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lgualdad y proteccion social: claves para
un desarrollo inclusivo y sostenible*

Equality and social protection: Keys to inclusive
and sustainable development

Alberto Arenas de Mesa
y Simone Cecchini**

ABSTRACT

Since 2010, the Economic Commission for Latin America and the Caribbean
(ecrAc) has put equality at the center of the regional debate and has promoted the
role of social protection as a key public policy for inclusive and sustainable develop-
ment in the region. This article addresses the conceptual framework of the social
inequality matrix, analyses regional inequality trends, and puts forward social pro-
tection and social policy proposals developed by the EcLAc in the recent period.
Although the countries of the region have made some progress in reducing income
inequality, it continues to be among the highest in the world and is accompanied
by inequalities in other dimensions, such as gender, age, territory, race and ethni-
city, immigration status, disability, among others. To face these inequalities and
overcome poverty, from a rights-based perspective, the EcLAC proposes to establish
universal, comprehensive, and sustainable social protection systems. Universal

* Articulo recibido el 30 de septiembre de 2021 y aprobado el 12 de octubre de 2021. Copyright ©
Naciones Unidas 2022. Todos los derechos reservados. La autorizacion para reproducir total o parcial-
mente este articulo debe solicitarse a la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Divisién de Documentos y Publicaciones, publicaciones.cepal@un.org. Los Estados miembros de las
Naciones Unidas y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir este articulo sin autorizacién
previa. Solo se les solicita que mencionen la fuente e informen a la cepaL de tal reproduccién. El contenido
de este articulo es responsabilidad exclusiva de los autores.

*% Alberto Arenas de Mesa, director de la Divisién de Desarrollo Social de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (ceraL) (correo electrénico: alberto.arenas@cepal.org). Simone
Cecchini, director del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade) y Divisién de
Poblacién de la cepaL (correo electrénico: simone.cecchini@cepal.org).

277



278 EL TRIMESTRE ECONOMICO 353

social protection is needed to achieve the Sustainable Development Goals, “leaving
no one behind”, and represents a crucial response to the covip-19 pandemic, which
is necessary to rebuild with equality and sustainability.

Keywords: social protection; social policy; equality; poverty. JEL codes: B5, D6, I3.

RESUMEN

Desde 2010 la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha puesto el tema de la igualdad en el centro del debate regional y ha promovido
el papel de la proteccién social como politica publica clave para el desarrollo inclusivo
y sostenible en la region. Este articulo aborda el marco conceptual de la matriz de
desigualdad social y analiza las tendencias regionales de las miltiples dimensiones
de la desigualdad, asi como las propuestas en materia de proteccién y politica social
elaboradas por la cePAL en el periodo reciente. Si bien los paises de la regién han
tenido algunos avances en cuanto a reduccién de la desigualdad del ingreso, ésta
sigue siendo una de las més altas del mundo y es acompafiada por desigualdades en
otras dimensiones, como las de género, edad, territorio, raza y etnia, estatus migra-
torio, condicién de discapacidad, entre otras. Para enfrentar tales desigualdades y
superar la pobreza desde un enfoque de derechos, la CEPAL propone establecer siste-
mas universales, integrales y sostenibles de proteccién social. La proteccién social
universal es necesaria para lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible “sin dejar a
nadie atrds”, y representa una respuesta clave a la pandemia de Covid-19, la cual es
necesaria para reconstruir con igualdad y sostenibilidad.

Palabras clave: proteccién social; politica social; igualdad; pobreza. Clasificacion
JEL: B5, D6, 13.

INTRODUCCION

Desde su creacién hace mas de 70 afos, la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (ceraL) ha identificado el papel central que des-
empena la desigualdad como obstéculo estructural para el desarrollo de la
regién. En la perspectiva renovada sobre el desarrollo plasmada en los
documentos de los Periodos de Sesiones de la cepaL (2010a, 2012a, 2014,
2016a, 2018b y 2020b), el pensamiento estructuralista es integrado con una
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agenda ligada a la construccién de una sociedad de derechos y la promocion
de instituciones que promuevan la igualdad, asi como con la agenda de
sostenibilidad ambiental (Bércena y Prado, 2016). Desde esta vision, se des-
arrolla el concepto de la “matriz de la desigualdad social”, para dar cuenta de
las maltiples dimensiones de la desigualdad (cepaL, 2016a), y se reconoce
que la “cultura del privilegio” es un rasgo histérico constitutivo de las socie-
dades de América Latina y el Caribe que constituye la base para la repro-
duccién de la desigualdad, al naturalizar las jerarquias sociales y las enormes
asimetrias de acceso a las oportunidades, los frutos del progreso, la delibera-
cién politica y los activos productivos (CEPAL, 2016b y 2018b). Las actuales
dindmicas socioecondmicas de la region estdn, por lo tanto, conectadas con
las raices historicas de la desigualdad, que incluyen la esclavitud y el someti-
miento (Barcena y Prado, 2016).

Desde la mirada de derechos, la igualdad es un valor intrinseco que pro-
vee el marco normativo y fija los umbrales minimos e incrementales de
bienestar (Bircena y Prado, 2016). Mediante pactos sociales entre una amplia
gama de actores, el desarrollo orientado por los derechos busca compatibi-
lizar la satisfaccion de las necesidades bésicas y el acceso al bienestar por
parte de toda la poblacidn, con el crecimiento econémico, el pleno ejercicio
de las libertades individuales y una democracia plasmada en instituciones
que impidan toda forma de discriminacién (Hopenhayn, 2007). A fin de
avanzar hacia una mayor igualdad se requieren en particular politicas pabli-
cas de desarrollo social inclusivo y sostenible que promuevan la proteccién
social universal, integral y sostenible, asi como el trabajo decente y los ser-
vicios sociales de calidad. Estas deben ser politicas de Estado, més que de
gobierno, y contar con una fuerte institucionalidad y sostenibilidad finan-
ciera (CEPAL, 2015, 2016b y 2020a).

Al mismo tiempo, la ceraL (2018b) ha argumentado que la desigualdad
no sélo atenta contra los derechos, sino que es ineficiente. Avanzar por un
camino de mayor igualdad es condicién necesaria para acelerar el creci-
miento econémico, el desarrollo y la sostenibilidad, puesto que los rezagos
sociales inciden negativamente en la productividad, la fiscalidad, la sosteni-
bilidad ambiental y la sociedad del conocimiento. Por ejemplo, se estima
que el cierre de las brechas de género en el mercado laboral, en términos
tanto de participacién como de ingresos salariales, produciria un incremento
del ingreso medio de los hogares que oscilaria, segtin los paises, entre 10 y
mas de 30 por ciento.
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Esta nueva mirada cepalina estd en sintonia con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, la que expresa un consenso sobre la necesidad de
avanzar hacia sociedades més inclusivas, solidarias y cohesionadas, y coloca
a las personas en el centro, al hacer un llamado a “que nadie se quede atrds”
en la senda del desarrollo sostenible. En la dimensién social de la Agenda
2030 se reconocen multiples vasos comunicantes con las propuestas de la
CEPAL, en particular con aquellas enfocadas en la lucha contra la desigualdad
(CEPAL, 2016a y 2016b) y en la proteccidn social como politica clave para el
desarrollo inclusivo y sostenible. De hecho, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ops) incluyen uno especifico sobre la desigualdad: “Reducir la
desigualdad en los paises y entre ellos” (ops 10), asi como tres metas que
mencionan explicitamente la proteccién social como politica esencial para
erradicar la pobreza (meta 1.3), reducir la desigualdad (meta 10.4) y contri-
buir a la igualdad de género (meta 5.4).

En un marco en el que la igualdad es el horizonte estratégico del desarro-
llo inclusivo, las propuestas de politica social adquieren mayor importancia
y su foco se amplia de la erradicacién de la pobreza y la pobreza extrema
—un objetivo atin distante en la region (véase grifica 1)— a la reduccion de

GrAFICa 1. América Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza
y pobreza extrema, 1990-2020 (en porcentajes)
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las multiples dimensiones de la desigualdad, asi como a la necesidad de pro-
veer proteccion social a amplios sectores de la poblacién de América Latina
y el Caribe que viven en condiciones de vulnerabilidad. Todo esto en un
contexto en el que las propuestas de politica social deben enfrentarse a grandes
tendencias, como el envejecimiento poblacional, los cambios en el mundo
del trabajo y la mayor frecuencia de los desastres relacionados con fené-
menos naturales. En particular, la pandemia de Covid-19 y la crisis prolon-
gada en la regién han evidenciado y exacerbado las desigualdades, asi como
el malestar social (ceraL, 2021c). En este contexto, el llamado a construir
sistemas universales, integrales y sostenibles de proteccién social y el Estado
de bienestar se hace més urgente que nunca.

A continuacidn, el articulo estd conformado por tres secciones, ademds de
las conclusiones. En la seccién I se discute el marco conceptual de la matriz
de desigualdad social desarrollado por la cepaL (2016b), a fin de dar cuenta de
las multiples desigualdades que enfrenta la poblacién de la regién en distintos
dmbitos de la vida. En la seccién 1T se presentan algunos de los andlisis clave
sobre las desigualdades sociales, que incluyen principalmente los ingresos y la
riqueza, pero se amplian también a otros dmbitos del desarrollo y se vincu-
lan con la vulnerabilidad. En la seccién III se discuten las propuestas de
politica social orientadas hacia mayores igualdad e inclusién, con énfasis en
las propuestas de proteccién social, desde los primeros llamados sobre la
necesidad de un cambio de enfoque —que sea universal y considere la solida-
ridad como dimensién central — hasta los planteamientos sobre la importan-
cia de implementar transferencias de emergencia para satisfacer nece-
sidades y sostener el consumo durante la pandemia de Covid-19. En las
conclusiones se reflexiona sobre el papel central del Estado de bienestar y de
los sistemas universales, integrales y sostenibles de proteccion social para
enfrentar las desigualdades sociales y los nudos criticos y emergentes del
desarrollo social inclusivo.

|. LA MATRIZ DE LA DESIGUALDAD SOCIAL

La desigualdad es una caracteristica histdrica y estructural de las sociedades
latinoamericanas y caribenas; es resultado de una compleja matriz de deter-
minantes. Por un lado, refleja la heterogeneidad estructural de sus sistemas
productivos, caracterizados por la concentracién del empleo en trabajos
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informales (aproximadamente la mitad de las y los trabajadores en América
Latina y el Caribe son informales) y de poca calidad, con bajos ingresos y
limitado o nulo acceso a mecanismos de proteccién social. Por otro lado, la
desigualdad se sostiene en una cultura del privilegio basada en la negacién
del otro como sujeto de derechos y perpetuada por arreglos institucionales
que la favorecen o son insuficientes para reducir significativamente las bre-
chas (cepar, 2016b, 2018b y 2021¢).

La regién exhibe niveles de desigualdad econdémica o de medios (como
ingresos, propiedades, activos financieros y productivos) de los mds eleva-
dos en el mundo. Por ejemplo, como promedio regional, el coeficiente de
Gini de la distribucién del ingreso es mucho mads alto que el de otras regio-
nes, y el pais menos desigual de la region es mds desigual que cualquier pais
no latinoamericano integrante de la Organizacién para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econémicos (0cDE) (CEPAL, 2018b). Asimismo, existen profun-
das desigualdades en el goce de los derechos y el desarrollo de capacidades,
el acceso a oportunidades, a la autonomia y al reconocimiento reciproco
(cepAL, 2018b).

El concepto de la “matriz de la desigualdad social” (cepar, 2016b) con-
tribuye a avanzar el anilisis y la reflexion sobre este fendmeno complejo,
multidimensional y multicausal, con miras a orientar el disefio y la imple-
mentacién de politicas ptblicas en favor de la igualdad (Cecchini, Holz y
Soto de la Rosa, 2021). Una de las contribuciones de este concepto es justa-
mente la proposicién de un abordaje de la desigualdad que contempla la
confluencia de multiples y simultdneas formas de discriminacién y exclu-
sién en diversos ambitos del desarrollo social, las cuales a su vez se retroa-
limentan entre si.

El primer eje de la matriz de la desigualdad social es el estrato socioeco-
némico, cuyos elementos centrales incluyen los ingresos, la propiedad y los
recursos y activos productivos y financieros. Pero si se parte de un concepto
amplio de desigualdad, se plantea que los ejes estructurantes de la matriz de
desigualdad social incluyen, ademds del estrato socioeconémico, las des-
igualdades de género, las étnicas y raciales, las territoriales y aquellas rela-
cionadas con las diferentes etapas del ciclo de vida de las personas, incluyendo
también dimensiones como la discapacidad, el estatus migratorio, la orienta-
ci6n sexual y la identidad de género. Lo que confiere a cada uno de estos
ejes el cardcter estructurante en la configuracién de las desigualdades socia-
les es su impacto sobre la magnitud y la reproduccién de las desigualdades
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en distintos dmbitos del desarrollo y del ejercicio de los derechos (ceparL,
2018Db): ingresos; trabajo y empleo; proteccién social y cuidados; educacion;
salud y nutricidn; servicios bédsicos; seguridad ciudadana y vida libre de vio-
lencia, y participacién y toma de decisiones (véase cuadro 1).

Una manera de visualizar cémo opera la matriz de desigualdad social en
la region es mediante la observacién de que la incidencia de la pobreza y la
pobreza extrema difiere segtn sus distintos ejes estructurantes. Por ejem-
plo, la pobreza es mayor entre las mujeres en edad activa: en 2019 la tasa de
pobreza fue 12.7% mayor entre éstas que entre los hombres de edad similar,
como lo indica un indice de feminidad de la pobreza de 112.7. Asimismo, la
incidencia de la pobreza y la pobreza extrema es mayor en las reas rurales,
entre las personas indigenas y la poblacién afrodescendiente, las nifias, los
nifios y los adolescentes respecto al resto de la poblacién (véase grifica 2)
(cePAL, 2021¢).

Es también necesario resaltar que la pandemia de la Covid-19 ha tenido
un impacto discriminado en diversos grupos de poblacién y su capacidad de
respuesta. Es asi como los impactos sanitarios, sociales y econémicos de la
pandemia reflejan la matriz de la desigualdad social en la region. Por ejem-
plo, la imposibilidad de trabajar desde el domicilio y las condiciones de
hacinamiento han aumentado el riesgo de infeccion de la poblacién en situa-
cién de pobreza y vulnerabilidad. Asimismo, su riesgo de muerte es més alto
debido a la mayor incidencia de condiciones preexistentes de salud como
enfermedades pulmonares, cardiovasculares y diabetes, y por carecer de ac-
ceso adecuado a la atencién médica. Las mujeres se encuentran en una situa-

CuADRO 1. La matriz de desigualdad social

Planteamientos tedricos Ejes estructurantes Ambitos de derechos en que inciden
Heterogeneidad estructural Nivel socioeconémico Ingresos
(matriz productiva) Género Trabajo y empleo
Cultura del privilegio Raza y etnia Proteccién social y cuidados
Concepto de igualdad: Etapa del ciclo de vida Educacién
Igualdad de medios Territorio Salud y nutricién
(ingresos y recursos Situacién de discapacidad Servicios basicos (agua,
productivos) Estatus migratorio saneamiento, electricidad,
Igualdad de derechos Orientacién sexual e vivienda, tecnologias de la
Igualdad de capacidades identidad de género informacién y la comunicacién
Autonomia y reconocimiento [T1c])
reciproco Seguridad ciudadana y vida libre

de violencia
Participacién y toma de decisiones

FUENTE: CEPAL (2018a).
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GRAFICA 2. América Latina: incidencia de la pobreza y la pobreza extrema
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cién socioecondmica particularmente vulnerable, al contar con una insercién
laboral altamente precaria e informal y enfrentarse a un significativo incre-
mento de la carga de trabajo doméstico no remunerado (ceparL, 2020c y
2021¢).

[1. TENDENCIAS DE LA DESIGUALDAD

1. Designaldad del ingreso
a. Coeficiente de Gini

Entre las multiples dimensiones de la matriz de desigualdad, los ingresos
tienen una particular relevancia, porque condicionan en gran medida el
acceso a los distintos bienes y servicios y a las oportunidades de las perso-
nas para lograr la vida a la que aspiran (CepAL, 2021c). Es por ello que en las
distintas ediciones del Panorama social de América Latina de la cepaL el
anilisis de la desigualdad del ingreso ha tenido una relevancia central. Los
estudios se llevan a cabo mediante un conjunto de indicadores calcula-
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GRAFICA 3. América Latina:* coeficiente de Gini,

2002-2019
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dos principalmente sobre la base de las encuestas de hogares; sin embargo, de
manera creciente se utilizan también fuentes alternativas y complementa-
rias de datos.

Las tendencias regionales de la desigualdad del ingreso con base en las
encuestas de hogares muestran que desde la década de los noventa y hasta
principios de la de los 2000 la desigualdad del ingreso se caracterizé por una
rigidez a la baja o una leve tendencia al alza. Sin embargo, desde comienzos
de los afios 2000 la desigualdad del ingreso disminuyé significativamente.
Entre 2002 y 2014, en el promedio simple de 15 paises de América Latina, el
coeficiente de Gini baj6 a un ritmo de 1.1% anual: de 0.535 a 0.471 (véase
grafica 3). Esta tendencia es distinta de lo que ocurre en los paises desarro-
llados, donde se observan menores pero crecientes niveles de desigualdad
del ingreso a lo largo de las dltimas tres décadas (Amarante y Colacce, 2018).
¢ Qué factores explican la reduccién de la desigualdad del ingreso a comien-
zos del nuevo milenio? Los estudios que han abordado la disminucién de la
desigualdad en la regidn, si bien utilizan diferentes metodologias, tienden a
coincidir en al menos dos factores subyacentes. Uno es que el impulsor més
importante de la disminucién de la desigualdad ha sido el mercado laboral,
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a través de una distribucién mds equitativa de los ingresos por persona ocu-
pada. Esto se debe a la caida del desempleo y a la reduccién de las brechas
salariales entre los trabajadores mds y menos calificados —lo que se relaciona
con la disminucién del “premio” a la educacién por la mejora progresiva en
su propia distribucién—, a menudo sostenida por politicas de salario mi-
nimo. El segundo aspecto destacado es que las transferencias monetarias
desde el Estado —tanto de proteccién social contributiva como de la no
contributiva— han sido una fuente de ingresos importante para reducir la
concentracion de la distribucidn del ingreso (Bércena, 2017; cepAL, 2012b).
Se reconoce asi el progreso de la regién a partir de la década de los 2000,
cuando la mayoria de los gobiernos de América Latina y el Caribe dej6 de
lado la idea de una politica social residual, incrementd la inversion social y
fortalecid sus sistemas de proteccién social. No obstante, la importancia
relativa de los diversos factores que contribuyeron a la disminucién de la
desigualdad varia seguin las diferentes experiencias nacionales (CEPAL, 2012b).

Entre 2014 y 2019, la tendencia de reduccién de la desigualdad se man-
tuvo, pero su ritmo se redujo considerablemente, a 0.5% anual; este estanca-
miento del descenso de la desigualdad del ingreso se conecta con la pérdida
de dinamismo del proceso de creacién de empleos (Amarante y Colacce,
2018). Como resultado de estas tendencias, en 2019 el coeficiente de Gini
alcanzé un valor promedio de 0.460; sus valores maximos y minimos se ob-
servaban, respectivamente, en Brasil y Uruguay (véase grifica 3).

En 2020 la cepaL (2020¢ y 2021c) estimé que, como resultado de la pan-
demia de la Covid-19, en América Latina ha habido un cambio de tendencia,
con un aumento de la desigualdad del ingreso. Un primer factor explicativo
de este cambio es la pérdida de ingresos laborales por la interrupcion del
empleo. En 2020 el aumento de la proporcién de personas que dejaron
de percibir ingresos laborales en el primer quintil respecto a 2019 alcanzaria
5.7 puntos porcentuales, valor que disminuye considerablemente en los
quintiles subsiguientes. En el quinto quintil, el de mayores ingresos, se
estima que la proporcién de personas sin ingresos aumentaria tan sélo 0.7
puntos porcentuales. Un segundo factor es la disminucién de los ingresos
laborales de quienes han mantenido su ocupacién durante la pandemia. La
fuerte contraccién de la demanda y de las posibilidades de desempenar
las tareas ocupacionales habituales redundaria en una contraccién de 15% en
el ingreso laboral promedio por ocupado en 2020 respecto a 2019. Para las
personas del primer quintil la reduccién seria de 42%, mientras que para
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las del quinto quintil serfa de alrededor de 7%. Como resultado de estas
tendencias, para 2020 se estimé un aumento de 5.6% del coeficiente de Gini
promedio respecto a 2019. Al incorporar en el andlisis las transferencias de
emergencia realizadas por los gobiernos, cuya distribucién tiende a con-
centrarse en los grupos de ingresos bajos y medios, el aumento del coefi-
ciente de Gini promedio para la regién seria de 2.9 por ciento.

b. Otros indicadores de desigualdad del ingreso

Cabe también destacar que en América Latina, entre 2002 y 2019, mejord la
distribucién del ingreso medida no sélo por el coeficiente de Gini, sino tam-
bién mediante los indices de Theil y Atkinson, que son més sensibles a las
transferencias progresivas de ingresos (es decir, orientadas a los hogares
mds pobres), asi como segtn la relacién entre los ingresos per cipita de
40% de los hogares de ingresos més bajos (deciles 1 a 4) y 10% de ingresos
miés altos (decil 10) (o indice de Palma), que hace mds visible la concentra-
cién de los ingresos en la parte alta de la distribucidn (Palma, 2011). A pesar
de los avances, el valor regional del indice de Palma en 2019 (11.7) implica
que por cada 100 unidades monetarias de ingresos recibidas en promedio
por 40% de la poblacidn, correspondiente a la mds pobre, el sector mis rico
que corresponde a 10% de la poblacién recibia un promedio de 1170. Al
igual que con otros indicadores, existe una gran heterogeneidad entre los
paises de la regidn, puesto que en 2019 este indice oscilaba entre un minimo
de 7 en Uruguay y un maximo de 16.9 en Colombia (CEPAL, 2021c¢).

Otras medidas de desigualdad del ingreso, como las absolutas, las que con-
sideran los ingresos mds altos gracias al uso de registros fiscales o las que
comparan la participacién de los salarios y el capital, brindan elementos
complementarios para analizar las tendencias de la desigualdad en la regién.

La desigualdad absoluta, referida a las brechas de ingresos en términos
absolutos, se mantiene sin cambios sélo si los ingresos de los hogares varian
en la misma cantidad (y no en la misma proporcién, como en las medidas
relativas, que calculan la relacién entre los ingresos de los hogares y el
ingreso promedio en la economia), lo que es una condicién extremadamente
exigente. Si las personas que acumulan una mayor riqueza experimentan
cambios mds importantes en sus ingresos, la desigualdad absoluta aumen-
tard. Claramente, es mucho mds probable que la desigualdad se incremente
cuando la desigualdad absoluta es la vara de medir (cepAL, 2014). De hecho,
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al analizar las tendencias en este tema en América Latina entre 2002 y 2014
en términos absolutos, se encuentra que los percentiles mds altos de la
poblacién experimentaron un aumento significativamente mayor en los
ingresos que los percentiles més bajos, aunque estas variaciones representan
un porcentaje mds alto del ingreso del grupo mds pobre que del grupo mas
rico (CEPAL, 2016a).!

En afios recientes también se ha llamado la atencién sobre que las encuestas
de hogares no captan adecuadamente los ingresos del extremo superior de la
distribucidn, es decir, los grupos mds ricos, con la implicacién de que las esti-
maciones derivadas de ellas subestiman sistemdticamente la desigualdad. Para
superar estas limitaciones, una alternativa que ha ganado terreno es incluir
otras fuentes de datos en el andlisis, en particular informacién sobre ingresos
y patrimonio extraida de los registros fiscales (Atkinson y Piketty, 2010).

Con el fin de captar de manera mas completa la desigualdad del ingreso,
en diversos estudios se han combinado la informacién proveniente de las
encuestas de hogares con informacién de los registros sobre el pago del
impuesto sobre la renta, que en general capta de manera mds adecuada la
situacién de los mayores perceptores de ingresos, y con las cuentas naciona-
les, las cuales proporcionan una referencia sobre el monto total del ingreso
recibido por los hogares (CePAL, 2021¢). Rosa, Flores y Morgan (2020) usan
esas fuentes complementarias para introducir diversas correcciones a los
ingresos medidos sobre la base de las encuestas y encuentran que en los 10
paises analizados de la regidn la reduccion de la desigualdad a partir del
2000 no fue tan pronunciada, en comparacién con las estimaciones que se
obtienen mediante el uso exclusivo de las encuestas de hogares, en particular
en Chile y Perd. Mds adn, en casos como Brasil y México, la desigualdad no
s6lo no se redujo, sino que aumentd.

c. Distribucion de la riqueza

La desigualdad en la distribucién de la riqueza —medida con base en
encuestas financieras— es mayor que la de los ingresos corrientes, al mismo
tiempo que la desigualdad en la propiedad de activos financieros es mayor

! Al observar un periodo mas largo (1975-2010), Nifio-Zarazta y Roope (2017) también encuentran
que la desigualdad en América Latina y el Caribe ha disminuido en términos relativos, pero ha aumen-
tado en términos absolutos.
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que la correspondiente a la propiedad de activos fisicos (CEPAL, 2019b). Por
ejemplo, en Chile en 2017 el coeficiente de Gini de los activos totales (fisi-
cos y financieros) tenfa un valor cercano a 0.72, que contrasta con el valor
de 0.45 obtenido para la distribucién del ingreso corriente de los hogares;
asimismo, el sector més rico de la poblacién correspondiente a 1% concen-
traba 26.5% de la riqueza neta (activos menos pasivos), segin la encuesta
financiera, en comparacién con 7.5% de los ingresos medidos en la encuesta
de hogares. En Uruguay en 2014 el coeficiente de Gini de los activos fisicos
y financieros era de 0.67, mucho mayor que 0.39 de los ingresos per cipita
corrientes; la proporcidn de 1% mds rica concentraba 17.5% de la riqueza
neta total, en comparacién con 7.3% de los ingresos corrientes. A su vez, en
México el coeficiente de Gini de concentracién del valor de las viviendas
era de 0.69 y el de los contratos de casas de bolsa (valor de las inversiones
en activos financieros) de 0.78, frente a un coeficiente de la distribucién del
ingreso per capita corriente de los hogares de 0.50 (cEpPAL, 2019b).

d. Distribucion funcional del ingreso

Ademds de las dindmicas de distribucién a nivel de hogares, es importante
considerar la distribucién entre agentes del proceso productivo, es decir,
la forma en que los ingresos generados en el proceso productivo son
apropiados entre el capital y el trabajo. Esto se mide, con base en las cuen-
tas nacionales, con la distribucién funcional del ingreso, que corresponde
a la masa salarial como porcentaje del producto interno bruto (P18) (CEPAL,
2014,2017b y 2019b), el cual de 2014 a 2016 oscilaba entre 24% en Panamd
y 46.8% en Costa Rica (CEPAL, 2019b). Desde 2003, en 15 paises de América
Latina la participacién de la masa salarial crecié en cuatro puntos porcen-
tuales en promedio (CEPAL, 2019b). Sin embargo, la medicién de la participa-
cién salarial excluye el trabajo por cuenta propia, que representa una gran
proporcién del empleo en la regién. Cuando se realizan estimaciones que
incluyen los ingresos no asalariados, la participacién laboral se incrementa
en 10 puntos porcentuales (CEPAL, 2019b).

e. Percepciones sobre la desigualdad del ingreso

Finalmente, cabe destacar que la alta desigualdad del ingreso en América
Latina se combina con altos niveles de injusticia percibida. En 2018, 83% de
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GRAFICA 4. América Latina: personas que declaran
que la distribucion del ingreso en el pais es injusta
o muy injusta, 1997-2018 (en porcentajes)*
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* Promedio simple de 17 paises. La pregunta consultada es: “;Cudn justa cree usted que es la distri-
bucién del ingreso en [pais]?”. Se excluyen las categorias “No sabe/no responde”. Entrevista a personas
de 18 afios y mds (16 afios y mds en Brasil).

FueNTE: CEPAL (2021c), con base en las tabulaciones especiales de las encuestas realizadas por la
Corporacién Latinobarémetro.

la poblacién de la regién consideré que la distribucién del ingreso era injusta
o muy injusta, percepcidon que, a escala nacional, fue superior a 90% en
Argentina, Brasil, Chile y la Repuablica Bolivariana de Venezuela. A escala
regional este indicador experimenté una tendencia a la baja entre 2002 y
2013:de 87 a73%, paraluego subir hacia 2018 (véase grafica 4). Este aumento
coincide con la desaceleracion de la reduccion de la desigualdad del ingreso
(cePAL, 2021D).

2. Estratificacion social y vulnerabilidad

Estratos de ingreso medio fuertes y présperos son cruciales para cualquier
economia exitosa y sociedad cohesionada, pues sostienen una parte consi-
derable del consumo y la inversién en educacidn, salud y vivienda, y des-
empefian un papel clave en el apoyo a los sistemas de proteccidn social
mediante sus contribuciones tanto a la seguridad social como al fisco (CEPAL,
2021c¢). Sin embargo, en América Latina no se cuenta con extensos sectores
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de ingresos medios consolidados, caracterizados por tener acceso a trabajos
formales y a la proteccion social, a diferencia de lo que ocurre en economias
mds avanzadas y con Estados de bienestar mds desarrollados. Més bien, en
la regién amplios estratos de la poblacién tienen una insercién laboral infor-
mal, y escasa o nula proteccion social. Esto hace que los estratos de ingreso
medio no incluyan a la mayoria de la poblacién y que muchos vivan en la
pobreza o sean muy vulnerables a caer en ella cuando son golpeados por
choques de distinta indole (Cecchini, Espindola, Filgueira, Herndndez y
Martinez, 2012), como la pandemia de la Covid-19.

Para dar cuenta de la vulnerabilidad a la que estd sometida la poblacién en
los paises de la regidn, la cepaL (2019¢) ha desarrollado una metodologia
para la medicién de la estratificacién socioeconémica basada en umbrales
absolutos de ingreso, expresados en multiplos de las lineas de pobreza. Si
bien se reconoce que la discusion acerca de la estratificacion social y, en
particular, sobre las clases sociales conlleva muchas dimensiones (ocupacidn,
educacidn, ingresos y gastos, consumo material y simbdlico, redes sociales e
identidades, entre otras), la cePaL (2019c¢) aborda los cambios en la estruc-
tura socioecondmica en términos del tamaifio de los diversos estratos defini-
dos por diferentes umbrales de ingreso per cépita.

Esta metodologia permite identificar sectores de la poblacién de América
Latina que, pese a haber superado el umbral de la pobreza monetaria, se
encuentran en una situacién de vulnerabilidad y riesgo de volver a esa situa-
cién ante circunstancias como el desempleo o la precarizacién del empleo,
bruscos aumentos de la inflacién o eventos catastréficos, como enfermeda-
des, accidentes o desastres.

Ese sector corresponde a las personas cuyos ingresos familiares per cdpita
se sittian entre una y menos de tres lineas de pobreza. En 2019, 45.6% de la
poblacién de América Latina se encontraba en esa situacién, o sea 280 millo-
nes de personas. Al sumar estos estratos bajos no pobres y medio bajos a la
poblacién pobre, resulta que 76.1% de la poblacién regional en 2019 (467
millones de personas) era vulnerable y estaba compuesto por grupos con
ingresos per capita inferiores a tres lineas de pobreza (cepar, 2021c). Con la
pandemia se estima que la poblacién vulnerable proveniente de los estratos
de ingresos bajos y medio bajos ha aumentado y que en 2020 constituiria
79.4% de la poblacién regional (491 millones de personas) (véase grifica 5).
En 2020 los mayores niveles de vulnerabilidad se observaban en América
Central (El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) y en México,
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GRAFICA 5. América Latina: poblacion
segin estratos de ingreso per capita,
2019 y 2020 (en porcentajes)*
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¢ Promedio simple de 18 paises. Limites de los ingresos per cdpita de los estratos: “en pobreza
extrema” se refiere a ingresos inferiores a una linea de extrema pobreza; “en pobreza no extrema”,
desde una linea de extrema pobreza y por debajo de una linea de pobreza; “bajos no pobres”, desde
una linea de pobreza y por debajo de 1.8 lineas de pobreza; “medio bajos”, entre 1.8 y tres lineas de
pobreza; “medio intermedios”, por encima de tres lineas de pobreza y hasta seis lineas de pobreza;
“medio altos”, por encima de seis lineas de pobreza y hasta 10 lineas de pobreza, y “altos”, por encima
de 10 lineas de pobreza.

FUENTE: CEPAL (2021¢), con base en el Banco de Datos de Encuestas de Hogares (Badehog). Las
cifras estdn ajustadas a las proyecciones de poblacién del World Population Prospects, versién 2019,
y las estimaciones de evolucién de la pobreza de paises cuyas mediciones no estin disponibles para los
afios indicados.

donde alrededor de 90% de la poblacién tenia ingresos per cipita inferiores
a tres veces la linea de pobreza. En el extremo opuesto, en Uruguay menos
de 50% de la poblacién tenia ingresos inferiores a tres veces la linea de
pobreza (véase grifica 6).

3. Desigualdad en otros dmbitos de derechos

Las desigualdades también se extienden a otras dimensiones, como la educa-
cidn, el trabajo, la salud, las pensiones, la infraestructura basica (agua, sanea-
miento, electricidad) y las nuevas tecnologias. Aunque en las dltimas décadas
la region ha avanzado en las diferentes dimensiones de la inclusién social, es
preocupante que persistan profundas segmentaciones de la cobertura y la
suficiencia de las prestaciones, las cuales también se evidencian en las gran-
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GRAFICA 6. América Latina: distribucion de la poblacion
segiin estratos de ingreso per capita,
2020 (en porcentajes)*
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menos de 10 lineas de pobreza; estratos altos: 10 o mds lineas de pobreza per cépita.

FUENTE: CEPAL, con base en el Badehog.

des diferencias en la calidad de los servicios a los que acceden los diferentes
grupos poblacionales, asi como en sus posibilidades de inclusién laboral y
acceso al trabajo decente (CEpPAL, 2019a).

Por ejemplo, en la regién sélo seis de cada 10 jévenes de entre 20 y 24
afos han concluido la educacién secundaria y existe una brecha promedio
de 48 puntos porcentuales entre los jévenes del quintil de ingresos superior
y los del quintil de ingresos inferior. La brecha ha disminuido desde comien-
zos de la década de los 2000, pero ain falta mucho para universalizar la
conclusién de este nivel educativo (véase grifica 7) (CEPAL, 2019a).

A su vez, el mercado de trabajo ofrece un ejemplo claro del entrecruza-
miento de las desigualdades de género y las étnico-raciales. En la grifica 8 se
evidencia que los retornos educacionales en términos de ingreso laboral de
las mujeres en relacién con los hombres, y las personas afrodescendientes
respecto de las no indigenas ni afrodescendientes son significativamente
inferiores. En otras palabras, la grifica muestra que, con los mismos niveles
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GRAFICA 7. América Latina:* j6venes de entre 20 y 24 afios
que concluyeron la educacion secundaria,
segrin quintiles de ingreso, 2002-2016
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¢ Promedio simple de 18 paises.
FUENTE: CEPAL (2019a).

de escolaridad, las mujeres, las personas afrodescendientes y, especialmente,
las mujeres afrodescendientes reciben ingresos laborales significativamente
inferiores. Asimismo, puede observarse que esa diferencia es més significa-
tiva entre aquellos que cuentan con més de 12 afios de educacién. Lo anterior
expresa la persistencia de mecanismos tanto de discriminacién como de
segmentacion ocupacional por género y condicién étnico-racial en el mer-
cado de trabajo (cepaL, 2016b, 2018b y 2019a).

Las desigualdades de género en el mercado laboral se relacionan con que
las mujeres en la regién son las principales proveedoras de trabajo de cui-
dado no remunerado en los hogares (véase grafica 9). Frente a la debilidad
de las politicas publicas de cuidado en la regién, la persistencia de la divi-
sién sexual del trabajo no remunerado constituye un obsticulo para su
plena incorporacién al mercado de trabajo y para la realizacién de sus
proyectos de vida, que podria superarse con una distribucién mis equita-
tiva de las labores de cuidado entre hombres y mujeres en los hogares
(CcEPAL, 2019¢).
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GRAFICA 8. América Latina:* promedio ponderado de los ingresos laborales
por hora de la poblacion ocupada de 15 arios y mds, por condicion étnico-racial,
sexo y anos de escolaridad, alrededor de 2018
(en dolares en paridad de poder adquisitivo)
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) Hombres afrodescendientes ) )
—— Hombres no afrodescendientes —— Hombre afrodescendientes —— Mujeres no afrodescendientes

Mujeres afrodescendientes

* Los paises considerados son Brasil, Colombia, Ecuador, Panamd, Perd y Uruguay. En la poblacién
no afrodescendiente no se incluyen la autoidentificada como indigena ni los casos en que se ignora la
condicién étnico-racial.

® Los calculos fueron realizados con base en el indicador “tipo de cambio implicito de la paridad de
poder adquisitivo”, publicado en 2019 por el Fondo Monetario Internacional (£m1), que refleja la rela-
cién entre las monedas locales y el d6lar internacional.

FuenTe: cePAL y Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UnFpa) (2020).

I1l. PROTECCION SOCIAL PARA LA IGUALDAD

1. Sistemas universales, integrales y sostenibles
de proteccion social

A fin de avanzar hacia el cierre de las multiples brechas econémicas y socia-
les que caracterizan a la regién y promover la inclusién social y laboral de
toda la poblacién, desde la cepaL (2017a: 9) se ha argumentado la necesidad
de un nuevo estilo de desarrollo, con “transformaciones profundas en la
forma de producir, distribuir, consumir y vivir en sociedad”. Como parte
del amplio conjunto de instituciones y politicas requeridas para este fin, la
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GRAFICA 9. América Latina: distribucion de las horas de trabajo
no remunerado en hogares donde vive una pareja, segiin sexo,
2007-2015 (en porcentajes)
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FUENTE: CEPAL (2018b).

conformacidn de sistemas universales, integrales y sostenibles de proteccion
social (CEPAL, 2021a) constituye una pieza clave, por su contribucién directa
al logro de mayores niveles de igualdad y bienestar y la erradicacion de la
pobreza.

La proteccién social universal, formulada desde un enfoque de derechos,
se vincula de distintas formas con la promocién de la igualdad: reduce con-
siderablemente o elimina la probabilidad de no hacer frente a riesgos impre-
vistos; propicia la implementacién de estrategias dirigidas a empoderar a
aquellos mds vulnerables ante los riesgos, y limita la reproduccién del circulo
vicioso de la pobreza y la desigualdad al evitar que las familias hipotequen a
futuro activos clave para el desarrollo humano, como la salud y la educacién.
Un sistema de proteccién social universal se compone de los pilares contri-
butivo, no contributivo y de regulacién del mercado de trabajo, que debe-
rian estar interconectados entre si, y a los que recientemente se ha propuesto
agregar el de cuidado. En su conjunto, este sistema cumple tres funciones
principales: 1) proteger y asegurar el ingreso; 2) identificar la demanda y
garantizar el acceso a los servicios sociales, y 3) fomentar el trabajo decente
(Cecchini, 2019; Cecchini y Martinez, 2011).
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La universalidad se refiere a que los sistemas de proteccién social debe-
rian incluir a quienes se encuentran en una situacién de pobreza y requieren
de garantias de ingreso; a quienes, sin ser pobres, son vulnerables y deman-
dan politicas de aseguramiento continuo, y a quienes evidencian una mayor
capacidad auténoma, pero reconocen en la garantia de proteccién una base
comun para la ciudadania social. Al estar garantizada para todas y todos, la
proteccidn social universal establece un marco en que las personas no son
s6lo consumidoras y demandantes de servicios, sino agentes titulares y suje-
tos de derechos (Cecchini y Martinez, 2011).

A fin de romper las barreras de acceso que enfrentan las mujeres y los
diversos grupos de poblacién, como las personas en condiciones de pobreza
o vulnerabilidad, los afrodescendientes, los pueblos indigenas, las personas
que residen en territorios rezagados, las personas con discapacidad y los
migrantes, asi como las nifias y los nifios, los jévenes y las personas mayores,
es necesario utilizar politicas selectivas o de accién positiva desde la mirada
de un “universalismo sensible a las diferencias” (cepaL, 2016b; Habermas,
1998; Hopenhayn, 2001). Atender de manera diferenciada no contraviene el
principio de universalidad de los derechos, al contrario, puede potenciar su
ejercicio y disminuir la desigualdad (cepar, 2016b). Sin embargo, es esencial
que las politicas de proteccién social tengan como objetivo la universali-
dad y que la focalizacion sea considerada solamente un instrumento, con el
fin de no instalar una visién reduccionista de politica social unicamente
“para los pobres” (cepaL, 2015).

A su vez, la integralidad se refiere a la capacidad de los sistemas de pro-
teccion social de ofrecer un conjunto de politicas, planes y programas de
proteccion social que respondan a las multiples demandas y necesidades en
materia de desarrollo social por parte de individuos, familias y comunidades.
Por un lado, la integralidad de la oferta se refiere a la coordinacién tanto de
los distintos sectores de la politica social (por ejemplo, desarrollo social,
trabajo, salud, educacién) como entre los diferentes niveles administrativos
de gobierno, desde el nivel central hasta los municipios, pasando por esta-
dos, provincias o departamentos. Por otro lado, la integralidad de la demanda
se refiere a la articulacion de prestaciones y servicios diferenciados a lo largo
del ciclo de vida para satisfacer las distintas necesidades de proteccidn social
de diversos grupos de poblacién, definidos segin su drea de residencia, nivel de
ingreso, actividad, tipo de insercién laboral o etnia, entre otros factores
(Cecchini y Martinez, 2011).
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Finalmente, la sostenibilidad es un concepto amplio que incorpora tres
aspectos a lograrse de manera simultdnea: cobertura poblacional adecuada,
suficiencia de las prestaciones y sostenibilidad financiera. Encontrar el equi-
librio entre estos tres aspectos, sin que ninguno ponga en riesgo a los demds,
serd fundamental para asegurar una senda de sostenibilidad (Arenas de Mesa,
2019). No es suficiente, por lo tanto, que la proteccion social sea sostenible
desde el punto de vista financiero, si es que faltan los otros dos elementos,
como puede observarse en el sistema de pensiones chileno, actualmente en
crisis, en el que el esquema de capitalizacién individual, gestionado por las
administradoras de fondos de pensiones (aFP), presenta sostenibilidad finan-
ciera mas no una amplia cobertura de la poblacion en edad de trabajar, y
tiene un sustantivo déficit en la suficiencia de las prestaciones en la vejez
(Arenas de Mesa, 2020).

2. Hitos en las propuestas
de la CEPAL

Las propuestas que la CEPAL ha elaborado en materia de proteccién social han
sido presentadas en los documentos de su Periodo de Sesiones y de la Con-
ferencia Regional sobre Desarrollo Social en América Latina el Caribe, en el
Panorama social de América Latina, asi como en otros documentos institucio-
nales. En 2006 en La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento
y solidaridad (cepaL, 2006), la comisién colocé la proteccion social en el cen-
tro del debate regional, al instar a los Estados a adoptar politicas de proteccién
social en pensiones, salud y lucha contra la pobreza para cumplir sus respon-
sabilidades en relacién con los compromisos adquiridos en los instrumentos
normativos nacionales e internacionales sobre el respeto, la proteccion y la
promocién de los derechos econdémicos, sociales y culturales (DEsc).

En el Panorama social de América Latina 2009, la cepar (2010b) destaco
que la crisis de los cuidados causada por el aumento del nimero de perso-
nas que requieren cuidado y la simultdnea disminucién de la proporcién de
personas —tradicionalmente mujeres— en condiciones de ejercer esa fun-
cién hace necesario transformar los sistemas de proteccién social y las nor-
mas laborales, y modificar las pautas culturales que subyacen ala distribucién
desigual por sexo del trabajo remunerado y no remunerado.

A su vez, en 2010 en La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos
por abrir, la cepaL (2010a) hizo un fuerte llamado a promover la igualdad de
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derechos, al solicitar a los paises de la region redistribuir ingresos mediante
la implementacién o la ampliacién de un sistema de transferencias moneta-
rias para nifios, personas mayores y desocupados. Todo esto con base en que
“la igualdad social y un dinamismo econémico que transformen la estruc-
tura productiva no estdn refiidos entre si y de que el gran desafio es encon-
trar las sinergias entre ambos elementos” (CEPAL, 2010a: 12). Conforme a
esta vision, en Cambio estructural para la igualdad: una vision integrada del
desarrollo, la cepaL (2012a: 19) indicé que con el cambio estructural y el
aumento de la productividad “se amplia el alcance de la proteccién social
por via contributiva hacia distintos sectores de la sociedad porque se hace
mucho mds extensivo el empleo decente”. Sin embargo, puesto que el cam-
bio estructural es un proceso de largo plazo, se reconoce que en el periodo
de transicion es necesario establecer y fortalecer instrumentos redistributi-
vos como los de transferencias, que ofrezcan garantias concretas de protec-
cién. Es asi como, en 2017, en Brechas, ejes y desafios en el vinculo entre lo
social y lo productivo (CEPAL, 2017a: 14) se destacé la contribucién de la
proteccion social no contributiva a la doble inclusién, social y laboral, y se
hizo un llamado a que la regién

avance, tanto en lo productivo como en lo social, hacia un circulo virtuoso de
desarrollo en el que, mediante la diversificacion productiva y el cambio estruc-
tural progresivo, se promuevan los sectores mds intensivos en conocimiento y
con mayor potencial de crecimiento de la demanda interna y, al mismo tiempo,
mediante el desarrollo social inclusivo, se logre reducir las desigualdades
sociales.

En 2018, en La ineficiencia de la designaldad (cepav, 2018b) se llamé a
fortalecer los sistemas de proteccién social y de cuidado, ya que éstos, ade-
mids de contribuir a hacer efectivos los DEsc de la poblacidn, generan efectos
positivos en el crecimiento y en el empleo.

En 2019 la proteccién social fue reconocida en la Agenda Regional de
Desarrollo Social Inclusivo (ARDsI) (CEPAL, 2020a) como una politica clave
para avanzar hacia la implementacién de la dimensién social de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible en la region. Durante ese afio los Estados
miembros de la cepAL reunidos en la Tercera Conferencia Regional sobre
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe aprobaron la ArDsI, en la
que la proteccién social universal constituye el primer eje estratégico.
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Finalmente, en 2020 y 2021, durante la pandemia de Covid-19, la cepaL
(2020a, 2020b, 2020c y 2021a) ha indicado claramente que la proteccién
social es esencial tanto en el corto plazo —a fin de satisfacer necesidades
basicas y sostener el consumo de los hogares frente a las pérdidas de empleos
e ingresos laborales—, como en el mediano y el largo plazos —para una
recuperacion transformadora con igualdad y sostenibilidad —. En particular,
en el comienzo de la pandemia la cepaL (2020a) les recomendé a los paises
de la region adoptar un ingreso basico de emergencia equivalente a una
linea de pobreza durante seis meses para todas las personas que se encuen-
tran en situaciéon de pobreza. Frente al alargamiento de la pandemia, se
sugirié extender esta medida (CEPAL, 2020b y 2021a). Asimismo, la CEPAL
(2020a: 15) ha indicado que, desde una perspectiva de largo plazo:

el alcance de esas transferencias debe ser permanente, ir més alld de las personas en
situacion de pobreza y llegar a amplios estratos de la poblacién muy vulnerables
a caer en ella, como los estratos de ingresos bajos no pobres y los medios bajos.
Esto permitiria avanzar hacia un ingreso bédsico universal que se debe implemen-
tar gradualmente en un periodo definido de acuerdo con la situacién de cada pais.

3. Avances y desafios a nivel regional

Alcanzar la conformacién de sistemas de proteccién social universales, inte-
grales y sostenibles es todavia un objetivo complejo de lograr en la region. Si
bien a lo largo de las dltimas dos décadas en los paises de la regién se ha
logrado aumentar la cobertura de la proteccién social, tanto contributiva
como no contributiva, los avances han sido insuficientes y desiguales, tanto
entre paises como en su interior. Actualmente, la pandemia ha develado las
debilidades de los sistemas de proteccidn social, y los paises de la regién
tuvieron que implementar un gran nimero de medidas no contributivas de
proteccién social de emergencia para garantizar un piso bdsico de proteccién
frente a la crisis sanitaria, econémica y social causada por la pandemia de
Covid-19 (cerAL, 2021¢).

El acceso a los instrumentos de proteccién social contributiva estd aso-
ciado con mejores niveles de prestaciones y con una proteccién garantizada
y estable para los trabajadores y sus familias, conforme a los mandatos inter-
nacionales vinculados con el derecho a la proteccién social. Sin embargo,
por los elevados niveles de informalidad en la region, ya antes de la pandemia
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se evidenciaba una extendida realidad de desproteccién en un conjunto
amplio de trabajadores.

En 2019 mds de la mitad de las personas ocupadas no estaban afiliadas ni
cotizaban en un sistema de pensiones. Pese a los esfuerzos realizados en
algunos paises para extender la cobertura a trabajadores independientes e
informales, asi como a las trabajadoras domésticas, esta cifra en buena
medida refleja la extendida presencia de la informalidad laboral y la debili-
dad de los mecanismos de fiscalizacidn de la evasion y elusion previsional.
Ademis, si bien se redujeron levemente en la tltima década, persisten muil-
tiples desigualdades en la afiliacidn y la cotizacién a los sistemas de pensio-
nes, sea por deciles de ingresos, asalarizacion, residencia en zonas rurales o
urbanas o edad (véase grifica 10) (CEPAL, 2021c¢).

Por el lado de la proteccién social no contributiva, la regién ha experi-
mentado un aumento de la cobertura, principalmente mediante la expansién

GrArICA 10. América Latina (15 paises): afiliacion o cotizacion
a sistemas de pensiones entre las personas ocupadas de 15 arios y mds,
segiin deciles de ingreso, darea de residencia, salarizacion y grupo de edad,
alrededor de 2010 y 2019 (en porcentajes)
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* Promedios ponderados de deciles de ingreso, salarizacién y grupo de edad. Los paises incluidos
son: Argentina (zonas urbanas), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Perti, Repiblica Dominicana y Uruguay.
Los promedios de las personas asalariadas y no asalariadas excluyen a Argentina y Reptiblica
Dominicana.

Para los promedios ponderados de drea de residencia, los paises incluidos son: Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México,
Panamd, Paraguay, Pert, Repuiblica Dominicana y Uruguay.

FUENTE: CEPAL (2020b).
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de los programas de transferencias condicionadas (pTc) y las pensiones no
contributivas para adultos mayores y personas con discapacidad. Para los
PTC esta expansién ha ocurrido desde mediados de los afios noventa hasta
2010, cuando se alcanz6 un maximo de cobertura de 23.1% de la poblacién
total de la regién. En 2019 los PTc alcanzaban a 22.6% de la poblacién regio-
nal con un gasto de 0.27% del p1B (véase grifica 11). Sin embargo, los pro-
gramas no contributivos generalmente ofrecen prestaciones de montos
relativamente bajos: alrededor de 2013 el monto per cdpita mensual de las
transferencias monetarias condicionadas recibidas por los hogares variaba
entre 1.2% (en el Estado Plurinacional de Bolivia) y 46% (en Uruguay) de
la linea de pobreza (cepar, 2015). Asimismo, estos programas atienden
principalmente a la poblacién que vive en situacién de pobreza, mientras

GrAFica 11. América Latina y el Caribe (21 paises):
personas en hogares perceptores de PTC
y gasto piblico en tales programas, 1996-2019
(en porcentajes de la poblacion total
y en porcentajes del PiB)
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FUENTE: elaboracién propia, con base en cepaL (s. f.). Los paises incluidos son: Argentina, Belice,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Jamaica, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago y
Uruguay.
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que se sabe que amplios sectores de la poblacion experimentan altos niveles
de vulnerabilidad y necesitan de proteccion.

En cuanto a la regulacién del mercado laboral, la region sigue enfren-
tando importantes desafios en lo que se refiere al logro del trabajo decente;
se observan “violaciones a los derechos fundamentales en el trabajo, como
el trabajo infantil, el trabajo forzoso, las diversas formas de discriminacién
y la ausencia de libertad sindical y del derecho efectivo a la negociacién
colectiva” (CEPAL, 2015: 130). Asimismo, respecto a la provisién de cuidado
a nifias y nifios, personas mayores, personas con enfermedades crénicas y
personas con discapacidad, ésta todavia recae principalmente en las muje-
res, quienes no reciben remuneracién por ello. Adicionalmente, la crisis de
los cuidados se ha agudizado durante la pandemia de Covid-19, ya que las
medidas de confinamiento y el cierre de las escuelas han significado un
importante aumento de la demanda de cuidados (cepar, 2021¢).

[V. CONCLUSIONES

La desigualdad es un rasgo estructural de América Latina y el Caribe, cuyos
costos se han vuelto insostenibles con la pandemia. Es por lo tanto urgente
reconstruir con igualdad y sostenibilidad, al apuntar a la creacién de un ver-
dadero Estado de bienestar, tarea largamente postergada en la region, que
incluye establecer sistemas de proteccién social universales, integrales y
sostenibles (CEPAL, 2020b y 2021a).

A fin de reconstruir con igualdad, la regién debe avanzar hacia un circulo
virtuoso de desarrollo inclusivo y sostenible en el que, mediante la diversifi-
cacién productiva y el cambio estructural progresivo, se promuevan los
sectores mds intensivos en conocimiento y con mayor potencial de creci-
miento de la demanda interna y, al mismo tiempo, mediante el Estado de
bienestar y la proteccién social universal, se logren reducir las desigualda-
des sociales, superar la pobreza y consolidar los DEsc de toda la poblacién.
Dicho de otra manera: la regién debe “igualar para crecer y crecer para igua-
lar” (Bércena y Prado, 2016). En este circulo virtuoso, la creacién de trabajo
decente va de la mano con niveles de inversién social que garanticen el acceso
universal a la proteccidn social y el cuidado, la educacidn, la salud, las pen-
siones, asi como a la infraestructura bésica de agua, saneamiento, electrici-
dad e internet, y a la vivienda (CEPAL, 2017a).
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Histéricamente, por sus altos niveles de informalidad laboral, los merca-
dos laborales de América Latina y el Caribe no han logrado convertirse en
la puerta de acceso a la proteccién social universal, y muy dificilmente lo
hardn en el futuro. De alli que sea necesario —sin renunciar a los esfuerzos
de formalizacién del trabajo y de la actividad productiva y de extensién de
la proteccién social contributiva— desarrollar mecanismos para que la
poblacién cuente con niveles adecuados de proteccién que no estén nece-
sariamente ligados a las modalidades de insercién laboral. Contar con sis-
temas de proteccion social universal con un papel central del Estado y un
alto grado de desmercantilizacién —o sea, de acceso a los servicios con base
en derechos y sin depender del mercado— permite proteger a toda la pobla-
cién a lo largo del ciclo de vida, sin que tal proteccion esté necesariamente
atada al sector econémico en que se insertan los trabajadores o su grado de
formalidad. Esto permitird enfrentar mejor el nuevo escenario en el mundo
del trabajo, caracterizado por el aumento exponencial de la digitalizacién,
la robotizacién, la aplicacién a la industria de las nuevas TiC y tecnologias
de la inteligencia artificial, asi como las fluctuaciones inevitables en econo-
mias cada vez mds integradas a escala global.

En economias més igualitarias, dotadas de sélidos sistemas de proteccién
social, los trabajadores son menos vulnerables al cambio tecnolégico y se
adaptan mejor tanto a los choques econémicos como a los desafios asocia-
dos con el proceso de transicién hacia economias bajas en carbono. En los
paises donde hay un fuerte Estado de bienestar se logra también avanzar en
innovaciones en lo productivo y en la generacién de empleos de calidad
(CEPAL, 2017a).

Asimismo, frente a la desigual distribucién sexual del trabajo productivo
y reproductivo, es necesario desarrollar sistemas de cuidado que promuevan
el bienestar de nifias y nifios, personas mayores y personas con discapacidad,
asi como la plena inclusién al mercado de trabajo de las mujeres, que tradi-
cionalmente dedican largas horas al trabajo no remunerado doméstico y de
cuidados de dependientes (CEPAL, 2019a).

En tiempos de pandemia, los paises deben articular medidas de proteccién
social de corto plazo, necesarias para atender las manifestaciones mas agudas
de la emergencia, con otras de mediano y largo plazos —como el ingreso
basico universal — que requieren una implementacién gradual y la busqueda
de mecanismos para asegurar su sostenibilidad financiera (cepar, 2020c).
La historia nos ensefia que la salida de las situaciones de crisis en nuestra
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region es lenta, y es razonable pensar que la actual ya puede ser catalogada
como una crisis prolongada.

Durante la crisis de la deuda de la década de los ochenta, se necesitaron
14 afios para volver al nivel de P1B per cdpita anterior a la crisis. La recupe-
racién social fue atin mds lenta, ya que tomd 25 afios volver a los niveles de
pobreza que existian antes. Esto ocurrié porque las modalidades de ajuste
a la crisis fueron regresivas, con recortes del gasto social, privatizaciones y
desregulacion de los mercados laborales, y porque hubo procesos hiperin-
flacionarios y de marcada destruccién del empleo. Ademids, es importante
recalcar que, en tiempos de crisis, en ausencia de sistemas universales, inte-
grales y sostenibles de proteccién social, los sectores de ingresos bajos y
medio bajos —que en 2020 representaban 79.4% de la poblacién regional —
sufren procesos de descapitalizacién de los que es dificil recuperarse: por
ejemplo, se truncan trayectorias educativas, se sacrifica la atencién a la
salud, se pierden propiedades y se generan deudas (Cecchini et al., 2012;
CEPAL, 2021c¢).

Con el fin de no repetir los errores del pasado respecto de respuestas a la
crisis y evitar otra década perdida, es necesario, por lo tanto, implementar
politicas publicas universales, redistributivas y solidarias con enfoque de
derechos, para no dejar a nadie atrds (CepaL, 2020c). También se requiere el
disefio de intervenciones complejas y con efectos de largo plazo, como
aquellas de transformacién de la estructura productiva, promocién y forma-
lizacién del empleo, extension de la cobertura educativa de calidad —incluida
la formacién técnica y profesional —, las destinadas a eliminar las discrimi-
naciones y promover la igualdad de género o étnico-racial y las que buscan
potenciar el desarrollo de territorios y reas geograficas mds deprimidas o
con menor dinamismo econémico (CEPAL, 2019c¢). La identificacién de las
brechas sociales en materia de atencién de la salud y las medidas para
superarlas son, asimismo, un componente esencial de la accién publica
(cepAL, 2015), como se ha hecho patente con la actual coyuntura de la
pandemia.

Los insuficientes niveles de tributacién e inversidn social, sin embargo,
dificultan impulsar adecuadamente el circulo virtuoso de desarrollo (cepar,
2017a). Tanto la carga tributaria como el gasto social en la regién ain se
sitdan lejos de los niveles de los paises desarrollados y no tienen los mismos
efectos redistributivos. Si bien ha aumentado desde el 2000, en 2018 la carga
tributaria en América Latina representaba en promedio 20.8% del p1B, en



306 EL TRIMESTRE ECONOMICO 353

comparacién con 33.9% del piB en los paises de la OCDE (CEPAL, 2021b).
Asimismo, en 2016 el gasto social del sector publico en salud y proteccién
social en la regién fue de 8.6% del P18, mientras que en los paises de la ocpE
alcanz6 21.2% del piB (ocDE, cepaL, Corporacién Andina de Fomento
[car] y Unién Europea [UE], 2019). En cuanto a los efectos redistributivos,
alrededor de 2011 el coeficiente de Gini en América Latina bajaba apenas
tres puntos después de la accidn fiscal directa, mientras que la incidencia de
las politicas tributarias y sociales en los paises de la ocDE era del orden de 17
puntos del coeficiente de Gini (Hanni, Martner y Podestd, 2015).

Segtin indica la cepaL (2021d), para redistribuir y aumentar los recursos
publicos que permiten sostener el Estado de bienestar, se necesita un didlogo
social amplio y participativo que lleve a acuerdos entre intereses en conflicto
y genere efectos positivos de mediano y largo plazos en términos de estabi-
lidad, gobernabilidad y aumento sostenido de la productividad (Martinez
Franzoni y Sinchez Ancochea, 2020). Especial atencién debe ponerse en
darles voz e incidencia a sectores de la poblacién discriminados o excluidos,
asi como a los amplios sectores medios vulnerables cuyo nivel de bienestar
tiene bases endebles. A su vez, el pacto social debe ir acompafiado de un
pacto fiscal que permita darle sostenibilidad financiera a la proteccién social
universal y promover la estabilidad necesaria para alcanzar un crecimiento
inclusivo (Arenas de Mesa, 2016). En suma, los pactos sociales y fiscales para
construir el Estado de bienestar proveen a las sociedades de las oportunida-
des para reconstruir con igualdad y sostenibilidad.
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