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Notas explicativas

- Los tres puntos (...) indican que los datos faltan, no constan por separado o no estan disponibles.

- Laraya (-) indica que la cantidad es nula o despreciable.

- La coma (,) se usa para separar los decimales.

- La palabra “délares” se refiere a délares de los Estados Unidos, salvo cuando se indique lo contrario.
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correspondiente.
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Introduccion

La preocupacion por la igualdad ha estado histéricamente presente en el pensamiento de
la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Ha ganado centralidad
a partir de 2010, como se expresa y fundamenta en el conjunto de documentos que
se conoce como la trilogia de la igualdad (CEPAL, 2010, 2012 y 2014a), que en 2016 se
complementdé con el anélisis de los principales desafios que enfrenta la regién para el
cumplimiento de los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (CEPAL,
2016d). Avanzar hacia la reduccién significativa de la desigualdad es un compromiso
asumido por todos los paises de la region (plasmado en el Objetivo de Desarrollo
Sostenible 10 de la Agenda 2030, de “reducir la desigualdad en los paises y entre
ellos”) y claramente expresado en la consigna de “que nadie se quede atras”

Los analisis de la CEPAL sobre el desarrollo econémico y social han sehalado que
las economias latinoamericanas y caribefas histéricamente se han caracterizado por
la presencia de una marcada heterogeneidad estructural que estd, en gran medida,
en la base de los altos niveles de desigualdad social que son tipicos de la region. La
estructura productiva, poco diversificada y altamente heterogénea, en la que los sectores
de baja productividad generan aproximadamente un 50% del empleo, constituye un
determinante fundamental de la desigualdad. El mercado de trabajo es el eslabén
clave que vincula esa estructura productiva con una alta desigualdad del ingreso de
los hogares, relacionada con una distribucién muy diferenciada de las ganancias de la
productividad y con un acceso fuertemente estratificado al empleo de calidad y a la
proteccion social (CEPAL, 2010, 2012, 2014a y 2016a).

Asimismo, se reconoce cada vez mas que la desigualdad es un fendémeno que se
expresa en multiples dimensiones y es causado por multiples factores. La nocién de
igualdad de la CEPAL, por lo tanto, no se refiere solamente a una igualdad econémica
o de medios. Sin duda esa es una dimensién central de la igualdad, que alude tanto a la
distribucién de los ingresos monetarios de que disponen las personas y las familias para
procurar su bienestar y desarrollar sus capacidades, como a la distribucion funcional del
ingreso entre capital y trabajo, y a la distribucion de la propiedad de activos financieros
y no financieros.

La nocién de igualdad de la CEPAL se refiere también a la igualdad en el ejercicio de
derechos, en el desarrollo de capacidades (entendidas como el conjunto de habilidades,
conocimientos y destrezas que los individuos adquieren y que les permiten emprender
proyectos de vida que consideren valiosos), al reconocimiento reciproco de los actores
y la igualdad de género, étnica y racial, entre otros aspectos fundamentales (Barcena
y Prado, 2016).

La igualdad de derechos es, para la CEPAL, el eje primordial de la igualdad y se
refiere a la plena titularidad de los derechos econémicos, sociales y culturales como
horizonte normativo y practico para todas las personas sin distincidon de sexo, raza,
etnia, edad, religion, origen, situacién socioecondmica u otra condicion, y a la inclusion
de todos los ciudadanos y ciudadanas en la dindmica del desarrollo, lo que implica una
efectiva pertenencia a la sociedad y un ejercicio pleno de la ciudadania. En sentido
contrario, la desigualdad se manifiesta en que no todos los individuos pueden ejercer
plenamente sus derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y medioambientales
y que, por tanto, el principio de universalidad ha sido vulnerado.

El andlisis de las desigualdades sociales requiere poner atencion en la distribucion
de activos, de medios y oportunidades, de ingresos y otros resultados, de poder e
influencia. En este sentido, la desigualdad hace referencia a las asimetrias en la capacidad
de apropiacién de los recursos y activos productivos (ingresos, bienes y servicios,




_ Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

entre otros) que constituyen o generan bienestar, entre distintos grupos sociales. A
su vez, hace referencia a la exclusion y la inequitativa distribucién del poder politico
y econdmico, que dejan para unos pocos el espacio de las decisiones que afectan
a una mayoria, posibilitando o limitando el ejercicio de derechos y el desarrollo de
capacidades de todos. La desigualdad tiene un caracter fundamentalmente relacional
y es un fenédmeno indisoluble de las relaciones de poder a nivel individual y colectivo.
Un enfoque multidimensional de la igualdad implica, por lo tanto, analizar sus aspectos
econdmicos, sociales, politicos y culturales, asi como tomar en consideracién sus
diferentes ejes estructurantes que definen las relaciones sociales, politicas y econémicas
de las sociedades latinoamericanas.

El tema central de esta edicion del Panorama Social de América Latina es la
desigualdad social, considerada como un desafio fundamental y un obstaculo para el
desarrollo sostenible. Se abordan algunos de los ejes y dimensiones de la desigualdad
social, llamando la atencion sobre la forma en que estos se entrecruzan y se potencian
mutuamente. En sus distintos capitulos se examinaran las desigualdades en la distribucion
del ingreso (personal y funcional) y de la propiedad, las desigualdades a lo largo del
ciclo de vida, las desigualdades en el uso del tiempo entre hombres y mujeres, vy la
situacion de las poblaciones afrodescendientes como una de las manifestaciones de
las desigualdades étnico-raciales. Asimismo, se analizan las tendencias recientes en
cuanto a los recursos publicos disponibles para financiar politicas sociales capaces de
hacer frente a la pobreza y la desigualdad y promover un desarrollo social inclusivo.
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Capitulo |
La desigualdad en America Latina: un desafio
clave para el desarrollo sostenible

En este capitulo se analiza la evolucién de algunos aspectos relacionados con la
desigualdad de medios y el estrato socioeconémico como eje central de la desigualdad
social en América Latina. Se amplia el anélisis de la distribucion del ingreso entre las
personas y entre los hogares realizado en ediciones anteriores del Panorama Social de
América Latina, al incluir también el examen de la distribucién funcional del ingreso y su
evolucion reciente. Asimismo, se incorpora el tema de la concentracion de la propiedad
de los activos financieros y no financieros, a partir del estudio de México, que arroja
resultados que probablemente pueden extenderse a otros paises de la region.

A. Ladesigualdad en la distribucion
delingreso?

En América Latina, la desigualdad en la distribucién del ingreso se mantuvo en 2015
en niveles similares a los observados en 2014. Sin embargo, si se considera el periodo
posterior a la crisis financiera internacional, se aprecia una reduccién de la desigualdad
en la distribucién del ingreso entre 2008 y 2015 en la mayoria de los paises. En ese
periodo se produjo un incremento relativo de los ingresos del quintil inferior mayor que
el observado en el quintil superior. Esta situacion se extendié de manera generalizada
a las distintas fuentes de ingreso de los hogares, principalmente a los ingresos
laborales (tanto de los asalariados como del trabajo independiente), las jubilaciones y
las transferencias.

1. Nively evolucion de la desigualdad en la
distribucion de los ingresos personales
y de los hogares

El coeficiente de Gini —que toma valores entre O (para representar la ausencia de
desigualdad) y 1 (para representar la desigualdad maxima)— mostré en América
Latina un valor promedio de 0,469, de acuerdo con la informacién disponible a 2015,
y practicamente no varié con respecto a 2014, ano en que presenté un promedio de
0,4732. En la mayorfa de los paises el descenso del coeficiente de Gini se produjo
principalmente en el periodo 2008-2012, en tanto que entre 2012 y 2015 se registraron
variaciones de menor magnitud. En cuanto al promedio regional, el ritmo de caida
del coeficiente de Gini en el periodo més reciente (2012-2015) disminuyé a la mitad
(-0,6% equivalente anual), en comparacién con el registrado entre 2008 y 2012 (-1,2%
equivalente anual) (véase el gréfico 1).

1 Losvalores de los indicadores de desigualdad presentados en esta edicion del Panorama Social de América Latina corresponden
a una serie actualizada y difieren de los presentados en ediciones anteriores de esta publicacion. La actualizacion de la medicién
incluy6 la revision conceptual y operativa de las distintas partidas de ingreso y del proceso de imputacion en casos de no
respuesta, y también significé dejar de lado el proceso de ajuste del ingreso de encuestas a cuentas nacionales.

2 Promedio de 15 paises, sin incluir a Costa Rica, Guatemala y Nicaragua.
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Grafico 1
América Latina (17 paises): coeficiente de Gini, alrededor de 2008, de 2012 y de 20152

A. Alrededor de 2008 y de 2012
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
a Los datos corresponden a 2008, 2012 y 2015, excepto en los casos de la Argentina (2009, 2012 y 2014), Bolivia (Estado Plurinacional de) (2008, 2011y 2014), Chile (2009,
2011y 2015), Colombia (2009, 2012 y 2015), Costa Rica (solo 2012 y 2015), El Salvador (2009, 2013 y 2015), Guatemala (solo 2014), Honduras (2009, 2013 y 2015), México

(2008, 2012 y 2014) y Venezuela (Repdblica Bolivariana de) (2008, 2012 y 2014).
b En el promedio de América Latina se considera a los 15 paises de los que se cuenta con informacién de ambos subperiodos. No se incluye en el célculo a Costa Rica,

Nicaragua y Guatemala.

Complementariamente, la distribucion del ingreso puede ser caracterizada sobre
la base de la relacion entre el ingreso medio per capita de los hogares del quintil de
mayores ingresos (quintil V) y del quintil de menores ingresos (quintil I). Entre 2008 y
2015, la relaciéon media de 14 paises de la regién cayé un 16,8%, pasando de 14,7 a
12,2. Pese al descenso, las diferencias siguen siendo muy grandes: en promedio, en
2015, por cada 100 unidades monetarias que percibié cada integrante del quintil de
menores ingresos de la poblacién, cada integrante del quintil de mayores ingresos
contd con 1.220 unidades monetarias. La mencionada caida de esta relacion en los
14 paises analizados refleja la mejora de la distribucién de los ingresos.
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La caida de la desigualdad entre 2008 y 2015 estuvo asociada, en general, a un
incremento relativo de los ingresos del primer quintil mayor que el del quinto quintil®. Esto
se extendié a las principales fuentes de ingreso de los hogares, es decir, los ingresos
provenientes del trabajo asalariado e independiente. En efecto, en términos de promedios
de un conjunto de 14 paises, la variacion real de los ingresos salariales per capita del
primer quintil se produjo a un ritmo del 3% anual, frente a un 2,3% anual en el caso
del quinto quintil. Algo similar ocurrié con los ingresos del trabajo independiente, que
crecieron a una tasa anual del 2,8% (en términos per capita reales) en el caso del primer
quintil, en tanto que presentaron una variacion promedio del -0,3% en el caso del quinto
quintil. En lo referente a la suma de jubilaciones y otras transferencias, se observo el
mismo patrén de incremento diferenciado en favor del quintil de menores ingresos (en el
que se registré un 6,4% de incremento anual, frente a un 0,1% en el quintil de mayores
ingresos). En varios palises, las transferencias alcanzaban niveles muy bajos en 2008,
por lo que, si bien registraron tasas anuales de crecimiento muy altas en el periodo, su
participacion en el ingreso per cépita del quintil mas pobre no varié significativamente.

2. Ladesigualdad de ingresos desde la perspectiva
de género

Uno de los pilares fundamentales para reducir la desigualdad es lograr la autonomia de
las mujeres, en particular su autonomia econdmica. Hay evidencia empirica suficiente
de que el aumento de la participacion y de los ingresos laborales de las mujeres tiene
efectos significativos en la reduccion de la pobreza y de la desigualdad de ingresos. En
general, las mujeres tienen menor acceso a los recursos productivos y financieros, asi
como a los recursos monetarios, a la capacitacion y al uso de las distintas tecnologias.
Por otra parte, debido a su alta carga de trabajo doméstico no remunerado, disponen
de menos tiempo para su uso personal, lo que atenta contra sus posibilidades de
capacitarse y mantener una presencia continua en el mercado laboral.

Los hogares de menores recursos concentran una proporciéon mas elevada de
mujeres en edades de mayor demanda productiva y reproductiva. Sin excepciones
entre los paises considerados, las mujeres se encuentran sobrerrepresentadas en
los primeros dos o tres quintiles de ingreso. En particular, las mujeres de entre 25 y
59 anos de edad estan sobrerrepresentadas en el quintil de menores ingresos hasta
en un 40%, respecto de los hombres. Ello se debe a que ellas suelen recibir ingresos
mas bajos, a causa de la dificultad para conciliar el trabajo no remunerado en el hogar
con la participacién en el mercado laboral; ademas, se desempenfan por lo general en
ocupaciones asociadas a bajas remuneraciones y suelen estar sobrerrepresentadas
en la jefatura de los hogares monoparentales.

Por otra parte, el porcentaje de mujeres que reciben un ingreso como remuneracion
por su participacion en el mercado laboral o en forma de jubilaciones u otro tipo de
transferencias es considerablemente menor que el de los hombres. Segun un promedio
de 15 paises, en los hogares del primer quintil de ingreso el porcentaje de personas
gue no cuentan con ingresos propios llega a un 44% en el caso de las mujeres y solo
un 23% en el caso de los hombres.

En cuanto a la composiciéon de los ingresos personales, las transferencias constituyen
para las mujeres un 16,8% del volumen total de sus ingresos y para los hombres menos
del 10%, en tanto que los ingresos provenientes del trabajo independiente representan
el 23,3% del total de ingresos de las mujeres, frente a un 33,7% de los ingresos de los

3 No se puede hacer una traslacion directa de una mejora distributiva a un mayor bienestar. En el caso de Honduras, por ejemplo,
la mejora distributiva observada entre 2008 y 2015 se produjo en el marco de una caida generalizada de los ingresos de los
hogares, que afectd en mayor medida a los del quinto quintil.
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hombres. La principal fuente de ingresos tanto de los hombres como de las mujeres
son los sueldos y salarios, que alcanzan al 54% del volumen total de sus ingresos
personales. Sin embargo, en la regiéon solamente una de cada dos mujeres en edad
de trabajar tiene un empleo o lo busca, al mismo tiempo que las mujeres perciben en
promedio Unicamente el 83,9% del salario que reciben los hombres.

En suma, tanto la sobrerrepresentacién de las mujeres en los quintiles de menores
ingresos, como una mayor proporcion de mujeres sin ingresos propios, principalmente en
esos quintiles, redundan en que un conjunto amplio enfrenten situaciones de privacién
e inequidad. Si bien se han producido mejoras en los Ultimos anos, las brechas de
ingresos que enfrentan las mujeres, junto con la composicion diferenciada de dichos
ingresos, permanece como una caracteristica distintiva de la desigualdad en todos los
paises de la region.

B. Ladistribucion funcional del ingreso

El enfoque prevaleciente para analizar la distribucion del ingreso en la regién ha sido
el de la desigualdad entre las personas o entre los hogares. El concepto original de
desigualdad funcional del ingreso, que se refleja en indicadores agregados como la
participacién de los ingresos laborales en el producto interno bruto (PIB), no captura
actualmente tanta atencién, ni a nivel mundial ni en la region. Sin embargo, el andlisis de
la distribucion funcional del ingreso aporta informaciéon muy valiosa para comprender la
dindamica de los ingresos del trabajo y del capital, y puede considerarse complementario
al de desigualdad personal.

Una serie de largo plazo de la relacién entre masa salarial y PIB en América Latina, en
el periodo comprendido entre 1950y 2011, elaborada por AlarcoTosoni (2014), muestra
que las mayores participaciones se alcanzaron a finales de los afos sesenta e inicios
de los anos setenta. Hay otro momento de participaciones relativamente altas (aunque
menores que las recién mencionadas) en los anos noventa. Durante los ahos ochentay
el primer quinquenio del siglo XXI se detectan los menores niveles de participacion del
salario en el PIB. En los ultimos anos, la agregacion de la informacion a nivel regional
muestra una tendencia creciente, a causa de una mejora de la distribucién funcional
del ingreso principalmente en la Argentina y el Brasil.

Resulta interesante analizar la evolucién de la participacién salarial en el PIB
conjuntamente con la de la desigualdad personal, medida a través del coeficiente de
Gini. La gran mayoria de los paises latinoamericanos exhibieron bajas en la desigualdad
de la distribucién del ingreso personal entre 2002 y 2014. De hecho, en 12 de un total de
14 paises se produjeron caidas del coeficiente de Gini, destacandose las bajas superiores
a 10 puntos porcentuales en la Argentina y Bolivia (Estado Plurinacional de) y las de
entre 7y 10 puntos porcentuales en el Brasil, el Perd, el Uruguay y Venezuela (Republica
Bolivariana de). No obstante, en ese mismo periodo, de un total de 13 paises de los
que existen datos actualizados, solo 5 (Brasil, Honduras, Pert, Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de)) exhibieron aumentos de la participacién de los salarios en
el PIB (véase el gréfico 2). Esto indica que las mejoras distributivas logradas en ese
periodo no estuvieron fundamentalmente asociadas a un reparto mas equitativo de
las retribuciones al capital y al trabajo®.

4 Las cuentas nacionales brindan informacién sobre la masa salarial (remuneraciones a los asalariados), pero por lo general no
contemplan el ingreso mixto. Este se refiere a la remuneracion de los trabajadores independientes y contiene implicitamente
un elemento de remuneracién al trabajo y un elemento de remuneracién al capital implicado en la actividad productiva.
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Grafico 2
América Latina (14 paises): participacion de los salarios en el PIB y coeficiente de Gini, 2002 y 2014
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de CEPALSTAT, Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INDEC) de la Argentina, Banco Central de Costa Rica y Banco Central del Uruguay.

Nota: Los coeficientes de Gini corresponden a la serie anterior de estimaciones de desigualdad de la CEPAL, basadas en un
agregado del ingreso que inclufa el ajuste a las cuentas nacionales.

@ Promedio simple de los pafses.

Para una mejor comprensién de la desigualdad funcional del ingreso, también
resulta relevante el anélisis de los distintos sectores econémicos. Las diferencias en
la participacion salarial en el PIB a nivel agregado entre paises o las variaciones de
esta tasa a través del tiempo en un mismo pals pueden obedecer tanto a cambios
en la forma en que se distribuye el valor agregado entre el trabajo y el capital en los
diferentes sectores econdémicos como a cambios en la importancia relativa del valor
agregado entre sectores. Un anélisis de ocho economias seleccionadas de América
Latina mostré que la participacién del salario en el valor agregado aumenté en cuatro
paises (Argentina, Brasil, Costa Rica y Honduras), disminuyé en tres (Chile, Guatemala
y México) y se mantuvo practicamente constante en uno (Colombia). Ademés, permitié
constatar la preponderancia de los cambios en las retribuciones al trabajo y al capital
dentro de los sectores por sobre los cambios en el peso de los distintos sectores en la
economia: en los casos de la Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica y Guatemala,
mas del 70% de la variacion total de la participaciéon de los salarios en el ingreso estuvo
explicado por los primeros (cambios en las retribuciones al trabajo y al capital), mientras
que los segundos (cambios en el peso de los distintos sectores econémicos) fueron
mas importantes en Chile, Costa Rica y Honduras.

C. Desigualdad en la propiedad de activos
fisicos y financieros

Situar la desigualdad como eje de la reflexion publica implica avanzar hacia mediciones
que incluyan la estructura de la propiedad de los activos fisicos y financieros. En el
documento La matriz de la desigualdad social en América Latina (CEPAL, 2016a), se
enfatiza la relevancia que tiene la clase social o el estrato socioecondmico como uno
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de los ejes estructurantes de la desigualdad, lo que hace indispensable la medicién
de la riqueza en general.

La estructura de la propiedad es una de las variables fundamentales en el
mantenimiento, si no en el crecimiento, de la desigualdad social. Por ello, los estudios
empiricos sobre la medicién de la rigueza o la desigualdad de activos tienden a coincidir
en que esta es una desigualdad mayor, méas profunda y mas estable que la que arroja
la medicion solo del ingreso.

De acuerdo con el Global Wealth Report 2016 de Credit Suisse, la riqueza en el
mundo estd muy mal distribuida: el 0,7% de los adultos (35 millones de personas)
concentran casi la mitad (45%) de los activos fisicos y financieros del mundo; un
total de solo 123.000 personas con un muy elevado patrimonio (que poseen mas de
30 millones de dolares) acaparan el 9% de la riqgueza mundial y 1.722 pertenecen al
selecto grupo de los milmillonarios (billionaires).

Este andlisis se basa en el estudio de la realidad mexicana, pero arroja resultados
gue posiblemente son extensibles a otros paises de la region. Entre 2003 y 2014, la
economia mexicana crecio a un promedio anual del 2,6%. No obstante, la riqueza alcanzé
un crecimiento real promedio anual del 79% en el mismo periodo. Esto significa que
la riqueza en México se duplicd entre 2004 y 2014.

Ademas, hay una fuerte concentracion en la propiedad de los activos fisicos con
gue cuentan las unidades de produccién registradas en los censos econdmicos, lo
gue evidencia el alto grado de heterogeneidad estructural de la economia mexicana:
el 10% de las empresas concentran el 93% de los activos fisicos, en tanto que el 90%
restante dispone de muy pocos bienes de capital. Por ello, el coeficiente de Gini de la
concentracion de los activos fisicos asciende a la cifra récord de 0,93.

En 2015, el Gobierno mexicano administraba el 23% de los activos, las empresas
privadas el 19%, las empresas publicas auténomas el 9% v las instituciones financieras
el 5%, al mismo tiempo que un 7% de los activos financieros estaban en posesién
de extranjeros. No obstante, las familias concentraban la mayor proporcién, un 37 %,
equivalente a 28 billones de pesos mexicanos. Lamentablemente, la reparticion de
estos 28 billones de pesos es muy desigual.

Dos terceras partes de estos activos fisicos y financieros estadn en manos del
10% de las familias del pais, en tanto que el 1% de las familias concentran mas de un
tercio. Por ello, el coeficiente de Gini de la distribucién de los activos totales (fisicos y
financieros) de las familias es de 0,79. La reparticion de los activos financieros es aun
mas desigual: el 80% es propiedad del 10% mas rico.

D. Desafios en la comprension
de la desigualdad

La CEPAL postula la necesidad de un nuevo estilo de desarrollo que ponga la igualdad
y la sostenibilidad en el centro, y ha senalado reiteradamente la relevancia de disminuir
los altos niveles de desigualdad que afectan a los paises de América Latina y el Caribe.
La experiencia reciente de los paises de la regién en sus esfuerzos de reduccion de
la pobreza indica que alcanzar ese objetivo solo es posible poniendo el énfasis en el
combate a la desigualdad y avanzando hacia su disminucién sustantiva, en sus diversas
dimensiones e interrelaciones.
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Aunque a partir de comienzos del nuevo milenio la regién presenté avances
importantes en la reduccién de la desigualdad en la distribucién del ingreso personal,
un andlisis mas amplio sugiere que estos avances son relativos. El enfoque funcional
del analisis de la distribucién del ingreso indica que en la region el incremento de
la participacion de la masa salarial en el PIB se produjo solo en una minoria de los
paises, lo que sugiere que las mejoras distributivas del ingreso personal no han estado
fundamentalmente asociadas a un reparto mas equitativo de las retribuciones a los
factores capital y trabajo. Ademas, el andlisis parcial de la desigualdad en la distribucién
de la riqueza entre las familias indica que esta es més alta que la desigualdad medida
solo por los ingresos corrientes y que la concentracion de la propiedad es alin mas
intensa en lo referente a los activos financieros y sigue incrementéandose.

El estudio, anélisis y medicién de la riqueza y de la estructura de la propiedad de
activos fisicos y financieros es una prometedora ruta de investigacion para avanzar
hacia la comprension de la naturaleza multidimensional de la desigualdad y contar
con un andlisis mas consistente de los retos que enfrenta la region en el esfuerzo por
lograr su reduccién sustantiva. Entre los desafios de esa agenda de investigacion esta
el de perfeccionar los instrumentos y metodologias de medicién de la desigualdad.
Las mejoras que se puedan introducir a las encuestas de hogares para una captacion
mas precisa de los ingresos altos deben ir acompanadas del andlisis de otras fuentes
de informacioén, como las cuentas nacionales o los registros de los impuestos a las
personas, que permita complementar las reflexiones que surgen a partir de la explotacién
de las encuestas.
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Capitulo Il
El gasto social evolucion y desafios
para el financiamiento de las politicas

Una de las innovaciones de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible es la atencion
que se presta a los medios de implementacién. Se busca explicitamente garantizar
una implementacion basada en la movilizacion nacional e internacional de recursos.
En ese contexto, uno de los aspectos mas importantes para la consecucién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) es la inversién social, pues esta se encuentra
intimamente ligada al logro de avances sustanciales en el acceso a servicios basicos
como el saneamiento, la vivienda, la educacién y la salud, asi como a los sistemas de
proteccién social, &mbitos en que la Agenda 2030 plantea avanzar hacia un acceso
garantizado y universal. Ademas, como parte de la inversion social se encuentran aquellas
partidas de gasto destinadas a la proteccién del medio ambiente y a la prevencion de
desastres naturales, fundamentales para avanzar en la sostenibilidad medioambiental,
de acuerdo con la Agenda 2030.

El capitulo se nutre de la nueva base de datos sobre gasto publico social de la
CEPAL vy se divide en dos secciones. En la primera se expone la evolucién reciente
del gasto publico social a partir de la informacién oficial que brindan los paises a la
CEPAL, de acuerdo con la clasificacion funcional, que se refiere al volumen de recursos
publicos destinados a financiar politicas relacionadas con las siguientes seis funciones:
i) proteccién del medio ambiente, ii) vivienda y servicios comunitarios, iii) salud,
iv) actividades recreativas, culturay religion, v) educacion y vi) proteccién social. En la
segunda seccion se presenta informacién sobre la asignaciéon del gasto social contenida
en los presupuestos nacionales, describiendo las decisiones que se han tomado en
esta materia y como los paises han proyectado enfrentar el ano 2017.

A. Evolucion del gasto publico y social
en el periodo 2000-2015

En 2015, el gasto publico social del gobierno central y del sector publico de los paises de
la region alcanzd como promedio simple un 10,5% y un 14,5% del PIB, respectivamente
(véase el grafico 3), llegando a su nivel mas alto desde el ano 2000. Por primera vez, los
recursos destinados por los gobiernos centrales de los paises de la regiéon superaron
los niveles alcanzados en 2009, que se registraron como reacciéon frente a la crisis
de las hipotecas de alto riesgo de 2008. El nivel de gasto social alcanzado en 2015
representa un poco mas de la mitad del gasto publico total de ese ano.

Los paises que destinan mayores recursos a las funciones sociales son la Argentina,
el Brasil, Colombia y Costa Rica, con mas del 20% del PIB. Por otro lado, los paises
gue destinan menores proporciones de recursos son Haiti y Guatemala, con menos
del 8% del PIB. En un andlisis por funciones sociales, destacan la Argentina y el Brasil
como los paises que mas recursos destinan a proteccion social (mas del 13% del PIB
en 2015); Bolivia (Estado Plurinacional de) y Costa Rica como los que més recursos
destinan a educacién (més del 7% del PIB en 2015), y nuevamente la Argentina y Costa
Rica como los que maés recursos destinan a salud (mas del 6% del PIB en 2015).

Al analizar la evolucion del gasto por funciones sociales a nivel de sector publico, de
acuerdo con las coberturas institucionales oficiales publicadas por cada pais, se observa
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que proteccién social, educacién y salud son las funciones prioritarias en términos de la
asignacioén de recursos, con niveles que en 2015 llegaron, como promedio de los paises
considerados, al 5,0%, el 4,6% vy el 3,4% del PIB, respectivamente (véase el grafico 4).

Grafico 3
América Latina (19 paises): gasto social del gobierno central y del sector publico, 2000-20152 P
(En porcentajes del PIBy del gasto publico total)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ Promedio simple de 19 pafses: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haitf, Honduras, México,
Nicaragua, Panamad, Paraguay, Pert, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). Para Panamé se cuenta con informacion hasta 2014 y para
Venezuela (Republica Bolivariana de) hasta 2009.

b Los paises que se incluyen con una cobertura mayor que la de gobierno central son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, México y Peru.

Grafico 4
América Latina (19 paises): gasto social del sector publico por funciones, 2000-20152 P
(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.

@ Promedio simple de 19 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). Para Panamé se cuenta con informacién hasta 2014 y para
Venezuela (Republica Bolivariana de) hasta 2009.

b Los paises que se incluyen con una cobertura mayor que la de gobierno central son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, México y Peru.
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Al comparar el gasto social promedio de los paises analizados de la regiéon con los
de la Unién Europea y los Estados Unidos se observa que en 2014 habia diferencias de
20 puntos porcentuales del PIB y casi 10 puntos porcentuales del PIB, respectivamente,
en favor de los dltimos.

El gasto social per cépita alcanzé en 2015 un promedio de 728 dodlares a precios
de 2010, al considerar la cobertura de gobierno central, y presenté un crecimiento en
torno al 60% en relacion con el valor del aho 2000 y superior al 20% acumulado en
los ultimos cinco anos. Por otra parte, segun la informacién oficial correspondiente al
conjunto del sector publico, el promedio de los paises de la region llega a 1.094 ddlares
per capita y exhibe incrementos de casi un 50% con respecto al valor del ano 2000 y
de casi un 10% en relacion con el de 2010.

B. Presente y futuro del gasto social:
una mirada desde los presupuestos
en el periodo 2015-2017

El anélisis del gasto social ejecutado en el periodo 2000-2015 se complementa con
el examen de la informacion contenida en los presupuestos de los paises de América
Latina, como una forma de estimar las prioridades que los Gobiernos estan dando a las
distintas politicas sociales. En esta edicion del Panorama Social de América Latina se
analiza el gasto presupuestado por funciones del gobierno central correspondiente a los
anos fiscales 2015, 2016 y 2017. Se presentan los resultados de 13 paises de la region.

En el gréfico 5 se observa que, en promedio, los paises de la regién se han mostrado
cautelosos al elaborar los presupuestos de 2016 y 2017 en el sentido de que han
presupuestado gastos sociales —asi como gastos totales— menores que los de 2015.
El grafico permite también comparar el gasto ejecutado en 2015 con el presupuestado
para ese ano y observar que el gasto total real fue 1 punto porcentual del PIB menor
que el gasto programado (es decir, un 10% menor que lo presupuestado, en promedio);
ademaés, las funciones sociales son las que muestran una menor ejecucion.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
@ Promedio simple de 13 pafses. Los pafses incluidos son: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panamé (solo datos presupuestarios), Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay.

Grafico 5
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A partir de la informacién contenida en los presupuestos publicos de los paises,
sobre todo en los de América del Sur, se vislumbran ajustes presupuestarios en las
funciones sociales para 2017 que podrian tener un impacto directo en la poblacién,
en un contexto de crecimiento econémico positivo aunque bajo. Esto se suma a las
limitaciones en lo referente al grado de ejecucién de dichos presupuestos, que no
siempre alcanza todo su potencial.

C. Conclusiones

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible constituye un ambicioso intento de los
paises por establecer un amplio consenso mundial para avanzar simultdneamente en los
pilares social, econémico y ambiental del desarrollo sostenible. Todo avance sustancial
dependera, entre otros medios de implementacién, de la capacidad de movilizacion
interna de recursos suficientes, no solo para aspectos directamente vinculados a la
inclusion y el bienestar social, sino ademas para fortalecer la proteccion y sostenibilidad
del medio ambiente. En este contexto, la CEPAL llama una vez mas a resguardar y
cautelar el financiamiento de las politicas sociales, para dar sostenibilidad a los logros
alcanzados, hacer frente a los desafios vigentes y poder avanzar hacia la consecucién
de los Objetivos acordados en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Debido a lo anterior, la medicién de la inversién de recursos en las politicas sociales
y el andlisis de su composicion y evolucién en el tiempo, asi como de su efecto
redistributivo y su eficiencia deberédn acompanar la implementacion de los ODS. El
esfuerzo por ampliar y mejorar la informacion sobre gasto social realizado en este
capitulo con la colaboracién de los paises de la regién representa un gran avance en
esa direccion. Mejores mediciones siempre posibilitaran mejores analisis y decisiones
por parte de los palses.
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Capitulo Il
La matriz de la desigualdad social: la edad
COMo un eje de las desigualdades sociales

La edad es uno de los ejes de las desigualdades sociales. Subyace como uno de los
determinantes de la organizacion de instituciones sociales como la familia y de las
estructuras que organizan la educacion y el trabajo. Por esta via, es un determinante de
la distribucion del bienestar, del poder y de la autoridad en la estructura social, asi como
una de las bases de la organizacién social en torno a la que se asignan responsabilidades
y roles (CEPAL, 2016a).

La perspectiva de ciclo de vida contribuye a estudiar la progresion de las distintas
etapas que las personas atraviesan a lo largo de su vida, desde el nacimiento hasta
la muerte, que resulta de la interaccion de factores bioldgicos, relacionales y sociales
(Carr, 2009). Esa perspectiva permite entablar un analisis que no solo incorpora a la edad
y Su interaccion con otros ejes de la desigualdad, sino que contribuye a identificar el
encadenamiento de esas desigualdades en cada etapa de las trayectorias de vida de las
personas y a identificar, en cada etapa, nudos criticos que contribuyen a la reproduccién
de la desigualdad social. Tradicionalmente se distinguen cuatro etapas basicas del ciclo
de vida: la infancia y adolescencia, la juventud, la adultez v la vejez (Cecchini y otros,
2015), pero dentro de estas etapas hay también divisiones internas muy importantes.

Para analizar la relacion entre desigualdad y ciclo de vida es preciso distinguir entre
las estratificaciones a lo largo del ciclo de vida, dentro de cada una de sus etapas vy
entre esas distintas etapas en diferentes contextos sociohistéricos. La estratificacion
en las distintas etapas del ciclo de vida se relaciona con la forma en que instituciones y
sistemas de distribucion de recursos, como el Estado, el mercado y la familia, generan
procesos de diferenciacion social entre grupos de la poblacién en funcién de la etapa de
vida en la que se encuentran. Ademas de las desigualdades entre las personas situadas
en diferentes etapas del ciclo de vida, también son observables amplias brechas entre las
personas situadas en la misma etapa del ciclo de vida, en particular en funcién del estrato
socioeconémico, el sexo, la condicién étnica y racial y el territorio. Dado este enfoque,
es importante pensar en la desigualdad como el resultado de procesos acumulativos
en el tiempo de decisiones, carencias, ventajas, eventos y experiencias que se articulan
con los arreglos institucionales y el contexto social y econdmico (Gibbs y Eaton, 2014).
En el capitulo Il se exploran brechas intra e intergeneracionales en las distintas etapas
del ciclo de vida y se procura enfatizar el encadenamiento de la desigualdad a lo largo de
ellas. También se enfatizan las desigualdades a lo largo del ciclo de vida experimentadas
por las personas indigenas, un segmento de la poblacién histéricamente discriminado.
Por ultimo, se ofrece un panorama acerca de la institucionalidad dedicada a segmentos
especificos de poblaciéon a lo largo del ciclo de vida, destacandose los desafios de
coordinacién para las politicas publicas.

Cada etapa del ciclo de vida conlleva oportunidades, desafios y riesgos especificos.
Desde el punto de vista del desarrollo humano, la infancia, y en particular la primera
infancia, es una etapa de especial relevancia: es durante este periodo que se sientan
las bases para el futuro desarrollo cognitivo, afectivo y social de las personas (CEPAL,
2016a). Es una etapa en la cual convergen factores de riesgo en areas criticas para el
desarrollo como la salud y la nutricion, la estimulacion tempranay la educacion, asi como
la posibilidad de crecer y desenvolverse en entornos familiares y comunitarios seguros. La
vulneracion de los derechos en esta etapa puede tener efectos profundos y perdurables.
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Grafico 6

En América Latina y el Caribe la desigualdad es un rasgo caracteristico desde las
primeras etapas de la vida de las personas. La pobreza en la infancia es especialmente
critica por el mayor nivel de dependencia, la falta de autonomia y la elevada vulnerabilidad
de nifos y nifas frente a las condiciones econdmicas y sociales de su entorno y sus
familias. En comparacion con personas en otras etapas del ciclo de vida, los nifos y
nifas viven con mayor frecuencia en situacion de carencias. Ademas, también existen
notables desigualdades entre la propia poblacion infantil si se consideran otros ejes de
la desigualdad social, como el nivel socioeconémico, el sexo, la condicion étnico-racial
o el territorio, como se ilustra en el grafico 6, que evidencia las brechas entre las tasas
de mortalidad infantil de la poblacién indigena y no indigena.
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El acceso a la educacién preescolar es otro &mbito critico para el desarrollo de los
ninos. En él también se registra una gran heterogeneidad, siendo especialmente llamativa
la brecha entre los diferentes paises de la region. Dentro de los paises, la asistencia a
este nivel escolar es, en general, superior en las zonas urbanas en comparacién con
las zonas rurales. Otro desafio importante es la calidad de este nivel de la educacion,
que condiciona marcadamente sus esperados efectos positivos. Por tanto, como se
expresa en la meta 4.2 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y en el compromiso
suscrito en 2010 a nivel iberoamericano en torno a las Metas Educativas 2021, es
necesario avanzar hacia la universalizacién de la educacion preescolar para mitigar las
desigualdades en la acumulacion de capacidades y habilidades, lo que tiene repercusiones
posteriores en las oportunidades y el bienestar de las personas.

La juventud es otro periodo critico, en que las desigualdades sociales se pueden
profundizar o reducir. En esta etapa se definen aspectos que marcaran la vida adulta: se
espera que los jovenes finalicen sus estudios, adquieran competencias para el trabajo,
inicien una trayectoria laboral en condiciones adecuadas y, en muchos casos, establezcan
o consoliden un nucleo familiar propio. Sin embargo, en la realidad latinoamericana,
en muchos casos esas fases y transiciones no siguen una trayectoria lineal, sino que
constituyen momentos en los que se reproduce y profundiza la desigualdad.

El nivel educativo es uno de los factores que mas influyen en las oportunidades que
una persona tendra en términos de empleo, ingresos, salud, vivienda y otros beneficios
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individuales y sociales a lo largo de su vida (Espinola y Claro, 2010). La conclusién de la
secundaria, en particular, afecta no solo las etapas posteriores del ciclo de vida de los
jovenes, sino que también juega un papel critico en la interrupcién de la transmisién de
la pobreza y la desigualdad a generaciones futuras. A nivel regional, el porcentaje de
jovenes de entre 20 y 24 anos que concluyen la secundaria ha aumentado entre 2002
y 2014, tanto entre los hombres como entre las mujeres, y este incremento ha sido
particularmente notable en localidades rurales (de un 18,7% a un 38,4% en el caso de
los hombres y de un 20,4% a un 42,2% en el caso de las mujeres). Por otra parte, si bien
la conclusiéon de la educacion secundaria entre los jovenes indigenas ha mostrado un
aumento importante (de alrededor de un 50%, en comparacién con aproximadamente
un 20% entre los jévenes no indigenas), las brechas en ese indicador segun condiciéon
étnica alin son muy profundas y cerrarlas requiere acciones especificas de politica publica.

Otro desafio importante que obstaculiza el proceso de emancipacion de los
jovenes latinoamericanos es la transicion de la educacion al trabajo. Un grupo que
genera especial preocupacion son los jovenes que no estudian y no estan ocupados
en el mercado de trabajo. Esa situacion contribuye a la reproduccion de la desigualdad
entre las generaciones e impide a la regién explotar la ventana de oportunidad que
representa el bono demogréafico. Sin embargo, es necesario reconocer y visibilizar la
gran heterogeneidad de situaciones existentes en este grupo. Se trata de un grupo
principalmente compuesto por mujeres, tal como se ha sefnalado en otros estudios
(CEPAL, 2016a; Trucco y Ullmann, 2015). Si bien el porcentaje de jévenes que no estudian
y no estan ocupados en el mercado laboral disminuyé entre 2002 y 2014, en promedio,
en los cinco paises de la region respecto de los que se cuenta con informacion sobre
condicion étnica (Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Ecuador y Guatemala),
esta disminucion no fue pareja entre los diferentes grupos poblacionales: las mujeres
experimentaron disminuciones mucho mas modestas que los hombres, y alin menores
entre las jovenes indigenas.

Durante la edad adulta, el acceso a los ingresos y al bienestar depende con mayor
intensidad aun de las posibilidades que tienen las personas de insertarse adecuadamente
en el mercado laboral, lo que a su vez se vincula con las capacidades y habilidades que
adquirieron en las etapas previas de la vida (Rossel y Filgueira, 2015 citado en CEPAL,
2016a). Ademas, el acceso a la proteccion social contributiva estd estrechamente
ligado a la inserciéon formal en el mercado de trabajo. También durante esta etapa son
particularmente agudas las presiones asociadas al cuidado, debido a la presencia de
dependientes de corta edad (hijos e hijas) y eventualmente también de edad avanzada
(padres u otros miembros del nucleo familiar). La combinacion de estas demandas —la
necesidad de generar ingresos suficientes y de conciliar la participacién en el mercado
laboral con las responsabilidades de cuidado— genera un escenario especialmente
desafiante para las mujeres durante la etapa adulta. Por Ultimo, la vinculaciéon al mercado
laboral en la adultez, y en especial el acceso a mecanismos de proteccion y prevision
social, tienen implicancias para el bienestar posterior de las personas mayores.

La regién pasa por un periodo de profunda transformacién demografica, caracterizada
por el sostenido envejecimiento de la poblacién (CEPAL, 2016a). Las desigualdades
gue se manifiestan mas fuertemente durante la vejez estan relacionadas con los
cambios en los arreglos de convivencia familiar, el acceso a un ingreso estable a través
de pensiones vy jubilaciones, cambios en el estado de salud y la autonomia fisica e
intelectual. Al mismo tiempo, las brechas entre adultos mayores también reflejan la
acumulacién de desventajas (o ventajas) que experimentaron a lo largo de sus vidas.

Por ejemplo, los logros educativos alcanzados durante la adolescencia y la
juventud inciden de manera significativa en la posiciéon que se consigue a largo plazo
en el mercado de trabajo, lo que a su vez afecta el acceso a las jubilaciones de tipo
contributivo. En general, entre 2002 y 2014 se observa un incremento moderado de
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Grafico 7

la percepcion de jubilaciones entre las personas mayores (de 65 ahos y mas), tanto en
el caso de los hombres como de las mujeres, en casi todos los paises. Sin embargo,
se registran diferencias muy llamativas en la percepcién de jubilaciones contributivas
por nivel de educacion: segun el promedio simple de los ocho paises de los que se
dispone de informacion, en 2014 contaban con una jubilacién solamente el 30% de
los hombres de 65 anos o0 més con un nivel educativo de primaria incompleta y el
66% de aquellos que tenian educacion secundaria 0 mas; en el caso de las mujeres,
esas cifras eran del 21% vy el 62%, respectivamente, lo que evidencia una brecha de
género que es resultado de una insercion mas precaria de las mujeres en el mercado
de trabajo (véase el gréafico 7).

Ameérica Latina (promedio simple de 8 paises): personas de 65 anos y mas que reciben una jubilacion,
por sexo y nivel de educacion alcanzado, 2002 y 2014
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos especiales de las bases de microdatos censales por medio

de REDATAM.

La probabilidad de vivir la Ultima etapa de la vida con alguna discapacidad se caracteriza
por una marcada desigualdad, que a su vez se relaciona con otros factores, como los
logros educativos y el estatus socioecondmico. Quienes en su juventud alcanzaron la
educacion secundaria o terciaria tienen una prevalencia de discapacidades inferior a la de
aquellos con menores logros educativos. Como sefala la CEPAL (2016a) quienes pasan
por las etapas de su vida en un contexto de vulnerabilidad econdmica y con un menor
acceso a mecanismos de proteccién social tienen un riesgo elevado de que cualquier
problema de salud se transforme en una discapacidad como consecuencia de la falta de
recursos para costear los servicios de salud y apoyo, asi como la asistencia necesaria
para aminorar el impacto de las limitaciones adquiridas con la edad, particularmente
considerando que el costo de los servicios de salud y de rehabilitacién tienden a
aumentar con el tiempo y pueden volverse inasequibles.

En cuanto a las personas indigenas, la situacion y las desigualdades experimentadas
por ellas a lo largo del ciclo de vida constituyen desafios para la inclusion social en
la regién, a pesar de los importantes avances registrados en décadas recientes. El
escenario de desigualdad que caracteriza a América Latina se manifiesta en el caso
de la ninez y juventud indigena en desventajas significativas, en particular en materia
de salud y educacion, dimensiones clave en esta etapa del ciclo de vida que a su vez
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tienen implicancias para las etapas posteriores. Ademés, esta vulneracion de derechos
se exacerba al interactuar con otros ejes de la desigualdad social (las desigualdades
de género, las socioecondmicas, las territoriales y las etarias) lo que provoca multiples
exclusiones. Estas desigualdades se expresan en d&mbitos criticos para el desarrollo
actual y futuro de los ninos vy las nifas indigenas. En la juventud, las y los indigenas se
ven afectados por brechas en el plano educativo y desigualdades en materia de salud,
incluidos los problemas relacionados con la salud mental y el abuso de sustancias.
Durante la edad adulta son numerosas las dificultades que deben enfrentar mujeres y
hombres indigenas, en una etapa del ciclo de vida donde las decisiones “productivas”
y “reproductivas” se derivan de su entorno social, cultural, ambiental, territorial y
espiritual, pero que a la vez se insertan en un paradigma de desarrollo caracterizado
por la depredacién de los recursos naturales, humanos y culturales, categéricamente
contrapuesto al concepto de “buen vivir” indigena. Por Ultimo, para gran parte de los
indigenas, la verdadera vejez comienza cuando ya no pueden realizar tareas o actividades
para la mantencién de la familia o para la reproduccién material de la comunidad. El
estatus y el rol social pueden aumentar a medida que se “envejece’ ya que suelen
atesorarse la sabiduria y memoria colectivas que deben ser transmitidas a los jévenes
para asegurar la reproduccion cultural del grupo. En las diferentes etapas del ciclo de
vida se evidencia de qué forma se entrecruzan y potencian los distintos ejes de las
desigualdades sociales en la situacion de las personas indigenas. Por ello resulta clave
el diseno de politicas que realmente consideren los estandares internacionales vigentes
con respecto a los derechos de los pueblos indigenas, articulando derechos individuales
y colectivos, e incorporando una mirada de género, generacional y territorial.

La toma de conciencia con respecto a la necesidad de adoptar enfoques de politica
sensibles a las necesidades de las personas a lo largo del ciclo de vida tiene como
correlato el surgimiento de una institucionalidad social dedicada a segmentos de
poblacién como los ninos y adolescentes, las personas jévenes y las personas mayores.
Dicha institucionalidad se ha generalizado en América Latina y el Caribe y, en todos los
casos, esta anclada tanto en compromisos € instrumentos internacionales como en las
legislaciones nacionales y en instancias gubernamentales especializadas. Mas alla de su
diversidad organizacional, esas instancias comparten la vocacién de transversalizar las
necesidades especificas y la garantia de los derechos de esos segmentos de poblacion
en el conjunto de la accién publica. Para ello los paises de la region comparten el desafio
de alcanzar una capacidad de coordinacion intersectorial cada vez mayor.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible no solo hace un llamado a “que nadie
se guede atrds’ sino que también insta a atender primero a los méas rezagados. Para
cumplir con estas aspiraciones, es necesario identificar a los grupos de poblacién que
experimentan mayor marginacion, exclusion y vulneracion de derechos. Con frecuencia,
estos grupos enfrentan una serie de desigualdades que se superponen, retroalimentan
y acumulan a lo largo de la vida y a través de las generaciones. La identificacién de
estos grupos se vuelve dificil por la invisibilidad estadistica de ciertas poblaciones y
sus necesidades, y por las limitaciones para desagregar fuentes de informacion segun
multiples caracteristicas. Es imperioso mejorar las fuentes de informacién para poder
ir mas alld de los promedios nacionales, destacando la necesidad de disponer de
datos longitudinales hasta ahora escasos, con el fin de analizar de mejor manera las
tendencias e interrelaciones de las distintas manifestaciones de la desigualdad social
a lo largo del ciclo de vida de las personas.

El enfoque de ciclo de vida sitla a la persona, desde el nacimiento hasta el final de
la vida, como el objeto central de la accion publica, y reconoce que sus necesidades
cambian a lo largo de la vida y que la persona es el punto de partida y de llegada de la
politica social. Desde un punto de vista institucional, es preciso reconocer y atender
las necesidades vy los riesgos especificos de cada etapa del ciclo de vida, y también
articular las politicas orientadas a esas distintas etapas.
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Capitulo IV
La distribucion del tiempo: dimension clave
en el analisis de la desigualdad

El tiempo es un recurso limitado, y las personas lo emplean de modo distinto
dependiendo de una serie de factores socioculturales que obedecen a la estructura
social, las relaciones de poder y el orden de género imperante, entre otras cosas. La
divisién sexual del trabajo vigente en la regién opera como una restricciéon para utilizar
el tiempo de forma libre y auténoma, lo que ha llevado a diagnosticar carencias de
tiempo propio. Al igual que sucede con los ingresos, la carencia de tiempo propio y la
falta de libertad para su disposicién es un factor importante en la configuracién de las
desigualdades de género.

En América Latina y el Caribe, la estructura productiva, los roles de género vy la
configuracion de las familias han arraigado profundas diferencias en la distribucién
del tiempo entre hombres y mujeres. De ello se derivan desigualdades en términos
de oportunidades vy resultados para el desarrollo personal y profesional de hombres y
mujeres. A fin de lograr un mayor bienestar para las personas y el desarrollo sostenible
de los paises se requiere un modelo de politicas publicas que sitle el tiempo como un
elemento central para garantizar una mejor armonizacién y equilibrio entre el tiempo que
se dedica a las actividades familiares, las laborales y las personales. Asi como el lema
del movimiento feminista, “lo personal es politico’ llamé la atencidon en el pasado sobre
la necesidad de formular politicas publicas en torno a ciertos fenémenos domésticos,
hoy los avances en la regidon muestran que también el tiempo es politico: la formulacién
e implementacion de politicas publicas de redistribucion del tiempo vy el trabajo es
imprescindible para la igualdad de género y el desarrollo sostenible (CEPAL, 2016b).

A. Distribucion del tiempo y desigualdad

A partir de los debates actuales sobre la economia del cuidado vy la sostenibilidad de
la vida humana desde la economia feminista, queda patente que gran parte de lo que
se produce y lo que sostiene la vida de las personas no se considera ni contabiliza en
la economia tradicional (Carrasco y Tello, 2013). La desigualdad social de la regién esta
fuertemente condicionada por su matriz productiva y la estructura de la propiedad,
pero también por otros determinantes estructurales —como el sistema de género
dominante—, que a su vez se entrecruzan con factores como las etapas del ciclo de
vida, el lugar de residencia y la condicién étnico-racial (CEPAL, 2016c).

Como ha planteado la CEPAL (2016b, 2016d), el uso del tiempo v la distribucion del
trabajo no remunerado en los hogares es un elemento esencial para analizar la desigualdad
de género. Lograr la autonomia econémica de las mujeres depende en gran medida de
la distribuciéon equilibrada del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado entre
las mujeres y los hombres y entre las familias, el mercado, la comunidad y el Estado.
Para un analisis completo y profundo de las desigualdades que enfrenta América Latina
y el Caribe es fundamental ampliar la comprension de la distribuciéon y asignacion del
tiempo entre hombres y mujeres.

En la Estrategia de Montevideo, aprobada por los Gobiernos de la region en la
Xl Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe (2016), se
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destacan las encuestas sobre el uso del tiempo como un instrumento fundamental
para la generacion de datos que sirvan de insumo para el disefio de politicas orientadas
a alcanzar la igualdad. Estas encuestas son una fuente de informacioén privilegiada para
el analisis de la desigualdad de género; los estudios sobre el vinculo entre la pobreza
monetaria, los ingresos vy la distribucién y asignacion del tiempo; los requerimientos
nacionales, regionales e internacionales de datos sobre el trabajo no remunerado, y
los nuevos requerimientos de estadisticas laborales. Principalmente en los Ultimos
diez anos, 19 paises de la regién han hecho algun intento de medir el uso del tiempo.
Sin embargo, las encuestas sobre el uso del tiempo disponibles no son comparables,
dado que las metodologias utilizadas son heterogéneas en cuanto a los propdsitos
que se persiguen, los procedimientos de recoleccion, las clasificaciones, la cobertura
geogréfica y la posibilidad de realizar desagregaciones. Sin embargo, se espera que
con la adopcién de la Clasificacion de Actividades de Uso del Tiempo para América
Latina y el Caribe (CAUTAL) en 2015 la regién avance hacia una metodologia comun
gue permita la comparabilidad internacional.

El andlisis de las dimensiones de la desigualdad y sus interrelaciones es fundamental
para disenar politicas publicas que permitan avanzar en la senda del desarrollo sostenible
y cumplir los objetivos definidos en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(CEPAL, 2016e, 2016f). A nivel global se ha propuesto el indicador 5.4.1 (Proporcion de
tiempo dedicado a quehaceres domésticos y cuidados no remunerados, desglosada
por sexo, edad y ubicacion) del Objetivo de Desarrollo Sostenible 5 para monitorear el
logro de la igualdad de género y el empoderamiento de todas las mujeres y las nifas.
Sibien este es uno de los indicadores de seguimiento de los ODS que no se producen
regularmente en los paises pese a ser conceptualmente claros y tener metodologia
establecida, los esfuerzos de las oficinas nacionales de estadistica de América Latina
por desarrollar mediciones sobre el uso del tiempo han permitido calcular este indicador
en 17 paises de la region, tal como se muestra en el grafico 8. Seguin esta informacion,
las mujeres de la regién destinan en promedio entre un quinto y un tercio de su tiempo
diario o semanal al trabajo doméstico y de cuidados no remunerado, mientas que en el
caso de los hombres esta proporcion se encuentra en torno al 10%. El indicador 5.4.1
ofrece una perspectiva de la situacién a nivel nacional, pero es necesario un enfoque
focalizado para visualizar las desigualdades que afectan a grupos especificos y que
guedan ocultas en los promedios.

La distribucion del tiempo adopta caracteristicas distintas a lo largo del ciclo de
vida de las personas. Sin embargo, existe un patron comun: la mayor carga de trabajo
doméstico y de cuidados no remunerado de los hogares que recae sobre las mujeres,
particularmente durante su edad reproductiva.

Desde muy temprana edad, se van creando divisiones en los espacios publicos y
privados entre hombres y mujeres. Los datos de las encuestas sobre el uso del tiempo,
a pesar de no ser disenhadas para medir el trabajo infantil, revelan la construccién
temprana de roles de género al identificar que el tiempo medio que los nifos y
adolescentes varones dedican al trabajo remunerado excede al que dedican las nifas
y las adolescentes. Por otro lado, muestran diferencias notables en el tiempo dedicado
al trabajo no remunerado, que en el caso de los ninos y adolescentes es de entre 6,6 y
15,2 horas semanales y en el de las ninas y adolescentes, entre 13,6 y 23,3 horas
semanales, dependiendo del pais. La informacién sobre el uso del tiempo de nifos,
ninas y adolescentes también permite medir su bienestar. Los datos indican que los
varones menores de 18 anos dedican entre dos y siete horas semanales mas que las
ninas y adolescentes del mismo tramo etario a actividades de convivencia social, que
incluyen actividades Iudicas, deportivas y de esparcimiento con familiares y amigos.
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Grafico 8

Arge”t'”zzlm? . | 105 | | " América Latina (17 paises)
olivia ‘ ! ! | - ‘
(Est. Plur. de), 2001 | | 126 | | proporcion de tiempo
) 1 ! ! w . dedicado a quehaceres
Brasil, 2012 | | 35 | | I domeésticos y cuidados
Chile. 2015 12 ! ! no remunerados, segun
' - | o | 1 sexo (indicador 5.4.1 de los
Colombia, 2012 ! 58 ! ! . Objetivos de Desarrollo
‘ | | | | ' Sostenible)
Costa Rica, 2011 | : 29,6 11,6 : : ! (En porcentajes)
Cuba, 2001 | 3 53 3 1 3
Ecuador, 2012 | 6.0 :
El Salvador, 2010 13
Guatemala, 2014 3.0
Honduras, 2009 47
México, 2014 1322 16 | ! 3
Nicaragua, 1998 | | 121 | |
Panama, 2011 | | 86 | | |
Paraguay, 2016 7.0
Perd, 2010 3 102 ; :
Uruguay, 2013 95
60 40 20 40 60
Mujeres Hombres

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas
sobre el uso del tiempo de los respectivos paises.

Nota: Se consideran el trabajo doméstico y de cuidado realizado para el propio hogar, otros hogares o la comunidad y el trabajo
voluntario, excepto en el caso del Brasil, donde en la encuesta solo se incluye una pregunta relacionada con las tareas
domésticas en el propio hogar, y Honduras, donde solo se incluye informacién relacionada con el cuidado de miembros del
propio hogar. Los datos corresponden al total nacional, excepto en Costa Rica, donde se refieren a la gran area metropolitana,
y Cuba, donde se limitan a La Habana Vieja. Los datos se refieren a la poblacion de 15 afios 0 més, excepto en la Argentina,
donde se limitan a la poblacién de 18 afios 0 mas, y Nicaragua, donde se considera a la poblacién de 6 afios 0 més.

La informacién sobre el uso del tiempo de los jovenes de entre 15 y 29 anos de
edad que no estudian ni desempenan una ocupacioén permite romper el estigma de
que se trata de una porcién inactiva o improductiva de la sociedad. En promedio, las
mujeres que no estudian y que no estadn ocupadas en el mercado laboral dedican al
menos 40 horas semanales al trabajo no remunerado en sus hogares, por lo que es
posible afirmar que si trabajan, aungue sin remuneracién (CEPAL, 2016b).

Finalmente, la informacion sobre el uso del tiempo permite analizar a las personas
mayores tanto desde su faceta de receptores de cuidados como de cuidadores. Algunas
encuestas de la region (por ejemplo, en el Uruguay y México) permiten identificar
los cuidados que se realizan dentro de los hogares para atender las necesidades de
las personas de edad: se identifican actividades de asistencia en tareas de higiene
personal, alimentacion o cuidados médicos, incluidos los traslados a centros de salud, y
actividades de apoyo en el uso de las tecnologias de la informacion. En los hogares con
presencia de personas mayores las mujeres destinan en promedio 18 horas semanales
a su cuidado, y los hombres, 15 horas.

Los datos indican que las mujeres de 65 anos o mas dedican entre 9,8 y 32,5 horas
semanales a cuidar de los miembros de su hogar o de otros hogares, generalmente
para cubrir las necesidades de cuidado de las generaciones mas jévenes y asi liberar
el tiempo de otras mujeres (hijas, nueras, sobrinas o vecinas) gue ingresan al mercado
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laboral. Esto es un claro ejemplo de cdmo se expresan las desigualdades de la distribucion
del tiempo en esta etapa de la vida; en algunas ocasiones, estas desigualdades se
intensifican por el hecho de que, posiblemente, estas mujeres tuvieran una menor
participacion laboral durante su vida adulta y, por ende, gozan de menos prestaciones
sociales asociadas al empleo, lo que las coloca en una situacion de mayor dificultad
para acceder a servicios de cuidado. Es una loégica perversa que deja desprovistas de
servicios a personas que llevan toda su vida cubriendo estas necesidades (Gémez, 2008).

B. Lavalorizacion del trabajo no remunerado
y el Sistema de Cuentas Nacionales

Las tareas domésticas y de cuidados constituyen un soporte para las sociedades y
tienen un gran impacto en el bienestar y el potencial de desarrollo de los paises. Sin
embargo, la limitada definicion de la frontera de la produccion del Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN) deja fuera del marco central del anélisis macroecondémico los servicios
domeésticos y de cuidado generados y consumidos por los miembros del propio hogar,
lo que oculta el peso de estas actividades en la economia y perpetla las relaciones
econdmicas y de poder. Debido a la importancia que tienen las cuentas nacionales
para el andlisis econémico, la toma de decisiones y la formulacién de politicas, la
no inclusién de estas actividades repercute sobre la distribucion de los recursos y
beneficios derivados de esa produccion. Sino se reconoce esta esfera de la economia
ni se analiza su impacto, las desigualdades tenderan a mantenerse o profundizarse.

La valorizacion del trabajo no remunerado en el marco del SCN permite obtener una
medida més precisa de lo que produce la sociedad (visibilizando una parte de la economia
gue habia permanecido oculta), asi como incorporar el aporte de este tipo de trabajo al
analisis macroeconémico vy a la toma de decisiones. Ademés, favorece el andlisis de la
interaccién entre las esferas de la economia de los hogares y del mercado. La revisién
del SCN llevada a cabo en 1993 introdujo la posibilidad de anadir cuentas satélite al marco
central de las cuentas nacionales con el propésito de obtener una imagen integral de un
campo especifico de la actividad econémica, expandiendo de forma flexible la capacidad
analitica de las cuentas nacionales sin sobrecargar o afectar el sistema central.

Los paises que han valorizado econédmicamente el trabajo no remunerado que se
realiza en los hogares han mostrado que este representa entre el 15,2% vy el 24,2%
del PIB y que existe una marcada brecha en la distribucién de las responsabilidades
no remuneradas en el interior del hogar. Si se considera el peso relativo del aporte de
hombres y mujeres al PIB, el aporte de las mujeres se ubica entre el 70% vy el 87%,
segun el pais que se observe.

C. Elaporte de la informacién sobre el uso
del tiempo a las politicas de igualdad

Las politicas publicas actuales, en apariencia neutras en cuanto al género, ignoran la
distribucion del tiempo como recurso fundamental para el bienestar social y econémico
de las personas y de la sociedad en su conjunto. El no reconocimiento de la contribucién
de hombres y mujeres al bienestar de las familias y la sostenibilidad del desarrollo a través
del trabajo no remunerado profundiza las brechas y reproduce las desigualdades. Los
Estados deben hacer frente a este problema a través de politicas publicas innovadoras
que sitden la distribucion del tiempo y del trabajo no remunerado en el centro de su
disefo y que aspiren a transformar la actual divisién sexual del trabajo.
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El capitulo presenta una agenda no exhaustiva de investigacion y de recomendacion
para las politicas publicas en la que se destacan los usos potenciales de la informacién
sobre el uso vy la distribucién del tiempo para politicas de igualdad con perspectiva de
género. Si bien se plantean algunas aplicaciones sectoriales, se reconoce la importancia
de establecer una coordinacién y sinergias interinstitucionales e intersectoriales y la
imperiosa necesidad de disenar politicas integrales, sobre todo para implementar
medidas redistributivas que se adhieran de forma transversal al objetivo de la igualdad
entre hombres y mujeres y el reconocimiento de los aportes que realizan las mujeres
al crecimiento, el bienestar y el desarrollo de los paises.

La informacion de las encuestas sobre el uso del tiempo permite, por ejemplo,
generar datos empiricos para politicas de extensién de redes hidricas, saneamiento y
distribucion del agua potable que tengan un impacto de género al aliviar especialmente
la carga de trabajo no remunerado de las mujeres. En las zonas rurales del Pery, los
datos muestran que el 57.3% de las mujeres participan en el acarreo de agua, y en
Guatemala las mujeres dedican seis horas semanales a esta actividad, casi dos horas
mas que los hombres que se encuentran en su misma situacion.

La distribucién del tiempo de las personas esta profundamente ligada a la organizacion
del espacio en el territorio: la compatibilizaciéon de sus actividades estéa vinculada a las
distancias y los medios y las condiciones que existen para recorrerlas, especialmente
en el caso de las ciudades (CEPAL, 2016e). La informacién sobre el tiempo que hombres
y mujeres dedican de forma semanal a desplazarse de su casa a su lugar de trabajo
y viceversa en las capitales de cinco paises de América Latina (Colombia, Ecuador,
Meéxico, Pert y Uruguay) revela que en las capitales dicho tiempo suma al menos una
hora mas a la semana que el promedio nacional, y que, debido a las caracteristicas de
su insercion laboral, la tasa de participacion de las mujeres en estos traslados al lugar
de empleo es menor que la de los hombres. Una medida que contribuye a construir
ciudades con una mejor calidad de vida tanto para los hombres como para las mujeres
es planificar espacios y definir la morfologia del tiempo de uso de los servicios urbanos
(por ejemplo, horarios, duracion de la espera, atencion y gestion de tramites o distancias,
entre otros) de manera que mujeres y hombres puedan realizar las tareas cotidianas
del cuidado de los miembros de la familia y del trabajo remunerado con mas facilidad
y en menor tiempo (Segovia, 2016).

Los indicadores sobre el uso del tiempo permiten establecer la relacion entre
el trabajo no remunerado (que se realiza para los hogares) y el trabajo remunerado
(que se realiza para el mercado), ya que el tiempo que se destina al primero limita la
disponibilidad de tiempo para desempenar el segundo. Una mirada al uso del tiempo
de la poblacién ocupada muestra que las personas tienen una doble jornada de trabajo
(remunerado y no remunerado) y evidencia la mayor carga de trabajo total de las
mujeres en todos los paises (entre 6 y 21 horas semanales de trabajo total mas que
los hombres). La sobrerrepresentacién de las mujeres en el trabajo no remunerado
y la situacion inversa en el trabajo remunerado ponen de manifiesto la relacion entre
el trabajo no remunerado y la menor insercién laboral de las mujeres, asi como su
mayor informalidad y sobrerrepresentacion en empleos precarios. Por este motivo,
es fundamental considerar la distribucién del tiempo a la hora de formular politicas de
empleo que, en articulacién con otras politicas sectoriales, incentiven la redistribucion
del trabajo dentro de los hogares y promuevan practicas laborales que permitan una
organizacion alternativa del tiempo destinado a las actividades de mercado (Marco,
2012). Ademas, el equilibrio entre el trabajo remunerado y el no remunerado que se
lograria con jornadas laborales inferiores a las actuales posibilitaria a los hombres una
mayor participacién en el trabajo doméstico y de cuidado y ampliaria las opciones de
empleo y generacion de ingresos de las mujeres (Batthyany, 2009).
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La pobreza monetaria y la falta de tiempo forman un circulo vicioso del que resulta
muy dificil salir sin politicas especificas dirigidas a fortalecer la autonomia econdmica
de las mujeres. Al analizar los datos sobre el uso del tiempo sobre la base del nivel de
ingresos per capita de los hogares como criterio de estratificacién, se puede comprobar
que las mujeres de los hogares correspondientes a los quintiles mas pobres dedican
maés tiempo al trabajo no remunerado. Las diferencias son considerables: mientras
en los hogares del quinto quintil las mujeres dedican un promedio de casi 32 horas
semanales al trabajo no remunerado, las mujeres que pertenecen al primer quintil le
dedican alrededor de 46 horas semanales. En el caso de los hombres, en general la
diferencia no alcanza una hora diaria. Para lograr erradicar la pobreza en todas sus formas
se requieren politicas publicas con perspectiva de género que eliminen los factores
estructurales de la feminizacion de la pobreza en los hogares de menores ingresos.
Ademas de las politicas de redistribucion de ingresos monetarios, es importante contar
con politicas relacionadas con la redistribucion del tiempo como recurso indispensable
para eliminar la pobreza y alcanzar el desarrollo.

Diversos estudios sobre el uso del tiempo de las personas destinatarias de programas
de transferencias condicionadas (Gammage y Orozco, 2008; CEPAL, 2013y CEPAL, 2016b)
sugieren que el tiempo destinado al trabajo no remunerado y la carga de este se acrecientan
entre aquellas mujeres que deben llevar a cabo actividades exigidas por estos programas. La
informacion sobre el uso del tiempo deberia tomarse en cuenta para incorporar la perspectiva
de género a la hora de disefnar programas de superacion de la pobreza, o incluso al evaluar
la conveniencia de mantener las condicionalidades, que suponen una carga para quienes
son responsables de su cumplimiento, y fomentar el principio de corresponsabilidad entre
hombres y mujeres y entre el Estado, el mercado y las familias (CEPAL, 2016b).

La falta de indicadores sobre los servicios de salud que se brindan dentro del hogar
en los agregados macroecondémicos de la contabilidad nacional limita la consideracion del
valor econdmico a la atencién de salud publica y privada, con repercusiones negativas
para las politicas de salud y para el crecimiento econdémico y social de los paises (Ferran,
2008). En este sentido, la informacién que ofrecen las encuestas sobre el uso del
tiempo es clave para la valorizacion monetaria de los servicios de salud domésticos.
Por ejemplo, en México se estimo el valor monetario de los cuidados no remunerados
de salud brindados en el hogar en 167.536 millones de pesos, lo que equivale a cerca
del 1% del PIB 0 al 85,5% del valor agregado de los servicios hospitalarios; las mujeres
aportaron con su trabajo un 72,2% de este valor monetario (INEGI, 2014).

Las politicas publicas que posibilitan la provision adecuada de cuidados deben reconocer
el trabajo de cuidado como una actividad esencial del desarrollo que la sociedad tiene la
obligacion de garantizar (Gémez, 2008), ademas de responder al desafio de asegurar el
cuidado requerido por los individuos dependientes y resguardar y promover la igualdad
de género. Los datos sobre el uso del tiempo visibilizan la falta de capacidad auténoma
de los hogares para resolver las necesidades de cuidados y la deuda que tiene la regién
con las mujeres que sostienen la economia del cuidado. En el caso del cuidado a ninos
y nikas menores de cinco anos de edad, las encuestas sobre el uso del tiempo de la
region permiten identificar que, en los hogares en que estos asisten a centros de atencién
infantil, el tiempo que destinan las mujeres al cuidado disminuye entre 3,2 y 76 horas
semanales en comparacién con los hogares donde los ninos o ninas no asisten a un
centro de atencioén a la primera infancia; en el caso de los hombres, esta disminucién no
es significativa. Las encuestas que también permiten identificar actividades de cuidado de
la poblacién dependiente por discapacidad muestran que las mujeres tienen una mayor
participacion en estas actividades y que el tiempo medio que ellas dedican a cuidar de
este segmento de la poblacion (entre 12 y 56 horas semanales) es mayor que el dedicado
por los hombres. Cabe destacar que en los hogares cuyos miembros presentan alguna
discapacidad los otros miembros dedican una gran cantidad de tiempo a sus cuidados,
dada la exigencia de estas tareas.
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D. Reflexiones finales

Es fundamental que la region aproveche los avances logrados en los ultimos afios en
materia de produccion estadistica con perspectiva de género; sin embargo, todavia
existe camino por recorrer. Por un lado, es preciso avanzar en el perfeccionamiento de
los instrumentos de recoleccion de datos, con miras a un mayor uso de la informacién
que permita realizar las desagregaciones necesarias para esclarecer las situaciones
que afectan de manera diferente a hombres y a mujeres durante todo el ciclo de vida 'y
en las diferentes situaciones socioecondémicas y territorios. Para ello, encuestas como
las del uso del tiempo deben formar parte de la planificacién de las oficinas nacionales
de estadistica, con una periodicidad y un presupuesto adecuados. Por otro lado,
todos estos avances en materia de medicion no lograran cambios concretos si no se
promueve el uso de la informacién para guiar laimplementacién de las politicas publicas
de igualdad y si no se acompanan de estudios sobre el bienestar subjetivo asociado a
la actual distribucion del tiempo. Ademas de fortalecer los instrumentos de medicion,
es necesario reforzar el andlisis y las capacidades estadisticas de los responsables de
la toma de decisiones para, como plantea la Estrategia de Montevideo, “transformar
datos en informacion, informacién en conocimiento y conocimiento en decision politica’’
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Capitulo V

Poblaciones afrodescendientes: ampliar
la mirada de la desigualdad para avanzar
en la garantia de sus derechos

A. Las poblaciones afrodescendientes en
Ameérica Latina y el marco para la accion

La existencia de una cuantiosa poblacién afrodescendiente en América Latina y el
Caribe tiene su origen en la trata transatlédntica de personas africanas llevada a cabo por
los conquistadores europeos por casi 400 anos, que constituyd la mayor deportacion
transoceénica de la historia. Los intereses econdmicos de las metrépolis coloniales originaron
una demanda creciente de mano de obra forzosa para una diversidad de actividades, lo que
tuvo un profundo efecto en la distribucién de la poblacion afrodescendiente, perceptible
hasta hoy en los paises de la regién. Pero la magnitud de la poblacién afrodescendiente
de cada pais también responde a la relacién entre los procesos politicos y las dinamicas
demogréficas de estos grupos, como lo ocurrido en las guerras por la independencia de
los actuales paises del Cono Sur, donde estas poblaciones fueron diezmadas.

Mas alla de las particularidades nacionales y subregionales, la estructura jerarquica,
clasista y racista de la época colonial determiné que las personas afrodescendientes
ocuparan un lugar subordinado, presentando, junto con los pueblos indigenas, mayores
niveles de pobreza material y exclusién social y politica. La poblacién procedente de la
didspora africana permanecié a lo largo de los siglos en una posicion de desventaja, aun
después de su liberacion de la condiciéon de esclavitud. Este panorama se reproduce
con la invisibilidad y la negacién de la presencia afrodescendiente en algunos paises
de laregion en el proceso de creacion y consolidacion de los Estados nacionales, en lo
que comporta ademas un no reconocimiento del aporte de estos grupos al desarrollo
social y cultural de las naciones latinoamericanas.

Enrespuesta a ello, la resistencia y la lucha de las comunidades afrodescendientes
han sido constantes y sus acciones colectivas han tenido impacto a diferentes escalas.
Desde mediados del siglo pasado se han emprendido diversas acciones y asumido
compromisos internacionales en esta materia, sobre todo en el &mbito de las Naciones
Unidas, cuya expresion mas reciente es la proclamacion del Decenio Internacional de
los Afrodescendientes (2015-2024). Esta iniciativa marca un derrotero fundamental para
concretar los compromisos y obligaciones que tienen los Estados en la resoluciéon de
los problemas estructurales que siguen reproduciendo en América Latina la exclusiéon
y la discriminacién de las poblaciones afrodescendientes. En la region, se destaca el
Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo, aprobado en la Primera Reunion
de la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe,
realizada en Montevideo en 2013, que contiene un conjunto de medidas prioritarias
referidas en forma explicita a las poblaciones afrodescendientes. En los ambitos
nacionales se observan reformas constitucionales, la promulgacién de leyes y decretos,
la creacion de instituciones encargadas de los asuntos vinculados a las poblaciones
afrodescendientes y la aplicacién de politicas y programas en esta materia. Si bien se
trata de progresos relevantes, las brechas de implementacién entre los marcos legales
y la vida cotidiana de las personas afrodescendientes siguen siendo profundas.
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La inclusion de este capitulo en la presente edicion del Panorama Social de América
Latina expresa el compromiso de la CEPAL de seguir contribuyendo con los paises de
la region en la definicion de acciones que les permitan avanzar hacia la igualdad en la
diversidad centrada en un enfoque de derechos, haciendo mas visible la situacién de
las personas afrodescendientes, como condicién para el reconocimiento, la justicia y
el desarrollo de estos grupos.

B. ¢Quiénes son, cuantas son y donde estan
las personas afrodescendientes?

En Ameérica Latina, la visibilidad estadistica de las poblaciones afrodescendientes
forma parte de las demandas de reconocimiento de estos grupos, en el entendido de
gue la informacién constituye una herramienta fundamental para la promocion de sus
derechos y para el disefio y seguimiento de politicas y acciones tendientes a enfrentar
las diversas formas de desigualdad y discriminacién que ellos enfrentan. Un requisito
imprescindible para identificar la condicion de afrodescendiente de las personas es
incluir preguntas de autoidentificacién étnico-racial en todas las fuentes de datos, lo
que hasta el momento no se hace en la mayoria de los paises de la region.

Mayores avances se observan en el caso de los censos de poblacion y vivienda,
principalmente de los realizados en la presente década: cuando esta finalice, 17 de
20 paises de Ameérica Latina habran incluido la autoidentificacién de las personas
afrodescendientes. A su vez, son pocos los paises que cuentan con preguntas de este
tipo en sus encuestas de hogares y, con la excepcién del Brasil y el Uruguay, persisten
limitaciones asociadas a la representatividad de las muestras para estos grupos. En
cuanto a los registros administrativos continuos, el rezago es mas evidente.

La informacién proporcionada por los censos permite estimar que la poblacion
afrodescendiente de América Latina ascendia en 2010 a 111 millones de personas, que
representaban un 21,1% de la poblacién total; estas cifras se consideran un minimo,
debido a las limitaciones que aun persisten en la cuantificacién de estas poblaciones.
Sobre la base de estos datos, es posible estimar un total de 130 millones de personas
afrodescendientes a 2015.

El Brasil es el pais donde reside una mayor cantidad de personas afrodescendientes,
tanto en términos absolutos como relativos, ya que dicha poblacién corresponde a mas de
la mitad del total de habitantes; le siguen en importancia relativa Cuba, con un 35,5% de
afrodescendientes, que suman algo mas de 4 millones de personas, y con proporciones
menores Colombia, Costa Rica, el Ecuador y Panam4d, paises donde la poblacion
afrodescendiente representa entre un 7% vy un 11%. Mas alla de los pesos relativos, en
Colombia la poblacién afrodescendiente se estima cercana a los 5 millones de personas,
en México de aproximadamente 1,5 millones, en el Ecuador y Venezuela (Republica
Bolivariana de) cercana a 1 milléon de personas y en el Perd superior al medio millon.

Un rasgo caracteristico de las poblaciones afrodescendientes es que son eminentemente
urbanas. Su grado de urbanizacion en los 12 paises de los que hay datos disponibles oscila
entre el 59,2% en Honduras y el 96,6% en el Uruguay; con la excepcién de Honduras, en
todos ellos supera el 70%. Si bien los censos revelan que la poblacién afrodescendiente se
encuentra distribuida practicamente en todo el territorio nacional de cada pais, la distribucion
presenta particularidades, como los asentamientos ligados a los territorios de llegada en
la época de la esclavitud, durante el periodo colonial, que persisten hasta el presente.
Asimismo, las cifras censales permiten constatar que las poblaciones afrodescendientes
se encuentran en una etapa plena o avanzada de su transicion demografica, por efecto
principalmente de disminuciones de los niveles de fecundidad, pero también de la reduccién
de la mortalidad y la prolongacién de la vida. Esta informacion es fundamental para orientar
el diseno de las politicas publicas y la inversién asociada.
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C. Desigualdades entrecruzadas:
brechas en el gjercicio de derechos
economicos y sociales

Las desigualdades étnico-raciales, junto con las socioeconémicas, las de género, las
territoriales y aquellas asociadas al ciclo de vida constituyen ejes de la matriz de la
desigualdad social en América Latina. Ellas se manifiestan en diversos dmbitos del
desarrollo social, entre ellos la posicién socioeconémica, la salud, la educacion vy el
trabajo, que son analizados en el capitulo a través de diversos indicadores.

En los cuatro paises de los cuales se dispone de informacién, se observa una
concentraciéon significativamente mas elevada de la poblacion afrodescendiente en el
quintil de menores ingresos, en comparaciéon con la concentracion que se registra en la
poblacion no afrodescendiente (véase el gréfico 9).

Graficog

Ameérica Latina (4 paises): distribucion de la poblacion por quintiles de ingreso,
segun condicion etnico-racial, 2014
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
Nota: En la poblacion no afrodescendiente no esta incluida la poblacion que se autoidentifica como indigena ni los casos en que se ignora la condicién étnico-racial.
@ En el Pert la pregunta sobre autoidentificacion étnico-racial se realiza a las personas de 13 afios 0 més de edad.

En el ambito de la salud, uno de los indicadores més elocuentes de la desigualdad
entre la poblacion afrodescendiente y la no afrodescendiente son las tasas de mortalidad
infantil. En un conjunto de ocho paises de los que se tiene esta informacién, la mortalidad
en la infancia de la poblaciéon afrodescendiente estimada a 2010 varia entre 10 por cada
1.000 nacidos vivos en Costa Rica y 26 por cada 1.000 nacidos vivos en Colombia.
Con independencia de su nivel, se observa que la probabilidad de que un nifo o nifAa
afrodescendiente muera antes de cumplir un ano de vida es sistematicamente superior
ala de los no afrodescendientes, con la excepcidn de la Argentina. Las mayores brechas
relativas se registran en Colombia, el Uruguay, Panama y el Brasil, paises en que la
probabilidad de que un nifo o nifa afrodescendiente muera antes de cumplir su primer ano
varia entre 1,6 vecesy 1,3 veces el valor correspondiente a la ninez no afrodescendiente.
Estas desigualdades persisten alin cuando se controla la zona de residencia.



Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

Las condiciones de pobreza en que viven las mujeres afrodescendientes en la
regién agravan sus condiciones de salud, a lo que se suman las limitaciones de acceso
y accesibilidad cultural de los servicios de salud, incluida la salud sexual y reproductiva.
El embarazo en la adolescencia es otra manifestacién de la desigualdad que afecta
a las jovenes afrodescendientes. Las cifras censales revelan que el porcentaje de
adolescentes afrodescendientes de entre 15y 19 anos que son madres se mantiene en
niveles elevados y en siete de los diez paises con datos disponibles supera el porcentaje
de maternidad de las adolescentes no afrodescendientes. Las mayores desigualdades
relativas se observan en el Brasil y el Uruguay, o que pone en evidencia que incluso
paises que han implementado politicas de salud integrales y universales para la atencion
de jovenes, incluidas aquellas dirigidas a la reducciéon del embarazo en la adolescencia
no deseado, no han sido capaces de superar la desigualdad étnico-racial.

En el &mbito de la educacién se observan también brechas en la mayoria de los
paises de la region. El porcentaje de jévenes afrodescendientes de entre 18 y 24 anhos
que asisten a un establecimiento educativo oscila entre un 16,9% en el Uruguay y un
41,4% en la Argentina, y es inferior al porcentaje de los jévenes no afrodescendientes
en esa situacion en la mayoria de los paises analizados. Esas brechas se profundizan en
el caso de la asistencia a la educacion superior. Asimismo, en la mayoria de los paises es
mayor la proporcién de jévenes afrodescendientes que no estén estudiando ni ocupados
en el mercado de trabajo. Si se considera el entrecruzamiento de las desigualdades
de género vy las desigualdades étnico-raciales, se verifica que el porcentaje de jévenes
mujeres afrodescendientes que sufren esa doble exclusion por lo menos duplica el
porcentaje de jovenes no afrodescendientes de sexo masculino que se encuentran en
esa situacion (véase el gréafico 10).

Grafico 10

Ameérica Latina (11 paises): proporcion de mujeres afrodescendientes y hombres no afrodescendientes
de entre 15 y 29 anos de edad que no estudian ni estan ocupados en el mercado laboral
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Las desigualdades étnico-raciales también se manifiestan en el mercado de
trabajo. Como se ha analizado ampliamente, el desempleo es uno de los principales
indicadores de exclusion del mercado laboral y afecta en mayor medida a las mujeres y
alos jovenes. Al incorporar la dimension étnico-racial, se constata que este fenémeno
alcanza proporciones mas altas entre las personas afrodescendientes, en especial
entre las mujeres y los jovenes de estos grupos. Las tasas de desempleo de los
afrodescendientes son superiores a las de los no afrodescendientes en la mayoria
de los paises considerados y, cuando las brechas son favorables a los primeros, son
mucho menores que en el caso contrario.

El trabajo y la educacion son los dos factores esenciales para la inclusién social
y la reduccion de las desigualdades, pero los logros educativos de las personas no
necesariamente se trasladan de forma automatica al mercado de trabajo. Eso se
evidencia al analizar los ingresos laborales, uno de los indicadores mas importantes
de la calidad del empleo. Las mujeres afrodescendientes, cuyos niveles de escolaridad
son significativamente superiores a los de los varones afrodescendientes, se sitlan
de manera sistematica en las posiciones inferiores de la escala de ingresos, incluso
cuando se controla por el nivel educacional y por horas trabajadas. Los datos muestran
cémo se conjugan las desigualdades étnico-raciales y de género en el mercado laboral
y evidencian que las brechas son mayores cuanto mayor es el nivel educativo de las
personas. Es asi como, por ejemplo, en el caso de la poblacion que cuenta con educacion
terciaria, tomando los ingresos de los hombres no afrodescendientes como pardmetro
de referencia (100%), se observa que las mujeres afrodescendientes perciben en
promedio, por hora trabajada, el equivalente a un 58%, los hombres afrodescendientes
un 73% vy las mujeres no afrodescendientes un 75%.

Finalmente, una de las evidencias mas elocuentes de la interaccidon que se produce
entre las desigualdades socioecondmicas, de género y étnico-raciales es la que se
manifiesta en la situaciéon de las trabajadoras domésticas asalariadas. Esta es una de
las ocupaciones que generan mas fuentes de empleo para las mujeres en América
Latina, al mismo tiempo que constituye una de las actividades menos valoradas social
y econdmicamente, presentando un alto déficit desde el punto de vista del trabajo
decente. Al considerar la dimension étnico-racial, se observa que, en el total de la
ocupacion femenina, el porcentaje de trabajadoras domésticas asalariadas varia desde
un 3% (en el caso de las mujeres no afrodescendientes en Colombia) hasta un 20%
(en el caso de las mujeres afrodescendientes en el Brasil). En el Brasil y el Ecuador,
el porcentaje de mujeres afrodescendientes ocupadas como trabajadoras domésticas
equivale al doble del porcentaje de mujeres no afrodescendientes en la misma ocupacion.

D. Institucionalidad y politicas para
la poblacién afrodescendiente

En los Ultimos 15 anos, especialmente después de la Conferencia Mundial contra el
Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y las Formas Conexas de Intolerancia,
celebrada en Durban (Sudéfrica) en 2001, se ha apreciado en América Latina un aumento
sostenido del numero de mecanismos gubernamentales encargados de los temas
relacionados con las poblaciones afrodescendientes, que hoy existen en 14 paises,
junto con su creciente fortalecimiento. Este avance es resultado de un largo trabajo
de incidencia realizado por los movimientos sociales de personas afrodescendientes,
otras organizaciones de la sociedad civil, Gobiernos y organismos internacionales.
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El marco legal en que se desarrolla el trabajo de dichos mecanismos se basa
en instrumentos internacionales y regionales de derechos humanos, ademas de las
legislaciones nacionales. Hay paises que cuentan con una extensa legislacion dirigida
a combatir el racismo u orientada a los afrodescendientes, asi como paises que tienen
escasa legislacion de este tipo o simplemente carecen de ella. En mas de una docena
de paises existen dispositivos constitucionales contra la discriminacion étnico-racial,
mientras que en otros casos se hace referencia a nivel constitucional a la igualdad y
la no discriminacion, en general o por otros criterios. Se deben destacar los casos
del Ecuador, cuya Constituciéon dedica un capitulo exclusivo a los “pueblos negros
o afroecuatorianos’, y del Brasil, en cuyo texto constitucional se define el racismo
como un crimen imprescriptible, sujeto a pena de reclusién y frente al cual no existe
el derecho a fianza.

Los mecanismos de promocion de la igualdad racial ocupan diferentes lugares en
la jerarquia del Estado, lo que determina su area de influencia. Este aspecto es clave,
considerando que ellos trabajan en temas transversales que demandan la articulacion
entre distintas instancias del Gobierno, tanto sectoriales como de los niveles nacional,
provincial y local, ademas de requerir de coordinacién con la sociedad civil. Se debe
destacar que la inestabilidad que estos mecanismos enfrentan todavia en los paises de
América Latina no solo pone en riesgo la defensa de los derechos de los afrodescendientes,
sino que también afecta los recursos que les son asignados y, por ende, restringe sus
campos de accién. El fortalecimiento de la autoridad de estos mecanismos dentro
del Estado podria mejorar su rol coordinador, tornando mas efectivas las politicas de
promocién de la igualdad racial.

En respuesta al movimiento afrodescendiente y también como consecuencia de
compromisos asumidos a nivel internacional, en diversos paises de América Latina se
han desplegado en los Ultimos afnos un conjunto de politicas de combate al racismo y
promocién de la igualdad racial.

En el &mbito de la prevencién y enfrentamiento del racismo, la mayorfa de los paises
no solo cuentan actualmente con dispositivos constitucionales contra la discriminacién
étnico-racial, sino que varios de ellos han adoptado legislacion que prohibe la discriminacion
racial y la tipifica como un delito que puede incluso ser penalizado con encarcelamiento.
Asimismo, algunos paises han desarrollado politicas mas integrales para eliminar la
discriminacion racial y han dictado normativas de caracter local.

También existen en algunos paises politicas de acciones afirmativas, principalmente
mediante la reserva de cupos para personas afrodescendientes en universidades y
puestos laborales y la entrega de becas en instituciones privadas de ensefanza superior.
Asimismo, se han aplicado politicas valorativas como la instauracion de dias oficiales de
celebracion de la afrodescendencia en la mayoria de los paises, la ensefanza de historia
y cultura africanas en los colegios y la implementacion de politicas que incorporan
visiones y practicas ancestrales de salud y se enfocan en enfermedades que afectan
particularmente a personas afrodescendientes, entre otras. Cabe mencionar, ademas,
el reconocimiento de figuras afrodescendientes destacadas en la formacién nacional
y de sus practicas culturales como patrimonio histérico del pais.

En materia del fortalecimiento de comunidades tradicionales afrodescendientes
se destacan los casos del Brasil y Colombia, que reconocen sus derechos colectivos
de propiedad. Finalmente, en algunos casos se desarrollan acciones de promocion
de la participacion de los afrodescendientes y sus organizaciones en las decisiones a
través de la articulacién, aunque incipiente, de los mecanismos gubernamentales con
las organizaciones y movimientos sociales afrodescendientes.
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E. Conclusiones

En sintesis, puede decirse que la invisibilidad de la situacion de desventaja de la poblacién
afrodescendiente en los paises de América Latina ha sido hasta el momento una de las
dimensiones de la desigualdad social menos perceptibles, con la excepcion de pocos
paises, como el Brasil, Colombia o el Ecuador. La informacion es una herramienta
clave para romper con esa invisibilidad. Por ello es necesario continuar fortaleciendo
los sistemas estadisticos nacionales mediante la inclusion de la autoidentificacion de
las personas afrodescendientes y la desagregacion de indicadores.

Sibien con limitaciones, es posible identificar sistematicas brechas étnico-raciales
en desmedro de las personas afrodescendientes en diversas dreas como la salud, la
educacién y el trabajo; en los pocos paises donde esta situacion es inversa, las diferencias
a favor de la poblacion afrodescendiente no son significativas. El entrecruzamiento de
las desigualdades étnico-raciales y de género evidencia la situacidon de mayor desventaja
en gue estan las mujeres afrodescendientes.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, con su compromiso de “que nadie
se quede atras’ el Decenio Internacional de los Afrodescendientes y otros acuerdos
regionales, como el Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo, refuerzan
la urgencia del desafio de garantizar el bienestar y el ejercicio pleno de los derechos
de las personas afrodescendientes, mediante acciones sostenidas en el tiempo en las
que se reconozca la igualdad en la diversidad.
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