incluida la transicion epidemiolégica y nutricional. Esigualmente importante garantizar
la continuidad de los servicios durante las crisis, ya que su interrupcién acarrea altos costos, como
se puso de manifiesto en la pandemia. El hecho de sentar las bases para el desarrollo integral de
nifias y nifos permite reducir las desigualdades desde el inicio del ciclo de vida, que en etapas
posteriores supondrén una gran barrera para el desarrollo sostenible. Las politicas sefialadas son
multisectoriales e incluyen el acceso a servicios de salud, nutricién, cuidado, educacion, apoyo al
cuidado parentaly visitas domiciliarias, entre otras prestaciones. A pesar de los avances logrados y de
la experiencia acumulada en la regidn, las politicas integrales de atencion a la primera infancia aiin
no se han materializado para la mayoria de las nifiasy los nifios. Ademas, urge reforzar la articulacion
entre estas politicas y las politicas sectoriales, especialmente en los dmbitos relacionados con la
salud, la nutricion y la educacién (Santos Garcia, 2024).

17" Segun Heckman y Masterov (2007), por cada dolar invertido en programas de educacion infantil para nifias y nifios en situacion de
pobreza se genera un retorno de entre 7y 10 délares en productividad y una reduccidn de los costos sociales. De acuerdo con Gertler
yotros (2014), los participantes de los programas educativos para la primera infancia tenian ingresos mas altos y mejores resultados
en salud en la adultez. Ademés, calcularon un retorno estimado de 17 délares por cada délar invertido.
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c) Laproteccion de la continuidad educativa y el acceso
a la educacion de calidad

En América Latina y el Caribe, los sistemas educativos presentan numerosas debilidades
estructurales, entre ellas las desigualdades de acceso y aprendizajey los altos indices de abandono
escolar, que afectan de manera desproporcionada a los hogares en situacion de vulnerabilidad
(CEPAL/UNESCO/UNICEF, 2024). El nivel educativo alcanzado repercute considerablemente en los
indicadores econémicos y sociales a corto y mediano plazo (CEPAL, 2022a).

Para hacer frente a las barreras que impiden garantizar las condiciones minimas de acceso o
permanencia en el sistema educativo, es necesario reforzar la articulacion entre las politicas de
proteccion social no contributivay las politicas educativas mediante un enfoque integral y coordinado
(Rossely otros, 2022). Como se ha sefialado, en la regidn existen pruebas suficientes que ponen de
relieve el efecto de los programas de transferencia monetaria con componentes educativos. Los
programas de becas escolares en la educacion secundaria han surgido como complemento a los
programas de transferencia con componentes educativos. En general, se enfocan en la poblacién
con mayores indices de abandono escolary su objetivo principal es asegurar la finalizacién de la
educacion obligatoria, incluso para aquellos que han interrumpido sus trayectorias educativas. En
algunos casos, incluyen también la educacion terciaria.

Asimismo, es importante seguir fortaleciendo otros programas y servicios que contribuyen a
la proteccion de las trayectorias educativas, como los programas de alimentacion escolar, el
acompafiamiento de estudiantes embarazadas o de madres y padres adolescentes, y el acceso a
politicas de cuidado, asi como los subsidios de transporte y la entrega de textos y Utiles escolares
(CEPAL/UNESCO/UNICEF, 2024; CEPAL/OIT, 2023). Se debe incluir en estas politicas la proteccién de
las trayectorias educativas de los jovenes que han interrumpido sus estudios, incluidos los hombres
y las mujeres jovenes jefes de hogar que enfrentan brechas significativas de cobertura en proteccion
social en estos hogares. Es indispensable afrontar los desafios que supone la universalizacién del
acceso a la educacion publica de calidad como un bien colectivo fundamental para transformar
el modelo de desarrollo en la region, en la que los sistemas de proteccién social no contributiva
cumplen una funcion primordial.

Dados los desafios que plantean las transformaciones en el mundo del trabajo, asi como las
transformaciones demogréficas y tecnologicas, que exigen que las personas adquieran nuevas
habilidadesy competencias para adaptarse a las nuevas formas de empleo y reducir la vulnerabilidad
al desempleo y la informalidad, en los Ultimos afios se ha observado una tendencia hacia el
fortalecimiento de las politicas de formacién continua. Seglin la Comision Europea, se definen como
todas aquellas actividades de aprendizaje que tienen lugar durante la vida de las personas, que
buscan mejorar sus conocimientos, habilidadesy competencias. Su principal objetivo es promover
la empleabilidady lainclusion laboral. Al mismo tiempo, se trata de una politica de gran relevancia
para aumentar la movilidad y la cohesién sociales (Comision Europea, 2000). Los programas de
educacion continua pueden ponerse en marcha en tres espacios distintos: i) el espacio formal,
que abarca instituciones educativas formales en las que se otorgan certificados reconocidos por el
sistema educativo y laboral; i) el espacio no formal, que suele referirse a los entornos laborales o a
los servicios complementarios a la educacién formal en los que se ofrecen programas de formacién
para el trabajo que no conducen a grados reconocidos, yiii) el espacio informal, que hace referencia
a la educacion cotidiana sobre intereses personales y que incluso puede ser no intencional. La
educacion continua debe considerarse una politica estratégica en los sistemas de proteccion social de
la region, ya que contribuyen al crecimiento econdmico al aumentar la productividad y la actividad,
y reduce las desigualdades al favorecer la inclusion laboral (Jacas, s.f.). Su disefio puede articularse
con la asignacién de transferencias monetarias, lo que supone la redefinicion en la region.
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d) El papel de las politicas integrales de cuidado
en la reduccion de las desigualdades

Las politicas integrales de cuidado son un componente esencial de los sistemas de proteccién
social (véase el capitulo Il1). Las necesidades y la organizacion social del cuidado hacen que tanto
las personas que necesitan cuidados (nifias, nifios, personas mayores o personas con discapacidad
o enfermedades que requieren cuidados y apoyos para la vida cotidiana) como sus cuidadoras'y
cuidadores puedan verse mas expuestos a la pobreza, la vulnerabilidad vy la desigualdad. Estas
politicas son esenciales para desvincular la garantia de acceso a los cuidados de los vinculos
familiares (Esping-Andersen, 2002) vy la insercion laboral. Contribuyen de forma directa a reducir
las desigualdades de género, puesto que son las mujeres quienes se dedican en mayor medida
al trabajo de cuidado remunerado y no remunerado, lo que limita su ingreso y permanencia en el
mercado laboral (CEPAL, 2022b y 2023a).

En respuesta a los desafios planteados por las transformaciones demogréficas, que reflejan un
envejecimiento acelerado de la poblacién, asi como por las transformaciones en el mercado laboral, la
Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo insté a los Estados miembros a “incorporar el cuidado
en los sistemas de proteccién social, articulando sus instrumentos con los demas componentes desde
una perspectiva de igualdad de género y de derechos y de promocion de la corresponsabilidad y
avanzando en su universalizacién” (CEPAL, 2020, pag. 33). Las politicas de cuidado, que consideran,
entre otras cosas, las transferencias vy los recursos para acceder al cuidado vy cuidar, las politicas
de tiempoy las licencias para garantizar el derecho al cuidado, los servicios y la infraestructura de
cuidado para las diversas poblaciones y los estandares y mecanismos de regulacion en materia de
prestacion de cuidados, guardan una relacion estrecha con las politicas de proteccion social no
contributiva y favorecen la proteccién de los ingresos, el desarrollo de capacidades de las personas
que requieren y ofrecen cuidados y su inclusién laboral. Es fundamental adoptar un enfoque de
géneroy prestar atencién a la organizacion social de los cuidados en el disefio de las transferencias
monetarias, por ejemplo, de los programas de transferencias condicionadas y los sistemas de
pensiones no contributivos, asi como ampliar la disponibilidad de servicios pUblicos de cuidado de
calidad. De esta manera, las prestaciones contribuiran a reducir, y no profundizar, las desigualdades.
Asimismo, el trabajo de cuidado no remunerado debe reconocerse transversalmente en los sistemas
de pensiones e incorporarse en los procesos de reforma de este ambito (Rico y Robles, 2019).

e) La contribucion de las politicas no contributivas a la eliminacion
de las barreras que impiden el acceso universal a la salud

La proteccién social, tanto contributiva como no contributiva, a través de sus programas y acciones,
desempefia un papel crucial en la promocién del derecho a la salud de todas las personas, ya que
incide sobre los determinantes sociales de la salud. Entre los programas implementados en este
ambito cabe mencionar las licencias laborales remuneradas, las transferencias monetarias, los
programas de vivienda y el acceso a los servicios esenciales. Su papel adquiere mas relevancia en
el contexto de las transiciones demogréfica, epidemioldgicay nutricional, asi como de las multiples
crisis, incluida la crisis climatica actual.

Un claro ejemplo de la importancia de la proteccién social no contributiva para la salud son los
ya destacados programas de desarrollo infantil temprano, en particular los destinados a nifias y
niflos que viven y crecen en situaciones de vulnerabilidad. La exposicion de las nifias y los nifios a
experiencias de desarrollo cognitivoy emocional estimulantesy a entornos libres de violencia durante
sus primeros afios de vida, e incluso antes de nacer, asi como el acceso a una buena nutricion, a
servicios basicos como el agua potable y el saneamiento, a viviendas seguras y a servicios de salud
de calidad y oportunos, determinan su salud fisica y mental a lo largo de su vida (Irwin, Siddigi y
Hertzman, 2007). En consecuencia, la inversién en politicas y programas de proteccion social no
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contributiva, que incluyen prestaciones que garantizan un nivel de ingresos adecuado, la asistencia
a controles de salud y el acceso prioritario al conjunto de los servicios basicos, contribuye tanto a
promover la buena salud como a reducir considerablemente las desigualdades en materia de salud
desde una edad tempranay a lo largo de toda la vida.

Por su parte, la salud universal también crea sinergias con la proteccién social no contributiva al
promover la erradicacion de la pobreza y la disminucion de las desigualdades, sobre todo gracias
a la estrategia de atencion primaria de salud. Los programas de nutricion y seguridad alimentaria,
la proteccion financiera, el acceso a la salud sexual y reproductiva, y el monitoreo del riesgo de
vulneracién de los derechos de las poblaciones en situacion de vulnerabilidad, entre otras acciones
relacionadas con la atencion primaria de salud, pueden fortalecer la efectividad de los sistemas de
proteccién social no contributiva. De este modo, una estrecha articulacion entre la proteccién social
y la salud universal no solo contribuye a garantizar el derecho a la salud de la poblacién, a erradicar
la pobreza'y a reducir las desigualdades, sino que también promueve el desarrollo social inclusivo
y sostenible (CEPAL/OPS, 2024; Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023).

Aligual que en el caso de la educacién, la consolidacion de sistemas de salud universales y de calidad,
preparados para hacer frente a una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracién, demandara
crecientes niveles de inversién publica que deberian formar parte de una agenda centrada en la
ampliacion de los sistemas de proteccién social no contributiva, sobre todo en respuesta a la serie
de transformaciones que se estan produciendo. Esto planteara diversos desafios de sostenibilidad
financiera que deben afrontarse en el marco de la construccion de sélidos sistemas de proteccion
social y Estados de bienestar en la region.

f) Laimportancia de las politicas de proteccion social no contributiva
para fomentar la inclusion laboral de las personas

La inclusion laboral es un objetivo de los sistemas de proteccion social y, al mismo tiempo, es un
requisito para consolidar sistemas sostenibles y resilientes, pues implica que de manera simultanea
se garanticen la insercién en el mercado de trabajo y unas condiciones de trabajo decente, con un
acceso garantizado a la proteccion social (CEPAL, 2023a). Para enfrentar estos desafios, en primer
lugar, es necesario disefiar estrategias graduales y sostenibles desde el punto de vista financiero
para reforzary ampliar la cobertura de los sistemas de proteccién social contributiva, de modo que
lleguen alas personas empleadas de forma independiente o informal. En cuanto a la proteccion social
no contributiva, es posible distinguir una serie de prestaciones estratégicas para lograr una mayor
articulacion con las politicas de inclusion laboral. Estas politicas seran sumamente importantes en los
contextos de transicion laboral ante potenciales periodos de desocupacién como consecuencia de
las transformaciones en el mundo laboral y la crisis climéatica (Robles y otros, 2023), y pueden cumplir
una funcién primordial en relacion con las estrategias de formalizacion y desarrollo econémico y
productivo en la region.

Es preciso fortalecer el papel de las politicas activas de mercado de trabajo y, en particular, de las
politicas de inclusion laboral destinadas a las poblaciones més vulnerables (Espejo y otros, 2023).
Estas politicas deben considerar las barreras especificas y las necesidades de apoyo que enfrentan
estas poblaciones, por ejemplo, generando incentivos concretos para su contratacion o atendiendo
a sus caracteristicas (Huepe, 2023). Cabe destacar que entre 2013y 2022, el grupo etario en el que
méas aumento la informalidad fue el de jévenes de 15 a 25 afios (CEPAL, 2024b). Al disefiar estas
politicas, se debe prestar atencién a su situacion, asi como a las transformaciones que se estén
produciendo y a sus mayores niveles de desproteccion, y salvaguardar el éxito de sus trayectorias
desde la educacion hasta el mercado laboral. Este enfoque también deberia aplicarse a otras
poblaciones que atraviesan dificultades similaresy que seria conveniente priorizar en las estrategias
sefialadas. En ese sentido, algunas de las politicas que pueden reforzarse en la region son aquellas
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relacionadas con la capacitaciény laintermediacién laboral, los sistemas de transferencias monetarias
y los subsidios a la contratacion de grupos que sufren mayores niveles de exclusion (Robles
y otros, 2023).

Las politicas activas de mercado de trabajo pueden facilitar ademas la transicion a empleos para una
economia sostenible, que incluye la oferta de formacion en nuevas competencias y el apoyo en la
busqueda de oportunidades de empleoy reinsercion laboral (Banco Mundial, 2022; CEPAL, 2024b;
CSl,2019). En particular, las transferencias monetarias pueden asignarse con el fin de proteger los
niveles de ingresos en proceso de reconversion y reinsercion laboral en el marco de estrategias de
transicion justa o ante los efectos de los cambios tecnoldgicos en el empleo (Robles y otros, 2023).
Para contrarrestar los efectos de la crisis climatica, es indispensable lograr una mayor coordinacion
entre las politicas macroecondmicas, de desarrollo productivoy de mitigacion y adaptacion al cambio
climaticoy las politicas activas de empleo (CEPAL, 2024b). La proteccién social no contributiva, en
conjunto con la ampliacion de otros instrumentos como el seguro de desempleo, es fundamental
en esta coordinacion.

3. Los desafios de la institucionalidad social
y el papel de la proteccion social digital

Como se haindicado en el presente capitulo, el fortalecimiento de los sistemas de proteccién social
y, en particular, de los sistemas de proteccion social no contributiva plantea una serie de desafios
institucionales en sus cuatro dimensiones: i) juridico-normativa; i) organizacional; iii) técnico-operativa,
y iv) financiera (CEPAL, 2023b). Estos incluyen la necesidad de reforzar los marcos normativos, de
rectorfa y coordinacion, de priorizacién estratégica, de fortalecimiento de las capacidades técnicas
de los equipos y de financiamiento en los paises para avanzar en el disefio y la puesta en marcha
de sistemas de proteccion social mejorados. Este hecho se expresa en los diversos ambitos de
las capacidades institucionales de los paises que deben reforzarse, incluidas las capacidades
institucionales técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) (CEPAL, 2024a), que se tratan
en el capitulo IV de esta edicion del Panorama Social de América Latina y el Caribe. Los desafios
mencionados deben enfrentarse con celeridad, sobre todo teniendo en cuenta el contexto de las
transformaciones actuales, los retos que impone la violencia en los territorios y los obstaculos que
impiden garantizar de forma oportuna las prestaciones de la proteccion social como una de las
expresiones nitidas del vinculo entre el Estadoy la ciudadanfa. En particular, se hace hincapié en las
repercusiones que tiene la ampliacion de la proteccion social digital en las politicas de proteccién
social no contributiva y en dichos desafios.

El desarrollo de la tecnologia en los Ultimos afios ha marcado el ritmo de los cambios, con un claro
avance de la digitalizacién de las sociedades y las economias, lo que sin duda condicionar el
futuro de la proteccién social. El concepto de proteccion social digital se refiere simultdneamente
a la transformacion digital de estas politicas, con especial énfasis en sus elementos de gestion, y al
conjunto articulado de prestaciones que permiten reducir las brechas de inclusion digital. Es posible
distinguir al menos tres areas destacadas de la proteccién social digital relativas a la gestién de las
politicas no contributivas: el acceso, la administraciény la provision de prestaciones (Palma, 2024).
En relacién con el acceso a los sistemas de proteccion social no contributiva, durante la pandemia
se puso de manifiesto que las herramientas digitales fueron Gtiles para individualizar a la poblacién
e interoperar distintas bases de datos de gobierno, lo que permitié determinar la poblacion en
situacion de riesgo. Los sistemas de proteccién social debieron dar respuestas rapidas, y se generaron
innovaciones para la bisqueda de usuariosy la asignacion de prestaciones en el mundo digitalizado.
La ubicacién através de plataformas, el uso de georreferenciacién y otras herramientas digitales de
los sistemas de informacidn y los registros sociales surgieron como parte de estas nuevas estrategias
para avanzar en su gestion ante la emergencia. Asimismo, la provision de la proteccion social se
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digitalizo en la medida en que la asignacién de prestaciones se traslad6 al mundo digital, como
ocurrié durante la pandemia. Por ejemplo, en muchos paises se optd por efectuar pagos de manera
digital a través de la banca o mediante tarjetas electronicas de las prestaciones en ingreso (Atuesta
y Van Hemelryck, 2023).

Los sistemas de proteccion social se ven afectados por el proceso de digitalizacion, que si bien
ofrece nuevas oportunidades para aprovechar, también plantea desafios. Los sistemas de proteccion
social no contributiva deberan reforzar los sistemas de informacion social, incluidos los registros
sociales cada vez mas digitalizados, para que cumplan con las nuevas exigencias en cuanto a la
disponibilidad de informacién actualizada y de calidad (Palma, 2024). Esto ayudara a promover el
acceso universal y dinamico de las personas a la proteccién social y a sus instrumentos, cuando
sea necesario (Banco Mundial, 2022). El proceso debe centrarse en las personasy ha de garantizar
el respeto de los derechos individuales y colectivos en el tratamiento y el uso de la informacién
recopilada, asegurar que existan mecanismos simultaneos de acceso a la infraestructura estatal, tanto
porvia digital como presencial, y velar por la inclusion digital creciente de la poblacion (Palma, 2024).

En el contexto del desarrollo social inclusivo, la inclusion digital se puede entender como el proceso
que brinda a las personas la oportunidad de participar plenamente en el mundo digital, garantizando
la proteccién de los derechos de la poblacion y la reduccion de los riesgos en un mundo altamente
digitalizado. Este proceso es esencial para evitar otras dindmicas de exclusion, como las que pueden
producirse mediante la aplicacion de algoritmos. Si la informacién de la poblacion excluida del
mundo digital no se encuentra digitalizada y disponible, el uso de algoritmos puede dar respuestas
sesgadas, lo que aumenta las brechas y la discriminacion (Palma, 2024).

Enese sentido, la proteccion social digital puede contribuir al fortalecimiento de la institucionalidad
social de los sistemas de proteccién social y, en particular, de la proteccion social no contributiva,
ya que permite reforzar la dimension técnica operativa requerida para la implementacién vy la
gestion de sus programas. Se debe evitar que en el proceso estos avances generen nuevas formas
de exclusion. Elfortalecimiento de lainstitucionalidad social es un elemento esencial para promover
la legitimidad y fomentar la confianza entre la ciudadania y sus representantes politicos vy las
instituciones del Estado (CEPAL, 2024a). Dicha confianza es fundamental para generar didlogos
sociales amplios que permitan alcanzar los acuerdos necesarios sobre las garantias de bienestar
bésico que los paises podran asegurar, su provision y los destinatarios, asi como las politicas que
se deben promovery priorizar.

E. Resumen

En el presente capitulo, se presentan datos que ponen de manifiesto la consecucion de avances
relevantes en relacion con las politicas de proteccion social no contributiva de la region, cuyo
objetivo es erradicar la pobreza, reducir las desigualdades y contribuir al desarrollo social inclusivo
en un contexto marcado por los altos niveles de informalidad laboral y las consecuentes brechas en
la cobertura contributiva de los sistemas de proteccion social. Dichos avances demuestran la gran
ampliacion de los instrumentos de que disponen los paises para hacer frente a los diversos riesgos
que afectan a las personas a lo largo del ciclo de vida, asi como de la cobertura efectiva de estos
instrumentos. Se destaca la evolucidn de las transferencias monetarias y los sistemas de pensiones
no contributivos. Si bien a comienzos de siglo estas politicas no contributivas presentaban una
cobertura limitada a nivel regional, en la actualidad se ha observado una ampliacion considerable.
Las transferencias monetarias han llegado a cubrir a mas de un cuarto de la poblacion regional en
hogares receptores de estas prestaciones, mientras que los sistemas de pensiones no contributivos
han alcanzado a casi un tercio de la poblacion regional de personas mayores.
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Dados los elevados niveles de vulnerabilidad que enfrentan los hogares, la ampliacion de las
politicas de proteccion social no contributiva es una buena noticia (CEPAL, 2022ay 2021b). Durante
la pandemia se puso de relieve la importancia de contar con coberturas amplias. No obstante, eso
no fue suficiente para evitar las graves consecuencias que tuvo en la poblacién, lo que dio lugar a
una crisis social prolongada (CEPAL, 2022a) con efectos que aln perduran.

Existen desafios considerables que requieren atencion urgente y que se intensifican debido a
las crisis recurrentes y a una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion. En cuanto a la
cobertura, la proporcién de hogares que carecen de acceso a la proteccién social por alguna via
entre los hogares de menores ingresos sigue siendo muy alta. Se observan desigualdades en los
niveles de proteccién alcanzados por los hogares segln el quintil de ingresos, la edad y el sexo
de la persona jefa de hogar, la condicion étnica o racial y el area de residencia. Esto puede dejar
a amplios grupos de la poblacion desprotegidos, incluidas las personas con trabajos informales
y las personas pertenecientes a estratos de ingresos medios, que generalmente no cumplen los
requisitos para acceder a la proteccion social contributiva ni a la proteccion social no contributiva
(CEPAL,2021by2022a). La suficienciay el disefio general de estas prestaciones pueden fortalecerse
de manera integral y significativa. Para lograrlo, es preciso considerar una perspectiva que tenga en
cuenta los problemas de pobreza, vulnerabilidad y desigualdad provocadosy perpetuados por las
actuales brechasy que atienda los vinculos necesarios entre las politicas disefiadas y la posibilidad
de que estas contribuyan a sentar las bases para enfrentar mejor las transformaciones que se
estan produciendo.

Se vuelve mas necesario que nunca avanzar en espacios de didlogo social que permitan establecer
acuerdos sobre los niveles de proteccidn social que deben preservarse y una agenda de politicas
estratégicas en estos ambitos. La Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, que se celebrara
en 2025 en Qatar, puede ser una oportunidad para debatiry adoptar medidas en esta direccién.

Bibliografia

Abramo, L., S. Cecchiniy B. Morales (2019), Programas sociales, superacion de la pobreza e inclusion laboral:
aprendizajes desde América Latina y el Caribe, Libros de la CEPAL, N° 155 (LC/PUB.2019/5-P), Santiago,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Agrawal, A. y otros (2019), “Climate resilience through social protection”, Washington, D.C., Global
Commission on Adaptation (GCA) [en linea] https://gca.org/wp-content/uploads/2020/12/Climate
ResiliencethroughSocialProtection.pdf.

Akima, H. (1970), “A new method of interpolation and smooth curve fitting based on local procedures”, Journal
of the ACM, vol. 17, N° 4, Nueva York, Asociacién de Maquinaria Computacional (ACM).

Arenas de Mesa, A. (2023), “Proteccién social universal, integral, sostenible y resiliente para erradicar la
pobreza, reducir la desigualdad y avanzar hacia un desarrollo social inclusivo”, Revista CEPAL, N° 141
(LC/PUB.2023/29-P/-*), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

__(2019), Los sistemas de pensiones en la encrucijada: desafios para la sostenibilidad en América Latina,
Libros de la CEPAL, N° 159 (LC/PUB.2019/19-P), Santiago, Comisién Econbémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Arenas de Mesa, A.y C. Robles (2024a), “Introduccion”, Sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y
el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), Santiago,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(2024b), “Elfuturo de los sistemas de pensiones no contributivos en América Latinay el Caribe”, Sistemas de
pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad, Libros de
la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

__(eds.) (2024c), Sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad
con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), Santiago, Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).



Panorama Social de América Latina y el Caribe » 2024 Capitulo Il

Arenas de Mesa, A., E. Espindola 'y J. Vila (2024), “Sostenibilidad financiera para la expansion de los sistemas
de pensiones no contributivos y la erradicacion de la pobreza en la vejez”, Sistemas de pensiones no
contributivos en América Latina y el Caribe: avanzaren solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164
(LC/PUB.2024/6-P), A. Arenas de Mesay C. Robles (eds.), Santiago, Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Arza,C.,C.RoblesyA. Arenas de Mesa (2024), “Los sistemas de pensiones no contributivos en modelos integrales
de pensiones: marco conceptual, antecedentes, desafiosy oportunidades en la coyuntura actual”, Sistemas
de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad,
Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), A. Arenas de Mesa y C. Robles (eds.), Santiago, Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Arza, C.yotros (2022), The Political Economy of Segmented Expansion: Latin American Social Policy in the 2000s,
Cambridge, Cambridge University Press.

Attanasio, O., V. Oppedisanoy M. Vera-Hernandez (2015), “Should cash transfers be conditional? Conditionality,
preventive care, and health outcomes”, American Economic Journal: Applied Economics,vol. 7,N° 2, Nashville,
Asociacién Estadounidense de Economia.

Atuesta, B.y T.Van Hemelryck (2023), “Proteccion social, crisis y pandemia: aprendizajes en perspectiva comparada”,
El futuro de la proteccion social ante la crisis social prolongada en América Latina: claves para avanzar hacia
sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes, serie Politicas Sociales, N° 246 (LC/TS.2023/163),
C. Roblesy R. Holz (eds.), Santiago, Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Baird, S.y otros (2013), “Relative effectiveness of conditional and unconditional cash transfers for schooling
outcomes in developing countries: a systematic review”, Campbell Systematic Reviews, vol. 9, N° 1,
Hoboken, Wiley.

Banco Mundial (2022), Charting a Course Towards Universal Social Protection: Resilience, Equity, and Opportunity
for All, Washington, D.C.

Bando, R,, S. Galianiy P. Gertler (2022), “Another brick on the wall: on the effects of non-contributory pensions on
material and subjective well being”, Journal of Economic Behavior & Organization, vol. 195, Amsterdam, Elsevier.

Barr, N. (2020), The Economics of the Welfare State, Oxford, Oxford University Press.

__(2024), “The role of social protection systems in welfare states to address inequality”, presentacién efectuada
en el Cuarto Seminario Regional de Desarrollo Social “Proteccion social y desigualdad: América Latina'y
el Caribe hacia la Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de 20257, 25 a 27 de junio.

Barrientos, A. (2024), Social Protection in Latin America: Causality, Stratification and Outcomes, Cham,
Palgrave Macmillan.

—(2019), “Conditional income transfers, social policy and development”, Handbook of Social Policy and
Development, J. Midgley, R. Surendery L. Alfers (eds.), Cheltenham, Edward Elgar Publishing.

Barrientos, A.y J. Villa (2013), “Antipoverty transfers and labour force participation effects”, Brooks World Poverty
Institute Working Paper, N° 185, Manchester, Brooks World Poverty Institute.

Bastagli, F., J. Hagen-Zenkery G. Sturge (2016), “Cash transfers: what does the evidence say? A rigorous review
ofimpacts and the role of design and implementation features”, Londres, Overseas Development Institute
(ODI), 27 dejulio [en linea] https://odi.org/en/publications/cash-transfers-what-does-the-evidence-say-a-
rigorous-review-of-impacts-and-the-role-of-design-and-implementation-features/.

Beazley, R., A. Soldérzano y V. Barca (2019), Proteccién social reactiva frente a emergencias en América Latina y
el Caribe: Principales hallazgos y recomendaciones, Oxford, Oxford Policy Management/Programa Mundial
de Alimentos (OPM/PMA).

Briggs, A. (1961), “The welfare state in historical perspective”, European Journal of Sociology, vol. 2, N° 2,
Cambridge, Cambridge University Press.

Cavalcanti, D.y otros (2023), “Evaluation and forecasting analysis of the association of conditional cash transfer
with child mortality in Latin America, 2000-2030”, JAMA Network Open, vol. 6, N° 7, Chicago, Asociacion
Médica Estadounidense.

Cecchini, S.y A. Madariaga (2011), Programas de transferencias condicionadas: balance de la experiencia reciente
enAmérica Latinay el Caribe, Cuadernos de la CEPAL, N° 95 (LC/G.2497-P), Santiago, Comision Econdmica
para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Cecchini, S.y R. Martinez (2011), Proteccion social inclusiva en América latina: una mirada integral, un enfoque
de derechos, Libros de la CEPAL,N° 111 (LC/G.2488-P), Santiago, Comision Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Cecchini, S., P.Villatoro y X. Mancero (2021), “Elimpacto de las transferencias monetarias no contributivas sobre
la pobreza en América Latina”, Revista CEPAL, N° 134 (LC/PUB.2021/13-P), Santiago, Comisién Econdmica
para América Latinay el Caribe (CEPAL).




Capitulo Il Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)

CEPAL (Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe) (2024a), América Latina y el Caribe ante las trampas
del desarrollo: transformaciones indispensables y como gestionarlas (LC/SES.40/3-P), Santiago, en prensa.

__(2024b), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2024 (LC/PUB.2024/10-P), Santiago.

__(2024c), Reducir la desigualdad y avanzar hacia el desarrollo social inclusivo de América Latina y el Caribe:
desafios, prioridades y mensajes de cara a la Sequnda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (LC/MDS.6/3),
Santiago, en prensa.

__(2024d), Poblacion, desarrollo y derechos en América Latina y el Caribe: sequndo informe regional sobre la
implementacion del Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo (LC/CRPD.5/3), Santiago.

__(2023a), Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2023 (LC/PUB.2023/18-P/Rev.1), Santiago.

__(2023b), Institucionalidad social en América Latina y el Caribe: eje central para avanzar hacia un desarrollo
social inclusivo y sostenible (LC/CDS.5/3), Santiago.

___(2022a), Panorama Social de América Latina, 2021 (LC/PUB.2021/17-P), Santiago.

__(2022b), La sociedad del cuidado: horizonte para una recuperacion sostenible con igualdad de género
(LC/CRM.15/3), Santiago.

__(2021a), Desastres y desigualdad en una crisis prolongada: hacia sistemas de proteccion social universales,
integrales, resilientes y sostenibles en América Latina y el Caribe (LC/CDS.4/3), Santiago.

__(2021b), Panorama Social de América Latina, 2020 (LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago.

—(2020), Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (LC/CDS.3/5), Santiago.

__(2019), Nudos criticos del desarrollo social inclusivo en América Latina y el Caribe: antecedentes para una
agenda regional (LC/CDS.3/3), Santiago.

__(2017), Brechas, ejes y desatios en el vinculo entre lo social y lo productivo (LC/CDS.2/3), Santiago.

__(2012a), Panorama Social de América Latina, 2011 (LC/G.2514-P), Santiago.

__(2012b), Eslabones de la desigualdad: heterogeneidad estructural, empleo y proteccion social
(LC/G.2539-P), Santiago.

__(2010), La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir (LC/G.2432(SES.33/3)), Santiago.

__(2006), La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad (LC/G.2294(SES.31/3)), Santiago.

CEPAL/OIT (Comision Economica para América Latina y el Caribe/Organizacién Internacional del Trabajo)
(2023), “Desafios y oportunidades para la inclusion laboral de las personas jovenes y la redistribucion del
trabajo de cuidados”, Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe, N° 29 (LC/TS.2023/197), Santiago.

CEPAL/OPS (Comision Econdmica para América Latinay el Caribe/Organizacién Panamericana de la Salud) (2024),
La urgencia de invertir en los sistemas de salud en América Latina y el Caribe para reducir la desigualdad y
alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible, Santiago.

CEPAL/UNESCO/UNICEF (Comisién Econémica para América latinay el Caribe/Organizacion de las Naciones Unidas
parala Educacion, la Cienciay la Cultura/Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia) (2024), Prevencion
y reduccion del abandono escolar en América Latina y el Caribe, Santiago.

CEPAL/UNICEF (Comision Econdmica para América Latina y el Caribe/Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia) (2020), “Proteccién social para familias con nifios, nifias y adolescentes en América Latina y
el Caribe: un imperativo frente a los impactos del COVID-19”, Informe COVID-19, Santiago.

CEPAL y otros (Comision Econdmica para América Latinay el Caribe y otros) (2021), Salud y cambio climdtico:
metodologias y politicas pablicas (LC/MEX/TS.2021.24), Ciudad de México.

—(2013), Informe anual 2012: los bonos en la mira, aporte y carga para las mujeres (LG/G.2561/Rev.1), Santiago.

Cid, C.y M. Marinho (2022), “Dos afios de pandemia de COVID-19 en América Latinay el Caribe: reflexiones para
avanzar hacia sistemas de salud y de proteccién social universales, integrales, sostenibles y resilientes”,
Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/63), Santiago, Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Comision Europea (2000), “A memorandum on lifelong learning”, Commission Staff Working Paper, Bruselas.

CSI (Confederacién Sindical Internacional) (2019), Informe de la CSI de Politica Econdmica y Social: el papel de
la proteccion social en una transicion justa, Ginebra.

Del Carpio, X, N. Loayza y T. Wada (2016), “The impact of conditional cash transfers on the amount and type
of child labor”, World Development, vol. 80, Amsterdam, Elsevier.

Devereux, S.y R. Sabates-Wheeler (2004), “Transformative social protection”, IDS Working Paper, N° 232, Brighton,
Institute of Development Studies (IDS).

Edo, M., M. Marchionniy S. Garganta (2017), “Compulsory education laws or incentives from conditional cash
transfer programs? Explaining the rise in secondary school attendance rate in Argentina”, Education Policy
Analysis Archives, vol. 25, N° 76, Tempe, Universidad Estatal de Arizona.

Escobar, F,, S. Martinez y J. Mendizabal (2013), £l impacto de la Renta Dignidad: politica de redistribucion del
ingreso, consumo y reduccién de la pobreza en hogares con personas adultas mayores, La Paz, Unidad de
Anélisis de Politicas Sociales y Econdmicas (UDAPE).



Panorama Social de América Latina y el Caribe » 2024 Capitulo Il

Espejo, A. y otros (2023), “Politicas activas de mercado de trabajo en América Latina y el Caribe: desafios para
la inclusion laboral con proteccion social”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/192), Santiago, Comision
Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Espindola, E. (2023), “Estimacién del costo de transferencias monetarias asociadas a laimplementacién de opciones
para proteger niveles de ingresos en América Latina”, La proteccion social de los ingresos en América Latina
yel Caribe: debates sobre opciones de politica, Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/27/Rev.1), R. Santos
Garcia, C. Farfasy C. Robles (coords.), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Espindola, E.y J. Suérez (2023), “Automatizacion del trabajo y desafios para la inclusién laboral en América Latina:
estimaciones de riesgo mediante aprendizaje automatico ajustadas a la regién”, serie Politicas Sociales,
N° 245 (LC/TS.2023/121), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Esping-Andersen, G. (2013), “Equality with a happy bourgeoisie: the social democratic road to equality”,
Barcelona, inédito.

__(ed.) (2002), Why We Need a New Welfare State, Oxford, Oxford University Press.

_(1999), Social Foundations of Postindustrial Economies, Oxford, Oxford University Press.

__(1990), The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton, Princeton University Press.

FAOy otros (Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura y otros) (2024), El estado
de la seguridad alimentaria y la nutricion en el mundo 2024: financiacién para poner fin al hambre, la
insequridad alimentaria y todas las formas de malnutricién, Roma.

Farias, C., R. Santos Garciay J. De Wispelaere (2023), “Elingreso minimo garantizado, las transferencias universales
paralainfanciay las personas mayoresy otras opciones para brindar proteccién de ingresos”, La proteccion
social de los ingresos en América Latina y el Caribe: debates sobre opciones de politica, Documentos de
Proyectos (LC/TS.2023/27/Rev.1), R. Santos Garcia, C. Farfas y C. Robles (coords.), Santiago, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Figueroa, N. y R. Holz (2023), “Las persistentes brechas de proteccion social en la region”, El futuro de la
proteccion social ante la crisis social prolongada en América Latina: claves para avanzar hacia sistemas
universales, integrales, sostenibles y resilientes, serie Politicas Sociales, N° 246 (LC/TS.2023/163), C. Robles
y R. Holz (eds.), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Figueroa, N.y J. Vila (2024), “Programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe:
revision metodologica de la estimacion de tendencias de cobertura e inversion”, Documentos de Proyectos,
Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en prensa.

Fiszbein, A. y otros (2009), Conditional Cash Transfers: Reducing Present and Future Poverty, Washington, D.C.,
Banco Mundial.

Gaarder, M., A. Glassmany J. Todd (2010), “Conditional cash transfers and health: unpacking the causal chain”,
Journal of Development Effectiveness, vol. 2, N° 1, Milton Park, Taylor & Francis.

Galasso, E. (2011), “Alleviating extreme poverty in Chile: the short term effects of Chile Solidario”, Estudios de
Economia, vol. 38, N° 1, Santiago, Universidad de Chile.

Galiani, S., P. Gertlery R. Bando (2016), “Non-contributory pensions”, Labour Economics, vol. 38, Amsterdam, Elsevier.

Gertler, P. y otros (2014), “Labor market returns to an early childhood stimulation intervention in Jamaica”,
Science, vol. 344, N° 6187, Washington, D.C., Asociacion Estadounidense para el Progreso de la Ciencia (AAAS).

Heckman, J.y D. Masterov (2007), “The productivity argument for investing in young children”, NBER Working
Paper, N° 13016, Cambridge, National Bureau of Economic Research |(NBER).

Holz, R, 1. Jacasy C. Robles (2023), “El futuro de la proteccion social: desafios frente a una renovada estructura
de riesgos”, El futuro de la proteccion social ante la crisis social prolongada en América Latina: claves
para avanzar hacia sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes, serie Politicas Sociales,
N° 246 (LC/TS.2023/163), C. Robles y R. Holz (eds.), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay
el Caribe (CEPAL).

Huepe, M. (2023), “Politicas de inclusion laboral: una estrategia integrada, sostenible y con enfoque territorial”,
Desigualdades, inclusion laboral y futuro del trabajo en América Latina, Documentos de Proyectos
(LC/TS.2023/63), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Irwin, L., A. Siddigiy C. Hertzman (2007), “Early child development: a powerful equalizer”, Final Report, Vancouver,
Organizacién Mundial de la Salud (OMS).

Jacas, I. (s.f.), “La formacién continua como un pilar de la proteccién social frente a la transformacion del
mercado laboral” inédito.

Kabeer, N.y H. Waddington (2015), “Economic impacts of conditional cash transfer programmes: a systematic
review and meta-analysis”, Journal of Development Effectiveness, vol. 7, N° 3, Milton Park, Taylor & Francis.

Kidd, S. y D. Athias (2020), “Hit and miss: an assessment of targeting effectiveness in social protection with
additional analysis”, Working Paper, Uppsala, Development Pathways/Act Church of Sweden.




Capitulo Il Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)

Krubiner, C. y M. Merritt (2016), “Which strings attached: ethical considerations for selecting appropriate
conditionalities in conditional cash transfer programmes”, Journal of Medical Ethics, vol. 43,N° 3, Saint Helens,
Instituto de Etica Médica.

Ladhani, S.y K. Sitter (2019), “Conditional cash transfers: a critical review”, Development Policy Review, vol. 38,
N° 1, Hoboken, Wiley.

Leroy, J., M. Ruely E. Verhofstadt (2009), “The impact of conditional cash transfer programmes on child nutrition:
a review of evidence using a programme theory framework”, Journal of Development Effectiveness, vol. 1,
N° 2, Milton Park, Taylor & Francis.

Maldonado, C. y otros (2021), “Panorama de la cohesion social en América Latina y el Caribe”, Documentos
de Proyectos (LC/TS.2021/205), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Marinho, M., A. Dahuabe y A. Arenas de Mesa (2023), “Salud y desigualdad en América Latina y el Caribe: la
centralidad de la salud para el desarrollo social inclusivo y sostenible”, serie Politicas Sociales, N° 244
(LC/TS.2023/115), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Martinez, J.y D. Sdnchez-Ancochea (2021), “Are welfare regimes a useful category? The cross-sectoral variation
in social policy in Latin America at the end of the commodity boom”, Development Studies Research, vol. 8,
N° 1, Milton Park, Taylor & Francis.

__(2013), “La construccién de universalismoy sus contradicciones: lecciones de los servicios de salud en Costa
Rica, 1940-2011", Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 22, Montevideo, Instituto de Ciencia Politica (ICP).

Martinez, S.y otros (2020), “Pensions for the poor: the effects of non-contributory pensions in El Salvador”,
Journal of Economics, Race, and Policy, vol. 3, Berlin, Springer.

Mesa-Lago, C. (2009), “Social insurance (pensions and health), labour markets and coverage in Latin America”,
Financing Social Policy: Mobilizing Resources for Social Development, K. Hujo y S. McClanahan (eds.),
Nueva York, Palgrave Macmillan/Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Social (UNRISD).

Miglino, E. y otros (2023), “Health effects of increasing income for the elderly: evidence from a Chilean pension
program’, American Economic Journal: Economic Policy, vol. 15, N° 1, Nashville, Asociacion Estadounidense
de Economia.

Naciones Unidas (2015), Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (A/RES/70/1),
Nueva York.

Nores, M.y W. Barnett (2010), “Benefits of early childhood interventions across the world: (under) investing in
the very young”, Economics of Education Review, vol. 29, N° 2, Amsterdam, Elsevier.

OIT (Organizacién Internacional del Trabajo) (2024), Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2024-2026:
proteccion social universal para la accion climdtica y una transicion justa, Ginebra.

__(2021), Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2020-2022. La proteccién social en la encrucijada: en
busca de un futuro mejor, Ginebra.

__(2018), “Presentey futuro de la proteccién social en América Latinay el Caribe”, Panorama Laboral Temdtico,
N°4, Lima.

__(2012), “Recomendacion sobre los Pisos de Proteccién Social, 2012 (nim. 202)” [en linea] https://normlex.
ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT _ID:3065524.

OPS/UNICEF/Banco Mundial (Organizacion Panamericana de la Salud/Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia/Banco Mundial) (2021), £/ cuidado carifioso y sensible para el desarrollo en la primera infancia:
marco para ayudar a los nifios y nifias a sobrevivir y prosperar a fin de transformar la salud y el potencial
humano, Washington, D.C.

Palma, A. (2024), “Proteccion social digital: elementos para el anélisis”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2024/97),
Santiago, Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Pérez-Mufioz, C. (2017), “What is wrong with conditional cash transfer programs?”, Journal of Social
Philosophy, vol. 48, N° 4, Hoboken, Wiley.

PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) (2010), Desarrollo Humano en Chile 2010. Género:
los desafios de la igualdad, Santiago.

Razavi, S.y otros (2022), “Building universal social protection systems for all: what role for targeting?”, Global
Social Policy, vol. 22, N° 3, Thousand Oaks, Sage Publications.

Rico, M.y C. Robles (2019), “El cuidado, pilar de la proteccién social: derechos, politicas e institucionalidad
en Ameérica Latina”, Institucionalidad social en América Latina y el Caribe, Libros de la CEPAL, N° 146
(LC/PUB.2017/14-P/Rev.1), R. Martinez (ed.), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Robles, C. (2023), “Introduccion”, El futuro de la proteccion social ante la crisis social prolongada en América Latina:
claves para avanzar hacia sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes, serie Politicas Sociales,
N° 246 (LC/TS.2023/163), C. Robles y R. Holz (eds.), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay
el Caribe (CEPAL).



Panorama Social de América Latina y el Caribe » 2024 Capitulo Il

Robles, C., B. Atuesta y R. Santos Garcia (2024), “The role of an emergency basic income: lessons from the
Latin American experience to confront the COVID-19 pandemic”, International Social Security Review,
vol. 77, N° 1-2, Hoboken, Wiley.

Robles, C.y otros (2023), “Apuestas estratégicas para afrontar los desafios del futuro de la proteccion social’, £l
futuro de la proteccion social ante la crisis social prolongada en América Latina: claves para avanzar hacia
sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes, serie Politicas Sociales, N° 246 (LC/TS.2023/163),
C. Roblesy R. Holz (eds.), Santiago, Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Robles, C.yR. Santos Garcia (2023), “Recomendaciones finales”, La proteccidn social de los ingresos en América Latina
yelCaribe: debates sobre opciones de politica, Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/27/Rev.1), R. Santos
Garcia, C. Farfasy C. Robles (coords.), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Rossel, C. (2023) “Prestaciones familiares y cuidados de larga duracion: lecciones de Europa y apuestas
estratégicas para un Estado de bienestar en América Latina”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/29),
Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Rossel, C. y otros (2022), “Transferencias monetarias no contributivas y educacion: impacto y aprendizajes”,
Documentos de Proyectos (LC/TS.2021/202), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Salazar-Xirinachs, J. (2023), “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y los ‘cdmo’ para avanzar hacia un
modelo de desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P*),
Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(2017), “La metamorfosis del trabajo”, Revista Integracién & Comercio, vol. 21, N° 42, Washington, D.C.,
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Santos Garcia, R. (coord.) (2024), “Enfrentar la desigualdad en la primera infancia: las huellas de la pandemia
de COVID-19 en las nuevas generaciones de nifias y nifios de América Latina y el Caribe”, Documentos de
Proyectos (LC/TS.2024/42), Santiago, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Scheel, I, A. Scheel y A. Fretheim (2020), “The moral perils of conditional cash transfer programmes and their
significance for policy: a meta-ethnography of the ethical debate”, Health Policy and Planning, vol. 35,N° 6,
Oxford, Oxford University Press.

Soares, S.y otros (2009), “Conditional cash transfers in Brazil, Chile and Mexico: impacts upon inequality”, Estudios
Econdmicos, Ciudad de México, El Colegio de México.

Spasova, S.y otros (2021), “Non-standard workers and the self-employed in the EU: social protection during
the COVID-19 pandemic”, Report, N° 2021.02, Bruselas, Instituto Sindical Europeo (ETUI).

Stampini, M., N. Medelliny P. Ibarraran (2023), “Transferencias monetarias, pobrezay desigualdad en América latina
y el Caribe”, Documento de Trabajo,N° 01531, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

UNICEF (Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia) (2019), Nifios, alimentos y nutricion: crecer bien en un
mundo en transformacion, Nueva York.

UNODC (Oficina de las Naciones Unidas contra la Drogay el Delito) (2019), Estudio Mundial sobre el Homicidio
2019, Viena.

Valderrama, J.y J. Olivera (2023), “The effects of social pensions on mortality among the extreme poor elderly”,
Working Paper, N° 2023-05, Luxemburgo, Luxembourg Institute of Socio-Economic Research (LISER).

Vila, J., C. Robles y A. Arenas de Mesa (2024), “Panorama de los sistemas de pensiones no contributivos en
América Latinay el Caribe: anélisis de su evoluciony su papel en la seguridad econémica en la vejez”, Sistemas
de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad,
Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), A. Arenas de Mesa y C. Robles (eds.), Santiago, Comision
Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Vila, J.y P. Yanes (2024), “Construccién de un horizonte de universalidad en la cobertura de los sistemas de
pensiones no contributivos: las experiencias de Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile y México”, Sistemas
de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad,
Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P), A. Arenas de Mesa y C. Robles (eds.), Santiago, Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Villatoro, P.y S. Cecchini (2018), ;Cudl es el alcance de las transferencias no contributivas en América Latina?
Discrepancias entre encuestas y registros’, serie Estudios Estadisticos, N° 96 (LC/TS.2018/46), Santiago,
Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).




Capitulo Il

Anexo Il.

Cuadro Il.A1.1

América Latinay el Caribe (27 paises): sistemas de pensiones no contributivos, programas de transferencias

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Al

condicionadas y otros programas de transferencias continuas, 2022

Pais

Antigua y Barbuda

Argentina

Bahamas

Barbados

Belice

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil®

Chile

Colombia®

Costa Rica

Cuba

Tipo de programa®

Pension no contributiva
Pension no contributiva
Pension no contributiva
Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Pension no contributiva
Pension no contributiva
Pension no contributiva
Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Pension no contributiva

Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva
Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva
Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva
Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva

Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Pension no contributiva

Nombre del programa

People’s Benefit Program

Old-age Assistance Programme
Programa de Pensiones no Contributivas
Pension Universal para el Adulto Mayor

Asignacion Universal por Hijo
para Proteccion Social

Asistencia por Invalidez

Pension No Contributiva para Adultos Mayores
Non-Contributory Old-Age Pension

Programa de Pension No contributiva

Creando oportunidades para nuestra
transformacion social (Building Opportunities
for Our Sacial Transformation)

Renta Universal de Vejez “Renta Dignidad”

Bono Mensual para las Personas
con Discapacidad Grave y Muy Grave

Bono Madre Nifia-Nifio Juana Azurduy

Bono Juancito Pinto

Beneficio de Prestacion Continuada

Bolsa Familia

Programa Bolsa Verde

Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil
Pension Garantizada Universal

Pension Basica Solidaria

Chile Seguridades y Oportunidades
(Ingreso Etico Familiar)

Subsidio Unico Familiar
Programa Colombia Mayor
Familias en Accion

Red Unidos (antes Red Juntos)*
Pobreza y Discapacidad

Régimen no contributivo de pensiones
por monto basico

Avancemos

Régimen de Asistencia Social

Afo de
implementacion

2009
1993
1948
2016
2009

1972
1972
1982
2003
2011

2008
2018

2009
2006
1996
2003
2011
1996
2022
2008
2012
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Pais

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Guyana
Honduras

Jamaica

México

Panama

Paraguay

Peru

Tipo de programa?

Pension na contributiva

Pension no contributiva

Pension no contributiva

Pension na contributiva

Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas

Pension no contributiva
Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Programas de transferencias condicionadas
Pension no contributiva
Pension no contributiva
Programas de transferencias condicionadas

Pensidn no contributiva

Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Programas de transferencias condicionadas

Programas de transferencias condicionadas

Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas
Programas de transferencias condicionadas

Pension no contributiva

Pension no contributiva

Programas de transferencias condicionadas

Nombre del programa

Pension Toda Una Vida

Pension Mis Mejores Afios

Pension para Adultos Mayores

Pension para Personas con Discapacidad
Bono Joaquin Gallegos Lara

Bono de Desarrollo Humano
Desnutricion Cero

Pension Basica para Adultos Mayores
y Personas con Discapacidad y Dependencia

Programa Familias Sostenibles (Estrategia
de Erradicacion de la Pobreza)

Programa de Aporte Econdmico
del Adulto Mayor

Bono Social (antes Mi Bono Seguro)

Programa Bolsa Social (antes Mi Bolsa Segura)

Programa Vida
Pension para Adultos Mayores (Universal)
Red Solidaria

Programme of Advancement Through Health
and Education

Pension para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores

Pension para el Bienestar de las Personas
con Discapacidad Permanente

Beca para el Bienestar Benito Juarez
de Educacion Bésica

Programa Angel Guardian

120 a los 65: Programa Especial de

Transferencia Econémica a los Adultos Mayores

Bonos Familiares para la Compra de Alimentos

Programa de Asistencia Social
Educativa Universal

Red de Oportunidades

Programa de Pension Alimentaria Para Adultos
Mayores en Situacion de Vulnerabilidad Social

Abrazo
Tekopora

Programa Nacional de Asistencia Solidaria
Pension 65

Programa Nacional de Entrega de la Pension
no Contributiva a Personas con Discapacidad
Severa en Situacion de Pobreza - CONTIGO

Juntos (Programa Nacional de Apayo Directo
a los mas Pobres)
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Afo de
implementacion

2019
2017
2009
2009
2010
2003
2011
2018

2017
2005

2012
2012
2017
1994
2022
2001

2019
2019
2019

2013
2009

2005
2020

2006
2009

2005
2005
2011

2017

2005
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. n Afo de
Pais Tipo de programa® Nombre del programa implementacion
Republica Pension no contributiva Pensiones Solidarias del Régimen Subsidiado 2019
Dominicana

Programas de transferencias condicionadas Supérate (antes Progresando con Solidaridad) 2012
Saint Kitts y Nevis  Pension no contributiva Non-Contributory Assistance Pension 1998
San Vicente Pension no contributiva Non-contributory Assistance Age Pension 1998
y las Granadinas
Trinidad y Tabago Pension no contributiva Bono de Asistencia por Discapacidad 1997
Pension no contributiva Pension de Ciudadanos Mayores 2001
(antes Pension para Adultos Mayores)
Programas de transferencias condicionadas Food Support Program 2005
Uruguay Pension no contributiva Pensiones no contributivas por vejez e invalidez 1919
Programas de transferencias condicionadas Asignaciones Familiares - Plan de Equidad 2008
Programas de transferencias condicionadas Tarjeta Uruguay Social 2006
(antes Tarjeta Alimentaria)
Venezuela Pension no contributiva Gran Mision en Amor Mayor 2011

(Republica
Bolivariana de)

Fuente: N.FigueroayJ.Vila, "Programas de proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe: revision metodologica
de la estimacion de tendencias de cobertura e inversion”, Documentos de Proyectos, Santiago, Comisién Econémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL), 2024, en prensa; a partir de informacion de Base de datos de Programas de Proteccion
Social no Contributiva en América Latina y el Caribe disponible en [en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/inicio.

? Enelcasode los sistemas de pensiones no contributivos, se incluyen programas que ofrecen prestaciones de vejez, de discapacidad
o de ambos tipos, sin importar los requisitos de edad de las personas destinatarias. No se incluye en este listado informacion de
Dominica, Jamaica y Suriname, paises sobre los que no se dispone de informacion para su incorporacion en la Base de Datos de
Programas de Proteccion Social No Contributiva y no han sido considerados en el andlisis realizado en este capitulo.

® En 2023, se crea el programa Pé-de-Meia en Brasil y la Renta Ciudadana en Colombia.

¢ Elprograma Red Unidos de Colombia forma parte de una estrategia nacional de intervencian integral coordinada por Prosperidad
Social, cuyo abjetivo es mejorar las condiciones de vida de las familias destinatarias y promover la acumulacion de capital social
y humano. Mediante esta estrategia se prestan servicios de acompafamiento familiar y comunitario a las personas usuarias del
programa Familias en Accién. Ademas, hasta 2022 las personas destinatarias de esta estrategia accedian también al programa
de transferencias condicionadas Ingreso para la Prosperidad Social. Este programa no se incluyé en el calculo de los indicadores
de coberturay suficiencia presentados en el capitulo.
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Introduccion

América Latina y el Caribe enfrenta multiples crisis entrelazadas que amenazan con profundizar
desigualdades historicas. A la tendencia de bajo crecimiento y limitado espacio fiscal, se suman la
crisis ambiental y la crisis de los cuidados. La persistente crisis de los cuidados se caracteriza por
una demanda creciente que supera ampliamente el nimero de personas, servicios e infraestructura
para cuidar, y altos niveles de desigualdad estructural que afectan de manera desproporcionada a
las mujeres, especialmente a las que enfrentan formas multiples e interrelacionadas de exclusion y
discriminacion, como las mujeres pobres, rurales, indigenas, afrodescendientes, con discapacidad,
en contexto de movilidad humana o que viven en territorios en conflicto, entre otras (Beneria, 2008;
Fraser, 2016; CEPAL, 2010b, 2020a y 2022a).

Las necesidades de cuidado estan en aumento en todos los paises de la region producto de los
cambios demogréficos, epidemioldgicosy en el mundo del trabajo, asi como de los efectos del cambio
climatico. La region se enfrenta a una demanda de cuidado de nifias y nifios que no se ha resuelto,
y, simultdneamente, al aumento de la poblacion de 65 afios y mas, y sobre todo de la poblacion
de 80 afios y mas en las préximas décadas (CEPAL, 2022¢). Esta situacién vuelve urgente fortalecer
los sistemas de proteccion social a través de politicas de caracter contributivo y no contributivo,
centradas en los cuidados y enfocadas en las personas cuidadorasy en las que necesitan cuidados
alolargo de todo el ciclo de vida, en particular cuidados de largo plazo.

A. Politicas de cuidados y proteccion social
para la sociedad del cuidado

Para avanzar hacia una sociedad del cuidado, es necesario valorary reconocer la contribucion
de las actividades que sostienen la vida y el funcionamiento del sistema econdémico. Para
esto se precisa una reorganizacion social del cuidado, disefiando e implementando sistemas
integrales de cuidado que atiendan las necesidades de nifias, nifios y adolescentes, personas
con discapacidad y personas mayores, y garantizando los derechos de quienes brindan
cuidados, ya sea de forma remunerada o no remunerada. El disefio de sistemas de proteccion
social (de base contributiva y no contributiva) debe integrar las politicas de cuidados, lo que
permite superar la actual division sexual del trabajo y avanzar hacia laigualdad de género. Los
Estados deben reconocer de manera integral el derecho de todas las personas a cuidar, a ser
cuidadas y a ejercer el autocuidado, independientemente de su situacién de dependencia.
Sobre la base de los principios de igualdad, universalidad y corresponsabilidad social y de
género, el cumplimiento de estos derechos es fundamental para garantizar la sostenibilidad
de lavida humana (CEPAL, 2022a).

1. Proteccion social y politicas de cuidados

Frente a una crisis persistente de los cuidados, es urgente abordar la actual organizacion social
de los cuidados, y revisar la fragilidad de los sistemas de proteccion social en la regién. De no
hacerlo, la crisis podria profundizarse aiin mas, lo que se traducirfa en mayores niveles de pobreza,
desigualdad y vulnerabilidad en los hogares, debido a los requerimientos adicionales de cuidados
que surgiran como consecuencia del envejecimiento de la poblacidn, las tendencias demogréficas
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y epidemiolégicas, y los efectos del cambio climatico! y de las transformaciones en el mercado de
trabajo. A diferencia de otros sectores, donde las mejoras en productividad pueden disminuir la
necesidad de mano de obra, en el sector de los cuidados se espera un incremento de la demanda
total de empleo, incluso con la incorporacion de nuevas tecnologias (CEPAL, 2022by 2023a; OIT, 2019
y2024). Sino se implementan politicas efectivas para reorganizar la distribucion de los cuidados con
corresponsabilidad, la brecha entre la oferta y la demanda podria aumentar los niveles de pobreza
y exacerbar las desigualdades y vulnerabilidades existentes entre las personas.

El cuidado comprende las actividades y relaciones que aseguran la reproducciéon humana de las
sociedades actuales y futuras y la sostenibilidad de la vida. Los cuidados toman diversas formas:
actividades de cuidado directo, como el apoyo vy la asistencia a las personas que lo necesitan
para realizar las actividades de la vida diaria, y actividades de cuidado indirecto, como las tareas
domésticas de aseo, produccion de alimentosy realizacion de gestiones, entre otras actividades. El
cuidado también supone el sostenimiento de los vinculos sociales, es relacional y puede ejercerse
en distintos ambitos, como los hogares, las comunidades, los servicios sociales y de salud, v el
sistema educativo (CEPAL, 2022b; OIT, 2024; Naciones Unidas, 2024a).

En esta linea, en el Compromiso de Buenos Aires, adoptado en 2022 en la XV Conferencia Regional
sobre la Mujer de América Latinay el Caribe, se reconoce el cuidado como una necesidad, un trabajo,
ya sea remunerado o no remunerado, y como un derecho (CEPAL, 2023b). En dicho instrumento,
se hace un llamado a transitar hacia un nuevo estilo de desarrollo, la sociedad del cuidado, que
priorice la sostenibilidad de la vida y del planeta, reconozca el derecho al cuidado como parte de
los derechos humanos fundamentales para el bienestar de la poblacién en su conjunto, y garantice
los derechos de las personas que necesitan cuidados, asi como los derechos de las personas que
proporcionan dichos cuidados, y a ejercer el autocuidado sobre la base de los principios de igualdad,
universalidady corresponsabilidad social y de géneroy, por lo tanto, como una responsabilidad que
debe ser compartida tanto entre hombres y mujeres, como por las personas de todos los sectores
de la sociedad, las familias, las comunidades, las empresas y el Estado.

Por esto se hace urgente, desde el Estado, disefiar e implementar politicas de cuidados, definidas
como el conjunto de politicas orientadas a concretar una nueva organizacion social de los cuidados
que permita garantizar el derecho al cuidado. Estas politicas integran marcos normativos, datos e
informacidn, infraestructura, servicios y prestaciones de cuidado, financiamiento, programas, regulacion,
formaciony certificacion, gobernanzay administracién, asi como una accién decidida en multiples
dimensionesy politicas para superar la actual division sexual del trabajo. Se implementan a través
de servicios, transferencias, licencias o regulaciones que permitan proveer cuidados asegurando
los derechos de quienes los reciben y de quienes los brindan. Por ello, las politicas de cuidados,
ademas devincularse con infraestructuras concretas como centros de cuidado infantil o espacios de
atencidn para personas mayoresy personas con discapacidad que necesitan apoyos o cuidados en
su vida cotidiana, se materializan en politicas de tiempos (regulacién de jornada laboral, licencias
maternas, paternas, parentalesy de cuidado, permisos, tiempos de descanso para quienes cuidan),
regulaciones relativas a la calidad de los servicios y al trabajo decente en el marco de la economia
del cuidado, y laampliacion de los recursos a través de las politicas fiscales, entre otros, ademés de
su expresion directa en los sistemas de salud y de educacion y en las politicas de proteccién social.
Asi, las politicas de cuidados deben abordarse desde la dimension social, ambiental y econdmica,
en tanto son politicas clave para el bienestar social y para asegurar un desarrollo sostenible. La

T ELComité para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer, en su recomendacion general nim. 37 (2018), sefiala que “la carga
de los cuidados y del trabajo doméstico suele aumentar para las mujeres después de los desastres. La destruccion de las reservas de
alimentos, la vivienday la infraestructura, por ejemplo, de agua y energia, y la ausencia de sistemas de proteccién social y de servicios
de atencion sanitaria, tienen consecuencias especificas para las mujeres y las nifias. El resultado de estas desigualdades de género es
elaumento de la vulnerabilidad y de los niveles de mortalidad de las mujeresyy las nifias, las cuales con frecuencia disponen de menos
tiempo para dedicarse a actividades econémicas o paraaccedera los recursos, incluida lainformaciény la educacion, necesarios para
la recuperacion y la adaptacion” (Comité para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer, 2018, pags. 21y 22).
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nocion del cuidado conectada a la dimension econdmica y ambiental del desarrollo sostenible
puede servir de motor para mejorar el conjunto de la proteccién social a través de la creacion de
empleo decentey la inversién en la economia del cuidado (CEPAL, 2022a y 2023b).

Los sistemas de seguridad social de América Latinay el Caribe comenzaron a desarrollarse a inicios
delsiglo XX, especialmente entre 1940y 1970, y en la mayoria de los paises no tuvieron en cuenta las
demandas de cuidados indispensables para el funcionamiento de la vida de las personas y de las
economias (Colliery Collier, 2015; Pribble, 2013). Los cambios en el mundo del trabajo, el incremento
dela participacién laboral de las mujeres, los cambios demograficos y los debates y movilizaciones
de organizaciones de mujeresy feministas han llevado a reconocer el cuidado como una dimensién
clave en materia de bienestar. Asi, el trabajo de cuidados no remunerado paso6 de ser una actividad
realizada principalmente en los hogares —sobre todo por mujeres— a transformarse en un asunto
de politica publica.

La actual organizacién social del cuidado priva a muchas mujeres de un acceso adecuado a la proteccién
social (OIT,2024). La proteccion social basada en contribuciones asociadas al trabajo en el mercado
laboral formal, sin reconocer adecuadamente el trabajo no remunerado ni el trabajo remunerado
informal, tiende a reproducir y profundizar las desigualdades derivadas de la actual organizacion
social del cuidado. A su vez, en la regidn, aunque con matices entre los paises, los regimenes de
proteccion social tienden a familiarizar responsabilidades de cuidado (Martinez, 2008), que supone
que gran parte de la demanda de cuidados de la poblacion se cubre en el hogary mediante redes
familiares, vecinales o comunitarias, con las mujeres como las principales cuidadoras. Esto, sostenido
en el tiempo, agrava la desigualdad socioecondémica y perpetla la pobreza entre las mujeres a lo
largo de las distintas etapas del ciclo de vida y generaciones. Considerando las desigualdades de
género en el acceso al mercado laboral, laincorporacién de una perspectiva basada en los cuidados
debe darse tanto en la vertiente contributiva de los sistemas de proteccion social, como en politicas
no contributivas (Arenas de Mesa, 2023). La desigualdad y la pobreza afectan sobremanera a las
personas cuidadoras no remuneradas, que quedan excluidas de la proteccion social contributiva, asi
como a poblaciones que necesitan cuidadosy que muchas veces enfrentan barreras para el acceso
a los servicios de cuidado. En esta interseccion, por ejemplo, se encuentran las mujeres mayores
que necesitan apoyos y cuidados, que, en gran medida, han cuidado de manera no remunerada
durante la etapa productiva y reproductiva del ciclo vital y que durante la vejez tienden a tener
mayores niveles de dependencia y a vivir en mayor proporcion en hogares unipersonales. Avanzar
hacia una sociedad del cuidado supone valorar y reconocer la contribucién de las actividades no
remuneradas que sostienen la vida, lo que conlleva una reorganizacién profunda del modo en que
se organiza el sistema econémico y social en nuestras sociedades, donde el papel regulador del
Estado es crucial (CEPAL, 2022a).

Las politicas de cuidados se interrelacionan con diversas politicas sectoriales, como las de salud,
educacion y seguridad social, asi como con los regimenes laborales (CEPAL, 2021). Estas politicas
comprenden un conjunto de prestaciones contributivas y no contributivas. En la regién, su
financiamiento es primordialmente no contributivo. Desde la dptica de los sistemas de proteccion
social no contributiva, las politicas integrales de cuidados contemplan el acceso a servicios,
transferencias publicas que pueden contribuir a garantizar el derecho al cuidado, entre otras
medidas que reconozcan y reviertan la actual organizacion social del cuidado. Es fundamental que
estas politicas estén articuladas transversalmente al conjunto de prestaciones de los sistemas de
proteccion social. La creacion y el fortalecimiento de politicas de cuidado, desde un enfoque de
género, permite que, a la vez que se amplia la oferta publica de cuidados, se mejore el acceso al
empleoy su calidad, lainclusion laboral de las mujeres, la cobertura de la seguridad social, la salud
delapoblacion, las normas laboralesy la asistenciay permanencia educativa, lo que genera retornos
al Estado en forma de impuestosy aportes a la seguridad social, ademas de contribuir directamente
al bienestar de las personasy de la sociedad en su conjunto.
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En particular, las politicas de cuidados se interrelacionan con prestaciones contributivas y no contributivas
de proteccion social. Por ejemplo, la creacion de centros de cuidado u otros servicios que contribuyan
al cuidado y autocuidado de las personas mayores tiene efectos directos en la disminucién de las
demandas en el sistema de salud. Lo mismo sucede en el caso de la infancia, en que la inversion en
centros de cuidado para la primera infancia y la ampliacion de la jornada escolar en la ensefianza
primariay preescolar, entre otras medidas, fortalecen las capacidades sociales y cognitivas de nifias
y nifios y se traducen en una mayor eficiencia del sistema educativo en su conjunto, a la vez que
facilitan laincorporacion de personas con responsabilidad de cuidados de nifias y nifios al mercado
laboral. En esta linea, la articulacion entre las politicas de cuidado y las politicas no contributivas
del sistema de proteccion social es clave, tanto para viabilizar el acceso universal de nifias y nifios a
centros de desarrollo educacional de la primerainfancia, como para levantar barreras a lainclusion
laboral de mujeres cuya actividad principal es el cuidado de nifias y nifios, en especial de aquellos
que se encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad. La redistribucion de los cuidados desde
las familias y desde el trabajo no remunerado de las mujeres hacia la provision mediante servicios
de cuidado de calidad incide de manera directa en la participacion de las mujeres en el mercado
laboral formal, fortaleciendo los sistemas de proteccion social y generando prestacionesy garantia
de derechos no solo en el marco de la proteccién social contributiva, sino también para quienes
no estan vinculados al mercado formal de empleo. La proteccién social no contributiva serd cada
vez mas importante debido, entre otros factores, a que mas del 50% de las personas ocupadas no
cotizan o no estan afiliadas a los sistemas de pensiones. En el caso de las mujeres, esta proporcion
alcanza el 51,9% (CEPAL, 2022b, 2022e y 2023a).

También es fundamental avanzar en el reconocimiento del trabajo de cuidados en los sistemas
de proteccién social contributiva. Este reconocimiento conlleva la creacion de mecanismos de
contabilizaciény valoracién del trabajo no remunerado en los sistemas de seguridad social y pensiones
para que los periodos dedicados al cuidado no generen lagunas en las trayectorias contributivas y
habiliten el acceso a las prestaciones de la proteccién social (Arza, Robles y Arenas de Mesa, 2024;
Arza,2017). Estas estrategias de reconocimiento pueden incluir la previsién de créditos por cuidados
(OIT, 2024). Si bien los sistemas de pensiones no contributivos han permitido sentar bases iniciales
para este fortalecimiento al reducir las brechas de acceso, sobre todo de las mujeres, a los sistemas
de pensiones, es posible avanzar mas decididamente en este ambito (véase el capitulo ).

Ladiscusién sobre los sistemas de proteccién social en la regién se ha nutrido a partir del entendimiento
de cémo se organizan los arreglos de cuidado en los paises (Martinez, 2008), y, en concreto, a partir
del reconocimiento del papel que desempefian los hogares y las familias, en especial las mujeres
y su trabajo no remunerado, a la hora de sostener la generacién de bienestar, sobre todo cuando
no existe una presencia activa del Estado. La incorporacion de las nociones de organizacién social
del cuidado en las discusiones de proteccion social comienza con los aportes de los regimenes de
bienestar (Esping-Andersen, 1990), a los que mas adelante se incorpora la perspectiva de cuidados
a través del anélisis de los arreglos sociales del cuidado (Jenson, 1997), el cuidado social (Daly
y Lewis, 2000), los regimenes de cuidado (Bettio y Plantenga, 2004) y el diamante del cuidado
(Razavi, 2007). Razavi (2007), en particular, muestra que, en el disefio, financiamiento y provision
de los cuidados, ademas del Estado, intervienen los hogares vy las familias, los mercados y las
comunidades (CEPAL, 2022a). También permite comprender la heterogeneidad de los arreglos de
cuidado, ya que, seglin cada contexto, el diamante del cuidado adquiere formas especificas que
distan de seruna figura simétricay equidistante. Los pesos relativos de la responsabilidad que recae
en instituciones, organizaciones y personas en la provisién de cuidados estan sujetos a relaciones
econdmicas, politicas y sociales, asi como a patrones culturales. A partir de esta discusion es que
surge el concepto de organizacion social del cuidado, que se refiere a la manera interrelacionada
en que las familias, el Estado, el mercadoy las comunidades proveen cuidado (Daly y Lewis, 2000;
Jensony Saint-Martin, 2003; Razavi, 2007; Rodriguez, 2015).
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Para abordar la desigual distribucion de los cuidados de la actual organizacion social de los cuidados,
se propone el disefio y la implementacién de politicas y sistemas integrales de cuidados en los
que funcionen de manera integrada marcos juridicos y de politica publica, servicios y prestaciones
de cuidado, financiamiento, infraestructura social y fisica, programas, regulacion, formacion y
certificacién, gobernanza y administracion. Estas transformaciones exigen poner en practica una
nueva organizacién social de los cuidados que permita asistir, apoyar y cuidar a las personas y
al ambiente, asi como reconocer, reducir, redistribuir, recompensar y representar el trabajo de
cuidados desde una perspectiva de género, interseccional y de derechos humanos que fomente la
corresponsabilidad entre los géneros y entre los hogares, el Estado, el mercado y las comunidades
(Naciones Unidas, 2024a). El papel de las politicas de proteccién social no contributiva puede
ser clave en este &mbito, por ejemplo, a través de la inversion publica necesaria para expandir
infraestructura, generando transferencias que permitan cubrir los costos asociados al cuidado o
mecanismos previsionales que reconozcan el trabajo no remunerado.

Para abordar la desigual distribucién en la organizacién social actual del cuidado, es ineludible
un enfoque intersectorial e interinstitucional debido a la misma naturaleza multidimensional de
los cuidados (CEPAL, 2022b). La expansion o reestructuracion de los servicios de cuidado, como
centros de cuidado para la primera infancia con jornadas extendidas, centros de larga estadia o de
dia para personas mayoresy apoyos para personas con discapacidad, es necesaria para redistribuir
el cuidadoyreducir la carga de trabajo de cuidado en los hogares, especialmente para las mujeres,
cumpliendo criterios de calidad preestablecidos en términos de cantidad y formacion del personal,
infraestructura y competencias (ONU-Mujeres/CEPAL, 2022; CEPAL, 2022b). Incluye también la
regulacion de servicios y condiciones laborales de quienes cuidan, su profesionalizacion y la gestion
delainformaciony comunicacion para promover el cambio cultural (ONU-Mujeres/CEPAL, 2022). En
definitiva, la construccién de sistemas integrales de cuidado exige poner a disposicion de la ciudadania
una oferta amplia de infraestructura, prestacionesy servicios que, necesariamente, abarca sectores
como los de salud, educacién y empleo, con un componente transversal de politicas de igualdad
de género que aborde los nudos estructurales de la desigualdad de género. Si bien la autoridad
social para la conformacion de sistemas integrales de cuidados se ha radicado en los Ministerios
de Desarrollo Social en varios paises de la region, como el Brasil, Chile, Costa Rica y el Uruguay, es
fundamental el papel que juegan mecanismos nacionales para el adelanto de la muijer, en tanto
instituciones responsables de garantizar que las politicas se construyan a partir de una perspectiva
de género transformadora. En todos los casos, es fundamental que el desarrollo de estas politicas
tenga una institucionalidad social fortalecida.

La implementaciéon de politicas, estrategias y sistemas de cuidado debe ocurrir en didlogo con
los diferentes componentes de la proteccidn social. Ademas, debe estar guiada por la capacidad
de los Estados de crear mecanismos de participacion ciudadanay control democratico, que son
esenciales para una gestién eficiente y transparente. Estos mecanismos contribuyen a fortalecer la
institucionalidad, garantizando que las politicas de cuidado sean inclusivas y reflejen las necesidades
y aportes de diversos actores sociales.

A medida que aumenta la esperanza de vida y se modifican los perfiles epidemiolégicos en la
region, la implementacion de estos sistemas puede generar retornos y ahorros significativos en
los presupuestos pUblicos a mediano plazo. Por una parte, el acceso a politicas y programas de
prevencion desde los sistemas de salud tiene un alto impacto en el bienestar de las personas a
lo largo del curso de vida y puede reducir las necesidades futuras de recursos. Por otra parte, la
inversién en servicios de cuidado universales disminuye la segmentacion en el acceso a cuidados
y facilita la incorporacion al mercado laboral de las personas que actualmente realizan trabajo de
cuidados no remunerado, en su mayoria mujeres, y puede generar nuevos empleos de calidad y
aliviar la carga del sistema de proteccion social en su totalidad. En estalinea, las politicas de cuidados
pueden generar una oportunidad para incrementar la eficiencia en la asignacién de los recursos en
los sistemas de proteccion social.
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El objetivo es responder a las crecientes necesidades de cuidado de las personas, sin perjudicar la
autonomia de las mujeres en su diversidad, y acelerar el logro de la igualdad de género, asi como la
reduccion de las desigualdades sociales en sus diversas expresiones. La construccién de una sociedad
del cuidado exige situar las politicas de cuidados y los sistemas de proteccion social en el centro
de las estrategias de desarrollo, de manera que contribuyan a la reduccién de las desigualdades de
género, socioecondmicas, étnicas y territoriales.

2. Ladivision sexual del trabajo y sus efectos
en el acceso desigual a la proteccion social

La division sexual del trabajo vy la actual organizacion social del cuidado es uno de los nudos
estructurales de la desigualdad de género?. Este nudo tiene efectos en el acceso a la proteccién
social y genera brechas que se expresan durante el todo el ciclo de viday las distintas trayectorias
de las mujeres en el mercado laboral. Esto supone una menor participacién de las mujeres en los
sistemas de proteccién social basada en las contribuciones del trabajo remunerado, lo que més
adelante impacta en la percepcion de ingresos propios durante la vejez. En 2023, un poco mas de
la mitad de las mujeres de América Latina y el Caribe participa en el mercado laboral (51,8%), en
comparacién con una tasa de participacién del 74,2% entre los hombres®. Esta brecha de género en
la participacion laboral persiste en todos los paises de la region. Una vez que se agregan las horas
promedio semanales de trabajo, remunerado y no remunerado, se observa que la carga total de
trabajo es similar o superior entre las mujeres que entre los hombres. Esta informacion clave la
entregan las distintas encuestas de uso del tiempo de los paises de la regidn?, y, si bien las diferencias
metodologicas en sus levantamientos no permiten realizar comparaciones directas entre paises, si
permiten identificar patrones en la proporcion de tiempo que hombres y mujeres destinan a cada
tipo de trabajo. Segln estas mediciones, los hombres destinan mas de la mitad de su tiempo de
trabajo al mercado laboral, mientras las mujeres destinan aproximadamente un tercio. En el caso
deltrabajo noremunerado, las mujeres dedican el triple de horas al trabajo doméstico y de cuidados
no remunerado que los hombres (CEPAL, 2023a).

En concordancia con estos patrones en la distribucion del trabajo total, como se observa en el
grafico I1.1, el 56,3% de las mujeres que se encuentran fuera del mercado laboral en los paises de
Ameérica Latina declaran dedicarse exclusivamente al trabajo doméstico y de cuidados no remunerado,
en comparacién con el 7,3% de los hombres. Esta tasa varia de un pais a otro, y en algunos casos
llega @ més de 7 de cada 10 mujeres fuera del mercado laboral, que se dedican exclusivamente al
trabajo doméstico y de cuidados no remunerado.

La division sexual del trabajo, tanto en los hogares como en el mercado laboral, se ha mantenido
rigida, y las mujeres se han ubicado como principales proveedoras del cuidado. En el contexto de
una posible profundizacién de la crisis de los cuidados, la reorganizacion de los cuidados es esencial
para dinamizar las economias mediante un sector en expansion que promueva el empleo decente.

2 Deacuerdo con lo que se establece en la Estrategia de Montevideo para la Implementacion de la Agenda Regional de Género en el
Marco del Desarrollo Sostenible hacia 2030 (CEPAL, 2017a), los nudos estructurales refieren a: i) la desigualdad socioeconémica
y la persistencia de la pobreza; ii) los patrones culturales patriarcales discriminatorios y violentos y el predominio de la cultura del
privilegio; iii) la division sexual del trabajo y la injusta organizacian social del cuidado, y iv) la concentracion del podery las relaciones
de jerarquia en el dmbito publico.

3 Veéase CEPALSTAT, “Tasa de participacion en la fuerza de trabajo, por sexo” [en linea] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/
dashboard.html?theme=1&lang=es.

4 Vease Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe (01G), “Tiempo total de trabajo” [en linea] https://oig.cepal.
org/es/indicadores/tiempo-total-trabajo.
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Gréfico I11.1
América Latina (15 paises): poblacién de 15 a 65 afios fuera del mercado laboral cuya actividad principal
es el trabajo doméstico y de cuidados no remunerado, alrededor de 2023
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

? Los datos corresponden a 2021.

® Los datos corresponden a 2022.

Enelmercado laboral, se observa una marcada segregacion horizontal, es decir, procesos y dindmicas
de exclusion de hombres y mujeres de la participacion en ciertos sectores econdmicos y areas del
conocimiento. Esta forma de exclusién concentra a las mujeres en ocupaciones y areas menos
remuneradas y valoradas, cuya diferenciay jerarquia reproduce la division sexual del trabajo en la
estructura ocupacional (Charles, 2011; CEPAL, 2022¢). En América Latinay el Caribe, la segregacién
horizontal se combina con la desigualdad estructural entre los sectores de actividad econémica,
lo que redunda en mayor informalidad —y, por ende, menores tasas de cobertura y de cotizacion
efectiva en el sistema de pensiones— en ciertos sectores de servicios, que ademas suelen seraquellos
en los que las mujeres se emplean con mayor intensidad.

Como se muestra en el gréfico I11.2, los rubros de comercio, transporte y alojamiento constituyen el
sector mas importante para el empleo tanto femenino como masculino, con el 32,1% vy el 31% de
la poblacion ocupada, respectivamente. Si bien en estos sectores mas de la mitad de la poblacién
ocupada no cotiza en los sistemas previsionales, la proporcion de mujeres que no cotiza es
9 puntos porcentuales mayor que la de los hombres. Esta brecha de género puede verse también
en otros sectores, ya sea en los que presentan altos niveles de informalidad y poca participacién
femenina, como la agricultura, o en los que tienen un grado de informalidad medio y registran
mayor participacién femenina, como el de otros servicios de no mercado. En la industria, si bien
la insercién de las mujeres es baja, la proporcién de mujeres que no cotizan es menor que la de
los hombres. Entre los sectores de la economia del cuidado —salud, educacion y hogares como
empleadores—, que representan el 27% de la poblacion femenina ocupada, hay heterogeneidad
en el nivel de poblacion ocupada que cotiza. Los sectores de educacion y salud tienen las mayores
tasas de cotizacion, y quienes no cotizan, donde la proporcion de mujeres es ligeramente mayor
que la de hombres, representan menos del 20%. En cambio, en el sector de los hogares como
empleadores, 0 sea, el trabajo doméstico remunerado, un sector importante entre las mujeres de
menores ingresos, se ven altas tasas de desproteccion.
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Grafico I11.2

América Latina (13 paises)®: distribucion de la poblacién ocupada de 15 afios y méas
y poblacién ocupada que no cotiza® en sistemas previsionales, por sexo y sector
de actividad econémica®, promedio ponderado, alrededor de 2023¢
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).

2 Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Peru,
Republica Dominicanay Uruguay.

o Lavariable de cotizacion a la seguridad social esta disponible para todos los paises excepto en el Ecuador, Panama y la Republica
Dominicana. En estos paises, la variable disponible es la de afiliacion a la seguridad social.

¢ La composicion sectorial del empleo se construye utilizando la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de Todas las
Actividades Economicas (CIIU) revision 4. Los sectores agrupan a las siguientes categorias de la ClIU revision 4: i) Agricultura
corresponde a la categoria A (Agricultura, ganaderia, silvicultura, y pesca); i) Industria se compone de las categorias B (Explotacidn
de minasy canteras), C (Industrias manufactureras), D (Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado), E (Suministro
de agua; evacuacion de aguas residuales, gestion de desechos y descontaminacion) y F (Construccion); iii) Comercio, transporte y
alojamiento se compone de las categorias G (Comercio al por mayor y menor; reparacion de vehiculos automotares y motocicletas),
H (Transporte y almacenamiento) e | (Actividades de alojamiento y de servicios de comidas); iv) Comunicaciones, actividades
financierasy profesionales se compone de las categorias J (Infarmaciony comunicaciones), K (Actividades financieras y de seguros),
L (Actividadesinmobiliarias), M (Actividades profesionales, cientificas y técnicas) y N (Actividades de servicios administrativos y de
apoyo); v) Otros servicios no de mercado se compone de las categorias O (Administracion publica y defensa; planes de seguridad
social de afiliacion obligatoria), R (Actividades artisticas, de entretenimiento y recreativas) y S (Otras actividades de servicios);
vi) Ensefianza es la categoria P; vii) Actividades de atencion de la salud y de asistencia social es la categoria Q, y viii) Trabajo
doméstico remunerado es la categoria T (Actividades de hogares como empleadores).

¢ Los datos corresponden a 2023, excepto los del Brasil, Chile, México y el Perd que corresponden a 2022 y los de Bolivia (Estado
Plurinacional de) y Colombia, que corresponden a 2021.

La actual organizacion social de los cuidados, el desigual acceso al mercado laboral y la menor
participacion efectiva en la proteccién social contributiva de las mujeres generan una brechaen la
coberturay la suficiencia de las pensiones durante la vejez entre hombresy mujeres. En el gréfico I11.3
se observa como las mujeres de 65 afios y méas tienen ingresos propios mas bajos que los hombres
en relacion con la linea de pobreza, independientemente de si reciben o no pensiones, y si estas
son contributivas o no contributivas. Se puede ver la mejora en la percepcion de ingresos propios
al recibir pensiones, ya sean contributivas o no contributivas. Si bien la proporcion de mujeres con
ingresos propios por debajo de la linea de pobreza es del 70,3% entre quienes no reciben pensiony
del 42,6% entre quienes reciben una pensién no contributiva, los ingresos propios de mas del 85%
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las mujeres no superan dos veces la linea de pobreza para ninguno de los dos grupos. Esto muestra
la importancia de las pensiones no contributivas para la reduccién de la pobreza, al tiempo que
alerta sobre la necesidad de ampliar la cobertura y los montos de estas pensiones.

Grafico I11.3

Ameérica Latina (8 paises)®: distribucién de la poblacién de 65 afios y méas segln niveles de ingresos propios
con relacién a la linea de pobreza per cépita®, por sexo y cobertura en el sistema de pensiones,

promedio ponderado, 2023¢
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).

Nota:  Noseincluye laviadeaccesoalsistema de pensiones “Recibe ambos tipos de pension” debido a observaciones insuficientes

de personas con ingresos propias por debajo de la linea de pobreza.

2 Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Costa Rica, México, Panama, Paraguay, Per(y Republica Dominicana.

% Losingresos propios conrelacionala linea de pobreza per capita se refieren al cociente entre los ingresos propios de la personay
la linea de pobreza per cépita. Siel cociente esmenor de 1, los ingresos propios se encuentran por debajo de la linea de pobreza.
Siesigual o mayor de 1y menor de 2, los ingresas propios equivalen a entre 1y 2 veces la linea de pobreza. Si es igual o mayor
de 2 y menor de 3, los ingresos propios equivalen a entre 2 y 3 veces la linea de pobreza. Si es igual 0 mayor de 3y menor de 4,
losingresos propios equivalen a entre 3y 4 veces la linea de pabreza. Por Ultimo, si el cociente esigual o mayor de 4, los ingresos
propios equivalen a 4 0 mas veces la linea de pobreza.

¢ Los datos de Chile y México corresponden a 2022 y los del Estado Plurinacional de Bolivia corresponden a 2021,

Las prestaciones de la proteccion social no contributiva, como las transferencias monetarias, pueden
ayudar a superar la linea de pobreza. Este efecto amplificador depende de la magnitud de las
transferencias, que en la mayoria de los paises son insuficientes para cubrir las necesidades bésicas
y los requerimientos de cuidados, tanto de personas mayores que necesitan apoyos y cuidados
para la vida cotidiana, como de nifias y nifios. Debido a la concentracién de las transferencias no
contributivas en los dos grupos extremos de edad, justamente los de mayores requerimientos de
cuidado, la proteccién social no contributiva habilita la posibilidad de reconocer y recompensar
el trabajo de cuidados. Sin embargo, es necesario acompafiar las transferencias con prestaciones,
licencias, servicios e infraestructuras de cuidados que permitan valorar, remunerary considerar el
cuidado como un bien publico. Ademaés, esimportante destacar que las transferencias en modo alguno
deben ir en desmedro de la inversién en la oferta publica de servicios de cuidados, desde centros
de desarrollo para la primera infancia y escuelas a tiempo completo (especialmente en ensefianza
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primariay preescolar), hasta centros de atencién integral de salud y cuidados de salud profesionales
en el ambito comunitario y domiciliario, incluidos espacios comunitarios y actividades colectivas,
asi como establecimientos para la residencia de personas mayores o personas con dependencia
que lo necesitan, entre otros. Esto incluye también disefiar e implementar la prestacion domiciliaria
por parte de personal especializado en salud integral, contencidn y auxilio sicolégico, cuidados de
largo plazo y tratamientos paliativos.

Por Ultimo, las brechas en la cobertura de la proteccion social contributiva y la insuficiencia de
las pensiones generan una elevada demanda en la proteccion social no contributiva. Pese a la
contribucion del trabajo de las mujeres al funcionamiento del sistema econdémico, gran parte de
este trabajo no es remunerado. En al menos diez paises en los que se ha medido, la contribucion
del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado representaria entre un cuarto y un quinto
del PIB, y el 74% de ese aporte lo realizan las mujeres (CEPAL, 2022a). La constatacion de este
hecho vuelve un imperativo que la proteccién social sea universal, y es por ello que la Comisién
Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL) ha planteado la necesidad de construir sistemas
universales, integrales, sostenibles y resilientes que incluyan politicas e instrumentos no contributivos
y que, desde una perspectiva de género, contribuyan al cierre de las brechas de desigualdad
(CEPAL, 2022a'y 2022b).

3. Elderecho de las personas a cuidar, a ser cuidadas
y a ejercer el autocuidado

Elderecho al cuidado, entendido como el derecho a cuidar, a ser cuidado y a ejercer el autocuidado,
es parte integral de los derechos humanos reconocidos en los pactos y tratados internacionales,
aplicables atodas las personas, independientemente de su situacion de vulnerabilidad o dependencia.
Basado en los principios de igualdad, universalidad y corresponsabilidad social y de género, este
derecho es fundamental para la sostenibilidad de la vida humana y el cuidado del planeta. El
derecho al cuidado supone reconocer el valor del trabajo de cuidados y asegurar los derechos tanto
de quienes los necesitan como de quienes los proveen, desafiando la asignacion estereotipada de
estas responsabilidades exclusivamente a las mujeres y promoviendo la corresponsabilidad social
y de género (CEPAL, 2022a).

Lainterdependencia de las personas a lo largo del ciclo de vida significa que todos necesitan cuidados
enalgiin momentoy deben proveerlos en otros, y que los cuidados son cruciales para la sostenibilidad
delavida. El cuidado como derecho tiene un contenido propioy esencial, ya que todas las personas
dependen de ély se benefician del trabajo de personas cuidadoras, en su mayoria mujeres, por el
que no se suele recibir remuneracion (CEPAL, 2021, 2022ay 2023a). Esta situacion a menudo afecta
negativamente las oportunidades econémicas, el proyecto de vida y el bienestar personal de las
personas cuidadoras, sobre todo en etapas de mayor demanda de cuidados (CEPAL, 2022a). Ademas
deseruna laborintensa que debe valorarse en toda su dimensién, el cuidado es un derecho humano
fundamental: el derecho a cuidar, a ser cuidado y al autocuidado (Pautassi, 2007).

Elderecho al cuidado ha sido reconocido progresivamente en diversos instrumentos internacionales
y regionales de derechos humanos, asi como en las recomendaciones generales de los comités
encargados del seguimiento de dichos pactos, referidas a las condiciones de vida y al acceso a
bienes materialesy culturales adecuados a la dignidad humana. Se trata de un derecho que haido
adquiriendo cada vez mas espacio en la agenda mundial de la proteccion social y trascendiendo
su enfoque inicial centrado en la vejez y la maternidad, para adoptar una vision mas completa e
integral (véase el recuadro I1.1).
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Recuadro I11.1
El derecho al cuidado

El reconocimiento del cuidado como un derecho fundamental ha experimentado una evolucién significativa
en el marco internacional y regional de los derechos humanos y la seguridad social, y haido ganando fuerza
desde ladécada de 1980. La Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948) marcé el inicio al proclamar
el derecho a cuidadosy asistencia especial para la maternidad y la infancia. La Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (1969) amplié este reconocimiento al poner énfasis en la proteccién de la vida en dignidad,
la igualdad y la no discriminacidn, asi como en la proteccion de la familia y la nifiez. La Convencion sobre
la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (1979) enfatiz6 la maternidad como
una funcién socialy la responsabilidad compartida de hombresy mujeres en la crianza y educacién de hijos
e hijas. La Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989) establecié la obligacién del Estado de garantizar
servicios de cuidado adecuados para nifias, nifios y adolescentes. La Convencion Interamericana para
Prevenir, Sancionary Erradicar la Violencia contra la Mujer (Convencién de Belem do Pard) (1994) establece
la obligacion de modificar los patrones socioculturales basados en la inferioridad femenina y apostar por
una educacion libre de prejuicios estereotipados. Posteriormente, en la Convencién sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad (2006) se establece el apoyo a las personas con discapacidad, y, de manera
destacada, en la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas
Mayores (2015) se nomina explicitamente el derecho al cuidado y se incorpora el derecho a los cuidados de
largo plazo. El cuidado tiene asi un amplio contenido en los diversos compromisos internacionales, regionales
y universales juridicamente vinculantes, como se expresa en la resolucion aprobada en octubre de 2023 por
el Consejo de Derechos Humanos (Naciones Unidas, 2023) sobre la “Importancia de los cuidados y el apoyo
desde una perspectiva de derechos humanos’”.

En términos de seguridad social, el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (ndm. 102)
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) ya establece entre las normas minimas para la seguridad
social prestaciones familiares enfocadas en hijas e hijos, prestaciones de maternidad y prestaciones de
vejez. Este convenio sentd las bases para el reconocimiento del cuidado en el ambito de la seguridad
social, que méas adelante se amplié y fortalecié con otros instrumentos. El Convenio sobre los Trabajadores
con Responsabilidades Familiares, 1981 (nim. 156) y su Recomendacién sobre los Trabajadores con
Responsabilidades Familiares, 1981 (NUm. 165) expandieron el enfoque a las necesidades de trabajadores y
trabajadoras, e introdujeron conceptos como la licencia parental y la flexibilizacién laboral. Posteriormente,
el Convenio sobre la Proteccion de la Maternidad, 2000 (ndm. 183) reforzo la proteccion de la maternidad,
mientras que el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales, 1989 (nim. 169) y el Convenio sobre las
Trabajadorasy los Trabajadores Domésticos, 2011 (niim. 189) abordaron las necesidades especificas de los
Pueblos Indigenas y las trabajadoras y los trabajadores domésticos, respectivamente.

En términos de derechos al cuidado de largo plazo, el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador) (1988)
reconoce el derecho a la seguridad social, a la atencion especializada y a los cuidados para el bienestar de
las personas mayores.

A nivel regional, distintos érganos intergubernamentales de la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) han adoptado acuerdos sobre como avanzar en politicas piblicas en materia de
cuidados. Se destaca la Agenda Regional de Género, acordada en la Conferencia Regional sobre la Mujer de
América Latinay el Caribe a lo largo de més de 45 afios, con avances conceptuales progresivos respecto del
derecho al cuidado. Elenfoque de lo acordado por los Gobiernos avanzé desde una légica prestacional para
las trabajadoras formales hacia la conciliacién laboraly familiar, a incluir a las trabajadoras informales, para
luego introducir la idea de la reproduccién social como objetivo econémico en el Consenso de Quito (2007).
El derecho al cuidado se incluye en el Consenso de Brasilia (2010) como un derecho universal a lo largo del
ciclo devida, promoviendo la corresponsabilidad de género y social y la articulacion de politicas socialesy
econdmicas, e integrandose con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en la Estrategia de Montevideo
para la Implementacion de la Agenda Regional de Género en el Marco del Desarrollo Sostenible hacia
2030 (2016). El Compromiso de Santiago (2020) identifica la necesidad de establecer politicas contraciclicas que
mitiguen los efectos de las crisis sobre las mujeres, reconociendo la divisién sexual del trabajo como un nudo
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estructural de la desigualdad y la economia del cuidado como un sector clave para lograr una recuperacién
sostenible y la autonomia de las mujeres. El mas reciente Compromiso de Buenos Aires (2022) reconoce el
cuidado como un derecho de las personas a cuidar, ser cuidadasy ejercer el autocuidado, y llama a superar
la division sexual del trabajo, promoviendo una organizacion social justa de los cuidados en un marco de
desarrollo que impulse laigualdad de género en dimensiones econdmicas, socialesy ambientales. Establece
un camino hacia una sociedad del cuidado y propone acuerdos para una recuperacién transformadora con
igualdad de género y sostenibilidad.

En el Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo, aprobado en la Conferencia Regional sobre
Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe (2013), se acuerda desarrollar politicas y servicios
universales de cuidado basados en los mas altos estandares de derechos humanos, con perspectiva de
igualdad de géneroy generacional, promoviendo la corresponsabilidad entre el Estado, el sector privado, la
sociedad civil, las familias y los hogares. Se incluye también el cuidado en los sistemas de proteccion social
y se destaca la importancia de maximizar la autonomia y dignidad de las personas mayores. La Declaracién
de Asuncidn, aprobada en la Cuarta Conferencia Regional Intergubernamental sobre Envejecimiento y
Derechos de las Personas Mayores en América Latinay el Caribe (2017), exhorta a los Gobiernos a combatir la
discriminacién poredady a proporcionar servicios de salud integral y cuidados, promoviendo el envejecimiento
saludable. La Declaracion de Santiago, aprobada en la Quinta Conferencia Regional Intergubernamental sobre
Envejecimientoy Derechos de las Personas Mayores en América Latinay el Caribe (2022), y las conclusiones y
recomendaciones de la sexta reunién del Foro de los Paises de América Latinay el Caribe sobre el Desarrollo
Sostenible (2023) también destacan la relevancia de avanzar hacia una sociedad del cuidado inclusiva y
resiliente. La Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe (2023) reafirma la
importancia de contar con sistemas de proteccion social que aseguren la corresponsabilidad entre el Estado y la
sociedad, y entre mujeresy hombres, en tanto resultan indispensables para una recuperacion transformadora.
En su Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, insta a los Estados miembros a “incorporar el cuidado
en los sistemas de proteccion social, articulando sus instrumentos con los deméas componentes desde una
perspectiva de igualdad de género y de derechos y de promocién de la corresponsabilidad y avanzando
en su universalizacion” (CEPAL, 2020, pag. 33). Por Ultimo, en la Sexta Reunién del Foro de los Paises de
América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo Sostenible (2023), se reconoce la importancia de impulsar
planes para una sociedad del cuidado con igualdad de género.

Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), “Contenido y alcance del derecho al cuidadoy suinterrelacion
con otros derechos” [en linea] https://corteidh.or.cr/sitios/observaciones/0C-31/13_CEPAL.pdf; Agenda Regional de
Desarrollo Social Inclusivo (LC/CDS.3/5), Santiago, 2020; Naciones Unidas, Importancia de los cuidados y el apoyo desde
una perspectiva de derechos humanos (A/HRC/54/L.6/Rev.1), Nueva York, 2023.

Enesta linea, los Estados miembros de la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)
aprobaron, en laXV Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latinay el Caribe, el Compromiso
de Buenos Aires (CEPAL, 2023b, pag. 8), donde se sefiala la necesidad de: “Reconocer el cuidado
como un derecho de las personas a cuidar, a ser cuidadasy a ejercer el autocuidado sobre la base
de los principios de igualdad, universalidad y corresponsabilidad social y de género y, por lo tanto,
como una responsabilidad que debe ser compartida por las personas de todos los sectores de la
sociedad, las familias, las comunidades, las empresas y el Estado, adoptando marcos normativos,
politicas, programas y sistemas integrales de cuidado con perspectiva de interseccionalidad e
interculturalidad, que respeten, protejan y cumplan los derechos de quienes reciben y proveen
cuidados de forma remuneraday no remunerada, que prevengan todas las formas de acoso sexual y
laboral en el mundo del trabajo formal e informaly que liberen tiempo para que las mujeres puedan
incorporarse al empleoy ala educacion, participaren lavida pUblica, en la politicay en la economa,
y disfrutar plenamente de su autonomia”.

El desarrollo de un enfoque de derechos humanos aplicado al cuidado ha permitido reunir un
conjunto de principios y estandares juridicos que lo guian: i) la universalidad; ii) la obligacién de
garantizar el contenido minimo de los derechos; iii) la obligacién de los Estados de implementar
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accionesy medidas que reconozcan la progresividad en sus acciones y la consiguiente prohibicion
de aplicar medidas o acciones regresivas; iv) el deber de garantizar la participacion ciudadana; v) el
principio deigualdad y no discriminacion; vi) el acceso a la justicia, y vii) el acceso a la informacién
pUblica. Todos estos estandares integran una matrizcomun aplicable en la definicion de las politicas
y estrategias de intervencion, tanto de los Estados como de los actores sociales y las agencias de
cooperacién para el desarrollo, y también en el disefio de acciones para la fiscalizacién y evaluacion
de politicas publicas (Pautassi, 2021).

El reconocimiento del cuidado como un derecho humano, permite delimitar claramente el papel
del Estado, y los distintos actores e identificar quiénes son titulares del derecho al cuidado, quiénes
son titulares de los deberes u obligaciones, cuales son los mecanismos de exigibilidad del derecho
al cuidadoy cudles son las medidas destinadas a reducir las desigualdades y brechas en el acceso y
disfrute de este derecho (Pautassi, 2007). De esta manera, un Estado garante del derecho al cuidado,
desde una perspectiva de género, desempefia un papel clave, ya que tiene la posibilidad de regular la
organizacion social del cuidado en el marco de los estandares internacionales, organizar el ecosistema
de servicios disefiados y ofertados porinstituciones publicasy privadas, y establecer estandares de
calidad, con distintas modalidades de financiamiento. De hecho, este tipo de regulacion se produce
poraccién o por omision, debido a que las disposiciones del Estado y la cobertura de los servicios
que presta establecen el modo de participacion de los mercados, las empresas, las familias y las
comunidades en la provision y en el acceso al cuidado (Razavi, 2007; Faur, 2014). En la medida en
que los Estados cumplan su funcion de garantes del derecho al cuidado, las instituciones publicas
deben disefiar, implementar y fiscalizar la oferta de servicios de cuidado y velar por que el acceso
no esté condicionado por el poder adquisitivo de las personas, su origen étnico, orientacion sexual,
identidad de género, el territorio en que habitan o cualquier otra caracteristica individual (Gliezmes,
Scuro y Bidegain, 2022; CEPAL, 2022a).

B. La demanda de cuidados de largo plazo y la proteccion
social en el contexto del envejecimiento

Los acelerados cambios demograficos en la region modifican la magnitud y el perfil de la
demanda de cuidados. Por una parte, reducen la cantidad relativa de cuidados asociados a la
crianza por la disminucién de la poblacion de nifias, nifios y adolescentes. Aun asi, este grupo
sigue teniendo prioridad por sus mayores niveles de pobreza y la falta de recursos publicos
y apoyo institucional para los cuidados. Por otra parte, aumenta la cantidad demandada de
cuidados por dos vias: el proceso de envejecimiento y las transformaciones en los arreglos
familiares. Las personas mayores tienen requerimientos mas elevados de cuidado, entre ellos
los de largo plazo, que se acentlian entre las personas de 80 afios y mas. Las cohortes que
se sumaran a las personas mayores en los préximos afios estaran marcadas por la escasa
proteccion social y tendrén déficits y carencias acumuladas, lo que supone mas riesgos de
discapacidad, problemas de salud y dependencia. Las redes familiares de cuidado se contraeran
en el futuro, generando presion adicional sobre ellas, que ya estan sobrecargadas por la
falta de valorizacion del cuidado no remunerado y de sistemas de cuidado. Asi, los cambios
demograficos previstos agudizaran la crisis de los cuidados, que actualmente tienen una
organizacion social insostenible siademas se analizan desde el punto de vista del derecho de
las mujeres a incorporarse al trabajo remunerado. Por ello, la proteccion social, en particular
la no contributiva, resulta clave para mitigar estos déficits y carencias, que son mucho mas
marcados entre los grupos de menores ingresos. Los sistemas de cuidado resultan esenciales
para garantizar el derecho de todas las personas a cuidary recibir cuidados.
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1. Cambios demograficos en América Latinay el Caribe

En los Ultimos 70 afios, la region ha experimentado un rapido proceso de transicion demogréfica,
al pasar de altos niveles de mortalidad y fecundidad® en la década de 1950, a bajos niveles en
ambas variables en la actualidad. Ese proceso se refleja en el aumento del porcentaje de personas
de 65 afios y mas® desde la década de 1970, que ha sido més acelerado que en otras regiones del
mundo. Por ejemplo, mientras que en Europa pasar del 10% al 20% de poblacién de 65 afios y
mas tomo 57 afos, en la region tomara solo 30 afios (Arenas de Mesa y Robles, 2024). Se proyecta
que en 2050 habra 138 millones de personas de 65 afios y mas, ligeramente mas del doble de las
estimadas para 2024, ya que pasaran del 9,9% al 18,9% de la poblacion total (véase el gréfico I11.4).

Gréfico 111.4
Poblacién mundial de 65 afios y més, por regiones, 1980-2100
(En porcentajes de la poblacién total)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024.

El rdpido proceso de envejecimiento supone un incremento de la demanda de proteccién social
y cuidados, asociado al aumento de la cantidad y proporcién de personas mayores y a los déficits
acumulados por esta poblacion en su curso de vida. No obstante, la proporcion de poblaciéon en
edades centrales, que alin es alta, significa que existe una ventana de oportunidades para que los
Estados se hagan cargo de transformar los sistemas de proteccién social y de cuidados.

De acuerdo con las estimaciones y proyecciones de poblacion (Naciones Unidas, 2024b), en la
region, la maxima cantidad de poblacion de 0 a 14 afios se registro alrededor de 2000 y desde
entonces ha disminuido, mientras que la poblacion de 15 a 64 afios seguira creciendo y alcanzara

5 Por ejemplo, en 1950, cada mujer en América Latina y el Caribe tenia en promedio 5,8 hijos y la esperanza de vida al nacer era de
48,7 afios, mientras que en la actualidad la tasa global de fecundidad es de 1,85 hijos por mujer y la esperanza de vida es de 75,9 afios
(Naciones Unidas, 2024b).

¢ En este capitulo se usard este criterio etario para definir a las personas mayores, pero se reconoce que la definicion de personas
mayores puede ser otra, como la de personas de 60 afios y mas establecida en la Convencidn Interamericana sobre la Proteccion de
los Derechos Humanos de las Personas Mayores (OEA, 2015).
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sumaxima cantidad en 2041. Por otra parte, se proyecta que la poblacién de 65 a 79 afios alcanzaréa
su mayor nimero en 2077, con 126 millones de personas, y la poblacién de 80 afios y mas seguira
creciendo hasta 2100. La poblacién de 15 a 64 afios también ha mostrado un rapido crecimiento,
ya que se ha duplicado en 40 afios (de 220 millones de personas en 1983 a 448,8 millones de
personas en 2024) (véase el gréfico 111.5). En ese mismo periodo, la poblacion de 65 afios y més
se ha cuadruplicado, al pasar de 16 millones de personas en 1983 a 65,4 millones de personas en
2024, mientras que la poblacién de menores de 15 afios subid levemente hasta inicios del siglo
siglo XXI, para estabilizarse y registrar una ligera reduccion durante un tiempo (de 149 millones de
personas en 1983 pasé a 149,3 millones de personas en 2024), y exhibir un descenso mas marcado
en el futuro. Los paises del Caribe han tenido un proceso de envejecimiento mas temprano y
actualmente presentan un mayor porcentaje de poblacién de 65 afios y mas que los paises de
América Latina.

Gréfico I11.5

América Latinay el Caribe (47 paises y territorios)?: poblacion total a mitad de afio, por grupos de edad,
estimaday proyectada, 1980-2100
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Fuente: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024.
Nota:  Las lineas punteadas verticales de distintos colores sefialan el afio en que el grupo de edad del color correspondiente
alcanza su nivel maximo.
¢ EL Caribe: Anguila, Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbadas, Caribe Neerlandés, Curacao, Dominica, Granada, Guadalupe,
Islas Caiman, Islas Turcasy Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Islas Virgenes de los Estados Unidos, Jamaica, Martinica, Montserrat,
Puerto Rico, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Martin (parte neerlandesa), San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia,
Trinidad y Tabago. Centroamérica: Belice, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama.
América del Sur: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guayana Francesa, Guyana,
Paraguay, Per(, Suriname, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Los cambios poblacionales antes descritos incidirdan de manera significativa en la demanda de
cuidados. Esto puede afectar particularmente a las mujeres, ya que, como ya se explicd y esta
ampliamente documentado en ediciones previas del Panorama Social de América Latina y el Caribe,
los requerimientos de cuidado recaen desproporcionadamente sobre ellas, lo que muchas veces
conlleva su salida de la fuerza de trabajo o una doble o triple jornada entre trabajo remunerado
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y no remunerado (CEPAL, 2022a, 2022b, 2022c¢ y 2023a). La escala de Madrid Il (Duran, 2012,
pag. 434) permite aproximarse a la demanda de cuidados en una poblacion de acuerdo con su
estructura por edades. Para ello, atribuye 3 unidades de cuidado para las edades de 0 a 3 afios y
85 aflos y mas, 2 unidades de cuidado para las edades de 5 a 14 afios y 65 a 84 afios, y 1 unidad
de cuidado para las personas de 15 a 64 afios. Asf, las unidades de cuidado se definen en funciéon
del cuidado que necesita la poblacién de este Gltimo grupo de edad, que es el que tiene menores
requerimientos de cuidado, en promedio. Si bien la demanda de cuidados en una sociedad tiende
a aumentar con el crecimiento de la poblacién, el méximo de demanda de cuidados puede ser
distinto al maximo de poblacién debido a las transformaciones en la estructura por edades de
esta: la demanda de cuidados aumentara por el incremento de la poblacién, pero también debido
a su envejecimiento. El gréfico I11.6 muestra los escenarios esperados de la demanda de cuidados
seglin las distintas regiones del mundo. Hasta mediados del presente siglo, tanto Europa como
el Caribe tendran una cierta estabilidad en la demanda de cuidados, a diferencia de las otras
regiones en las que se prevé una mayor demanda de cuidados, es decir, mayor cantidad de unidades
de cuidado.

Grafico IIl.6
Demanda de cuidados y poblacion mundial, 2000-2100
(En millones de unidades de cuidado y millones de personas)
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Fuente: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024; M. Durdn, El trabajo no remunerado en la economia global, Bilbao,
Fundacion BBVA, 2012.

Si se considera que toda la carga de cuidado la asumirén las personas de 15 a 64 afios (con
independencia del sexo), se observa que esta sera considerablemente més alta en el futuro (véase
el gréfico I11.7). Por ejemplo, en 2080, en América Latina esa carga llegara a 3,5 unidades de cuidado
por persona cuidadora en Chile, y en el Caribe llegara a 4,6 unidades de cuidado por persona
cuidadora en Puerto Rico. Si el mercado, el Estado u otras organizaciones no atienden la carga de
cuidado, y las mujeres asumen por completo esa carga, el escenario es alin peory llega, por ejemplo,
a7 unidades de cuidado por mujer en el caso de Chile en 2080. Sin embargo, no es sostenible que las
mujeres de la region asuman cargas de trabajo de cuidados no remunerado similares a las actuales,
pues esto las recarga injustamente, vulnera sus derechos y socava su autonomia, al tiempo que
resulta ineficiente en términos econdmicos y es una limitante para los procesos de recuperacion y
crecimiento econémico de los paises.

Elindice de carga de cuidado por persona cuidadora aumenta principalmente por el crecimiento de
la poblacion de 65 afios y mas en el futuro. En el grafico 111.8 para los paises de América Latina y el
graficol11.9 para los paises del Caribe, se muestra la descomposicion de la escala de Madrid Il para las
edadesde0a 14 afios y 65 afios y méas, y se observa la heterogeneidad de la demanda de cuidados
para todos los paises de la regién, como han evolucionado desde 1950 hasta 2024 y lo que se proyecta
para el futuro. La Argentina, Chile, Cuba y el Uruguay, por ejemplo, han tenido una demanda de
cuidados por persona de 15 a 64 afios bastante estable, pero se proyecta un aumento considerable
para el futuro. En los paises del Caribe, en tanto, los niveles en general son similares a los de 1950.
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Grafico IIl.7
América Latinay el Caribe (47 paises y territorios)®: carga de cuidado, 1950-2100
(En unidades de cuidado por persona cuidadora de 15 a 64 afios)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024; M. Durdn, El trabajo no remunerado en la economia global, Bilbao,
Fundacion BBVA, 2012.

Nota:  Launidad de cuidado se refiere a la unidad de cuidado total demandada por cada grupo de edad, de acuerdo con la escala
de Duréan (2012), dividido por la poblacion de 15 a 64 afios. La unidad de cuidado total representa la suma de las unidades
de cuidado de 0 a 14 afios, de 15a 64 afios y de 65 afios y mas dividido por el total de personas de 15 a 64 afios.

@ América Latina: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela (Republica
Bolivariaina de). EL Caribe: Anguila, Antiguay Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbados, Belice, Caribe Neerlandés, Curacao, Dominica,
Granada, Guadalupe, Guayana Francesa, Guyana, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes de los Estados Unidos,
Islas Virgenes Britanicas, Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico, Saint Kitts y Nevis, San Martin (parte neerlandesa), San
Vicentey las Granadinas, Santa Lucia, Trinidad y Tabago y Suriname.
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Grafico 111.8

América Latina (20 paises): carga de cuidado, 1950-2100

(En unidades de cuidado por persona cuidadora de 15 a 64 afios)
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Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024; M. Durdn, El trabajo no remunerado en la economia global, Bilbao,

Fundacion BBVA, 2012.

La unidad de cuidado se refiere a la unidad de cuidado total demandada por cada grupo de edad, de acuerdo con la escala

de Durén (2012), dividido por la poblaciéon de 15 a 64 afios. La unidad de cuidado tatal representa la suma de las unidades

de cuidado de 0 a 14 afios, de 15 a 64 afios y de 65 afios y mas dividido por el total de personas de 15 a 64 afios.

Nota:
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Grafico 111.9

El Caribe (27 paises y territorios): carga de cuidado, 1950-2100
(En unidades de cuidado por persona cuidadora de 15 a 64 afios)
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Fuente: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024; M. Durdn, El trabajo no remunerado en la economia global, Bilbao,

Fundacion BBVA, 2012.

La unidad de cuidado se refiere a la unidad de cuidado total demandada por cada grupo de edad, de acuerdo con la escala

de Duran (2012), dividido por la poblacién de 15 a 64 afios. La unidad de cuidado total representa la suma de las unidades

de cuidado de 0 a 14 afios, de 15 a 64 afios y de 65 afios y mas dividido por el total de personas de 15 a 64 afios.

Nota:

La creciente demanda de cuidados en la regién, junto con los cambios demograficos vy el nivel
desigual de desarrollo de los paises, ha dado lugar al fendmeno de las cadenas mundiales de
cuidados. Este concepto se refiere al flujo transnacional del trabajo de cuidados, principalmente
realizado por mujeres migrantes. Los procesos migratoriosy la crisis de los cuidados se entrelazan,
con lo que se generan dindamicas complejas que afectan a los paises tanto de origen como de
destino de estas trabajadoras (Hochschild, 2000; Ehrenreich y Hochschild, 2003; Parrefias, 2001;
Hondagneu-Sotelo, 2001). La naturalizacion de la feminizacion del cuidado, junto con la feminizacién
de las migraciones, vincula estrechamente a las mujeres migrantes con los rubros de cuidados,
al suplir estas a las mujeres nativas en esas labores y facilitar la reproduccion social de los paises
de destino. A su vez, las mujeres migrantes deben delegar el cuidado en sus paises de origen o

cuidar a distancia, lo que se traduce en una reorganizacion del cuidado en sus propias familias
y comunidades.

Las actividades de cuidado tienen alta demanda y menores barreras de acceso que otras, lo
que las convierte en una puerta de entrada al mundo laboral para las migrantes. Con frecuencia
no tienen contratos, y generalmente, ofrecen bajos sueldos (CEPAL, 2023a; Valenzuela, Scuro y
Vaca Trigo, 2020). Las mujeres migrantes que pertenecen a grupos histéricamente excluidos son
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las que estan mas expuestas a sufrir vulneraciones en sus trayectorias laborales, y experimentan
discriminacion, explotacion y abusos. Por su parte, la movilidad ocupacional en el rubro del
cuidado es limitada. Aun teniendo las cualificaciones necesarias para lograr dicha movilidad,
los prejuicios, la falta de redes, la discriminacion v la dificultad para convalidar titulos y certificar
competencias dificultan el logro de mejores condiciones laborales o mejores empleos para las
mujeres migrantes.

Las condiciones laborales del sector del cuidado remunerado, en que las mujeres migrantes se
insertan, hacen que sean un grupo aln mas vulnerable dentro de esta ocupacion. En términos
normativos, la suscripcion del Convenio sobre las Trabajadorasy los Trabajadores Domésticos, 2011
(nim. 189) de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ratificado en 17 paises de la region,
incita a los miembros que ratifican el convenio a cumplir las medidas para asegurar la promocién
y la proteccion efectivas de los derechos humanos de todas las personas que se desempefian en el
empleo doméstico, incluidas las medidas relativas al cumplimiento del trabajo decente. Sin embargo,
la mayoria de las mujeres que participan del trabajo doméstico remunerado, trabajan en situacion
de informalidad (Gontero y Velasquez, 2023). Esto quiere decir que, a pesar de los avances en la
proteccion legal de las condiciones del trabajo doméstico remunerado, en la practica contindan
los desafios para su efectiva proteccion. Contar con un contrato escrito es uno de los factores mas
elementales para garantizar el cumplimiento de los derechos de las personas que participan del
trabajo doméstico remunerado. En el caso de las mujeres migrantes, la dificultad para tener un
contrato escrito se amplifica con las restricciones a la regularizacion migratoria, que es un requisito
para el trabajo formal.

Aun con todas las dificultades para la consecucién del trabajo decente para las personas ocupadas
en el empleo doméstico remunerado, sigue siendo un rubro con alta demanday poca oferta, sobre
todo en paises con mayores niveles de ingresos en la region. Es por eso que cobran relevancia las
cadenas mundiales de cuidadosy la poblacién migrante femenina se vuelve necesaria en rubros de
cuidado. Segln los datos recabados, en la regién se han generado corredores migratorios para el
cuidado, con la conexién de paises limitrofes para satisfacer la demanda de cuidados (CEPAL, 2019a;
Valenzuela, Scuro y Vaca Trigo, 2020). El anélisis de las cadenas mundiales de cuidados tiende a
centrarse en el trabajo doméstico por la concentracién de mujeres migrantes en esta actividad’.
Existe una baja delimitacion de tareas que pueden entenderse como comprendidas en el trabajo
doméstico, lo que lleva a que en muchas ocasiones esta actividad suponga tareas de cuidados, en
algunos casos de complejidad, como el cuidado de personas enfermas crénicas o la administracion
de medicamentos (CEPAL, 2023a). Esto revela la necesidad deincorporar en la operacionalizaciony
el analisis de datos sobre el cuidado todas las actividades que estén vinculadas, mas allé del trabajo
doméstico remunerado. Un ejemplo de esta necesidad es la preocupacion de los paises del Caribe por
la emigracion de personal calificado del drea de la salud con destino, principalmente, al Canada, los
Estados Unidosy el Reino Unido. Como lo reflejan los estudios realizados en Barbados (Jones, 2022)
y Trinidad y Tabago (Parrefias, 2015), ademés de ensanchar el déficit de este tipo de profesionales
en sus paises de origen, esta emigracién también se asocia a la subutilizacién de este personal, que
con frecuencia se emplea en trabajos de menor calificacion en el destino.

7 Porejemplo, en el caso de Costa Rica, pais de alta inmigracion, el 31,3% de las mujeres inmigrantes declara participar del empleo
doméstico remunerado, a diferencia del 11,1% de las mujeres nativas en ese pais. Véase Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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2. Heterogeneidad en la poblacion de personas mayores
y necesidades de cuidado de largo plazo: los efectos
de las transformaciones demograficas y epidemioldgicas

La poblacién de 80 afios y mas, el grupo més envejecido y con mayor demanda de cuidado y
apoyo, aumenta a un ritmo mas rapido que la de 65 afios y mas (véase el grafico 111.10). En 1950, la
poblacion de 80 afios y méas representaba menos del 0,5% de la poblacion regional. Con el avance
de la transicion demogréfica, este grupo de poblacién ha aumentado de manera sosteniday en la
actualidad llega al 2% de la poblacion total de la region. Se proyecta que en las siguientes décadas
este porcentaje siga creciendo, y que alcance el 5% de la poblacién en 2050 y el 10% en 2075.
Durante todo el periodo analizado, el indice de feminidad, que mide el nimero de mujeres por
cada 100 hombres, se mantiene siempre superior a 100 en ambos grupos de edad. Por la mayor
sobrevivencia de las mujeres, este predominio femenino se acentlia alin méas en la poblacién de
80 aflosy més, y en 2024 se registra un indice de feminidad de 154 mujeres por cada 100 hombres.
Las proyecciones muestran que en las proximas décadas este indicador bajara levemente, pero se
ubicara siempre porencima de 125 mujeres por cada 100 hombres. Si se consideran las persistentes
desigualdades de género en el disefio de los sistemas de pensiones en la region, que reflejan las
desigualdades originadas en el mercado de trabajo, estas dindmicas indican la importancia que
tendran los sistemas de pensiones no contributivos, en el marco de un fortalecimiento integral de
los sistemas de pensiones, asi como las politicas tendientes al fortalecimiento de los sistemas de
salud universales, con una funcién publica robustecida.

Grafico I11.10

América Latinay el Caribe (47 paises y territorios)?: poblacién de 65 afios y masy de 80 afios y méas
e indice de feminidad de la poblacion de 65 afios y méas y de 80 afios y mas, 1980-2100

(En porcentajes del total de la poblacion y nimero de mujeres por cada 100 hombres)
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Fuente: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024.

@ ElCaribe: Anguila, Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbados, Caribe Neerlandés, Curacao, Dominica, Granada, Guadalupe, Islas Caiman,
Islas Turcasy Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Islas Virgenes de los Estados Unidos, Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico,
Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Martin (parte neerlandesa), San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Trinidad y Tabago.
Centroameérica: Belice, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama. América del Sur:
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guayana Francesa, Guyana, Paraguay, Pert, Suriname,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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En el proceso de envejecimiento, dada la mayor expectativa de vida, las mujeres presentan mayores
probabilidades de necesitar cuidados de largo plazo que los hombres. El problema es que esta
feminizacion del envejecimiento trae aparejada una peor situacion de salud en los Ultimos afios de
vida, con las implicancias de dependencia fisica y econdmica que ello acarrea (OPS/CEPAL, 2023;
CEPAL, 2022ay 2022c).

Elaumento del peso relativo de las personas de 80 afios y méas sobre el total de personas de 65 afios
y mas es heterogéneo entre los paises de América Latina y el Caribe. Si bien en 2024 ese peso es del
19% para la regién, 16 paises y territorios estan sobre ese valor, destacdndose Puerto Rico (28%) y
el Uruguay (30%). En el otro extremo, Haiti y Honduras, paises en fase incipiente y moderada del
envejecimiento, respectivamente, presentan el menor peso relativo, con un 12%. En 2050, este
peso relativo serd mucho mayor a escala regional (27%) y varios paises tendran valores superiores
al 35%, mientras que los paises con menores pesos relativos tendran entre un 13%y un 20% (véase
el grafico I11.11).

Gréfico lll.11
América Latina'y el Caribe (47 paises y territorios)®: poblacién de 80 afios y mas, 2024 y 2050
(En porcentajes del total de la poblacién de personas mayores)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024, Nueva York 2024.

@ ELCaribe: Anguila, Antiguay Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbados, Caribe Neerlandes, Cuba, Curacao, Dominica, Granada, Guadalupe,
Haitf, Islas Caiman, Islas Turcasy Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Islas Virgenes de los Estados Unidos, Jamaica, Martinica, Montserrat,
Puerto Rico, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Martin (parte neerlandesa), San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia,
Trinidad y Tabago. Centroamérica: Belice, Costa Rica, ELl Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama. América del Sur:
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guayana Francesa, Guyana, Paraguay, Perd, Suriname,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

La poblaciéon de 80 afiosy mas tiene, en promedio, mayores niveles de dependenciay discapacidad
que la poblacién de 65 a 79 afios, lo que se traduce en necesidades de apoyo, asistencia y cuidado
mas elevadas. En particular, las mujeres, que tienen una esperanza de vida y una sobrevida mayor
que los hombres, estan sobrerrepresentadas entre las personas mayores, especialmente en el
grupo de 80 afios y mas, lo que las deja en riesgo de ser al mismo tiempo cuidadoras y necesitar
cuidados hasta edades avanzadas si no se cuenta con sistemas publicos de cuidado accesibles y
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efectivos (CEPAL, 2022c; Montes de Oca, 2023). Ante el déficit de mecanismos contributivos que
permitan generar un aseguramiento adecuado para el acceso a servicios de cuidado, el papel de
las politicas de proteccién social no contributivas vinculadas a las politicas integrales de cuidado
se torna fundamental.

La tendencia del proceso de envejecimiento a escala nacional oculta diferencias en la distribucién
delas personas mayores segln los territorios, eje de la matriz de la desigualdad social (CEPAL,2016)
y objeto del capitulo G del Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo. En algunos
paises de la region, las areas rurales estan mas envejecidas debido, principalmente, al proceso de
migracion rural selectiva hacia las zonas urbanas, pues la poblacién en edad de trabajar es la que se
desplaza con més frecuencia, dejando a las personas mayores en las zonas rurales (CEPAL, 2022c;
Rodriguez, 2017). En paises como Chile y, en menor medida, México y el Pery, el porcentaje de
personas de 65 afiosy méas es mayor en las zonas rurales que en las urbanas. En otros paises, como
Guatemala y Colombia, sucede lo contrario (CEPAL, 2022¢; OPS/CEPAL, 2023). En suma, debido
al proceso de urbanizacion, la mayor parte de la poblacién (incluidas las personas mayores) vive
en zonas urbanas, pero hay un envejecimiento prematuro en las zonas rurales, que en algunos
paises estan mas envejecidas que las urbanas (véase el grafico Ill. 12). Segln los datos de los pocos
paises con censos de la década de 2020 disponibles, este efecto se habria intensificado en los
altimos afios®.

Grafico 111.12
Ameérica Latina (5 paises): personas de 65 afios y mas, seglin area urbanay rural, censos de la ronda de 2020
(En porcentajes de la poblacién total)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHQG).

En las areas rurales se presentan desventajas de tipo social y econémico, por lo que las personas
mayores que residen en ellas, en particular las de mayor edad, tienen un menor acceso a servicios
bésicos y servicios de salud mas complejos (CEPAL, 2022¢; OPS/CEPAL, 2023). Esto se acentlia alin
mas en personas mayores que son indigenas y viven en areas rurales dispersas, alejadas de los
centros urbanos con més infraestructura hospitalaria o de servicios. Asimismo, en las areas rurales,

8 Segun calculos de los autores, a partir de la matriz de indicador de flujo disponible en México, la migracion interna elevo el porcentaje
de personas de 60 afios y mas en los municipios sin ciudades de 20.000 habitantes o mas (una aproximacion al ambito rural) un 0,69%,
un 0,48% y un 1,24% en los quinquenios 1995-2000, 2005-2010 y 2015-2020, respectivamente, mientras que en Panama dicho
porcentaje aumento un 1,6%, un 4%y un 5% en los quinquenios 1995-2000, 2005-2010y 2018-2023, respectivamente.




Capitulo 1l Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)

por efecto de la migracion interna, muchas personas en edad de trabajar y con posibilidades de
brindar cuidado han migrado hacia las ciudades, por lo que no siempre las personas mayores,
especialmente quienes tienen alglin tipo de discapacidad o un alto grado de dependencia, como las
que se encuentran postradas, podrén contar con servicios de cuidados de largo plazo. En los casos
en que si se ofrecen estos servicios, los tienden a proveer otras personas mayores, principalmente
mujeres mayores que cuidan a sus parejas o a sus padres de 80 afios y més.

Otro aspecto importante para considerar es la situacion conyugal de las personas mayores, entre
quienes la viudez siempre ha presentado una alta proporcion (CEPAL, 2017cy 2019b). Una vez mas,
son las mujeres, de todas las edades, pero principalmente de 80 afios y mas, tanto de zonas urbanas
como rurales, quienes mas llegan a esta etapa en situacion de viudez (OPS/CEPAL, 2023). El caso de
los hombres es distinto, ya que la gran mayoria estan casados o unidos, independientemente de la
edad que tengany del &rea de residencia. Estar sin pareja en edades avanzadas puede aumentar la
probabilidad de que las personas vivan solas en el hogar. El porcentaje de personas mayores que viven
solashaido aumentando en las Gltimas décadas, y existe una diferencia marcada en la distribucion
entre las zonas urbanasy rurales. Asimismo, en los cinco paises con datos recientes, tanto hombres
como mujeres mayores tienden a vivir solos en mayor proporcion en el campo que en las zonas
urbanas (Huenchuan, 2018). La cantidad de personas mayores que viven solas, particularmente las
mayores de 80 afios y las que presentan altos grados de dependencia, da cuenta de la necesidad y
urgencia de fortalecer los servicios de cuidados institucionales, ya que no necesariamente cuentan
con apoyos de cuidado de familiares o amigos.

Elaumento sostenido de la frecuencia relativa de las enfermedades o afecciones cronicasy limitantes
también impulsara los requerimientos de cuidados de largo plazo, sobre todo entre las personas de
edades mas avanzadas (CEPAL, 2010a). En 2019, la brecha entre la esperanza de vida a los 60 afios y
la esperanza de vida saludable a la misma edad anticipa que una parte importante de las personas
de 80 afios, sobre todo mujeres, tendré alguna discapacidad, lo que exige instalar desde ya servicios
de cuidado de largo plazo®. Las mujeres tienen una mayor esperanza de vida a los 60 afios que los
hombres y también una mayor esperanza de vida saludable a dicha edad, pero tienen por delante
mas afios de vida no saludable que los hombres. Esto lleva a que las mujeres tengan una mayor
fraccion de la vida en condiciones no saludables desde los 60 afios, lo que se asocia, entre otras
cosas, al mayor riesgo de perder capacidad funcional, especialmente en las edades mas avanzadas
(OPS/CEPAL, 2023). Por ello, se intensifican sus necesidades de cuidados y se hace mas probable
que el cuidado que siguen prestando cuando son mayores se efectlie en condiciones de mala salud,
lo que agudiza las desigualdades de género entre las personas mayores (véase el gréfico I11.13).

Es fundamental, entonces, contar con politicas de proteccién social que, basadas en enfoques
integrados, puedan contribuir a generar acciones tendientes a mantener la funcionalidad y autonomia
delas personas mayores. De ahi la necesidad de contar con politicas de salud basadas en derechos
que aborden todo el ciclo vital y politicas pUblicas que incorporen la salud como eje prioritario y
transversal, con el objetivo de llegar en mejores condiciones de salud a la vejez. Sila prolongacion
de la vida se acompafia de un aumento de los afios de vida con buena salud, se podran enfrentar
los desafios del propio envejecimiento poblacional. Esta prolongacién también redundara en costos
maés bajos para el sistema de salud, ya que es mas eficiente invertir en promocién y prevencion,
al tiempo que mejorard la preparacion para las posibles crisis sanitarias que puedan ocurrir en el
futuro (CEPAL, 2022¢).

9 Noseusaron datos posterioresa2019 por el efecto de la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), que alterd transitoriamente
los niveles y patrones de la esperanza de vida al nacery a los 60 afios (CEPAL, 2022b).
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Grafico 111.13
América Latinay el Caribe (32 paises): esperanza de vida y esperanza de vida saludable a los 60 afios, 2021
(En afios)
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Fuente: Organizacion Mundial de la Salud (OMS), “Life expectancy and healthy life expectancy” [en linea] https://www.who.int/data/
gho/data/themes/topics/indicator-groups/indicator-group-details/GHO/life-expectancy-and-healthy-life-expectancy.

La morbilidad mas alta entre las personas mayores, sobre todo de edades méas avanzadas, es una
de las causas de sus mayores requerimientos de cuidados. El gréfico I11.14 expone, en primer lugar,
que, enlaregion, las personas de 65 afios y mas se ven aquejadas en mayor grado por enfermedades
cardiovasculares (accidentes cerebrovasculares y cardiopatias isquémicas). Las enfermedades
respiratorias cronicas presentan un menor porcentaje, pero también aquejan a una proporcion
importante de poblacion mayor, aligual que la diabetes. En segundo término, resalta que, a mayor
edad, la prevalencia aumenta y seguramente también aumenta la comorbilidad, lo que conlleva
mayores requerimientos de apoyosy cuidados, en particular en la poblacién que ya tiene secuelas
o discapacidad por efecto de estas enfermedades. En cuanto a la diabetes, se constata una mayor
prevalencia en las mujeres.
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Gréfico I11.14

América Latinay el Caribe (36 paises y territorios)?: personas mayores (65 afios y mas),
segln enfermedades crénicas seleccionadas, alrededor de 2021

(En porcentajes)
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Fuente: Instituto de Sanimetriay Evaluacion Sanitaria, "GBD Results", Seattle, 2021 [en linea] https://vizhub.healthdata.org/gbd-results/.
@ ElCaribe: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Bermuda, Cuba, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Islas Virgenes de los
Estados Unidos, Jamaica, Puerto Rico, Republica Dominicana, Saint Kittsy Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname,
Trinidady Tabago. Centroamerica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama. América del Sur: Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Desde el paradigma de la inclusion social y un enfoque de derechos, las causas de la discapacidad
sesitlan en el entorno social y fisico, y, por tanto, las carencias, barrerasy exclusiones asociadas a la
discapacidad no son una caracteristica individual, sino que son el resultado del contexto cultural en
que tienen lugar (CEPAL, 2024). Seglin este paradigma, se debe garantizar el derecho a la proteccién
social de las personas con discapacidad, como se indica en la Convencién sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad. De esta manera, se garantiza la seguridad de ingresos, se cubren los
gastos asociados a la discapacidad y se logra promover la participacion efectiva de estas personas
en la sociedad (Bietti, 2023). Para que esto sea posible, “los paises deberian establecer sistemas
que ofrezcan medidas, acciones, herramientas e incentivos que realmente permitan la inclusién
de las personas con discapacidad en la sociedad” (Bietti, 2023, pag. 22). Los sistemas inclusivos de
proteccién social deberian contar con ajustes razonables, que se adecuen a situaciones particulares,
contemplando las necesidades especificas y los gastos asociados con la discapacidad. Para esto es
muy relevante que las politicas y programas de proteccion social contribuyan de manera efectiva
a garantizar el empoderamiento, la participacién y la inclusién de las personas con discapacidad
(Bietti, 2023).

De esta manera, la proteccion social no contributiva puede ser un eje central para disminuir las
barreras que enfrentan las personas con discapacidad y sus familias. Contar con este tipo de
programas contribuye a un ingreso seguro y proporciona acceso a servicios sociales y de apoyo,
cuidados (cuando es necesario) y la cobertura de los gastos asociados a la discapacidad (Ullmann
y otros, 2021).

Conforme aumenta la edad, crece la probabilidad de tener alguna discapacidad, por lo que entre las
personas mayores hay una proporcién mas elevada de personas en esta situacion (CEPAL, 2022¢)
(véase el recuadro 111.2). Como muestra el grafico I11.15, elaborado con datos de censos de la ronda
de 2020, se advierte en particular que la proporcién de personas con discapacidad aumenta
significativamente en el grupo de edad de 80 afiosy més, con un predominio femenino. La poblacion
de 80 aflosy méas presenta una prevalencia de discapacidad que se ubica entre el 31% en Guatemala
y el 45% en México. La prevalencia es mayor entre las mujeres. Por ejemplo, en Méxicoy Panama, las
mujeres de 80 afiosy méas que tienen algln tipo de discapacidad superan en 4 puntos porcentuales a
los hombres de la misma edad. Si estas prevalencias de discapacidad'® no cambian en las préximas
décadas, la cantidad de personas de 80 afios y mas con discapacidad en Colombia pasaria de
244.000 personas en 2024 al doble en 2035, mientras que en Guatemala y Panaméa aumentaria de
41.000 y 38.000 personas de 80 afios y méas en 2024 a 84.000 y 75.000 personas de 80 afios y mas,
respectivamente, en 2038. México, por su parte, duplicaria esta poblacién en 2040. Por tanto, en
aproximadamente 15 afios mas, estos paises podrian sostener el doble de la demanda de apoyo
intensivo de cuidados de largo plazo para personas de 80 afios y mas con discapacidad. Este aumento
de la demanda se suma a que estos paises alin estan resolviendo los cuidados para la poblacién
infantil y la poblacién con discapacidad de otras edades, por lo que generara una enorme presion
en los sistemas de proteccion social.

10 |as prevalencias de discapacidad son comparables entre paises porque, con algunas diferencias menores, siguen las mismas

recomendaciones internacionales para medir la discapacidad en los censos (CEPAL, 2019b; Grupo de Washington sobre Estadisticas
de la Discapacidad, 2017). Estas apuntan a una lista breve de preguntas en que se abarquen los siguientes seis dominios: i) la dificultad
para ver aunque se usen anteojos; ii) la dificultad para oir aunque se use un dispositivo auditivo; iii) la dificultad para caminar o subir
escaleras; iv) la dificultad para recordar o concentrarse; v) la dificultad para realizar tareas de cuidado personal (bafarse, vestirse),
yvi) la dificultad para comunicarse en elidioma habitual. Como alternativas de respuesta se proponen las cuatro siguientes: i) no puede
hacerlo; ii) tiene mucha dificultad; iii) tiene alguna dificultad, y iv) no tiene dificultad. EL Grupo de Washington sobre Estadisticas de la
Discapacidad recomienda identificar como personas con discapacidad a quienes opten por las respuestasi) o1ii) anteriores en al menos
uno de los dominios. Esta informacion permite calcular la prevalencia y los diferenciales de participacion a los efectos de presentar
informes internacionales y hacer comparaciones entre los paises.
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Recuadro I11.2
Colombia: profundizacién de la prevalencia de la discapacidad
en la poblacién de personas mayores

En Colombia, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) realiza estimaciones de la
prevalencia de la discapacidad mediante dos fuentes de datos: el Censo Nacional de Poblaciony Vivienday las
encuestas de hogares®. Seglin la Encuesta Nacional de Calidad de Vida, para 2023 se estimé que la poblacion
con discapacidad corresponde al 5,2% de la poblacion de 5 afios y mas, lo que equivale a 2,5 millones de
personas. Se observa que la proporcién de personas con discapacidad es significativamente mayor en la
poblacién de personas mayores: el 30,3% de las personas de 75 afios y mas tiene una discapacidad, frente
al 10,3% de las personas de 60 a 74 afios; mientras que en los grupos etarios mas jévenes se observan
incidencias menores del 6%. El dominio con mayor prevalencia es el de “mover el cuerpo, caminar o subir
y bajar escaleras”, que afecta al 43,9% de las personas con discapacidad. Entre la poblacién que informa
este tipo de discapacidad hay un grupo que puede no estar accediendo a los mecanismos de apoyos
técnicos (elementos o implementos necesarios para mejorar o recuperar su funcionalidad, terapias o
medicamentos que les permitan desarrollar una vida lo mas independiente y auténoma posible). Ademas,
persisten barreras de exclusion (de infraestructura, contextuales o sociales) que afectan a esta poblacién®,
lo que conlleva una alta demanda de cuidado no remunerado que brindan principalmente las mujeres en
los hogares.

Para algunas personas con discapacidad es fundamental recibir apoyos y cuidados directos a fin de evitar
situaciones de dependencia. “Para 2020, el 34,9% de las personas con discapacidad que requieren cuidados
cuenta con el apoyo de una persona del hogar, el 4,3% cuenta con el cuidado de una persona no remunerada
de otro hogary el 2,1% cuenta con el cuidado de una persona de otro hogar de manera remunerada.
Ademés, el 5,5% de las personas con discapacidad permanecen solos aun cuando requieren de cuidado”
(DANE, 2022, pag. 41). Entre las personas que cuidan a la poblacion con discapacidad en el hogar, el 82,1%
son mujeres y el 17,9% son hombres. La necesidad de brindar estos cuidados afecta el tiempo y el acceso
de las personas cuidadoras al trabajo remunerado, lo que se expresa en que el 29,1% de quienes brindan
cuidado no remunerado a personas con discapacidad de su hogar tuvieron que dejar de trabajar de forma
remunerada para dedicarse al cuidado (DANE, 2022).

Ademas, las mujeres experimentan las diferentes formas de discapacidad de manera mas intensa, y muestran
mayores prevalencias de la discapacidad que los hombres, que se profundizan entre las mujeres mayores.
Segln elindicador “afios de vida perdidos asociados a la existencia de alguna dificultad”, las mujeres pierden
el equivalente a 3,5 afios de vida por la dificultad para mover el cuerpo, caminar o subir y bajar escaleras,
mientras que los hombres pierden alrededor de 1,4 afios por esta causa®.

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), "Nota Conceptual. Evento paralelo en el marco de la Quinta
Conferencia de Poblaciony Desarrollo 2024 'Cambio demografico, equidad intergeneracionaly sostenibilidad de sistemas
de proteccion social en ALC considerando los Analisis de Situacion de Poblacion - ASP'", Cartagena de Indias, 2024;
Nota estadistica: estado actual de la medicion de la discapacidad en Colombia, Bogota, 2022.
¢ Laidentificacion de la discapacidad en estos proyectos estadisticos se realiza mediante un conjunto corto preguntas que indagan
sobre cuatro niveles de dificultad en alrededor de ocho dominios de funcionalidad, de acuerdo con los lineamientos del Grupo
de Washington sobre Estadisticas de la Discapacidad. Se identifican como personas con discapacidad quienes no pueden hacer
la actividad en absoluto o tienen una alta dificultad para realizarla (DANE, 2022).
® |as barreras que afectan a la poblacion con discapacidad se expresan de manera clara en los indicadores del mercado laboral:
en 2023, latasa de ocupacion de las personas con discapacidad en edad de trabajar fue del 22,0%, una cifra 37,7 puntos porcentuales
menor que la tasa de ocupacion de las personas sin discapacidad (59,7%), segtn la Gran Encuesta Integrada de Hogares.
¢ Laesperanza de vida al nacer en 2023 es de 74,48 afios para los hombres y 80,13 afios para las mujeres.
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects 2024: Summary of Results, Nueva York, 2024; y microdatos censales de los respectivos paises.

3. Ladivision sexual del trabajo durante la vejez

Los patrones de desigualdad en la organizacién del trabajo doméstico y de cuidados en los hogares
se sostienen hasta la vejez. Los datos de instrumentos para la medicion del uso del tiempo muestran
que las mujeres mayores siguen teniendo una mayor participacion y dedicacion que los hombres
altrabajo no remuneradoy al cuidado. En la mayoria de los paises, las mujeres mayores de 65 afios
realizan la mayor parte del trabajo de cuidados en comparacion con sus pares hombres. En algunos
paises, como la Argentina, Guatemala, Honduras, Panamay la Republica Dominicana, més del 70%
del tiempo necesario para los cuidados es dedicado por las mujeres mayores de 65 afios. Si bien la
distribucién tanto de la participacion como del tiempo total de cuidado en muchos casos se vuelve
mas equitativa al salirde la edad laboral (15 a 64 afios), los patrones de distribucion desigual también
se mantienen entre hombres y mujeres mayores de 65 afios (véase el grafico 111.16).

Gréfico lll.16

América Latina (14 paises): distribucion de la participacion y el tiempo dedicado al cuidado,
poblacion de 65 afios y mas y poblacion en edad de trabajar (15 a 64 afios), por sexo

(En porcentajes)
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B. Poblacion en edad de trabajar (15 a 64 afios)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Repaositorio de informacian sobre uso del
tiempo de América Latinay el Caribe.

Nota:  Dada la heterogeneidad de las fuentes de datos, que impide la comparacion entre paises, el objetivo de este grafico es
mostrar las tendencias en cada pais.

Como se observa en el gréfico I11.17, después de los 65 afios, las mujeres siguen destinando mas de
30 horasalasemanaal trabajo no remunerado. Algunas de las tareas de cuidado y trabajo doméstico
que realizan son extenuantes y de alta exigencia fisica, lo que conlleva riesgos ergonémicos que
afectan el cuerpoy la salud, como posturas inadecuadas, movimientos repetitivos, levantamiento
de cargas pesadas y falta de descanso (Osinuga y otros, 2021). Estos tipos de trabajos, que suelen
hacerse en el &mbito privado y muchas veces en aislamiento, afectan de manera negativa la salud
y el bienestar de las mujeres mayores. Esto da cuenta de la necesidad de implementar politicas
dirigidas a la mejora de los ingresos durante la vejez, asi como politicas que permitan el respiro,
descanso y ocio de esta poblacién. Para atender a esta necesidad latente de una poblacion en
crecimiento en la regién, los paises han desarrollado una serie de politicas de proteccion social,
entre ellas, estrategias para cuidar a la poblacion mayor, por una parte, y colectivizar y acompafiar
el envejecimiento, por la otra. Ejemplos de esto son el disefio e implementacion de condominios
de viviendas tuteladas, centros de dia y de larga estadia, y centros comunitarios de cuidados, que
permiten el encuentro entre personas en situaciones similares y, a la vez, relevar de sus tareas de
cuidado a personas cuidadoras que desempefian esas tareas en los hogares.

Esta carga desigual de trabajo no remunerado durante la vejez podria verse afectada por la
disponibilidad de personas para cuidar como resultado de los cambios demogréficos y de
organizacion en los hogaresy las familias (véase el recuadro 111.3). Alincremento de la demandayy la
complejidad de los cuidados inducida por la transicion demogréficay la escasez de la oferta pUblica
de cuidados dirigidos a la primera infancia, la adolescencia y las personas mayores se afiade otro
desafio que presiona a los Estados para fortalecery generar servicios que atiendan las necesidades
de la poblacién de 80 afios y mas: la demanda de nuevos tipos de cuidados mas complejos para
esa poblacion.
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Grafico I11.17

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

América Latina (16 paises): participacién y tiempo dedicado por la poblacién de 65 afios y mas
al trabajo no remunerado?, por sexo
(En porcentajes y horas semanales)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Repositorio de informacion sobre uso del
tiempo de América Latinay el Caribe.

Dada la heterogeneidad de las fuentes de datos, que impide la comparacion entre paises, el objetivo de este grafico es
mostrar las tendencias en cada pais.

@ Eltrabajo no remunerado comprende el trabajo doméstico y de cuidados no remunerado.

Nota:

Recuadro [11.3
Cambios demogréficos y cambios del cuidado en familias y hogares

Mientras que los requerimientos de cuidado provienen directamente de la poblacién y sus caracteristicas, la
prestacion del cuidado puede organizarse socialmente de formas diferentes y mediante varias instituciones,
como el Estado, las familias, el mercado y las comunidades (incluidas las organizaciones de la sociedad civil).

En el caso de las familias, parte importante del cuidado que ofrecen se realiza en los hogares, en virtud de su
condicion de espacio de corresidencia. Desde luego, hay cuidado familiar fuera del hogar, asi como en los
hogares hay cuidados que se prestan a corresidentes que no forman parte de la familia. Cualquiera sea el caso,
la caida de la fecundidad ha supuesto una marcada disminucion de los requerimientos de cuidado infantil
y adolescente en los hogares, tanto por la reduccion del nimero de nifias, nifios y adolescentes menores de
15 afios en ellos, como por el descenso del nimero de hogares con nifias, nifios y adolescentes menores de
15 afios, de un 60,4% en 2000 a un 43,6% en 2022. A su vez, la caida de la fecundidad se asocia con el aumento
de la participacion laboral de las mujeres. Esto Ultimo, que evidentemente es un logro de las mujeres y un
aporte para los hogares, agudiza la insostenibilidad del modelo tradicional de cuidado basado en el trabajo
no remunerado de las mujeres. Como contrapartida, el alza de la esperanza de vida y el envejecimiento de
la poblacién aumentan los requerimientos de cuidado de personas mayores. De hecho, el porcentaje de
hogares con personas de 65 afios y mas en América Latina paso6 del 19,4% en 2000 al 24,7% en 2022, y los
hogares compuestos solo por personas mayores pasaron del 5,1% al 8,8% del total de hogares entre esos dos
afios. Estas tendencias haninclinado la balanza, hasta ahora, hacia una reduccién de los requerimientos de
cuidado a escala del hogar, lo que tiene una expresion elocuente: el aumento de la proporcién de hogares sin
nifias, nifios y adolescentes menores de 15 afios y sin mayores de 64 afios, que en la region pasaron del 26,6%
en 2000 al 36,5% en 2022. Esto, no obstante, va cambiando a medida que el envejecimiento demografico
eleva el peso de los hogares con personas mayores y con ello la carga de cuidado a escala del hogar.
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América Latina (18 paises)®: hogares con nifias, nifios y adolescentes menores de 15 afios,
con personas de 65 afios y mas, y solo con personas de 65 afios y mas, 2000-2022
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
2 Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Pert, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela (Republica Bolivariana de).

Los valoresy tendencias regionales se expresan de manera diversa en los paises. En 2022, la Argentina y el Uruguay
registran un 14%y un 16% de hogares solo con personas mayores, respectivamente, mientras que el Paraguay
yHonduras registran un 4,8%y un 5,5%, respectivamente. Las diferencias son menos marcadas en el caso de los
hogares que tienen personas mayores, ya que la distribucién varia entre el 20,6% en el Paraguay y el 31,6% en
elUruguay. En el caso de los hogares con nifiasy nifios, la distribucién va del 35% en el Uruguay al 59% en Honduras.

Estos resultados deben complementarse con otros anélisis. Primero, la reduccién de los requerimientos
de crianza es concomitante con niveles de pobreza que alcanzan su mayor magnitud entre nifios, nifias
y adolescentes, lo que obliga a concentrar esfuerzos especiales en este grupo. La pertinaz desigualdad
reproductiva explica gran parte de esta elevada pobreza infantil y eso hace que las politicas de salud sexual
y reproductiva, junto con la expansion de los sistemas de proteccién social no contributivos, sean al mismo
tiempo beneficiosas para el ejercicio de los derechos de las mujeres, la reduccién de la pobrezay el incremento
del tiempo de cuidado por nifia o nifio en los hogares. En segundo lugar, hay mas incertidumbre sobre la
evolucion de la estructura etaria de los hogares, que depende criticamente de factores como los patrones de
formacion, disoluciény conformacion de hogares, que son mas dificiles de proyectar que la estructura etaria
de la poblacion. En tercer término, los requerimientos de cuidado no dependen solamente de la edad, sino
también de otros factores, como las condiciones de salud y de discapacidad, por lo que las estimaciones
realizadas deben considerarse como érdenes de magnitud parciales. Como cuarto punto, todavia hay uniones
tempranasy maternidad adolescente, dos situaciones que generan requerimientos especiales de cuidado de
parte de nifias, nifios y adolescentes, asi como de hogares encabezados por adolescentesy jévenes que han
debido asumir esta responsabilidad en condiciones muchas veces precarias. Esta diversidad de situaciones
debe considerarse en los sistemas de proteccion social y de cuidados, en particular en su componente no
contributivo, para que estos sean mas eficientes y se ajusten mejor a las necesidades de la poblacién.

Por Ultimo, el descenso de la fecundidad y el aumento de la longevidad afectaran por otras vias a las familias
y sus posibilidades de ofrecer cuidado, entre ellas, la reduccion del tamafio de las redes de parentesco y una
mayor verticalidad, es decir, coexistencia de diferentes generaciones, y extension etaria de estas redes, lo que
supondré, para la generacion adulta intermedia, una confluencia de requerimientos de cuidado tanto de sus
progenitores (personas mayores) como de su descendencia (nifias, nifios y adolescentes), con menor cuantia
de coeténeos para atender tales requerimientos. Este punto ya fue advertido por Duran (2014) para alertar
sobre lainsostenibilidad del modelo tradicional de cuidado asociado a la familia como instancia prestadora
principal de cuidadosy a las mujeres como responsables, o que no es compatible con la igualdad de género
y la creciente participacion laboral femenina.

Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de D. Alburez-Gutierrez, I. Williams y H. Caswell,
“Projections of human kinship for all countries”, Proceedings of the National Academy of Sciences, vol. 120, N° 52,
Washington, D.C., Academia Nacional de Ciencias, 2023; M. Duran, “El desafio de la dependencia en una proyeccion de futuro”,
Documentacion Laboral, N° 102, Madrid, Asociacion Espafiola de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social (AEDTSS), 2014.
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Mientras que las escasas politicas de reconocimiento al trabajo de cuidados que se han incorporado
a los sistemas de proteccidn social en América Latina y el Caribe se han implementado a través de
medidas ligadas a la maternidad, se necesita ampliar la perspectiva al cuidado de diversas poblaciones
dependientes y también a la carga de trabajo doméstico no remunerado. A su vez, en los sistemas
de proteccion social se debe reconocer la carga de cuidado de nietas, nietos y personas en situacion
de dependencia en los hogares, que se mantiene después de la edad de jubilacion. En esta linea,
es fundamental avanzar hacia el disefio de sistemas de proteccion social universales, integrales,
sostenibles y resilientes, que garanticen prestaciones suficientes durante la vejez en los sistemas
de pensiones tanto contributivos como no contributivos. Esto permitiria reconocer el trabajo y la
contribucién al sistema econdmico que se realiza a lo largo de toda la vida, independientemente
de la remuneracion recibida.

También esimperativo aplicar politicas de reducciéon del tiempo de cuidados durante la vejez, que
permitan que las mujeres, durante toda la vida, pero especialmente durante la etapa jubilatoria,
puedan tenerrelevo de las tareas de cuidado. En ese sentido, es preciso, en el marco de las politicas
de proteccién social no contributiva, desarrollar politicas y sistemas integrales de cuidado orientados
a la poblacién mayor. De esa manera, los Estados pueden contribuir a la redistribucion del trabajo
de cuidados, por una parte, mediante un relevo de funcionesy haciéndose cargo de cuidados que
hasta el momento recaen en los hogaresy, en especial, en las mujeres, y, por la otra, promoviendo
el envejecimiento en comunidad, fuera del aislamientoy con una perspectiva integral de la adultez
mayor, tomando en cuenta que si bien es una poblacion que cada vez necesita mas cuidados,
también es una poblacion que cuida.

C. Los cuidados de largo plazo en la etapa de la vejez

El envejecimiento demografico vy, sobre todo, el aumento de la proporcién de poblacion de
80 aflos y mas exigen ampliar los sistemas de proteccion social y reforzar los servicios de
cuidados de largo plazo, cuya provision formal es muy insuficiente en la region. Hasta ahora,
las familias, y dentro de ellas especialmente las mujeres, han sido las responsables de atender
esta demanda. Sin embargo, son numerosas las dificultades y limitaciones que las familias
enfrentan para ofrecer cuidados a sus integrantes mayores, asi como también es frecuente que
personas mayores no cuenten con redes de cuidados o estén obligadas a seguir cuidando a otras
personas por falta de apoyo institucional. Para avanzar en politicas de cuidado de largo plazo
que se ajusten a las necesidades tanto de las personas mayores que necesitan estos cuidados,
como de quienes los brindan, se vuelve crucial fortalecer los sistemas de proteccion social a
través de sus politicas contributivas y no contributivas, la valoracion social y econémica de
este cuidado (incluidas transferencias publicas dirigidas a aliviar los costos de los cuidados de
largo plazo), los programas que garanticen los tiempos para cuidar (por ejemplo, los servicios
derespiro) y la asistencia especializada. Esto supone enfrentar desafios como la estrechez fiscal
y la falta de comprension de estas politicas publicas como una inversion social.

Todas las personas en algin momento de la vida pueden necesitar cuidados de largo plazo, de
manera temporal o permanente, ya sea por sufrirun siniestro o por padecer una enfermedad crénica
que provoque dificultades para realizar las actividades de la vida cotidiana de forma independiente.
Con el aumento de la esperanza de vida y los cambios epidemiologicos, se vuelve cada vez mas
urgente fortalecer los sistemas de proteccién social, en especial, las politicas de proteccion social
no contributiva, como la implementacién de programas, politicas y sistemas de cuidados que
enfrenten la creciente demanda de cuidados producto del envejecimiento. La prevalencia de la
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dependencia de cuidados es mayor a medida que aumenta la edad. Es asi como el envejecimiento
de la poblacion llevara a que el nimero de personas mayores con dependencia de cuidados en la
region se triplique en 30 afios, especialmente en el caso de las mujeres (OPS/CEPAL, 2023).

Es crucial ponerfoco en los cuidados de largo plazo, entendidos como el sistema de acciones, llevadas
a cabo por personas cuidadoras no remuneradas (familiares, personas cercanas), profesionales
(sanitarios, sociales u otros) 0 ambos, que procuran que una persona que no puede realizar las
actividades basicas de la vida diaria de manera independiente durante un periodo prolongado mantenga
la calidad de vida, considerando sus preferencias individuales y con el mayor grado de autonomia,
participacion, realizacion personal y dignidad humana (Naciones Unidas, 2002). La preocupacion
por atender las necesidades de cuidados de largo plazo, en un escenario de envejecimiento de la
poblacién, ha quedado reflejada y priorizada en distintos instrumentos internacionales, como la
Declaracion de Santiago, aprobada en el marco de la Quinta Conferencia Regional Intergubernamental
sobre Envejecimiento y Derechos de las Personas Mayores en América Latina y el Caribe en 2022
(véase el recuadro 11.1).

Hay consenso en que los paises deben contar con un sistema capaz de atender las necesidades
heterogéneas de las personas mayores en lo que respecta a los cuidados de largo plazo. En particular,
hay que establecer servicios de asistencia y apoyo social que las ayuden en la vida cotidianay con el
cuidado personal, y les permitan mantener sus vinculos sociales, envejecer en un lugar adecuado,
no servictimas de maltrato, acceder a los servicios comunitarios y participar en actividades que den
sentido a su vida (OMS, 2020). Del mismo modo, hace mas de una década ya se exponia sobre la
importancia de replantear la proteccién social, transitando hacia la construccién de la dependenciay
el cuidado delas personas mayores como un asunto de responsabilidad colectiva, con la generacion
de prestacionesy servicios que apuntaran a maximizar la autonomia y el bienestar de las familias,
como una extensién logica del quehacer estatal (CEPAL, 2012).

Ala horade atenderla demanda de cuidados de largo plazo de las personas mayores, tanto el sector
publico como el privado, pero principalmente las familias, aparecen como los actores clave. Desde
el Estado, se ha puesto el foco en los servicios de atencion domiciliaria, como una buena practica.
Sinembargo, los servicios residenciales son la principal modalidad de atencién, aunque tienen una
cobertura acotaday el papel del sector publico es minoritario comparado con el del sector privado.
En el caso de México, solo el 8% de estos servicios son publicos y en el Brasil este porcentaje es
apenas del 2% (OPS/CEPAL, 2023). En Chile, la cobertura de cuidados proporcionada por todas las
residencias que cuentan con resolucion sanitaria en el pais, tanto pUblicas como privadas, solo
entrega estos servicios al 5,34% de la poblacion que los necesita (Ministerio de Desarrollo Social y
Familia de Chile, 2024).

Durante la Ultima década, no obstante, los paises de la region han progresado en acciones, programas
y politicas de cuidados, y en particular en cuidados de largo plazo. El informe de América Latina'y
el Caribe para el cuarto examen y evaluacién del Plan de Accion Internacional de Madrid sobre el
Envejecimiento (CEPAL, 2022¢) da cuenta de avances legislativos y programaticos, asi como de la
creacion de sistemas publicos de cuidados de largo plazo, que se resumen en el cuadro I11.1.

En el &mbito normativo, se registran progresos en la construccion del derecho de las personas
con alguna dependencia funcional, en especial personas mayores y personas con discapacidad, a
recibir cuidados. En forma paralela, se ha avanzado en el reconocimiento de derechosy proteccion
a las personas cuidadoras (Montes de Oca, 2023). Sin duda, uno de los principales instrumentos
que ha reconocido el cuidado de largo plazo como un derecho es la Convencion Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (2015). Particularmente, en
elarticulo 12, llama a los Estados a establecer sistemas integrales de cuidados de largo plazo, que
contemplen una perspectiva de género y un marco regulatorio que garantice un funcionamiento
adecuado de los servicios de cuidados. Asimismo, mandata el disefio de medidas dirigidas a las
familias y personas que realizan las actividades de cuidado.
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Cuadro lll.1
América Latina (14 paises): avances legislativos y programaticos relativos a los cuidados
de largo plazo, 2017-2022

P Acciones de cuidado Ley especial sobre funcionamiento
de largo plazo de las instituciones de larga estadia

Argentina X X

Bolivia (Estado Plurinacional de) X X

Brasil® X X

Chile X X

Colombia X

Costa Rica X X

Cuba X X

Guatemala X

México X

Paraguay X

Perd X X

Republica Dominicana X

Uruguay X X

Venezuela (Republica Bolivariana de) X

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de V. Montes de Oca, "Politicas y sistemas
integrales de cuidados de largo plazo para las personas mayores: anélisis de experiencias en América Latinay el Caribe”,
Documentos de Proyectos (LC/TS.2023/158), Santiago, CEPAL, 2023; Presidencia de la Republica del Brasil, “Presidente
envia ao Congresso proposta da Politica Nacional de Cuidados”, Brasilia, 3 de julio de 2024 [en linea] https://www.gov.br/
planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2024/07/presidente-envia-ao-congresso-proposta-da-politica-nacional-
de-cuidados; y datos oficiales de los paises.

@ El4 de julio de 2024, ingresd al Congreso del Brasil el proyecto de ley sobre la Politica Nacional de Cuidadas. Véase Presidencia

de la Republica del Brasil (2024).

Histéricamente, los hogares han sido el principal espacio de provision de cuidados de largo plazo,
a cargo sobre todo de las familias y, en particular, de las mujeres. Esto ha permitido, en muchos
casos, que las personas mayores permanezcan en un entorno conocido y afectivo, lo que fomenta la
solidaridad intergeneracional. Sin embargo, hay casos de maltrato y descuido en entornos familiares
y la concentracién del cuidado en las familias ha impuesto altos costos a estas y sus integrantes, que
por lo general no reciben remuneracién ni ninglin tipo de transferencia no contributiva por estas
tareas. En general, para quienes desempefian tareas de cuidado de forma no remunerada, esto
supone una carga excesiva de trabajo, desgaste fisico y mental, limitaciones para ingresar al mercado
laboraly reduccion de ingresos (Montes de Oca, 2023). Para quienes trabajan de forma remunerada
en los hogares, no siempre existe una clara delimitacién entre el trabajo doméstico y el trabajo
de cuidados a domicilio, lo que a menudo se debe a la insuficiencia de los servicios de cuidados
publicos y a una cobertura deficitaria de los servicios de cuidados de larga duracion (OIT, 2019;
CEPAL,2022ay2023a). En laregion, quienes trabajan como personas cuidadoras remuneradas en los
hogares enfrentan mayor precariedad laboral, con jornadas extensas, bajas remuneracionesy escasa
cobertura de proteccion social. Entre estas personas cuidadoras predominan las mujeres de bajo nivel
socioecondémico, indigenas, afrodescendientes y migrantes (Valenzuela, Scuro y Vaca Trigo, 2020).

Las instituciones de cuidado constituyen otro tipo de espacios fundamentales donde se prestan
los servicios de cuidado de largo plazo e incluyen: residencias de larga estadia, instituciones
hospitalarias, centros de dia y cooperativas o viviendas asistidas (Montes de Oca, 2023). Las
residencias de larga estadia o de largo plazo ofrecen dispositivos mas adaptados al nivel y tipo de
dependencia o discapacidad de la persona y prestan “servicios de apoyo para realizar actividades
bésicas e instrumentales de la vida diaria y, usualmente, servicios de salud mas complejos. Por
esta razon, (...) se orientan hacia personas con un nivel severo de dependencia” (Cafagna y otros,
2019, pag. 18). Las instituciones hospitalarias, como los hospitales geriatricos, prestan un servicio
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de cuidado acorde a las necesidades sanitarias. Los centros de dia focalizan su intervencion en
personas con dependencia leve o moderada, y las viviendas asistidas son “viviendas individuales,
pero que comparten espacios comunes, asi como servicios de asistenciay actividades comunitarias”
(Cafagnay otros, 2019, pag. 47), dirigidos a personas con dependencia leve o con plena autonomia,
pero que carecen de una red de apoyo.

En virtud de la creciente demanda y la mayor complejidad de los cuidados debido al aumento
de la esperanza de vida y los cambios epidemiolégicos, es esencial implementar programas que
fortalezcan la formacién, capacitaciony certificacion de las personas cuidadoras. La profesionalizacion
del trabajo de cuidados es crucial para asegurar que las personas que necesitan asistencia puedan
recibir cuidados de calidad. Esto incluye la creacién de politicas activas del mercado de trabajo y
la educacién, promoviendo la adquisicién, recualificacion y perfeccionamiento de competencias,
asi como el reconocimiento y certificacién de dichas competencias en cada pais y entre diferentes
paises (OIT,2024). Ademas, es necesario fomentar una actitud favorable al aprendizaje y proporcionar
acceso a oportunidades de formacion permanente, en consonancia con los avances tecnologicos,
para desarrollar profesionalmente a las personas cuidadoras, y atraery retener a una fuerza de trabajo
cualificada en el sector del cuidado. Combatir la subvaloracion del trabajo de cuidados mediante
la sensibilizacion publica sobre su valor social y econdmico también es fundamental (OIT, 2024).

En términos de tiempos para cuidar, es relevante avanzar en la revision de las politicas que buscan
el equilibrio entre las responsabilidades familiares y las obligaciones profesionales. En esta linea,
las licencias para los cuidados de larga duracion resultan mecanismos importantes para afrontar
las demandas de cuidados de la poblacién. Estos mecanismos incluyen permisos o licencias de
cuidado para quienes estan a cargo de personas que necesitan apoyo para realizar las actividades de
la vida diaria o para quienes tienen familiares enfermos o en situacién de dependencia. Se concretan
en permisos de corta duracién que se pueden tomar en caso de fuerza mayor en situaciones de
emergencia familiar o licencias para cuidados de larga duracién. Esto supone revisar las normas que
establecen las licencias para el cuidadoy la definicion de las personas con responsabilidades familiares,
extendiéndolas a otros familiares ademas de hijas e hijos. Junto con otras medidas, como la reduccién
de lajornada laboral y la flexibilizacion de horarios y lugares de trabajo con estandares laborales,
son herramientas regulatorias que deben estar disponibles para hombres y mujeres, ya que resultan
clave para el ejercicio de la corresponsabilidad y el logro de la igualdad. Algunas politicas de corte no
contributivo que también podrian considerarse en términos de tiempos para cuidar son los servicios de
descanso paralas personas que cuidan, los servicios de cuidado temporal y las transferencias publicas
dirigidas a aliviar los costos de cuidado que enfrentan los hogares con altas desigualdades en la region.

Las politicas de cuidado de largo plazo enfrentan diversos desafios, entre los que destaca la estrechez
fiscal en un contexto de creciente demanda de cuidados. Existen espacios de mejora que podrian
encontrarse si se perfecciona la tributacion y se controla la evasion; se promueve la planificacion
eficiente para evitar duplicidades de esfuerzos, alli donde la oferta programética o de proveedores
de servicios publicos y privados sea mayor, y se crean instrumentos de gestion propios que se
articulen de forma arménica con los que ya existen en los sistemas de proteccion social (Bidegain
y Calderdn, 2018). También es importante considerar las caracteristicas de los lugares donde se
ejerce el cuidado, que pueden estar afectados por altos grados de informalidad y feminizacion de
los bajos salarios, y no ofrecer prestaciones.

El gasto en cuidados de larga duracion a nivel regional es bajo. Por ejemplo, el costo de varios
servicios publicos para las personas mayores dependientes en Chile ascendié al 0,02% del PIB
en 2019, mientras que, en el Uruguay, los servicios publicos para personas dependientes (incluidos
los beneficiarios mas jovenes) costaron un 0,04% del PIB en 2017. Sin embargo, la falta de desarrollo
y la fragmentacién de la respuesta a las demandas de cuidados dificultan el célculo del costo de
todos los servicios de atencidén que cada pais necesita para abordar los cuidados de largo plazo
(Aranco y otros, 2022).
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Aumentar el gasto social en cuidados es, sin duda, uno de los principales desafios, pues se necesita
comprender queimplementar estas politicas publicas es una inversion social que, ademas de hacer
justicia distributiva, permite liberar a las mujeres de estas tareas, con la posibilidad de contribuir al
desarrollo social y econdémico de sus paises. Por otra parte, una de las externalidades positivas que genera
lainversién en politicas de cuidados a medianoy largo plazo apunta al ahorro en gastos de salud, ya que
sereducen las hospitalizacionesy se evita la sobrecarga de los sistemas de salud (ONU-Mujeres, 2022).

Uno de los elementos indispensables para disefiar un sistema de cuidados que permita atender
las necesidades de las personas mayores con necesidades de cuidado de largo plazo es la forma
de financiamiento de los servicios. El financiamiento debe garantizar la continuidad del sistema,
evaluando opciones como un seguro social obligatorio, impuestos o copagos, y definiendo la
contribucién de los actores publicosy privados. Es prioritario que todas las personas, y en especial
las que se encuentran en condicion de mayor vulnerabilidad, puedan tener acceso a estos servicios,
lo que debe considerar una estrategia que permita avanzar hacia un sistema de cuidados progresivo
en su universalidad, que permita brindar proteccion social a todas las personas mayores, eliminar
la desigualdad y no dejar a nadie atras.

Las experiencias de los paises de mayores ingresos pueden ofrecer lecciones importantes en términos
de mecanismos de financiamiento. Entre los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE), el gasto publico promedio en cuidados de largo plazo aumenté del 0,9% al 1,4%
del PIB entre 2004 y 2019, con lo que creci6 casi cuatro veces mas rapido que el gasto en salud. Se
proyecta que hacia 2040 el gasto pUblico en cuidados de largo plazo aumente hasta el 2,3% del PIB
(Biasey Dougherty, 2023). En el caso de América Latina, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
ha estimado que el desarrollo de los servicios de cuidados de largo plazo se incrementaria del 0,5%
del PIB en 2020 al 1,4% del PIB en 2050, sobre la base de un modelo de simulacién de costos, asi
como sobre posibles escenarios del sistema de atencién a la dependencia (Aranco y otros, 2022) .

Aungue los paises varian en cémo financian sus sistemas de cuidado de largo plazo y tienden a
combinar fuentes de financiamiento (véase el recuadro 111.4), en los paises de la OCDE pueden
identificarse tres sistemas generales: i) principalmente no contributivo financiado a través de impuestos
(como, por ejemplo, en Dinamarca, el Reino Unido y Suecia); ii) mayoritariamente financiado con
contribuciones obligatorias (como, por ejemplo, en Alemania, el Japén y la Republica de Corea),
y iii) de pago voluntario al sector privado (como, por ejemplo, en Luxemburgo y Portugal). En los
paises donde los sistemas de cuidado de largo plazo se financian principalmente mediante sistemas
no contributivos, se proporcionan servicios de cuidados de caracter universal, como en los paises
nérdicos, o de caracter asistencial, a través de una verificacion de medios, como en el Reino Unido
(Biase y Dougherty, 2023; Joshua, 2017).

Recuadro I1l.4
Republica de Corea: aseguramiento para cuidados de largo plazo

Elsistema de cuidados de largo plazo de la Republica de Corea constituye una experiencia relevante para la
region. A diferencia del Japdn y varios paises europeos, la Republica de Corea introdujo un seguro de cuidado
de largo plazo en 2008, cuando su poblacion aln era relativamente joven y las personas mayores de 65 afios
constitufan alrededor del 10% del total, una situacion similar a la que actualmente atraviesa América Latina
y el Caribe. Para 2050 se espera que el pais sea el segundo en el mundo con mayor porcentaje de personas
de 65 afios y méas (Naciones Unidas, 2023).

Las proyecciones del gasto en atencion a la dependencia asumen que los paises desarrollaran sistemas de cuidados que cubririan
hasta el 50% de las personas mayores dependientes de cuidados. Los paises considerados en esta proyeccion son: Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay,
Pert, Republica Dominicana y Uruguay. Véanse mas detalles metodologicos en Aranco y otros (2022).



Panorama Social de América Latina y el Caribe « 2024 Capitulo Il

Elseguro de cuidado de largo plazo coreano es administrado y operado por el Servicio del Seguro Nacional de
Salud, y fue concebido desde el inicio para contribuir a la reduccién de los costos crecientes del cuidado de las
personas mayores en el sistema de salud. Un seguro de cuidado de largo plazo separado del Seguro Nacional
de Salud tiene la ventaja de reducir la carga hospitalaria de las personas mayores. Este disefio institucional,
sin embargo, también conlleva desafios para la alineacion de los dos mecanismos de financiamiento y para
la coordinacién de la atencién médica y los cuidados de larga duracion. Las prestaciones en el marco del
seguro de cuidado de largo plazo consisten en cuidados en el hogar, cuidados institucionales y transferencias
en efectivo, que incluyen, entre otras, transferencias para personas mayores que viven en areas remotas o
que se vieron afectadas por un desastre (NHIS, 2024; Kim y Kwon, 2021; Kwon, 2021).

El gasto publico del seguro de cuidado de largo plazo por destinatario aumenté en promedio un 5,4% anual
en el periodo 2009-2018, hasta alcanzar 12.705 dolares, lo que representa, en su conjunto, un 0,37% del PIB
en 2018. El sistema se financia a través de cuatro pilares. El primero y méas importante es el contributivo y
representa entre el 60% y el 65% del total. Este se paga junto con el seguro de salud. La tasa de contribucion
del seguro de cuidado de largo plazo se establece en un porcentaje fijo (7,38% a partir de 2018) de la tasa
de contribucién del Seguro Nacional de Salud. Las contribuciones de las personas que trabajan de forma
independiente y el sector de la agricultura se calculan a partir de los ingresos, propiedades y otros activos
personales (Kimy Kwon, 2021; Kwon, 2021).

La segunda fuente de financiamiento complementa las contribuciones del seguro de cuidado de largo
plazo con recursos adicionales procedentes de impuestos generales (aproximadamente, 20% del total). En
tercer lugar, el gobierno central y los gobiernos locales subsidian a los destinatarios de la seguridad basica de
medios de vida o de la asistencia médica, que estan exentos de copagos. Por Ultimo, la tasa de copago para
los usuarios se fija en un 20% para atencion en residencias institucionales y un 15% para servicios provistos
en el hogary por lacomunidad. Estas tasas de copago tienen ademas descuentos para las personas de mas
bajos ingresos (Kimy Kwon, 2021; Kwon, 2021).

Fuente: Naciones Unidas, World Social Report 2023: Leaving No One Behind in an Ageing World, Nueva York, 2023; Servicio del
Seguro Nacional de Salud (NHIS), National Health Insurance & Long-Term Care Insurance System. Republic of Korea 2024,
Wonju-si, 2024; H. Kimy S. Kwon, "A decade of public long-term care insurance in South Korea: policy lessons forageing
countries"”, Health Palicy, vol. 125, N° 1, Amsterdam, Elsevier, 2021; S. Kwon, “Case study: Republic of Korea", Pricing
Long-term Care for Older Persons, Seul, Organizacién Mundial de la Salud/Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OMS/OCDE), 2021.

En un contexto de transformaciones demogréficas y envejecimiento poblacional en la region, se
vuelve relevante estimar los impactos de la inversion en politicas de cuidado y los nuevos trabajos
remunerados que surgiran en la economia del cuidado. La inversién en politicas de cuidado tiene el
potencial de generar empleos, contribuir al crecimiento econémico y aumentar la recaudacion fiscal.
Ademas, puede reducir brechas de género en el mercado laboral, ya sea a través de la incorporacion
de las mujeres a los nuevos puestos de trabajo o por la redistribucion del trabajo de cuidados, al
permitir la participacion en el mercado laboral de personas con dedicacion exclusiva al trabajo
domeéstico y de cuidados no remunerado (véase el recuadro 111.5).

Recuadro I1.5
El potencial dinamizador de la inversion en cuidados

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) ha creado un Simulador de inversiones en politicas de
cuidados, una herramienta en linea que modela las oportunidades de inversion y los posibles beneficios
de los permisos de parentalidad, asi como también de los servicios de cuidado infantil y de largo plazo a
personas que necesitan apoyo o cuidado diario para mantener su autonomia y bienestar. El simulador
permite construir un paquete de politicas de cuidado y simular el gasto publico anual necesario por pafs para
su implementacién. Por su parte, los beneficios modelados refieren al retorno a corto plazo de la inversion
(ingresos fiscales anuales) y a la reduccién de brechas de género en materia de empleoy salarios. Elaumento
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delos puestos de trabajo proviene de incrementos directos en los sectores del cuidado, incrementos indirectos
en lasindustrias proveedoras del sector del cuidado y aumentos inducidos en la economfa por el consumo
y los gastos de los hogares (a partir de los ingresos de estos nuevos empleos).

Estudios que utilizan el simulador a nivel mundial han expuesto las virtudes de invertir en servicios universales
de cuidado infantil temprano y cuidado de largo plazo. Para 2035, podria generar mas de 178 millones de
empleos en Asiay el Pacifico y casi 13 millones de empleos en la regién de Oriente Medio y Norte de Africa.
De esas cifras, el 47% vy el 41%, respectivamente, serfan trabajos directos en el sector de cuidados de largo
plazo. Los ingresos fiscales derivados del aumento del empleo y los ingresos también se incrementarian,
reduciendo el requisito de financiamiento para estas politicas a un promedio neto del 3,6% del PIB para Asia
y el Pacffico y del 5,3% del PIB en el caso de la regién de Oriente Medio y Norte de Africa.

La colaboracion entre la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la OIT permitié
actualizar la cobertura del simulador para 23 paises de la region, lo que incluye nueva informacién para estos
calculos. La inversién en cuidados necesaria varia seglin cada pais en funcién de sus caracteristicas, pero,
en promedio para la region, representa un 5,1% del PIB y oscila entre el 2,5% (Uruguay) y el 15,5% del PIB
(Nicaragua). Sin considerar los efectos inducidos ni el empleo indirecto, la inversidn en cuidados en la region
podria generar aproximadamente 32 millones de empleos para 2035, de los cuales, 11 millones resultarian de
los servicios universales de cuidado infantil tempranoy 21 millones de empleos serian en cuidados de largo
plazo. Ademas de estos beneficios, el cambio proyectado en la tasa de ocupacion de las mujeres tendria un
efecto relevante en la reduccién de las brechas de género en el empleo.

América Latina y el Caribe (23 paises): tasa de ocupacion de las mujeres simulada
sobre la base de la inversidn en cuidados, 2019 (referencia) y 2035
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ILOSTAT
[base de datos en linea] https://ilostat.ilo.org/es/; Simulador de la OIT de inversiones en politicas de cuidados [base de datos
en linea] https://webapps.ilo.org/globalcare/?language=es#simulator.

@ Los datos corresponden a 2016.

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ILOSTAT [base de datos en linea] https://ilostat.ilo.org/es/; Simulador de
la OIT de inversiones en politicas de cuidados [base de datos en linea] https://webapps.ilo.org/globalcare/?language=e
s#simulator; Simulador de la OIT de inversiones en politicas de cuidados. Nota técnica - version 2.0, Ginebra, 2024; "Care
atworkin Asia and the Pacific: investing in care leave and services for a more gender equal world of work”, ILO Regional
Brief, Ginebra, 2023; “Care at work in the Middle East and North Africa (MENA): investing in care leave and services for
amore gender equal world of work", ILO Regional Brief, Ginebra, 2023.



Panorama Social de América Latina y el Caribe « 2024 Capitulo Il

D. Hacia la sociedad del cuidado:
politicas de cuidados y de proteccion social
para una transformacion sostenible

Ante el ritmo del envejecimiento poblacional en América Latina y el Caribe, se vuelve crucial
avanzaren el disefioy laimplementacion de politicas de cuidado adecuadas a las necesidades
tanto de las personas que necesitan cuidados como de quienes las cuidan, fortaleciendo los
sistemas de proteccién social a través de sus dimensiones contributivas y no contributivas.
La implementacion y cobertura de estas politicas, que conforman un sistema integrado y de
proyeccidn universal, es central para evitar la segmentacién en el acceso a las prestaciones,
los serviciosy las infraestructuras de cuidado, y garantizar su calidad.

Alaregion sele presenta una doble oportunidad, en términos de la creacion de nuevos puestos
de trabajo en la economia del cuidado, producto de la expansion de servicios de cuidados
de largo plazo, y de la reduccién del tiempo de trabajo no remunerado en los hogares, que
abordarfa la principal barrera para la participacion laboral de las mujeres. Para avanzar hacia una
sociedad del cuidado es preciso trabajar a través de diversas areas de politica para transformar
la divisién sexual del trabajo y la organizacion social del cuidado. Esto exige repensar el disefio
eimplementacién de las politicas sociales, ambientales y econémicas, e intervenir, ademas de
en la proteccién social, en dreas como la fiscalidad, la infraestructuray movilidad, las politicas
de empleoy de salud, y la regulacion migratoria, entre otras.

La CEPAL ha planteado la necesidad de un cambio paradigmatico: avanzar en la construccion de
la sociedad del cuidado. Esto supone una transformacion profunda en las dimensiones social,
economica y ambiental del desarrollo. Configura ademas un sector con el potencial de dinamizar
las economias, como establece el Compromiso de Buenos Aires (CEPAL, 2023b). Avanzar hacia una
sociedad del cuidado supone una construccién colectiva y multidimensional. Para ello se necesitan
politicas de Estado, financiamiento sostenible y suficiente, un multilateralismo renovado y un cambio
de la organizacion de la sociedad en su conjunto (Glezmes, Scuro y Bidegain, 2023).

Se deben fortalecer y ampliar los sistemas de proteccion social para que aborden las demandas
de cuidado de la poblacion y, al mismo tiempo, reconocer, redistribuiry reducir (“3R”) el trabajo de
cuidados no remunerado (Elson, 2017; Naciones Unidas, 2015). Este marco se ha ampliado para
incluirla representaciony la recompensa (“5R”) del trabajo de cuidados (OIT, 2019y 2024). El marco
delas 5R para el trabajo de cuidados decente busca alcanzar resultados de politica que sienten las
bases para: i) el reconocimiento del trabajo de cuidados; ii) la reduccién del trabajo de cuidados no
remunerado; iii) la redistribucién del tiempo, el costoy la responsabilidad del trabajo de cuidados
entre los Estados, el sector privado, las comunidades, las familias o los hogares, y las personas; iv) la
representacion de las personas que brindan los cuidados (de forma remuneraday no remunerada)
y de las que los reciben, y v) la recompensa a las personas que se dedican al trabajo de cuidados
remunerado, asegurandoles trabajo decente y proteccién social. Esto Ultimo supone que haya
didlogo social, libertad de asociacién y derechos de negociacién colectiva para todas las personas
trabajadoras remuneradas, y que ademas se consulte y se represente a las personas que realizan
trabajos de cuidados no remuneradosy a las que reciben cuidados. El éxito de la aplicacion de este
marco depende, en gran medida, de que haya una dotacion de recursos sostenible de largo plazo
y de que se invierta en los sistemas de cuidados (Naciones Unidas, 2024a), lo que implica incluir el
concepto de recursos consolidando una sexta “R” en el analisis del cuidado.
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Las politicas de cuidado, a su vez, deben incorporar una perspectiva de género, interseccional y de
derechos humanos que fomente la corresponsabilidad de géneroy entre los hogares, el Estado, el
mercado, las familias y la comunidad (CEPAL, 2023c; Naciones Unidas, 2024a). En el marco de la
XV Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, celebrada en Buenos Aires
en 2022, la CEPAL propuso criterios adicionales para el disefio e implementacién de politicas y
sistemas integrales de cuidado que complementen y fortalezcan los sistemas de proteccién social
en la region (CEPAL, 2023b). Se recomienda reforzar la universalidad de las politicas de cuidado,
tomando en consideracion que todas las personas necesitan algin tipo de cuidado a lo largo
de la vida, y se resalta la necesidad de adoptar criterios de progresividad para alcanzar dicha
universalidad dada la cobertura heterogénea de los sistemas de protecciéon social en la region y
las desigualdades existentes. En virtud de la naturaleza multidimensional del cuidado, también se
necesita un enfoque intersectorial e interinstitucional, articulando y coordinando el trabajo, tanto
entre diferentes ministerios como entre distintos niveles de gobierno, para responder a necesidades
multiplesy a menudo superpuestas. También se precisa sostenibilidad financiera, con mecanismos
normativos solidos que aseguren la inversion publica necesaria y que se ajusten a las tendencias
demogréficas actuales. Por Ultimo, es vital contar con una mirada situada e interseccional, para que
los servicios de cuidado sean pertinentes desde el punto de vista cultural y territorial, y permitan
el goce efectivo de derechos.

Para ello, es esencial ampliar los sistemas de proteccion social mediante politicas universales e
integrales que ofrezcan una proteccién adecuada a todas las personas trabajadoras en el mercado
laboral y reconozcan el trabajo de cuidados no remunerado, incluso mediante la prevision de
créditos por cuidados en el seguro social (OIT, 2024). Los sistemas de proteccién social también
deben incluir politicas universales y sostenibles de atencion de la salud, prestaciones por hijas e
hijos a cargo, programas de alimentacion y extension de la jornada escolar, y obras publicas con
foco en infraestructuras de cuidado accesibles e incluyentes. Ademas, hay que tener presentes
los costos adicionales para el apoyo y los cuidados que enfrentan las personas con discapacidad
y sus familias para ejercer sus derechos (Naciones Unidas, 2024a). Es esencial, asimismo, avanzar
hacia la provision de respuestas adecuadas a las diferentes necesidades de tiempos para cuidar,
implementando politicas que permitan jornadas laborales adecuadas y flexibles con garantia de
derechos laborales, y licencias maternales, paternales, parentales y de cuidados ante situaciones
de urgencia o de larga duracion remuneradas. En virtud de las actuales tendencias demograficas,
se hace particularmente relevante explorar como estas licencias pueden expandirse para incluir
también el cuidado de otros familiares con dolencias o enfermedades graves, personas mayores o
personas con discapacidad que necesitan apoyo o cuidado.

Es fundamental fortalecer la vinculacion entre politicas contributivas y no contributivas que, en
los sistemas de proteccién social, pueden formar parte de los sistemas integrales de cuidado,
resguardando la situacion de las personas que necesitan apoyosy cuidados, y de quienes los proveen.

Amedida que avanza la transicion demografica, se vuelve cada vez mas urgente la implementacion
de sistemas integrales de cuidados para que el aumento de la demanda de cuidados no continte
recayendo predominantemente sobre el trabajo y el tiempo de las mujeres a lo largo de su vida,
y que también durante la etapa jubilatoria, puedan tener relevo de estas tareas. Al tiempo que
se continlie con la construccion de sistemas que aborden las necesidades de cuidado de nifias
y ninos y de quienes los cuidan, se debe avanzar a paso firme hacia sistemas que aborden las
necesidades de cuidado y apoyo de personas mayores y personas con discapacidad con distintos
grados de dependencia, asi como de las personas cuidadoras. La implementacién y cobertura
de estos sistemas es central para evitar la segmentacion en el acceso a los servicios de cuidado y
garantizar su calidad, de manera que los servicios pUblicos de cuidado no se consideren servicios
de consumo secundario o marginal, a los que solo se recurre ante la imposibilidad de acceder a
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estrategias de cuidado basadas en el mercado. Esto es especialmente relevante si se considera cémo
varfa el acceso a servicios de cuidado segln el nivel de ingresos (Orloff, 2005; CEPAL, 2019ay 2022a;
CEPAL/ONU-Mujeres, 2020).

Tomando en consideracion la previsibilidad —y el acelerado ritmo— del envejecimiento poblacional,
se vuelve crucial fortalecer los sistemas de proteccion social a través de politicas contributivas y
no contributivas para avanzar en sistemas de cuidado que se ajusten a las necesidades tanto de
las personas que necesitan y necesitaran cuidados a medida que envejezcan, como de quienes los
proveen. Las diferencias que existen entre esperanza de vida y esperanza de vida saludable a los
60 afios destacan también la necesidad de que las politicas y programas se enfoquen en mantener
la funcionalidad y autonomia de las personas mayores. De ahi la necesidad de contar con politicas
de salud basadas en derechos que aborden todo el ciclo vital e incorporen la salud y la prevencién
como eje prioritario y transversal en las politicas publicas, con el objetivo de llegar en mejores
condiciones de salud a la vejez. La prolongacién de la vida con buena salud ayudaré a enfrentar el
envejecimiento poblacionaly prepararse para futuras crisis sanitarias (CEPAL, 2022¢). En esta linea,
es fundamental transitar hacia servicios de cuidado de largo plazo que permitan asistir, apoyary
cuidara las personasy al ambiente, al mismo tiempo que fomenten la corresponsabilidad social y
de género (Naciones Unidas, 2024a).

No hay duda de que los cambios demogréficosy sociales hacen imprescindible un nuevo enfoque con
un papel mas activo del Estado en el aseguramiento y la prestacion de cuidados, y una consideracion
del cuidado no solo como derecho de las personas, sino también como trabajo fundamental para
la reproduccién de la sociedad, que deberia valorarse econémicamente. Asimismo, estos cambios
exigen que quienes realizan las labores de cuidado tengan los mismos derechos que las personas
empleadas en otros sectores del mercado laboral.

Las necesidades de cuidados delargo plazo debenincluirse en el disefio de los sistemas de proteccion
social para evitar que tanto quienes necesiten cuidados como quienes los provean caigan en
situaciones de pobreza y mayores niveles de dependencia. En esta linea, las politicas de cuidado
de largo plazo también deben incorporar una perspectiva de género, interseccional, intercultural y
de derechos humanos (CEPAL, 2023cy 2024; Naciones Unidas, 2024a), promoviendo la autonomia e
independencia de las personas mayores, asi como la solidaridad intergeneracional (CEPAL, 2017c).
Ademas, es clave avanzar en la articulacién entre politicas de saludy politicas de cuidado que permitan
enfrentarlos desafios de las tendencias demograficas y epidemioldgicas, asi como la promocion del
envejecimiento saludable para mejorar la calidad de vida y disminuir la carga de enfermedades no
transmisibles (CEPAL, 2013y 2017b). Esto es relevante tanto para garantizar el derecho al cuidado
de las personas mayores, como en términos de la reduccién de la necesidad total de cuidados a
nivel de la poblacién, y en la carga en términos de recursos monetarios y de los sistemas de salud.

Los servicios de cuidados de largo plazo deben adaptarse a distintas situaciones de dependencia.
Pueden proveerse tanto fuera del hogar (en centros de dfa, viviendas asistidas, residencias para
personas mayores o instituciones hospitalarias), como dentro del hogar (mediante programas de
cuidado domiciliario, que permitan el tiempo de respiro de las personas cuidadoras no remuneradas,
0 a través de la teleasistencia). Este avance debe a su vez iracompafiado de politicas de monitoreo,
regulaciony capacitacion que garanticen la calidad de los servicios que ofrecen los distintos sectores
que intervienen en la provisién de los cuidados (Rico y Robles, 2017; Montes de Oca, 2023).

En esta linea, a la regién se le presenta una doble oportunidad, en términos de creacion de nuevos
puestos de trabajo en la economia del cuidado, producto de la expansién de servicios de cuidados
de largo plazo, y la reduccién del tiempo de trabajo no remunerado en los hogares, que levantaria
la principal barrera a la participacion laboral de las mujeres. Sin politicas laborales, sin embargo,
podrian reproducirse las desigualdades histéricas de género y profundizarse la precariedad que
ya afecta a muchas de las mujeres empleadas en el sector de los cuidados (CEPAL, 2022a y 2023a).
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Ante la transformacion demogréfica y los cambios epidemioldgicos, es urgente la formacion y
certificacion de competencias y conocimientos especializados. Aun cuando muchas personas
empleadas en el sector de los cuidados estan altamente cualificadas y bien remuneradas, muchas
otras, sobre todo personas migrantes y que se desempefian en el trabajo doméstico, perciben bajas
remuneracionesy se encuentran, en muchos casos, en situacién de informalidad, con lo que quedan
excluidas de la legislacién o, en la practica, de la proteccion social. Por ello es crucial enfrentar la
subvaloracién del trabajo de cuidados y promover politicas activas de trabajo en el &mbito de la
formacion, adquisicion y perfeccionamiento de competencias a lo largo del ciclo de vida, asi como
de reconocimiento y certificacion de competencias ya existentes. Asimismo, es esencial impulsar
politicas macroeconémicasy de empleo que generen trabajos decentes en la economia del cuidado,
lo queincluye la formalizacion de empleosy empresas informales, la prevencion de la informalizacion
de aquellos que ya son formales y la garantia de un espacio fiscal suficiente (OIT, 2024).

Para avanzar hacia una sociedad del cuidado es preciso trabajar a través de diversas areas de
politica y en los sistemas de proteccién social, tanto en sus componentes contributivos como no
contributivos, para transformar la division sexual del trabajo y la organizacion social del cuidado. Esto
exige repensar el disefioy laimplementacion de las politicas sociales, ambientales y econémicas, e
interveniren areas como la fiscalidad, la proteccion social, la infraestructuray movilidad, las politicas
deempleoydesalud,ylaregulacion migratoria, entre otras. La Agenda Regional de Género plantea
laimportancia del principio de universalidad, progresividad y corresponsabilidad de género y social,
y hace un llamado a establecer pactos sociales y fiscales e integrar la dimension del cuidado en
todas las politicas publicas, incluidas las vinculadas a la proteccion social, educativas, de salud,
macroecondmicas y fiscales, como lo establece el Compromiso de Buenos Aires (CEPAL, 2023b).
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Introduccion

La institucionalidad social es un andamiaje indispensable para construir politicas sociales
transformadoras y de calidad, es decir, centradas en viabilizar el ejercicio efectivo de los derechos
humanosy basadas en los conceptos de efectividad, eficiencia, sostenibilidad, suficiencia, rendicién
de cuentas, transparenciay participacién social. Para ello, deben consolidarse las cuatro dimensiones
de la institucionalidad social, a saber, juridico-normativa, organizacional, de gestion (técnica y
operativa) y financiera. La primera dimension se centra en el establecimiento de una sélida base
juridica, de conformidad con los principales acuerdos internacionales en materia social y de derechos
humanos, a nivel de las normativas constitucionales, legislaciones y reglamentaciones nacionales
e incluso locales. La segunda dimension se refiere al desarrollo de un modelo organizacional con
una autoridad y unos mandatos claros y una estructura y division del trabajo coherentes, con roles
definidos y mecanismos efectivos de coordinacion horizontal y vertical. La tercera dimension,
relativa a la gestion, se enfoca en la disponibilidad de instrumentos adecuados para implementar
politicas de calidad, como sistemas integrados de informacion y de seguimiento y evaluacién, asi
como equipamiento y recursos humanos capacitados. Por Ultimo, la dimensién financiera incluye
los montos, la estructuray las fuentes de financiamiento de la inversién social, y constituye un medio
indispensable para laimplementacion de politicas de calidad sobre la base de recursos suficientes,
previsiblesy adaptados a los objetivos planteados (Martinez y Maldonado Valera, 2019; CEPAL, 2020
y2023a). Esta Gltima dimensién, desde el punto de vista del gasto social en generaly de la inversion
en la proteccion social no contributiva en particular, es uno de los temas principales de este capitulo.

Una institucionalidad social fortalecida también supone contar con capacidades institucionales
técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) adecuadas en el Estado en general y en las
entidades a cargo de la proteccidn social no contributiva en particular. Estas capacidades permiten al
Estado, en cada &mbito de politica, emprender acciones transformadoras y gestionar la coordinacion
con los distintos actores, usando el didlogo social como instrumento de coordinacién, persuasiony
gestion de conflictos, y fortaleciendo las capacidades de planificacion y anticipacién para contribuir
a una gobernanza armoniosa (Salazar-Xirinachs, 2023).

En el dambito de la proteccidn social, el desarrollo de las capacidades TOPP supone establecer
ciertos objetivos y lineamientos. En cuanto a las capacidades técnicas, es necesario avanzar en la
consolidacién de sistemas integrales de informacion (registros sociales) y de seguimiento y evaluacion,
a fin de garantizar una adecuada toma de decisiones y rendicién de cuentas. En relacién con las
capacidades operativas, se requiere laimplementacién de modelos de gestidn por procesos, recursos
humanos capacitados para asegurar la calidad de los servicios y el uso de herramientas modernas
de gestion presupuestaria. Las capacidades politicas suman a las anteriores el fortalecimiento de
una adecuada gobernanzay la gestién de espacios de didlogo social que promuevan acuerdos para
consolidar la proteccién social. Por Gltimo, las capacidades prospectivas deberian favorecer una visiéon
estratégica a largo plazo, que permita definir factores limitantes y facilitadores, armonizar opiniones
y posiciones de los diversos actores implicadosy crear estrategias de negociacién, implementacion
y comunicacion para garantizar la efectividad y eficiencia de las politicas de proteccion social no
contributiva (Salazar-Xirinachs, 2023; CEPAL, 2023a 'y 2024a).

La cohesién social se entiende como la capacidad de una sociedad, y de sus instituciones democraticas,
de promover relaciones sociales de igualdad con un enfoque de derechos y de propiciar, sobre esa
base, un sentido de pertenenciay orientacién al bien comun, de una forma que sus miembros perciban
como legitima. Para ello, es preciso que las politicas publicas viabilicen la construccién de un marco
de bienestar compartido y una gobernanza que posibiliten la garantia efectiva de los derechos, asi
como una convivencia que permita resolver los conflictos de manera pacifica (Maldonado Valera
y otros, 2021ay 2021b). En ese sentido, una institucionalidad social fortalecida que rinda cuentas
contribuye a una mejor gobernanza, sobre todo porque mitiga la desconfianza de la ciudadania
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respecto a la accion publica que predomina en la region. Ademas, la implementacién de politicas
sociales de calidad, en especial las de proteccién social no contributiva, es indispensable para
garantizar niveles basicos y universales de bienestar. De ese modo se podria delinear un horizonte
de menor incertidumbre y mayor resiliencia ante los diversos riesgos y choques que afectan a las
sociedades, lo que favoreceria un mayor sentido de pertenencia y de cohesion social.

El presente capitulo se compone de dos secciones. En la primera se analizan elementos especificos
de la institucionalidad de la proteccion social no contributiva en la region, haciendo hincapié en
las transferencias permanentes a los hogares y en las pensiones no contributivas. También se
presentan estimaciones de las necesidades de inversién para definir un estandar de gasto pUblico
en proteccion social no contributiva que permita avanzar en la erradicacién de la pobreza extrema
y de la pobreza. En la segunda seccién se aborda la evolucién del gasto social del gobierno central
de los paises de la regidn segln las distintas funciones de gobierno (proteccion social; educacion;
salud; vivienda y servicios comunitarios; recreacién, cultura y religion, y proteccion del medio
ambiente), mediante un analisis comparativo de la evolucion a nivel de gobierno central. Se afiade
un analisis especifico de las coberturas institucionales mas amplias en aquellos paises en los que
se dispone de informacion al respecto.

A. Institucionalidad de la proteccion social
no contributiva

La institucionalidad de la proteccién social no contributiva no es nueva en la regién, sobre
todo en lo que se refiere a los sistemas de pensiones no contributivos en algunos paises. A
esto se suma la expansion de los programas de transferencias condicionadasy el surgimiento
de los Ministerios de Desarrollo Social entre las décadas de 1990 y 2000, que han conllevado
avances clave en la institucionalidad social de los paises, en particular en cuanto a coordinacion
interinstitucional y de los sistemas de informacién para la toma de decisiones. Si bien, en
promedio, estos avances han tenido un impacto relevante en la reduccion de la pobreza en
los paises, alin son insuficientes para lograr su erradicacion. A las limitaciones de cobertura y
de gestion se suma lainsuficiencia de recursos financieros. Para avanzar en la erradicacion de
la pobreza (Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 1) en la region a més tardar en 2030, debe
considerarse un estandar minimo de recursos financieros de entre el 1,5% Yy el 2,5% del PIB o de
entre el 5%y el 10% del gasto publico total destinado al financiamiento de la proteccion social
no contributiva en el &mbito de los Ministerios de Desarrollo Social o instituciones equivalentes.

EnAmérica Latinay el Caribe, los Ministerios de Desarrollo Social, o sus entidades equivalentes, suelen
tener a su cargo algunas de las intervenciones principales de la proteccion social no contributiva.
Esta Ultima se compone de multiples infraestructuras, servicios, prestaciones y transferencias
monetarias y en especie que son esenciales para el bienestary el ejercicio de derechos a lo largo
del ciclo de vida de las personas. En este marco, como se menciona en el capitulo Il los paises de
la regién han implementado diversos mecanismos de transferencias publicas de ingresos para
reducir los niveles de pobreza y hacer frente a los déficits de la proteccién social contributiva. Entre
es0s mecanismaos, por su cobertura y relevancia econémica para los hogares de menores ingresos,
destacan los programas de transferencias monetarias para la poblacién en situacién de pobreza o
vulnerabilidad (como las transferencias condicionadas y otras transferencias monetarias continuas)
y los sistemas de pensiones no contributivos.
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A continuacidn, se realiza una revision de los elementos clave de la institucionalidad en el
ambito de la proteccion social no contributiva, prestando especial atencién a los programas de
transferencias monetariasy las pensiones no contributivas. Se presentan algunas caracteristicas
de sus marcos normativos, asi como elementos del modelo organizacional de los programas, las
entidades responsables y ejecutoras, y su vinculacion con los Ministerios de Desarrollo Social,
ademas de los desafiosy avances en lo que respecta a la coordinacion. En relacion con la dimensidn
técnico-operativa, se aborda laimportancia de los sistemas de informacion y los registros sociales
para la proteccion social no contributiva, asi como la interoperabilidad y los desafios de gestion
existentes. Por Ultimo, se analiza la dimension financiera, destacando el nivel del gasto publico
erogado en el marco de estos programas y del funcionamiento de los Ministerios de Desarrollo
Social en general, llevando a cabo un breve analisis de su costoeficacia. Asimismo, se realizan
estimaciones sobre los recursos necesarios para financiar las transferencias que permitirian cubrir
las brechas existentes de modo que toda la poblacion se ubicara por encima de las lineas de la
pobreza extremay de la pobreza.

1. Elementos del marco legal de los programas de transferencias
monetarias y de los sistemas de pensiones no contributivos

Los paises de América Latinay el Caribe cuentan con diversos marcos normativos que reflejan una
historia y un nivel de institucionalizacion variados. Esto determina también el instrumento que
cada uno utiliza para creary formalizar los programas de proteccion social no contributiva. De esta
forma, es posible encontrar programas sustentados en leyes que se originan en el poder legislativo
y programas basados en decretos ejecutivos que forman parte de las atribuciones del presidente o
primer ministro. También hay programas sustentados en decretos o normas de rango ministerial?®.
Cuanto mas alto es el nivel juridico de los instrumentos que crean y regulan un programa, mayor
es su institucionalizacién y sostenibilidad a mediano o largo plazo, lo que reduce su dependencia
de decisiones arbitrarias cortoplacistas o del contexto social, politico o econdémico.

Como se muestra en el gréfico IV.1, en la regidn existe un panorama heterogéneo en lo que se refiere
a la institucionalizacién legal de los dos instrumentos analizados (véase mas informacién en los
anexos IV.A2 y IV.A3). De los 29 programas de transferencias monetarias de la regién sobre los que
se dispone de informacién (correspondientes a 16 paises), 11 cuentan con un marco normativo
amparado por una ley. Por su parte, 28 de los 36 sistemas de pensiones no contributivos analizados
(con datos de 25 pafses) estéan regulados por una ley. Por otro lado, mientras que mas de la mitad de
los programas de transferencias monetarias vigentes (15) se sustentan en un decreto ejecutivo, esta
situacién se da Unicamente en cinco sistemas de pensiones no contributivos. Por Gltimo, solo tres
programas de transferencias monetariasy tres sistemas de pensiones no contributivos responden
a una norma de rango ministerial®.

Se trata de mandatos juridicos dictados por ministros o secretarios de Estado que han sido facultados para emitirlos. Enalgunos paises,
estas normas de rango ministerial se denominan acuerdos, pero, a pesar de sunombre, no suponen necesariamente un acuerdo entre
dos o mas autoridades u organismos, sino que pueden ser dictados por un solo ministro.

26 Eselcasode los programas de transferencias monetarias Bono Social, Bolsa Socialy Vida, de Guatemala, creados entre 2012y 2017 por
acuerdo ministerial del Ministerio de Desarrollo Social, asi como de los sistemas de pensiones no contributivos Pobrezay Discapacidad,
de Costa Rica —creado mediante acuerdo del Consejo Nacional de Personas con Discapacidad (integrado por varios ministerios)-, y
Mis Mejores Afios y Toda Una Vida, del Ecuador —programas de pensiones que se derivan de un acuerdo ministerial del Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social-.
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Grafico IV.1

América Latina y el Caribe: marco normativo de los programas de transferencias monetarias y los sistemas
de pensiones no contributivos vigentes, 2024 o Gltimo afio con informacién disponible

(En nimero de programas)

A. Programas de transferencias monetarias (16 paises®) B. Sistemas de pensiones no contributivos (25 paises®)

Norma ministerial Norma ministerial
3

Decreto
(5) \

e
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Fuente: Comision Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva
en América Latinay el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bpsnc/.
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Honduras,
Mexico, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicanay Uruguay.
b Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San
Vicente y las Granadinas, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Los programas de proteccién social no contributiva tienen antecedentes histéricosimportantes en el
siglo XX, que han contribuido a una mayor robustez institucional. Entre los programas de transferencias
monetarias, en la region existen ejemplos de larga data como las asignaciones familiares del Uruguay?’
y el Subsidio Unico Familiar de Chile, iniciados en 1980y 1981, respectivamente. Entre los programas
detransferencias condicionadas, el Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil (PETI) y las primeras
versiones a nivel de los estados y luego a nivel federal de Bolsa Escola y Bolsa Familia, en el Brasil,
asi como los programas Progresa y Oportunidades, en México, fueron experiencias pioneras en la
region al innovar en este tipo de prestaciones durante la década de 1990. En el Caribe, destaca el
Programa de Avance mediante la Salud y la Educacion (PATH) de Jamaica, creado en 2001.

En el caso de los sistemas de pensiones no contributivos, la historia es mas larga. El Uruguay también
es el precursor de estos sistemas a nivel regional, pues su Pension a la Vejez e Invalidez data de 1919.
La Argentina es otro pais adelantado en este ambito, gracias a su programa de pensiones no
contributivas, que nacié en 1948 y hoy incluye cuatro componentes (vejez, invalidez, madres de
siete hijos, y personas con VIH y/o hepatitis B o C). Le siguen las Bahamas, Chile, Costa Rica 'y Cuba,
que crearon sus sistemas o programas en la década de los setenta (en 1972, 1974, 1975 y 1979,
respectivamente) (Arenas de Mesa y Robles, 2024).

Todos los programas mencionados que surgieron en el siglo pasado, ya sean de transferencias
monetarias o de pensiones no contributivas, han contado con una estructura normativa basada
en una leyy, si bien han ido evolucionando en cuanto a nombres y componentes, han mantenido
cierta continuidad como politica social a largo plazo. Dicho sustrato legal no garantiza la efectividad
ni eficiencia de estos programas de proteccion social no contributiva, pero si parece dotarlos de

27 Elantecedente mas antiguo de las asignaciones familiares en el Uruguay es la Ley nim. 10449 de 1943, que otorgé beneficios no
condicionales a las hijas e hijos menores de 14 afios de las personas trabajadoras (Maldonado Valera y Palma Roco, 2013).
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una mayor estabilidad juridica en comparacién con la de aquellos que se sustentan en decretos
administrativos o ministeriales. Estos Ultimos conforman la mayoria en la region, particularmente
entre los de transferencias monetarias. En cambio, cabe destacar que las pensiones de bienestar de
México que se entregan a las personas mayores y con discapacidad estan amparadas en derechos
establecidos a nivel constitucional®®.

Como indica la CEPAL (2023a), la base legal de los programas de proteccién social es clave para
garantizar su legitimidad y sostenibilidad. En la regién, no obstante la destacada continuidad de
algunos instrumentos como los mencionados, persisten desafios institucionales importantes en lo
que respecta a la consolidacion de las bases juridico-normativas necesarias para avanzar hacia un
enfoque de derechos y un universalismo sensible a las diferencias, asi como al fortalecimiento de
la coherencia entre los objetivos y mandatos normativos y las capacidades institucionales de los
Ministerios de Desarrollo Social (CEPAL, 2023a).

2. Caracteristicas organizacionales: autoridades responsables
y organismos ejecutores

En América Latinay el Caribe, la autoridad social generalmente radica en los Ministerios de Desarrollo
Social, ademas de entidades especializadas en la lucha contra la pobreza y la proteccion social
no contributiva, que con frecuencia tienen atribuciones de coordinacién. Sin embargo, dichos
ministerios han tenido dificultades para asumir la autoridad coordinadora del conjunto de la
politica social, debido a la superposicién de funciones, la disparidad de recursos que administran
los distintos ministerios y los cambios politicos, entre otros motivos. Aunque los objetivos de los
Ministerios de Desarrollo Social y otras entidades equivalentes son similares, presentan también
ciertas especificidades en cada pafs, no solo en términos de mandatos, sino también en relacién
con las instancias que dependen de ellos (Martinez y Maldonado Valera, 2019; CEPAL, 2023a).

Como se muestra en el grafico IV.2, los programas de proteccion social no contributivos son
competencia de diversos organismos responsables. En el caso de los programas de transferencias
monetarias, de 32 programas vigentes en los 19 paises sobre los que se dispone de datos, se observa
que 19 deellos tienen el Ministerio de Desarrollo Social como organismo responsable, mientras que,
en 8 casos, el programa esta bajo la responsabilidad de otro ministerio (ya sea de Salud, Educacién,
Hacienda u otro). En 2 casos, el programa es responsabilidad de la Presidencia o Vicepresidencia
del pais respectivo, mientras que el resto (3 programas) incumbe a otras entidades (por ejemplo,
los institutos de seguridad social). Respecto a los sistemas de pensiones no contributivos, sobre la
base del andlisis de 37 programas vigentes en 25 paises con informacion disponible, se observa que,
en 17 casos, los Ministerios de Desarrollo Social son también el principal organismo responsable,
seguidos de un grupo de 12 casos que estan adscritos a otros ministerios (5 en los Ministerios de
Hacienda, 4 en los Ministerios de Trabajo y otros 3 dependientes de otras carteras). Los 8 programas
restantes dependen de los institutos de seguridad social u otros organismos publicos (véase mas
informacion en los anexos IV.A2 y IV.A3).

28 La Constitucion de México, en su articulo 4°, sefiala que: "EL Estado garantizaré la entrega de un apoyo econdmico a las personas que
tengan discapacidad permanente en los términos que fije la Ley. [...] Las personas mayores de sesenta y ocho afios tienen derecho
a recibir por parte del Estado una pension no contributiva en los términos que fije la Ley. En el caso de las y los indigenas y las y los
afromexicanos esta prestacion se otorgara a partir de los sesenta y cinco afios de edad".
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Grafico IV.2

América Latinay el Caribe: programas de transferencias monetarias y sistemas de pensiones no contributivos
vigentes, seglin organismo responsable, 2024 o dltimo afio con informacion disponible

(En nimero de programas)

A. Programas de transferencias monetarias (19 paises?) B. Sistemas de pensiones no contributivos (25 paises®)

Presidencia Otrasentidades Otras entidades
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Fuente: Comision Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva
en América Latinay el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bpsnc/).
a Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Jamaica, México, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.
b Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, ELSalvador, Guatemala, Guyana, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Vicente
y las Granadinas, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Envarios paises, el organismo responsable de los programas de proteccién social no contributiva
difiere del organismo ejecutor (véase el grafico IV.3A). En los programas de transferencias
monetarias, los Ministerios de Desarrollo Social actian como organismo ejecutor en poco mas
de la mitad de los casos (en 18 de los 32 programas vigentes en los 19 pafses que cuentan con
datos disponibles), mientras que, en 6 programas, el érgano ejecutor es un ministerio de otra
cartera, como los de Salud, o Educacién. En los casos restantes, la mayoria son ejecutados por
una entidad puUblica distinta o por un grupo interministerial o interinstitucional, compuesto por
dos 0 més entidades publicas.

Los sistemas de pensiones no contributivos presentan un panorama algo mas variado, como
revela el grafico IV.3B. De los 37 sistemas o programas analizados en los 25 paises con datos
disponibles, 15 son ejecutados por institutos de seguridad social —lo que ocurre especialmente
en los paises del Caribe, como Antigua y Barbuda, las Bahamas, Barbados, Belice, Saint Kitts
y Nevis y San Vicente y las Granadinas—, mientras que otros 12 los administra el Ministerio de
Desarrollo Social o su equivalente. A su vez, hay 3 programas ejecutados por una instancia
interministerial o interinstitucional, mientras que otros 3 corresponden a otros ministerios.
Los 4 programas restantes son ejecutados por otras entidades (véase mas informacién en los
anexos IV.A2 y IV.A3).
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Gréfico IV.3

América Latinay el Caribe: programas de transferencias monetarias y sistemas de pensiones no contributivos
vigentes, seglin organismo ejecutor, 2024 o Ultimo afio con informacion disponible

(En nimero de programas)

A. Programas de transferencias monetarias (19 paises?) B. Sistemas de pensiones no contributivos (25 paises®)
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Fuente: Comision Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva
en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bpsnc/.
a Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Jamaica, México, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.
b Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, ELSalvador, Guatemala, Guyana, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, SaintKitts y Nevis, San Vicente
y las Granadinas, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

El anélisis anterior confirma la preponderancia que tienen los Ministerios de Desarrollo Social en
lo que se refiere a su responsabilidad como autoridades a cargo y como implementadores de los
programas de proteccién social no contributiva. Sin embargo, otros ministerios también desempefian
un papel importante, sobre todo en cuanto a los sistemas de pensiones no contributivos, &mbito en
que las carteras de Hacienda y Trabajo tienen una relevancia especial, aunque no tanta como los
Ministerios de Desarrollo Social. Considerando su misién de asegurar un nivel minimo de bienestar
econdémico y acceso a bienes y servicios que permitan el ejercicio de los derechos sociales, los
Ministerios de Desarrollo Social afrontan varios desafios para fortalecer la dimension organizacional
de lainstitucionalidad social. Entre ellos se puede mencionar, por un lado, la inversion en recursos
humanos, capacidades y tecnologias para asegurar resultados. Por otro lado, también tienen el
desafio de avanzar en materia de eficiencia y sostenibilidad, por medio de la coordinacién, la
descentralizacién y la participacion (CEPAL, 2023a).

Aeste Ultimo respecto, destaca la necesidad de fortalecer la efectividad de la coordinacién horizontal
entre las entidades sectoriales que participan en los sistemas de proteccién social, tanto en el
componente contributivo como en el no contributivo, a fin de incorporar al conjunto de la poblacion
a las distintas prestaciones y servicios en un sistema integrado. Ademas, se requiere expandir la
coordinacion vertical entre los niveles de gobierno, para asegurarse de que los acuerdos de nivel
central se traduzcan en resultados efectivos en el territorioy, a la inversa, que las demandas de nivel
local tengan un referente adecuado en las politicas nacionales. Ello pasa porampliar la formalizacion
de acuerdos interinstitucionales en materia de roles, procesos y protocolos de trabajo conjunto, con
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el fin de disminuir duplicidades y acrecentar la eficiencia en la gestion. Una innovacién importante
en esta materia han sido los mecanismos de ventanilla Unica, que permiten a las personas acceder
en un solo punto, de acceso digital o presencial, a una amplia gama de servicios y prestaciones
sociales operados por entidades diversas de la proteccion social (CEPAL, 2023a)%°.

3. Capacidades técnicas: sistemas de informacion social
y registros sociales

La dimensidn técnico-operativa de la institucionalidad social se refiere a los diversos instrumentos y
capacidades necesarios para implementar una politica social de calidad que sea efectiva, eficiente,
transparente y participativa (Martinez y Maldonado Valera, 2019; CEPAL 2022a). Entre estos, los
sistemas de informacion social y de registro de participantes son especialmente importantes en
todas las fases de la politica social (disefio, implementacién, seguimiento y evaluacién), al aumentar
las posibilidades de coordinar acciones, identificar @mbitos de complementariedad y evitar posibles
duplicidades. Estos sistemas pueden tener subsistemas o tipos: por un lado, los registros sociales
propiamente dichosy, por otro, los sistemas de informacién social (Van Hemelryck, 2021). Los primeros
se utilizan preferentemente para apoyar la identificacion de la poblacién objetivo y la asignacion
de beneficios, e incluyen la informacion de los participantes y los potenciales destinatarios. Los
segundos permiten la caracterizacién socioecondmica de la poblacién en los territorios, y suelen
incluir registros administrativos, registros georreferenciados y datos censalesy de encuestas sociales,
entre otros datos disponibles en los sistemas estadisticos nacionales.

Para avanzar en la calidad de la gestion social, es fundamental que estos sistemas tiendan a la
integracion y la interoperabilidad, es decir, a fortalecer el intercambio de datos provenientes de
fuentes variadas, sean fisicas o digitales, asi como de distintas instituciones o ministerios. Ello exige
que los organismos publicos compartan informacién para identificar espacios de articulacion y
complementariedad, asi como las lagunas de datos. Para ello, cabe aprovechar la oportunidad que
brinda el hecho de que, en la mayoria de los paises de la region, ambos instrumentos (sistemas de
informacion social y registro de participantes) son competencia de una misma entidad, el Ministerio
de Desarrollo Social o una entidad equivalente, lo que facilita su potencial integracion (CEPAL, 2023a).

En el grafico IV.4 se puede observar que, en 17 de 21 paises de la regién, el Ministerio de Desarrollo
Social es la autoridad responsable de los sistemas nacionales de informacion social, mientras
que, en 16 de 22 paises, el Ministerio de Desarrollo Social estd también a cargo de los registros de
participantes, muchos de los cuales se elaboraron en el marco de los programas de transferencias
monetarias. El Ecuador es el Unico pais en que la Presidencia de la RepUblica, por medio de un
organismo adscrito a ella, es la encargada del sistema de informacion y el registro social. Por su
parte, en la RepUblica Dominicana, el sistema de informacion forma parte de las funciones de
la Presidencia, mientras que el registro social depende de otro ministerio®. En solo dos paises
el sistema de informacion tiene como autoridad a cargo a una institucién auténoma (Colombia
y Costa Rica), nimero que aumenta a cuatro paises en el caso de los registros de participantes
(Argentina, Colombia, Costa Ricay El Salvador).

29 Engeneral, entre las funciones de ventanilla tnica se incluyen: informar de la oferta existente, evaluar y determinar la elegibilidad de

los postulantes, ayudar arecopilar la documentacion requerida, orientara los postulantes y hacer el sequimiento de las postulaciones,
inscribir a las personas en los programas o proporcionar directamente el servicio o la prestacion social (CEPAL, 2023b).

30 Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo.
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Grafico IV.4

América Latinay el Caribe: autoridad a cargo de los sistemas nacionales de informacién social
y de los registros sociales de participantes, 2024 o Gltimo afio con informacién disponible

(En nimero de paises)

A. Sistemas nacionales de informacion social (21 paises?) B. Registros sociales de participantes (22 paises®)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPAL, Institucionalidad social en
América Latina y el Caribe: eje central para avanzar hacia un desarrollo social inclusivo y sostenible (LC/CDS.5/3),
Santiago, 2023, con datos actualizados.

a Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,

Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Perd, Repdblica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.
b Antiguay Barbuda, Argentina, Bahamas, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.

Esfundamental ampliar la cobertura de los sistemas de informacién social y de los registros sociales
de destinatarios para que la politica social sea méas efectivay llegue a la mayor cantidad de personas
que la necesitan de manera oportuna. La regién presenta un panorama variado en cuanto a estos
instrumentos, que a nivel regional cubren al 55,6% de la poblacion (véase el grafico IV.5). A la luz
de estos datos, la CEPAL (2023a) clasifica a los paises en tres grupos segln el nivel de cobertura de
los registros sociales de destinatarios. En el primer grupo se incluyen los paises que tienen un nivel
avanzado, por encima del 75% de la poblacién, que son la Argentina, Chile, Costa Rica, el Perl'y
el Uruguay. En segundo lugar, estédn aquellos paises cuyos registros tienen una cobertura de entre
uno y dos tercios de la poblacién, que son el Brasil, Colombia, el Ecuador, Guatemala, Panama y
la RepUblica Dominicana. Finalmente, se encuentran los paises que tienen una cobertura que no
alcanza el 25%, es decir, El Salvador, Haiti' y el Paraguay.

Para avanzar en el fortalecimiento de la dimensidn técnico-operativa de la institucionalidad social,
es preciso abordar desafios técnicos y de capacidades profesionales. Esto incluye la necesidad
de invertir en sistemas de informacién que expandan la innovacién en métodos de analisis y
consolidar sistemas integrales de seguimiento y evaluacion de la politica social. El seguimiento
constante haria més eficientes los procesos y la ejecucion de los recursos financieros, y mejoraria
el disefioy la efectividad de los programas (CEPAL, 2023a). Asimismo, es fundamental ampliar las
métricas relacionadas con la toma de decisiones de las politicas sociales, adoptando el enfoque
tridimensional del desarrollo sostenible (econémico, social y ambiental) en las metodologias de
evaluacion (CEPAL, 2023a).
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Grafico IV.5

América Latina (14 paises): cobertura del registro social de destinatarios, 2023 o Ultimo afio
con informacién disponible?

(En porcentajes de la poblacion nacional)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Institucionalidad social en América Latina y el Caribe: eje
central para avanzar hacia un desarrollo social inclusivo y sostenible (LC/CDS.5/3), Santiago, 2023.
a La informacion de los siguientes paises corresponde a otro afio: Argentina (2019), Brasil (2020), Costa Rica (2022), Ecuador
(2016), El Salvador (2015), Guatemala (2022), Haiti (2020), Perti (2020), Republica Dominicana (2018) y Uruguay (2017).
b Corresponde al promedio simple de los 14 paises analizados.

Por otra parte, resulta clave profundizar y difundir la informacién social a nivel intersectorial y
poblacional, para poder reafirmary consolidar la centralidad del desarrollo social inclusivo en la
agenda pUblica. En este contexto, se debe tener en cuenta el respeto a los derechos de las personas
eneltratamientoy uso adecuado de lainformacion, lo que exige protocolos y medidas de proteccién
de datosy practicas éticas que salvaguarden la privacidad individual.

Otro desafio esencial se refiere a la necesidad de fomentar la cooperacion Sur-Sur y el didlogo
interregional como mecanismos para el intercambio de aprendizajes y soluciones en relacion con
el disefio y la expansion de la cobertura de los registros sociales. Estos intercambios facilitan la
adopcién de mejores practicasy de estrategias adaptadas a las realidades especificas de cada pafs.

Finalmente, también es necesario avanzar en el ambito de las nuevas tecnologfas, fortaleciendo la
infraestructura digital de la administracién publicay el desarrollo digital de la proteccién social para
llegar de mejor forma a més personas y, en paralelo, favorecer el ejercicio de la ciudadania digital.
De este modo se podria acortar la brecha digital que no solo afecta a los estratos socioeconémicos
y socioculturales mas bajos, sino también a la poblacion mayory a los territorios mas aislados, que
seven cada vez mas excluidos debido a laincorporacién de algunas herramientas tecnolégicas en la
gestion de los servicios publicos (Palma, 2024; Martinez, Palmay Veladsquez, 2020; Claroy otros, 2021).

4. Tendencias de la inversion social en los programas
de proteccidn social no contributiva

El andlisis de la dimensién financiera de la institucionalidad social en la regién muestra que los
programas de transferencias de ingresos y los sistemas de pensiones no contributivos han ido
aumentando su relevancia como instrumentos de los sistemas de proteccion social no contributiva.
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Dicha relevancia se expresa en importantes aumentos de cobertura, como se describié en el
capitulo Il, yenelincremento del gasto publico destinado a su financiamiento, mas allé de las variaciones
asociadas al ciclo econdmico y a las diversas crisis econdémicas surgidas en las Ultimas décadas.

En el caso de los programas de transferencias monetarias y otras transferencias de caréacter continuo,
se observa un aumento sostenido entre 2000 y 2012, de un 0,06% a un 0,30% del PIB, exceptuando
la contraccién registrada en 2010, asociada a la pronunciada alza del afio anterior para enfrentar
los efectos que la crisis financiera de 2008-2009 tuvo en las economias reales de la mayorfa de los
paises de la regidn (véase el grafico IV.6). A pesar de los incrementos que se produjeron durante la
primera década y parte de la segunda década del siglo XXI, la tendencia alcista se revirtié a partir
de 2014 y los niveles de inversién social en este tipo de programas fueron disminuyendo como
proporcion del PIB. De esta manera, en 2019, los recursos destinados a este tipo de programas de
lucha contra la pobreza alcanzaron en promedio el 0,19% del PIB de la region, lo que casi iguala
su nivel de participacién en el PIB en 2007. Sin embargo, durante el primer afio de la pandemia
de enfermedad por coronavirus (COVID-19), debido a los aumentos en los montos mensuales de
las transferencias, los pagos extraordinarios y la expansion de la cobertura de estos programas, se
produjo un crecimiento extraordinario en los niveles de gasto, que alcanzaron en promedio el 0,44%
del PIB en 2020, aunque luego descendieron al 0,29% del PIB en 2021y al 0,26% en 2022.

Gréfico IV.6

Ameérica Latina y el Caribe (20 pafses)®: gasto publico en los programas de transferencias condicionadas
y otras transferencias monetarias continuas, 2000-20220

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Economica para América Latina (CEPAL), sobre la base de N. Figueroay J. Vila, “Programas de proteccion social no
contributivaen América Latinay el Caribe: revision metodoldgica de la estimacion de tendencias de cobertura e inversion”,
Documentos de Proyectos, Santiago, Comision Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), 2024, en prensa, sobre
la base de CEPAL, Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latinay el Caribe [en linea]
https://dds.cepal.org/bpsnc.

a Promedio simple de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
ElSalvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Trinidad y
Tabago y Uruguay.

b Para la estimacion de las series completas se sigue el método de Figueroa y Vila (2024). La imputacion de datos faltantes por
programa se hace con los datos disponibles asumiendo equivalencia con el Gltimo dato disponible o una relacion lineal entre los
dos datos disponibles mas cercanos. En el caso del Brasil, en 2020 se considera la informacidn sobre el gasto del programa Bolsa
Familia, mientras que, en 2021y 2022, la informacién corresponde al programa Auxilio Brasil. Este indicador incluye, ademas
de los programas de transferencias condicionadas, otras transferencias monetarias permanentes de ingresos, sin considerar las
transferencias en especie y los subsidios.
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En el caso delos sistemas de pensiones no contributivos, se ha observado una expansién considerable
en América Latina y el Caribe en las Ultimas dos décadas (véase la seccién 11.C.2), lo que tiene su
correlato en los montos de inversién publica destinados a su financiamiento. En 2000, el gasto en
este tipo de programas en sus componentes relacionados con pensiones de vejez (para personas de
65 afiosy més), alcanzaba en promedio un 0,15% del PIB, mientras que, en 2021, habia aumentado
a casi el triple, con un promedio del 0,42% del PIB (Arenas de Mesa, Espindolay Vila, 2024). Al igual
que en los programas de transferencias condicionadas y otras transferencias de caracter continuo,
durante la pandemia se registré un aumento del gasto en los sistemas de pensiones no contributivos
debido al esfuerzo de los paises por transferir un mayor volumen de recursos a la poblacion, que
alcanzé en 2020 un promedio del 0,45% del PIB (véase el grafico IV.7).

Grafico IV.7

América Latinay el Caribe (24 paises)®: gasto publico en sistemas de pensiones no contributivos
para personas de 65 afios y mas, 2000-2021

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: A.ArenasdeMesa, E. EspindolayJ. 1. Vila,"Sostenibilidad financiera para la expansion de los sistemas de pensiones no contributivos
y la erradicacion de la pobreza en la vejez", Sistemas de pensiones no contributivos en América Latina y el Caribe: avanzar en
solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPALN®164 (LC/PUB.2024/6-P/-*), A. Arenas de Mesay C. Robles (eds.), Santiago,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2024.

a Promedio simple de los siguientes paises: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de),

Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, México, Panama, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Trinidad y Tabago y Uruguay.

Los paises del Caribe son los que presentaron un mayorincremento del gasto promedio en pensiones
no contributivas, que pasé del 0,14% del PIB en 2000 al 0,58% en 2021 (Arenas de Mesa, Espindola
y Vila, 2024), aunque parte de este aumento se explica por el elevado gasto de Guyanay Trinidad y
Tabago en 2021, del 1,64% y el 2,79% del PIB, respectivamente (véase el gréafico IV.8). Los restantes
paises del Caribe tienen un gasto menor, que habria tendido a disminuir, lo que se explica en parte
porgue hay programas cuyo disefio establece ciertos topes a la cobertura de las prestaciones (por
ejemplo, los programas Old Age Assistance Programme en Antigua y Barbuda y Non-Contributory
Assistance Age Pension de San Vicentey las Granadinas).

En los paises de América Latina, el gasto publico en los sistemas de pensiones no contributivos
para las personas de 65 afios y mas crecid, en promedio, de un 0,16% a un 0,33% del PIB entre 2000
y 2021 (Arenas de Mesa y Robles, 2024). Este incremento ha estado marcado por la expansién de
este tipo de programas entre los paises de la subregién, de 7 paises en 2000 a 17 en 2021. Segln las
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cifras mas recientes disponibles, destaca el Estado Plurinacional de Bolivia, que destind recursos
equivalentesal 1,52% del PIB, lo que se explica, entre otros factores, por la decision de implementar
un sistema de pensiones no contributivo de caracter universal. También sobresale, ese mismo afio,
el gasto en pensiones no contributivas de vejez del Brasil (0,71% del PIB), México (0,59% del PIB) y
el Paraguay (0,57% del PIB).

Grafico IV.8

América Latinay el Caribe (24 paises): gasto publico en los sistemas de pensiones no contributivos
para personas de 65 afios y mas, 2021

(En porcentajes del PIB)

Trinidad y Tabago
Guyana

Bolivia (Est. Plur. de)
Brasil

México

Paraguay

Ecuador

Chile

Panamé

CostaRica
Argentina

Uruguay

Peru

Guatemala
Barbados

Colombia
ElSalvador
SanVicenteylas Granadinas
Belice

Bahamas
SaintKittsy Nevis
Rep. Dominicana
Cuba

Antiguay Barbuda
Ameérica Latinay el Caribe®

0 0,5 1,0 15 2,0 2,5 3,0

Fuente: A. Arenas de Mesa, E. Espindola y J. I. Vila, "Sostenibilidad financiera para la expansion de los sistemas de pensiones no
contributivosy la erradicacion de la pobreza en la vejez", Sistemas de pensiones no contributivos en América Latina
y el Caribe: avanzar en solidaridad con sostenibilidad, Libros de la CEPAL, N° 164 (LC/PUB.2024/6-P/-*), A. Arenas de
Mesay C. Robles (eds.), Santiago, Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2024.
@ Corresponde al promedio simple de los 24 paises analizados. En el grafico no se incluye la Republica Bolivariana de Venezuela
por falta de disponibilidad de datos recientes.

La capacidad financiera de las instituciones a cargo de las politicas da una idea de su capacidad
de expansion en cuanto a cobertura y suficiencia de las prestaciones. Como se menciond en la
secciéon IV.A.2, los Ministerios de Desarrollo Social o entidades equivalentes tienen un rol central
como responsables o ejecutores de la proteccion social no contributiva. En el grafico V.9 se
observa que cuentan con presupuestos relativamente limitados. A nivel de gobierno central, sus
gastos en 2022 variaban entre el 0,07% y poco menos del 2% del PIB, pero, en una mayorfa de
paises (15 de 22), eran inferiores al 1% del PIB o tenfan una prioridad fiscal baja (en 14 de 22 paises,
representaron menos del 3,5% de los gastos publicos del gobierno central). Cabe destacar que, en
promedio, en los paises del Caribe considerados, los Ministerios de Desarrollo Social gastan
casi un 0,95% del PIB (el 3,3% del gasto publico total del gobierno central), mientras que, en
los paises de América Latina, efectlian en promedio erogaciones equivalentes a algo mas del 0,7%
del PIB (el 2,9% del gasto pUblico total del gobierno central) (véase el gréfico IV.9).
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Grafico IV.9

América Latina y el Caribe (22 paises): gasto del gobierno central de los Ministerios de Desarrollo Social
o entidades equivalentes, 20222

(En porcentajes del PIB y del gasto publico total del gobierno central)
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Fuente: Comision Econamica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los datos correspondena 2021 en el caso de las Bahamas, Barbados, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaicay Trinidad y Tabago.

En la siguiente seccidn se abordan las brechas de pobreza extrema y de pobreza y los efectos que
las transferencias publicas tienen en ellas, y se analizan los requerimientos de expansién de los
gastos asociados a los programas de transferencias condicionadas o similares. Dado que, en su gran
mayoria, estos programas son responsabilidad de los Ministerios de Desarrollo Social o entidades
equivalentes, se efectlan estimaciones sobre las necesidades de recursos para el logro del ODS 1,
ya sea con miras a la erradicacion de la pobreza extrema o de la pobreza total, segln las diversas
posibilidades de los paises.

5. Un estandar minimo de inversion de los Ministerios
de Desarrollo Social en la proteccidn social no contributiva
para avanzar en la erradicacion de la pobreza

Como se mencioné en el capitulo Il las diversas politicas sociales que incluyen transferencias monetarias
a personas y hogares apuntan, en general, a mejorar las condiciones de vida materiales y sociales
de diversas poblaciones. Dadas las restricciones de recursos financieros, los programas de este tipo
priorizan a los grupos mas relegados, principalmente la poblacién en situacién de pobreza extrema
o de pobrezay, en ocasiones, de vulnerabilidad a la pobreza, y tienen un impacto significativo en el
alivio de estos problemas y, en menor medida, en la mejora de la distribucion del ingreso (véanse los
graficos 11.8 y 11.9 del capitulo I1). En la presente seccidn se analizan los efectos de las transferencias
publicas en la reduccion de las brechas de pobreza extrema y pobreza y, a partir de ello, se realizan
estimaciones de los recursos financieros adicionales necesarios para avanzar en la erradicacion de
la pobreza hacia 2030. Estas estimaciones se presentan como un estandar minimo de recursos para
financiar iniciativas destinadas a la proteccién social no contributiva con el fin de combatir la pobreza
y asi cumplir la meta 1.1 del ODS 1 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible3!.

31 Meta 1.1: De aqui a 2030, erradicar para todas las personas y en todo el mundo la pobreza extrema (actualmente se considera que
sufren pobreza extrema las personas que viven can menos de 1,25 délares de los Estados Unidos al dia).
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a) Recursos y resultados de las transferencias de ingresos a los hogares

A partir de la informacién disponible en las encuestas de hogares de América Latina, pueden
distinguirse, en la mayor parte de los paises, las transferencias pUblicas ligadas a los programas de
transferencias condicionadas o a los sistemas de pensiones no contributivos y otras transferencias
publicas (en general, bonos y subsidios directos).

En 14 paises sobre los que las encuestas de hogares presentan informacién, al menos parcial,
acerca de las transferencias publicas —Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana
y Uruguay*’—, estas sumaban un volumen de recursos equivalente, en promedio simple, a cerca
del 0,9% del PIB en 2022. De este total, el 0,38% del PIB se destind a quienes se encontraban en
situacién de pobreza extrema o de pobreza®3,

Ademas de la disminucion de la incidencia de la pobreza extrema y de la pobreza total (véase la
seccion 11.C.3), un efecto relevante de las transferencias publicas que se destinan a los sectores de
menores recursos es la disminucién de las brechas de pobreza extrema y de pobreza (la distancia,
absoluta o relativa, entre el valor de la linea de pobreza extrema o de pobreza y el ingreso per capita
de quienes viven en situacién de pobreza extrema o pobreza, respectivamente). Si se toma como
referencia el promedio simple de los 14 paises analizados, la brecha relativa de pobreza extrema
antes de las transferencias era del 40,9% vy, después de las transferencias publicas, disminuy6 al
37,4% de la linea de pobreza extrema. A su vez, la brecha de pobreza pasé del 37,4% al 33,0% de la
linea de pobreza (véase el cuadro IV.1)**. En términos de recursos financieros, la brecha de pobreza
extrema se redujo, como promedio simple, de un monto equivalente a un 0,32% del PIB al 0,22%
del PIB. En el caso de la pobreza, el valor promedio de la brecha paso, de una cifra equivalente al
1,64% del PIB, al 1,34% del PIB.

Cuadro IV.1
América Latina (14 paises): brechas de pobreza extrema y pobreza, alrededor de 2022
(En porcentajes de las lineas de pobreza extrema y pobreza total, y porcentajes del PIB)

Brecha de pobreza extrema Brecha de pobreza (total)
; Después de las ; Después de las
Antes de las transferencias e Antes de las transferencias o
Pais Afo
(En porcentajes (En porcentajes (En porcentajes (En porcentajes
delalinea  (Enporcentajes  delalinea  (Enporcentajes  delalinea  (Enporcentajes  delalinea  (Enporcentajes
de pobreza del PIB) de pobreza del PIB) de pobreza del PIB) de pobreza del PIB)
extrema) extrema) extrema) extrema)
Argentina 2022 45,0 0,13 441 0,09 33,0 1,40 29,1 112
Bolivia (Estado 2021 44,8 1,16 39,1 0,81 39,2 4,53 35,1 3,77
Plurinacional de)
Brasil 2022 56,2 0,39 45,4 0,17 46,6 1,61 36,4 1,01
Chile 2022 55,8 0,12 58,7 0,08 36,7 0,58 35,7 0,39
Colombia 2021 42,6 0,62 38,9 0,48 43,5 2,42 40,2 2,11
Costa Rica 2022 44,2 0,16 37,8 0,07 40,4 1,02 34,0 0,70
Ecuador 2022 32,7 0,37 28,1 0,21 35,0 2,00 30,2 1,53
El Salvador 2022 41,6 0,51 41,7 0,50 37,8 3,16 37,6 3,13

32 Losmontosindividuales y agregados de las prestaciones de los diversos programas medidos en las encuestas de hogares, por la propia
naturaleza de estos instrumentos, pueden diferir de la informacion oficial originada en los registros administrativos.

33 Los montos agregados de las transferencias aqui analizadas no incluyen los gastos operacionales.

34 Labrechade pobreza (o de pobreza extrema) se calcula como la diferencia entre la linea de pobreza (o de pobreza extrema) y elingreso
per capita, dividida por la linea de pobreza (o de pobreza extrema). Puede ocurrir que una reduccion de la pobreza (o la pobreza extrema)
totalaumente dicha brecha —calculada entre las personas en situacion de pobreza—, debido a que pueden haber salido de esa situacion
en mayor proporcidn quienes tenian ingresos mas cercanos a la linea, como sucede en el caso de Chile, EL Salvadory el Uruguay respecto
de la pabreza extrema.
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Brecha de pobreza extrema Brecha de pobreza (total)
; Después de las ; Después de las
Antes de las transferencias i s Antes de las transferencias e
Pais Afo
(En porcentajes (En porcentajes (En porcentajes (En porcentajes
delalinea  (Enporcentajes  delalinea  (Enporcentajes  delalinea  (Enporcentajes  delalinea  (Enporcentajes
de pobreza del PIB) de pobreza del PIB) de pobreza del PIB) de pobreza del PIB)
extrema) extrema) extrema) extrema)
México 2022 3,8 0,19 28,1 0,13 34,0 1,60 31,3 1,34
Panama 2022 45,7 0,19 35,7 0,10 45,7 0,59 38,6 0,40
Paraguay 2022 38,0 0,40 33,1 0,27 39,7 1,68 355 1,33
Peru 2022 31,9 0,14 30,9 oM 31,3 1,24 29,4 1,09
Republica 2022 21,2 0,12 25,5 0,10 29,8 0,87 28,6 0,76
Dominicana
Uruguay 2022 34,8 0,03 36,8 0,006 30,8 0,28 20,2 0,10
Promedio simple 40,9 0,32 37,4 0,22 37,4 1,64 33,0 1,34

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

Nota:  Adiferenciadelindice de brecha de pobreza (FGT1), las brechas porcentuales se calcularon entre las personas en situacion
de pobreza o pobreza extrema. Las brechas expresadas como porcentaje del PIB se pueden leer como la suma de los
recursos que, de ser transferidos a todos los hogares en situacion de pobreza extrema (o de pobreza), permitirian que
estos alcanzaran un ingreso al menos equivalente a la linea de pobreza extrema (o linea de pobreza).

Se observa que, en total, los nueve paises de los que se cuenta con el registro conjunto de los
tres grandes tipos de transferencias publicas mencionadas acumulan recursos por un promedio
equivalente al 1,1% del PIB. En esos paises, los sistemas de pensiones no contributivos son los
de mayor importancia, tanto por su cobertura como por el monto promedio de las prestaciones
(0,63% del PIB en promedio). Por su parte, el total de los gastos de los programas de transferencias
condicionadas se situd, en promedio, en un 0,21% del PIB y las restantes transferencias publicas,
en un 0,25% del PIB (véase el grafico IV.10).

Grafico IV.10

América Latina (9 paises)®: composicion de las transferencias publicas seglin situacion de pobreza
de los destinatarios antes de recibir las transferencias, alrededor de 2022

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Economica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHQG) y datos oficiales de los paises.
a@ Promedio simple de los paises que disponen de informacion conjunta sobre los montos de las transferencias condicionadas, las
pensiones no contributivas y otras transferencias publicas: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay y Peru.
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Con los recursos transferidos, el valor de la brecha absoluta de pobreza antes de las transferencias
publicas se redujo en un monto promedio equivalente al 0,35% del PIB (del 1,7% al 1,35% del PIB).
De esa proporcion, las pensiones no contributivas aportaron 0,18 puntos porcentuales del PIB, los
programas de transferencias condicionadas, 0,11 puntos porcentuales, y las restantes transferencias
publicas, 0,07 puntos porcentuales. De la misma manera, la brecha absoluta de pobreza extrema
paso del 0,38% al 0,25% del PIB gracias a las transferencias publicas. En esta reduccién del 0,13%,
las pensiones no contributivas aportaron 0,07 puntos porcentualesy los programas de transferencias
condicionadas, 0,04 puntos porcentuales.

Estos promedios ocultan una gran heterogeneidad. Mientras que la valorizacién de las brechas de
pobreza extrema es de un 0,006% del PIB en el Uruguay, en el Estado Plurinacional de Bolivia supera
el 0,80% del PIB, y en la mitad de los paises estas representan montos superiores al 0,13% del PIB. Por
su parte, el valor equivalente a las brechas de pobreza total alcanza un minimo del 0,10% del PIB en
el Uruguay y casi el 3,8% en el Estado Plurinacional de Bolivia, con una mediana del 1,12% del PIB, y
ocho de cada diez paises presentan una brecha igual o superior al 2,0% del PIB (véase el cuadro IV.1).

Ala luz de estos datos, cabe destacar que, si bien los programas de transferencias condicionadas
asignan montos mensuales en general bastante reducidos, resultan ser muy efectivos para disminuir
la incidenciay la intensidad de la pobreza. En promedio, por cada punto del PIB destinado a estos
programas, la pobreza disminuiria casi 7 puntos porcentuales. Por su parte, los sistemas de pensiones
no contributivos tienen un efecto significativo en la reduccion de la pobreza entre las personas
mayores (65 afios y mas), cuya disminucién en puntos porcentuales cuadruplica la caida que se
registra entre la poblacion general (véase Arenas de Mesa y Robles, 2024, pag. 364), lo que mejora
significativamente su nivel de bienestary el de sus familias.

b) Estimacion de las necesidades de transferencias publicas
para alcanzarel ODS 1

Lainformacién sobre la magnitud de las brechas de pobreza extrema y de pobreza es un indicador
de los recursos financieros adicionales que haria falta hacer llegar a los hogares para avanzar en
su erradicacion (es decir, en el cierre de las brechas)®. En esta seccidn se presenta un ejercicio de
proyeccién del nivel minimo de recursos anuales necesarios para que, ademas de cubrir el gasto
de los programas de transferencias publicas vigentes, puedan financiarse los avances pendientes
para la erradicacién de la pobreza extrema o la pobreza a mas tardar en 2030%. El objetivo es definir
un estandar minimo de inversion en proteccion social no contributiva que ayudaria a cumplir el
ODS 1 a través de los Ministerios de Desarrollo Social e instituciones equivalentes, en su condicién
de autoridades a cargo de las politicas publicas contra la pobreza extrema'y la pobreza®’.

Como se observa en el gréfico IV.11, se proyecta que, en promedio, el volumen de recursos anuales
requeridos por los Ministerios de Desarrollo Social hasta 2030 para avanzar hacia la erradicacion de
la pobreza extrema equivale al 0,86% del PIB, con un minimo del 0,15% (Republica Dominicana) y

35 Elcriterio de erradicacion de la pobreza utilizado para estimar el monto minimo de recursos adicionales consiste en llevar su incidencia
(y la brecha) a cera (0), sin contar los errores de inclusian ni exclusion en los programas y considerando prestaciones equivalentes a
las brechas de pobreza (o pobreza extrema) de cada persona. Este criterio se utiliza solo con fines de estimacion de dichos recursos,
pero no es adecuado para el seguimiento del avance hacia la meta de erradicacion de la pobreza del 0DS 1 (véase el recuadro |.2 del
capitulo 1). Existen otros enfoques para estimar el cierre de brechas de pobreza que abordan los problemas de la seleccion de los
destinatarios, los montos mensuales de las prestaciones o los incentivos o desincentivos que estas producen, entre otros.

36 Esta proyeccian se hace para 2030, a partir de los siguientes supuestos: i) un costo del 10% de los recursos adicionales por concepto
de gastos de gestian (véase el anexo IV.A1); i) una tasa de crecimienta econémico del 2% anual; iii) que los activos asociados a las
ejecuciones presupuestarias actuales de los Ministerios de Desarrollo Social o entidades similares —expresados en porcentajes del
PIB de 2022 (véase la seccion IV.A.4)- se mantengan como montos absolutos; iv) que las brechas de pobreza y pabreza extrema de
2022 se mantengan en los mismos niveles en 2024; v) una reduccion de las brechas proporcional al incremento de transferencias, y
vi) que se mantenga en todo el periodo la prioridad macroecondmica del gasto publico total observada en 2022.

37" Esto no implica desconocer el rol relevante que pueden ejercer en los diversos paises otras agencias y organismos piblicos o
privados y organizaciones ligadas a la cooperacion internacional. Estas entidades podrian ayudar sobre todo en el financiamiento
y la gestion de los sistemas de proteccion social no contributiva, como ilustra el impacto en la reduccion de la pobreza que logran
los sistemas de pensiones no contributivos.
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un maximo del 1,8% (Brasil). Casi dos tercios de los paises necesitarfa un presupuesto de un 1% del
PIB 0 menos (véase el grafico IV.11A). Esto exigiria en todos los casos recursos financieros iguales
o inferiores al 6% del gasto publico total de los gobiernos centrales de la region. Para cumplir esta
meta de gasto progresivamente hasta 2030 (en seis afios), un subconjunto significativo de paises
tendria que, al menos, mantener sus presupuestos actuales como porcentaje del PIB hasta 2030
(Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Perl'y Uruguay). En otros paises, por
la extension de la pobreza extrema, debido al valor econdmico de las brechas respectivas o a los
bajos presupuestos actuales, se requerirfa un incremento anual adicional de entre un 0,01% del PIB
(Republica Dominicana) y un 0,12% del PIB (Estado Plurinacional de Bolivia).

Grafico IV.11

América Latina (14 paises): estimacion de los recursos financieros que necesitarian los Ministerios

de Desarrollo Social y entidades equivalentes para avanzar hacia la erradicacion de la pobreza extrema
y la pobreza total en 2030, considerando el gasto actual en los programas vigentes en cada pais

(En porcentajes del gasto publico total y del PIB?)
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Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG) y datos oficiales de los paises.

Nota:  Laslineas rojas corresponden a los umbrales de referencia (a modo de intervalo inferiory superior) del gasto necesario para
erradicar la pobreza extrema o la pobreza total, expresadas como porcentajes del PIB proyectado en 2030. Las lineas azules
serefieren a los umbrales expresados como porcentajes del gasto publico total. De esta forma, la gran mayoria de los paises
padria lograr su objetivo al cumplir con el umbral superior de uno de los criterios y el inferior del criterio complementario.

@ Enlas cifras de 2030 se considera un crecimiento constante del PIB del 2% anual en todos los paises.
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Como era de esperar, los recursos financieros necesarios para avanzar hacia la erradicacion de la
pobreza total implican un esfuerzo fiscal mayor. En promedio, tendrian que ser levemente superiores
al 1,9% del PIB, con un minimo del 0,76% (RepUblica Dominicana) y un méximo del 3,7% (Estado
Plurinacional de Bolivia). La gran mayoria de los paises requeriria recursos financieros iguales o
inferiores al 2,5% del PIB. Alternativamente, la meta de recursos financieros se cumpliria en la gran
mayoria de los casos si se asignara un maximo del 10% del gasto publico total a los Ministerios de
Desarrollo Social (véase el grafico IV.11B). En cuanto al aumento gradual de los recursos financieros
de los presupuestos de los Ministerios de Desarrollo Social hasta 2030, expresado como porcentaje
del PIB, con la excepcion del Uruguay, todos los paises tendrian que hacer algln esfuerzo en este
sentido, que serfaigual o inferiora 0,2 puntos del PIB por afio en la mayoria de los casos (Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay, Per( y RepUblica Dominicana).

Mas allé de la diversidad de realidades de los paises en cuanto a brechas de pobreza y sus
equivalentes en valor econémico, es posible establecer metas comunes de gasto pUblico sostenibles
que permitan avanzar en la erradicacion de la pobreza en la region. Asi, en el documento de
posicion de la Sexta Reunion de la Mesa Directiva de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social
de América Latina y el Caribe y a partir de las estimaciones aqui presentadas, se ha propuesto
establecer un estandar minimo de inversion en proteccion social no contributivay seguir promoviendo
el compromiso de que los Ministerios de Desarrollo Social o entidades equivalentes de los paises de
la regién gestionen recursos de entre el 1,5% y el 2,5% del PIB o de entre el 5% y el 10% del gasto
pUblico total para contribuir a la erradicacion de la pobreza extrema y la pobreza (CEPAL, 2024a).
Si ello se combina con acciones decididas para el fortalecimiento de las demas dimensiones de la
institucionalidad social analizadas en el presente documento y una adecuada gestion en favor de la
poblacién méasvulnerable, se contribuiria de manera decidida a alcanzarla meta 1.1 de la Agenda 2030.

B. Evolucion del gasto social en el periodo 2000-2023

En 2023, en la regidn se registro un nivel de gasto social del gobierno central equivalente en
promedio al 11,5% del PIB. Esta cifra representa un freno en la tendencia de disminucion de las
erogaciones observada en los dos afios anteriores, ya que supera en 0,1 puntos porcentuales
el maximo alcanzado en 2022 por los paises latinoamericanos y supone un aumento real del
3,2% en promedio en los niveles de gasto (en délares constantes de 2018). Sin embargo, en la
regién persiste una gran heterogeneidad en lo que se refiere el gasto publico social del gobierno
central, ya que cuatro paises gastan méas del 14,5% del PIB, mientras que otros siete presentan
un gasto inferioral 10% del PIB. En términos de délares per capita de 2018, cuatro paises gastan
mas de 2.500 délares, mientras que nueve paises disponen de menos de 750 délares anuales
por persona. En el caso de los siete paises del Caribe sobre los que se cuenta con informacion,
el nivel de gasto social promedio del gobierno central alcanzé un 10,9% del PIB en 2023, con
lo que se mantiene la tendencia a la disminucién posterior al nivel méximo registrado en 2020
(13,7%del PIB). La distribucién de los recursos entre las funciones mantiene el perfil observado
en las Gltimas dos décadas en toda la region, con la proteccion social a la cabeza.

Dada la relevancia del gasto social como indicador de la accién de la institucionalidad sobre
las politicas sociales, en general, y de la proteccién social, en particular, a continuacién se
presenta una descripciony un breve anélisis de la informacion disponible sobre el gasto publico
social de los paises de la region por funciones de gobierno, seglin lo planteado en el Manual de
estadisticas de finanzas publicas 2001 y el Manual de estadisticas de finanzas publicas 2014 del
Fondo Monetario Internacional (FMI, 2001 y 2014). El analisis comprende el periodo transcurrido
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entre 2000y 2023 en relaciéon con la cobertura del gobierno central de 20 paises de América Latina.
En el caso del Caribe de habla inglesa, en esta ocasion se presentan siete paises, dos mas que
en las ediciones anteriores del Panorama Social, con datos del gobierno central de 2008 a 2023.
Esto se complementa con un analisis de las coberturas institucionales mayores (gobierno general,
sector publico no financiero y sector pUblico) en los ocho paises sobre los que se dispone de
informacién (véase el recuadro IV.1).

Recuadro IV.1
Informacion estadistica sobre el gasto publico social

Los datos utilizados en el andlisis del gasto publico social en América Latina y el Caribe corresponden a la
informacion oficial sobre gasto publico facilitada por cada pais de la region. La Comisién Econdémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL) recopila anualmente esta informacion, que esté disponible en la base de
datos CEPALSTAT. Se presentan tres indicadores: i) en moneda nacional a precios corrientes, i) en porcentajes
del PIByiii) en délares a precios constantes de 2018 (estos Ultimos, elaborados por la CEPAL sobre la base de
lainformacion oficial de los paises). En esta edicion del Panorama Social de América Latina y el Caribe se ha
seguido utilizando como afio base 2018, y, por tanto, esa es la serie utilizada del deflactor implicito del PIB.

En el siguiente cuadro se presentan las series de datos disponibles para cada uno de los paises segln el nivel
de cobertura institucional. El sector publico de un pais 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 (independientemente de que algunas reparticiones tengan autoridad
juridica propia y autonomia); i) gobierno general, que se compone del gobierno central y de los gobiernos
subnacionales (primera subdivision territorial y gobiernos locales), asi como de las instituciones de seguridad
social; iii) sector publico no financiero, que se compone del gobierno general y las corporaciones publicas no
financieras, y iv) sector publico, que se compone del sector piblico no financiero y las corporaciones publicas
financieras. El andlisis comparativo es mas completo cuando se contrastan las coberturas del gobierno general,
ya que hay paisesfederales o donde los gobiernos intermedios tienen altos niveles de autonomia de recaudacion
y gestién, en los que gran parte del gasto social también es responsabilidad de los gobiernos subnacionales.
Sin embargo, la informacién a nivel de esta cobertura institucional no esta disponible en todos los paises de la
region, por lo que aqui se analizan de manera comparativa los datos del gobierno central, que se encuentran
ampliamente disponibles y vinculados a los procesos presupuestarios nacionales.

América Latina y el Caribe (27 paises): disponibilidad de informacién sobre el gasto publico social,
seglin cobertura institucional y afios disponibles, 1990-2023

. . Otras coberturas existentes
Pais Gobierno central - — — —
Gobierno general Sector publico no financiero ~ Sector piblico

América Latina

Argentina 1990-2023 1990-2022
Bolivia (Estado 1990-2021 1997-2020
Plurinacional de)
Brasil 1994-2022 2000-2022
Chile 1990-2023
Colombia 1990-2023 2009-2022
Costa Rica 1993-2023 1990-2016
2019-2021
Cuba 2002-2022 1996-2022
Ecuador 1990-2023
El Salvador 1990-2023 2002-2021
Guatemala 1991-2023 2014-2023

Haiti 2012-2014



Panorama Social de América Latina y el Caribe « 2024 Capitulo IV

Otras coberturas existentes

Pais Gobierno central
Gobierno general Sector pablico no financiero ~ Sector publico
Honduras 2000-2023
México 1990-2023 2013-2023
Nicaragua 1998-2023
Panama 2000-2022
Paraguay 2000-2023 2003-2023
Perd 1999-2023
Republica 1990-2023 2018-2023
Dominicana
Uruguay 1990-2023
Venezuela 1997-2014
(Republica
Bolivariana de)
EL Caribe
Bahamas 1990-2023
Barbados 2006-2023
Belice 2008-2023
Guyana 2004-2023
Jamaica 1992-2023
Santa Lucia 2006-2023
Trinidad y Tabago 2008-2023

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] http://estadisticas.
cepal.org; Base de Datos de Inversion Social en América Latina y el Caribe [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 publicas 2014, Washington, D.C., 2014.

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

1. Tendencias del gasto social del gobierno central en la regidn

Como se menciond con anterioridad en el Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2023
(CEPAL, 2023b), entre 2000 y 2019 el gasto publico social del gobierno central en América Latina
mostré una tendencia de crecimiento relativamente estable en relacion con el PIB. En los Ultimos
afios, se ha observado un alza de mayor magnitud en el gasto social, debido a la crisis provocada
por la pandemia de COVID-19. Esta llevd aparejados los niveles de gasto social mas altos registrados
en la regién en este siglo (CEPAL, 2023b), que, en los afios subsecuentes, experimentaron una
caida considerable. En el trienio 2021-2023, se observa que esta reduccién alcanzé los 1,1 puntos
porcentuales del PIB, mientras que en la variacion interanual de 2022-2023, se estabilizé el nivel
del gasto, que se ubicd en el 11,5% del PIB en 2023 (0,1 puntos porcentuales por encima de los
niveles observados en 2022). Asi quedd atras el periodo de la gran contracciéon del gasto social
que se produjo como resultado del abandono de las medidas de emergencia tomadas para hacer
frente a la pandemia de COVID-19. Este comportamiento guarda relacién, aunque a niveles mas
altos, con las tendencias observadas en las crisis de 2002 y 2008, en las que el comportamiento
del gasto social mostré un alza en el afio posterior a la crisis y luego cayd y recuperd los niveles
previos en los afios subsecuentes (véase el gréfico IV.12).

231
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Grafico IV.12
América Latina (17 paises): gasto social del gobierno central, 2000-2023
(En porcentajes del PIB y del gasto pablico total)

15 9 - 100
13,7
12,6 90
127 12 14 115 80
10,9 11,0 11,1 11,0
10,4 10,2 100 99 10,2 10,2 L 70
9.3
T{sa 87 57 86 85 87 B7 52.0 52,6 597 53] | & 535533 O
' 51, 51,6 50,7 50,1 50,6 502 51,8 320 24:° 52,7 T 53,3
451 46,4 418 4op 418 76 190 496 4] : : - 50
6 - 40
- 30
3 - 20
- 10
O T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T U
S 28 8 &8 &8 5338332z 22223 o 37
S &8 22 22 2 28 28 3288 822888882128
Gasto publicosocialen porcentajesdelPIB —— Gasto plblico social en parcentajes del gasto publico total (eje derecho)

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

Nota:  Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores distintos a cero de los siguientes paises: Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Repuiblica Dominicana y Uruguay. La cobertura del Estado Plurinacional de Bolivia
corresponde a la administracion central y la del Peru, al gobierno general. Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia
corresponden a 2021, Los datos del Brasil y Panama corresponden a 2022.

Por otra parte, la tendencia de la participacion del gasto publico social en el gasto publico total
del gobierno central también mostro cierta estabilizacién, con un nivel promedio del 53,3% en 2023,
solo 0,2 puntos porcentuales inferior al de 2022, de modo que se mantuvo por encima de los
niveles observados antes de 2020. Por lo tanto, el gasto publico social continta siendo el principal
componente del gasto publico total.

Entre los siete paises del Caribe de habla inglesa de los que se cuenta con datos comparables
sobre el gasto social del gobierno central entre 2008 y 2019 (Bahamas, Belice, Barbados, Guyana,
Jamaica, Santa Lucia y Trinidad y Tabago), la tendencia reciente es similar a la de los paises
latinoamericanos, pero con leves diferencias en la magnitud del gasto. En 2023, el gasto social
rompid la tendencia de contraccién que venia presentando, para ubicarse en un 10,9% del PIB en
promedio, un valor levemente inferior al de 2019 y al promedio de los Ultimos afios de la década
anterior (11,1%) (véase el grafico IV.13).

La participacion del gasto social en el gasto pUblico total también registré una disminucién en los
paises del Caribe, al situarse en un 41,3% del gasto total en 2023, nivel similar al observado en 2017.
Ello implicéd una ampliacién todavia mayor de la brecha existente con los paises latinoamericanos,
que fue de 12 puntos porcentuales en 2023.
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Grafico IV.13
El Caribe (7 paises): gasto social del gobierno central, 2008-2023
(En porcentajes del PIB y del gasto pablico total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial de los paises.

Nota:  Los promedios corresponden a la media aritmética de los valores distintos a cero de los siguientes paises del Caribe:
Bahamas, Barbados, Belice, Guyana, Jamaica, Santa Luciay Trinidad y Tabago. El calendario fiscal de algunas paises del Caribe
es distinto al de los paises de América Latina: Bahamas (julio a junio); Barbados y Jamaica (abril a marzo), y Trinidad y
Tabago (octubre a septiembre). EL periodo de referencia publicado corresponde al afio calendario del mes de cierre.

Estas tendencias regionales del gasto social se dan en un contexto de caida del consumo privado,
deterioro del poder adquisitivo de los salarios reales, baja creacion de empleo, descenso de los
niveles de confianza de las personas consumidoras y agotamiento del ahorro acumulado por las
familias en los Ultimos afios, lo que incide en el nivel de recaudacion fiscal. A ello se sumaron politicas
econbmicas monetarias restrictivas para controlar la inflacion, con tasas de interés por encima de los
niveles normales, ademas de las tensiones geopoliticas y las marcadas fluctuaciones de precios de
las materias primas en el mercado mundial, que contribuyeron a conformar un panorama de bajo
crecimiento econémico en la region. Por su parte, el crecimiento del valor agregado de las ramas de
la actividad econdmica registré una desaceleracion, sobre todo en el caso de los servicios financieros
y empresariales, los servicios comunales, sociales y personales y los servicios basicos, sumado al
bajo valor agregado del sector agropecuario y minero. Se observa también que la inflacion, si bien
continlia a la baja en los componentes de bienes, muestra el comportamiento inverso en el sector
de los servicios, lo que incide en el costo asociado a los servicios sociales (CEPAL, 2024b).

En el anélisis por subregiones, al comparar la situacién del Caribe y de América del Sur en 2023, se
observa un retroceso leve de los niveles de gasto en los paises caribefios en relacién con los paises
sudamericanos, que en promedio registraron un ligero aumento del gasto social de 2023. Esta
diferencia en el gasto social entre ambas subregiones fue de 2,5 puntos porcentuales del PIB, lo
que muestra una ligera disminucion de la diferencia observada en comparacion con el valor de 2022
(2,6 puntos porcentuales).

En cuanto a los paises de América del Sur, en promedio, el gasto social alcanzé un 13,6%
del PIB en 2023. Este nivel sigue siendo el mas alto del conjunto de la region y se encuentra
0,2 puntos porcentuales del PIB por encima de la cifra observada en 2022. También se mantuvo
la heterogeneidad entre los paises que pertenecen a este grupo, pues cinco paises tuvieron un



Capitulo IV Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)

gasto inferior al promedio subregional (Argentina, Colombia, Ecuador, Paraguay y Perd), tres
erogaron entre el 14,5% vy el 16,1% del PIB (Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil y Uruguay) y
Chile mantuvo un nivel de gasto social del gobierno central en porcentajes del PIB muy superior
al promedio regional (18,3%) (véase el grafico IV.14).

Grafico IV.14
América Latinay el Caribe (24 paises): gasto social del gobierno central, por paises y subregiones, 2022 y 2023
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Nota:  Lacoberturadel Estado Plurinacional de Bolivia corresponde a laadministracion centraly la del Perd, al gobierno general.
Los datos del Uruguay no incluyen el Banco de Prevision Social (BPS). Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia
corresponden a 2021. Los datos del Brasil y Panam4 corresponden a 2022. A efectas de comparacién, se incluyen como
referencia los niveles de gasto publico social de 2022,

En el grupo compuesto por los paises de Centroamérica, México y la Republica Dominicana, en 2023 se
registro un gasto social del gobierno central del 9,1% del PIB en promedio, 0,1 puntos porcentuales
menos que en 2022. Las mayores reducciones se registraron en El Salvador, que pasé de un 11,0%
del PIBen 2022 aun 8,4% en 2023 —lo que se asocid a la caida del ingreso tributario y la eliminacion
o reduccion de prestaciones sociales, como la disminucién del subsidio al gas licuado de petréleo
(CEPAL, 2024c)—, y Costa Rica, que pasé de un 10,3% a un 10,0% del PIB en el mismo periodo. En
este grupo, solo tres paises presentaron un nivel de gasto social del gobierno central superior al
10,0% del PIBy se mantuvo una heterogeneidad comparativamente baja, en un rango de 3,6 puntos
porcentuales del PIB.

En los paises del Caribe de los que se cuenta con informacion sobre el gasto social del gobierno
central, se observa una tendencia similar a la de Centroamérica, México y la Republica Dominicana,
aunque en un nivel mayor. En 2023, el gasto social se ubicé en un 10,1% del PIB en promedio, 0,8 puntos
porcentualesinferioral de 2022,y se observé una reduccion de la heterogeneidad, pues la diferencia
entre los paises de menory mayor gasto fue de 4,7 puntos porcentuales (3 puntos porcentuales menos
en relacion con 2022). Guyana es el pais con la tendencia més opuesta, dado que experimentd un
aumento de 1,4 puntos porcentuales en el gasto como porcentaje del PIB, situacion que se dio en
un contexto de crecimiento real acelerado por la explotacién petrolera en altamar (CEPAL, 2024b).
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Elandlisis de la tasa de crecimiento del gasto social en 2023 revela una reversion de la tendencia de
contraccion observada desde 2021 en laregion (véase el gréfico IV.15). Entre los paises latinoamericanos,
se registra una tasa de crecimiento promedio del 3,2% en délares constantes de 2018, que indica
un cambio en la direccion observada en 2022 (-4,8%) y supera a la observada en 2021 (0,9%). En
promedio, el grupo de paises conformado por Centroamérica, México y la Republica Dominicana
es el que muestra una menor tasa de crecimiento del gasto (2,3%), mientras que los paises de
América del Sur crecieron, en promedio, un 4%. Por su parte, el Caribe también presenta la tasa de
crecimiento mas alta del gasto en 2023, de un 5,7%.

Grafico IV.15

América Latinay el Caribe (24 paises): tasa de crecimiento anual promedio del gasto social del gobierno central,
por subregiones, 2011-2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacian oficial de los paises.

Nota:  Los promedios de América Latina corresponden a la media aritmética de los valores distintos a cero de 17 paises, que se
dividen en dos grupos: 9 de América del Sur (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Paraguay, PerGy Uruguay) y 8 del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaraguay Panama), México y la Republica Dominicana. En el caso del Caribe, se incluyen siete paises (Bahamas, Barbados,
Belice, Guyana, Jamaica, Santa Lucia y Trinidad y Tabago). La cobertura del Estado Plurinacional de Bolivia corresponde
alaadministracion centraly la del Perd, al gobierno general. Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia corresponden
a2021. Los datos del Brasil y Panama corresponden a 2022.

Como se observa en el gréfico IV.16, al analizar la situacién particular de cada pais, en el caso de América
del Sur destacan Colombia, que present6 la tasa de crecimiento mas alta en la region (17%), seguido
del Paraguay (11,4%), el Ecuador (7,7%) y el Uruguay (4,3%), que superaron el promedio regional. En
Centroameérica, destacan Hondurasy México, que tuvieron las mayores tasas de crecimiento de este
subgrupo, del 15,9%y el 7,9%, respectivamente. Por Ultimo, en el Caribe resalta el caso de Guyana,
cuya tasa de crecimiento, del 35,9%, superd en 32 puntos porcentuales el promedio de la regién.
Continla asf la tendencia sobresaliente de crecimiento de este pafs, debida, entre otras razones, a
la explotacion petrolera de los Ultimos afios. En contraste, la Argentina, las Bahamas, Barbados y
El Salvador fueron los paises que, en general, mostraron las mayores tasas de decrecimiento de la
region —del -7,9%, el -10,5%, el -7,8% y el -21,2%, respectivamente—, lo que se explica en parte por
la contraccion de la recaudacion fiscal, asf como por la reduccién de las erogaciones por subsidios
y trasferencias corrientes del gobierno central (CEPAL, 2024c).
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Graéfico IV.16
América Latinay el Caribe (24 paises): tasa de crecimiento anual del gasto social del gobierno central,
por paises y subregiones, 2021-2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Nota:  Las barras representan las tasas de crecimiento entre 2022 y 2023, calculadas como la variacion del gasto en dolares
constantes. Los promedios de América Latina corresponden a la media aritmética de los valores distintos a cero de 17 paises,
que se dividen en dos grupos: 9 de América del Sur (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay) y 8 del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, EL Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaraguay Panama), Méxicoy la Reptblica Dominicana. En el caso del Caribe, se incluyen siete paises (Bahamas,
Barbados, Belice, Guyana, Jamaica, Santa Lucia y Trinidad y Tabago). La cobertura del Estado Plurinacional de Bolivia
corresponde a la administracion centraly la del Perd, al gobierno general. Los datos del Uruguay no incluyen el Banco de
Prevision Social (BPS). Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia corresponden a 2021. Los datos del Brasily Panama
corresponden a 2022.

2. Evolucion del gasto social por persona

Al analizar el gasto pUblico social del gobierno central por persona, en dolares de 2018, se observa
que el promedio de los 24 paises de la region con informacion disponible alcanzé los 1.240 dolares
en 2023, lo que refleja unincremento de 18 délares por persona respecto de 2022, cifra equivalente
a un crecimiento del 1,5%.

En el caso de los 17 paises de América Latina, el valor promedio del gasto social del gobierno
central por persona fue de 1.086 délares en 2023. Esto equivale a 70 délares por debajo de su
nivel mas alto, alcanzado en 2020, pero 20 délares por encima del registrado en 2022. El aumento
resulta principalmente de la expansion en el gasto social de Chile, Colombia y el Uruguay. Asi,
entre los paises de América del Sur, esta expansion del gasto llegd en promedio a 33 dolares
(2,4%) respecto de 2022, afio en que disminuyd 130 dolares (-8,6%). Por su parte, el promedio de
los paises del grupo conformado por Centroamérica, México y la Republica Dominicana mostro
un aumento de 5 ddlares en las erogaciones por persona en 2023, lo que representa también
un cambio de tendencia en comparacién con el afio anterior, cuando se redujo 44 ddlares en
promedio (véase el grafico IV.17).
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Grafico IV.17
América Latinay el Caribe (24 paises): gasto social per cépita del gobierno central, por subregiones, 2000-2023
(En ddlares de 2018 a precios constantes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Nota:  Lospromedios de América Latina corresponden a la media aritmética de los valores distintos a cero de 17 paises, que se dividen
endosgrupos: 9 de América del Sur (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert
y Uruguay) y 8 del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama),
Méxicoy la Republica Dominicana. En el caso del Caribe, se incluyen siete paises (Bahamas, Barbadas, Belice, Guyana, Jamaica,
Santa Lucia y Trinidad y Tabago). La cobertura del Estado Plurinacional de Bolivia corresponde a la administracion central y
la del Pert, al gobierno general. Los datos del Uruguay no incluyen el Banco de Prevision Social (BPS). Los datos del Estado
Plurinacional de Bolivia corresponden a 2021. Los datos del Brasily Panama corresponden a 2022.

En el caso del Caribe de habla inglesa, los paises analizados registraron una leve expansién del
gasto social per capita en 2023, hasta los 1.616 dblares constantes de 2018. Esto representa un
aumento de 14 ddlares con respecto a 2022. Al comparar estos datos con el promedio de los paises
latinoamericanos, se observa que se mantiene una brecha considerable a favor del Caribe, que llegd
a representar un 30% en 2023.

Al analizar la situacién por pais, se aprecia que el Uruguay es el que ha destinado mas recursos por
persona, con 3.165 dolares en 2023, seguido por Chile, que erogd en promedio 2.972 délares por
persona en el mismo afio. Un segundo grupo de paises, conformado por la Argentina, las Bahamas,
Barbados, el Brasil, Guyana y Trinidad y Tabago, alcanzé un gasto per cépita de entre 1.500 y
2.700 dblares en 2023. Un tercer grupo, con erogaciones per capita de entre los 600y 1.500 délares,
comprende a Belice, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, Jamaica, México, Panama, el Paraguay, el Perd,
la Republica Dominicana y Santa Lucia. Por Gltimo, Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua destinaron menos de 600 délares por persona en 2023 (véase el
cuadro IV.A2.1 del anexo IV.A2).

Asimismo, cabe destacar las principales variaciones interanuales de este indicador en los paises.
Destaca Guyana, donde aumentd un 34,7%, seguida por Colombia (16,5%) y Honduras (14,2%). Por
otro lado, las principales disminuciones per capita en 2023 se observaron en El Salvador (-21,6%),
seguido de las Bahamas (-11%), la Argentina (-8,4%) y Barbados (-8%). Es preciso sefialar que las
variaciones de este afio fueron relativamente menores que las de 2021 y 2022, lo que apunta a
una mayor estabilizacién en relacién con los saltos histéricos observados durante los afios de la
pandemia de COVID-19.
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Como se indicé en ediciones anteriores del Panorama Social (CEPAL, 2021, 2022a y 2022b), las
erogaciones del gasto social del gobierno central presentan dos particularidades que caracterizan
la situacién en la region. En primer lugar, los paises que tienen mayores dificultades para alcanzar
las metas sociales de la Agenda 2030 y avanzar hacia un desarrollo social inclusivo en lo que se
refiere a pobreza, salud, educacion, proteccién social y acceso a agua potable, electricidad y
saneamiento, destinan en general menos recursos al gasto social, tanto en términos absolutos
como en relacién con la poblacién y el PIB. En segundo lugar, la region alin se encuentra a una
distancia considerable de los paises mas desarrollados en este &mbito. Por ejemplo, en el caso
de la Unidn Europea, sus paises miembros destinaron, en 2022, un promedio del 6,5% del PIB a
proteccion social a nivel de gobierno central y del 16,5% a nivel de gobierno general, mientras
que, a nivel de gobierno central, el promedio de la region fue del 3,9% del PIB.

3. Gasto social seglin funciones de gobierno

En 2023, la estructura del gasto social del gobierno central en las seis funciones de gobierno no
presenta cambios relevantes respecto a las dos Ultimas décadas. En América Latina, se mantiene
la tendencia de que las funciones de protecciéon social y educacién presentan el nivel mas alto de
gasto social (equivalente, en promedio, al 4,4% y el 3,7% del PIB, respectivamente). Sus niveles
de recursos permanecieron estables en 2023, con variaciones que no superaron los 0,1 puntos
porcentuales (véase el grafico IV.18). A su vez, la tercera funciébn méas importante del gasto sigue
siendo la de salud, que alcanzé un 2,5% del PIB en 2023, lo que supuso una disminucién de 0,1 puntos
porcentuales respecto al afio anterior, si bien se superaron los niveles de 2019, anteriores al periodo
de crisis provocado por la pandemia de COVID-19.

Entre los paises de América del Sur, el orden de la distribucién es similar al del conjunto de
América Latina, pero el gasto en proteccion social tiene un peso relativo mayor (6,6%) y la educacion
presenta un mayor crecimiento (0,2 puntos porcentuales). Sin embargo, como se sefialé en versiones
anteriores del Panorama Social (CEPAL, 2022a y 2022b), existen importantes diferencias entre las
subregiones en lo que se refiere a la funcién de proteccion social. En 2023, el promedio de gasto del
gobierno central en proteccion social en los paises de América del Sur (6,4% del PIB) alin se situaba
en casi el triple del registrado en el promedio en Centroamérica, México y la Republica Dominicana
(2,2% del PIB).

Por su parte, histéricamente, la funcién de educacién ha ocupado el primer lugar en el subgrupo
de Centroamérica, México vy la RepUblica Dominicana, lo que continué siendo asi en 2023. Esta es
también la subregién que presenté la mayor participacién de esta funcién en el total del gasto
publico social del gobierno central (3,8% del PIB). Sin embargo, este promedio representa el nivel
maés bajo desde 2012. Costa Rica, Honduras, Nicaragua y Panama son los paises que han registrado
reducciones mas significativas en esta funcion desde 2019. Entre los paises de América del Sur, el
promedio del gasto en esta funcién fue del 3,7% del PIB, proporcion algo superior a la de 2022 y
similar a la alcanzada entre 2014 y 2019.
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fico IV.18
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Fuente: Comision Econamica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial de los paises.

Nota:  Los promedios de América Latina corresponden a la media aritmética de los valores de 17 paises, que se dividen en dos
grupos: 9 paises de América del Sur (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Pert y Uruguay) y 8 paises del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, EL Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaraguay Panama), Méxicoy la Reptblica Dominicana. En el caso del Caribe, se incluyen siete paises (Bahamas, Barbados,
Belice, Guyana, Santa Lucia, Jamaica y Trinidad y Tabago). La cobertura del Estado Plurinacional de Bolivia corresponde
alaadministracion centraly la del Perd, al gobierno general. Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia corresponden
a2021. Los datos del Brasil y Panama corresponden a 2022.

En cuanto al gasto en la funcién de salud, el promedio disminuyé levemente en ambas subregiones
en 2023. En los paises de América del Sur, se ubicd en un 2,9% del PIB, mientras que, entre los
paises de Centroamérica, México y la RepUblica Dominicana, alcanzoé el 2,1% del PIB. Estos valores
se mantienen por encima de los niveles de 2019, pero han experimentado una gran contracciéon en
los Gltimos afios, sobre todo en el segundo subgrupo de paises, cuyo nivel de gasto promedio del
PIB en salud alcanzd, aproximadamente, tan solo el 78% del gasto observado en 2021.

Los niveles de gasto en la funcién de vivienda y servicios comunitarios se mantuvieron estables
en 2023, en torno al 0,5% del PIB entre todos los pafses de América Latina. De igual forma que en
afios anteriores, se mantiene la tendencia observada entre los paises de Centroamérica, México y
la RepUblica Dominicana, que destinaron en promedio a esta funcién poco mas del doble que los
de América del Sur (0,7% y 0,3% del PIB, respectivamente).

El gasto en proteccién del medio ambiente y en actividades recreativas, culturay religién en los paises
de América Latina se mantuvo estable, con promedios del 0,12%y el 0,15% del PIB, respectivamente.

Al analizar los datos correspondientes a los siete paises del Caribe de habla inglesa sobre los que
se cuenta con informacién, se observa que en 2023 la disminucién del gasto publico social del
gobierno central estd principalmente asociada a la caida de la funcién de proteccién social, que
disminuyo de un nivel promedio equivalente al 3,0% del PIB en 2022 a un 2,4% en 2023. Por otra
parte, las funciones de educacion y salud presentaron un leve aumento del gasto respecto a 2022,
pues pasaron, respectivamente, de un 3,4% Yy un 2,8% del PIB en 2022 a un 3,7% y un 3,0% en 2023.
Cabe mencionar que, si bien la funcidn de salud en esta subregién alin se encuentra por debajo de
los niveles registrados durante la pandemia de COVID-19, se ubica en torno a los niveles maximos
observados antes de 2019.
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En lafuncion devivienday servicios comunitarios, entre los paises del Caribe se registré un importante
aumento relativo del gasto, al pasarse de un 0,8% del PIB en 2022 a un 1,1% en 2023. Por otra
parte, a la proteccion del medio ambiente se destind en promedio un 0,4% del PIB, proporcion
relativamente estable respecto a la de afios anteriores y que destaca porque representa mas de tres
veces la proporcién del PIB que destinan en promedio los paises de América Latina. Algo similar se
observa en el gasto en actividades recreativas, cultura y religion, cuyo promedio en el Caribe es de
mas del doble que en los paises latinoamericanos (0,33% del PIBy 0,12% del PIB, respectivamente).

El anélisis se complementa con la revisién de la distribucion proporcional del gasto publico social
del gobierno central entre las funciones sociales de gobierno de cada pafs, que permite definir las
prioridades en la asignacion y el uso de los recursos publicos. De modo similar a lo indicado a nivel
regionaly alo mencionado en ediciones anteriores del Panorama Social (CEPAL, 2021,2022ay 2022b),
en la mayoria de los paises, las funciones de proteccion social, educacién y salud concentraron las
mayores erogaciones de recursos en 2023, pero con una gran heterogeneidad en su distribucién
(véanse el grafico IV.19 y el cuadro IV.A2.1 del anexo IV.A2). Cabe recordar que las distribuciones
analizadas se refieren alos montos de gasto del gobierno central y que pueden variar con coberturas
institucionales mas amplias, como las del gobierno general o el sector publico no financiero. Esto
cobra alin mésimportancia en el caso de los paises con una estructura gubernamental federativa o
con gobiernos subnacionales que tienen un alto grado de autonomia, como la Argentina, el Brasil,
Colombia y México. Otro tanto sucede en aquellos paises en que parte de los recursos erogados
atribuibles a la seguridad social no se registran en las partidas del gobierno central, como ocurre
en Costa Rica, el Ecuador, Honduras y el Uruguay, entre otros.

Grafico IV.19
América Latinay el Caribe (25 paises): distribucion del gasto social del gobierno central, por funciones, 2023

(En porcentajes)

100

(7l # § § § §H i §E 8 B R EEEEEEEEEEGETGR
gl ¥ § § § § ¥ §E § § §S S S S EEEEESsE&=E*E
jpi ¥ § ¥ ¥ § § §E S E E EE EEESEEGEGHEGB

i ¥ § § § § § §E § §E E E S EEEESESESB8=
50 -
40 i
30
20 -

Argentina
Bahamas
Barbados
Belice

(Est. Plur. de)
Brasil

Chile
Colombia
CostaRica
Cuba
Ecuador
ElSalvador
Guatemala
Guyana
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panamé
Paraguay
Pert

Rep. Dominicana
Santa Lucia
Trinidad y Tabago
Uruguay

Proteccidn sacial Educacion WM Recreacion, culturayreligion WM Salud B Vivienday servicios comunitarios
I Proteccion delmedio ambiente
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Nota:  Lacoberturadel Estado Plurinacional de Bolivia corresponde a laadministracion centraly la del Perd, al gobierno general.
Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia corresponden a 2021. Los datos del Brasil y Panamé corresponden a 2022

A continuacion, se presenta una breve descripcion del gasto social del gobierno central en cada
funcién social en los paises de América Latina y el Caribe sobre los que se cuenta con informacién
correspondiente a 20233,

38 No se incluyen Haiti ni la Republica Bolivariana de Venezuela debido a la falta de informacion
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a) Proteccion social

Las erogaciones que se consideran en la funcion de proteccion social son las correspondientes a
servicios y transferencias monetariasy en especie a personasy familias, relacionados con enfermedad,
incapacidad, edad avanzada, supérstites®, familia, hijas e hijos, desempleo, vivienda*'y exclusién social,
que provienen tanto del componente contributivo como del no contributivo. Entre las transferencias
se incluyen aquellas destinadas a cubrir los riesgos de pérdida de ingresos o el incremento de gastos
que pueden afectar a una parte o a la totalidad de la poblacién (relacionados con enfermedad, edad
avanzada, cuidados, desastres, crisis econémicas y sociales* y desempleo), asi como aquellas orientadas
afacilitarlainclusiony protegera la poblacion de las consecuencias de la pobreza y la desigualdad (como
los programas de transferencias de ingresos o en especie y los sistemas de pensiones no contributivos).

En 2023, los paises de la region con el mayor nivel de gasto del gobierno central respecto del PIB
en la funcion de proteccidn social fueron el Brasil (12,4%) y la Argentina (10,0%), seguidos de Chile
(7,4%), el Uruguay (7,1%) y Colombia (5,9%). Por su parte, los paises que destinaron a esta funcién
una menor proporcién del gasto fueron Panama (1,3%), Honduras (1,0%) y Jamaica (0,8%).

Pese a que, en promedio, la regién presenta una tendencia a la baja en este sentido, diez paises
lograron mantenerse por encima de la media regional. Se destacan Honduras, Nicaragua y Colombia,
cuyos incrementos con respecto a 2022 ascendieron a 0,49, 0,43y 0,70 puntos porcentuales del PIB,
respectivamente. Por otra parte, los paises con mayores disminuciones con respecto al PIB fueron
El Salvador (-1,76 puntos porcentuales), Barbados (-0,63 puntos porcentuales) y las Bahamas
(-0,57 puntos porcentuales). Estas variaciones incluyen tanto los incrementos reales del gasto como
las variaciones en el PIB de cada pais.

En cuanto a la prioridad de esta funcién en la asignacion del gasto publico social del gobierno
central, diez paises la ubican en el primer lugar. Entre ellos, la Argentina y el Brasil