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La Pobreza y la Desigualdad en América Latina y el Caribe:
Tendencias y Respuestas de Politica Publica

1. Introduccidn

La pobreza y la desigualdad en América Latina y el Caribe (ALC) comparten dos caracteristicas
fundamentales: su persistencia a través del tiempo y su multiplicidad de sus dimensiones — mas alld de
la puramente monetaria. Las estrategias para la reduccién de ambos fendmenos deben basarse en una
comprension clara de su magnitud y de los procesos que los causan, sean estos econdmicos, politicos,
sociales y culturales. Desde una 6ptica general, la dificultad para crecer de forma sostenida, que deriva
en la insuficiente generacién de empleos; la ausencia de politicas de redistribucion equitativa, que
promueve la desigualdad de oportunidades y de los logros sociales de largo plazo; y la precariedad de
algunos mecanismos de proteccidén social, que vulnera el capital fisico y humano de los hogares, son
algunos de los factores estructurales que impiden contrarrestar los rezagos sociales que enfrentan los
paises de la regidn.

Si bien a nivel macroeconémico las economias de ALC se han recuperado rdapidamente de la crisis de
2009, esto no significa que se hayan evitado importantes retrocesos sociales -muchos de los cuales aun
son dificiles de evaluar— dado que los episodios adversos de cualquier indole suelen dejar atras efectos
negativos de largo plazo en la vida de las personas. Por ejemplo, se ha mostrado que las crisis
econdmicas por las que ha atravesado la region han incidido negativamente sobre las tasas de
mortalidad infantil y materna, la desercién escolar y la incidencia de la pobreza (Fernandez y Lopez-
Calva, 2010).

Otro estudio que analiza los efectos de los eventos climaticos extremos sobre indicadores sociales
muestra el importante retroceso en términos de desarrollo humano, nivel de ingreso y aumento de la
desigualdad y la pobreza en la regién (Lopez-Calva y Ortiz-Judrez, 2009). Resultados como estos,
evidencian la urgente la necesidad de contar con esquemas de proteccion integrales para enfrentar
riesgos idiosincraticos y sistémicos. Cabe sefialar que este indicador multidimensional se compone de
dos medidas: incidencia multidimensional, que mide la privacién en cada una de las dimensiones, y
profundidad, que mide el nimero promedio de privaciones que enfrenta la poblacién identificada como
pobre. De esta forma, un reto pendiente en la regién consiste en el disefio de una politica social
comprehensiva, con elementos universales y focalizados, para combatir la pobreza y la desigualdad con
una nocién multidimensional.

El documento esta organizado de la siguiente forma. La seccidn 2 muestra el desempefio econdmico de
la region en un contexto internacional. La seccién 3 presenta los avances y situacion actual en términos
de pobreza y desigualdad, asi como de otros indicadores relacionados con el desarrollo humano.
Finalmente, la seccion 4 aborda algunos elementos de politica publica.

2. Contexto econdmico de América Latina y el Caribe
La crisis financiera mundial de 2009, que inicid con la recesion de finales de 2007 y continud en 2008 con

la “crisis alimentaria”, afecté a buena parte de las economias del mundo. En ALC el impacto fue
significativo —especialmente en México y en algunos paises de América Central y el Caribe— aunque el



efecto agregado fue menor que el ocurrido en la regidon de Europa y Asia Central y en los paises de
ingreso alto (figura 1).

Figura 1: Crecimiento real del PIB por regiones del mundo, 2009
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial.
PMA: Paises menos adelantados, segun la clasificacion de la ONU.

Lo anterior debido principalmente a una mejor postura macroeconémica para enfrentar la crisis que se
refleja en el notable ritmo de recuperacién: después de una contraccion de -1.8 por ciento en 2009, el
PIB de la regidn se expandid en alrededor de 5.7 por ciento en 2010 y se estima un crecimiento del 4.7
por ciento en 2011 (Consensus Economics, 2010; CEPAL, 2011). Estas cifras sugieren que lo peor de la
crisis parece haberse revertido. Pese a esto, los efectos varian entre paises y al interior de los mismos
dependiendo de su contexto politico y socioecondmico; por tanto, la recuperacion puede estar siendo
heterogénea.

La regién estuvo mejor preparada para enfrentar la crisis porque, a diferencia de episodios previos, el
sector financiero en 2009 no fue el principal canal de transmision de sus efectos (PNUD, 2009). Mejores
condiciones macroeconémicas implementadas en la década de 1990 ayudan a explicar el débil efecto
por el lado financiero: menores niveles de inflacidn, nivel bajo de endeudamiento, y mayor fortaleza
fiscal. De hecho, estas condiciones constituyeron el principal motor del sorprendente crecimiento en la
década siguiente: alrededor de 4.9 por ciento en promedio durante 2003-2008 (3.9 por ciento si se
extiende el periodo hasta 2009), la mayor tasa de crecimiento desde la crisis de la deuda de los afios
ochenta.

Sin embargo, la transmisidn de la crisis fue mas evidente en el sector real. Con la disminucién de la
demanda mundial de bienes y mano de obra el crecimiento de las exportaciones y de los flujos de
remesas se vio afectado, en tanto que la inversidn extranjera directa hacia la regién disminuyd un 42 por
ciento desde su maximo histérico en 2008 (CEPAL, 2010a). Aunque todos los paises se vieron afectados,
la crisis tuvo un impacto desigual en la regién. Entre las economias mas afectadas destacan Antigua y
Barbuda (-8.5 por ciento), St. Kitts y Nevis (-8.1 por ciento), México (-6.5 por ciento), Nicaragua (-5.6 por
ciento) y Paraguay (-3.8 por ciento), en tanto que paises como Bolivia, Republica Dominicana, Haiti,
Panama y Uruguay, registraron tasas de crecimiento por arriba del 2 por ciento.



La vulnerabilidad de los paises afectados obedecid a diversos factores, entre ellos, al grado de apertura
(México y su dependencia comercial con los EE.UU.), a su dependencia en las remesas (México,
Nicaragua, El Salvador y Honduras), y a sus flujos de inversidn extranjera directa y otros ingresos
(turismo, en el caso de los paises del Caribe). A pesar de tal heterogeneidad, los resultados econdmicos
de ALC en su conjunto durante los ultimos afios son notables, tanto por la sorprendente recuperacion
tras la crisis, pero también porque han contribuido, al menos en parte, a mejorar distintos indicadores
sociales como la desigualdad y la incidencia de pobreza, como se discutira mas adelante.

No obstante, al comparar el ritmo de crecimiento del PIB de otras regiones con el de ALC se observa que
este sigue estando rezagado. Como se menciond, entre 2000 y 2009 el producto regional crecié a una
tasa promedio anual del 3.9 por ciento, por encima de la media mundial (2.6 por ciento) y de la media
de los paises industrializados (entre 1.4 y 1.6 por ciento), pero muy por debajo de la del resto de las
regiones en donde se registraron tasas superiores al 4 por ciento durante el mismo periodo. Este
moderado ritmo de crecimiento en ALC, frente a otras regiones, es consistente en términos de ingreso
per capita.

La figura 2 muestra la evolucién del PIB per cépita en distintas regiones utilizando el nivel de ingresos del
ano 2000 como base sobre la cual se compara el nivel de los afios siguientes. Resulta claro que en la
“carrera” de crecimiento entre las regiones en desarrollo, en los Ultimos diez afios el ingreso per capita
en Asia Oriental y el Pacifico ha tomado la delantera, mientras que en los paises de altos ingresos de la
OCDE y en los de ALC ha mostrado el menor ritmo de crecimiento.

Figura 2: Evolucién real del PIB per cépita por regiones del mundo, 2000=100"°
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Fuente: Elaboraciéon de los autores con datos de Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo
Mundial.

A nivel de pais, los resultados son consistentes. En cinco paises de la regién (Belice, Guatemala, Jamaica,
México y Paraguay) el incremento promedio ha sido inferior al 1 por ciento anual, destacando el caso de
México con un crecimiento promedio anual de 0.3 por ciento entre 2000 y 2009. Sélo Panam3, Peru,
Republica Dominicana y Ecuador, todos con incrementos promedio por encima del 4 por ciento anual, se
encuentran en niveles similares a los mostrados en aquellos paises de ingreso medio de Europa y Asia.



Pero a pesar del lento crecimiento del ingreso per capita, en 2009 el promedio de ALC (9,502 ddlares
PPA) fue 7.5 veces mayor que el ingreso de los paises menos adelantados; 5 veces superior al de Africa
Subsahariana; 3.5 veces superior que el del Sur de Asia; 1.7 veces superior al de Asia Oriental y el
Pacifico; y 1.5 veces mayor que el de Oriente Medio y Africa del Norte. Por otro lado, tuvo un nivel
similar al de Europa y Asia Central, pero muy por debajo del de la zona del euro (3.1 veces menor), y del
de los paises de ingresos altos de la OCDE (3.6 veces menor).

El promedio regional, sin embargo, esconde importantes diferencias entre paises. Mientras que sdlo tres
economias (Argentina, Chile y México) tienen un nivel de ingresos superior a 12 mil ddélares, cinco paises
(Guatemala, Paraguay, Bolivia, Honduras y Nicaragua) tienen un nivel de ingresos menor a 4 mil. En un
contexto global, mientras que el ingreso promedio en los EE.UU. es 2.6 veces mayor que el de Estonia
(los extremos entre las economias de ingresos altos de la OCDE, respectivamente), este es 5.5 veces
mayor en Argentina que en Nicaragua (los extremos en la regién, respectivamente).

2. Contexto social: Desigualdad, pobreza y desarrollo humano

La Desigualdad

La desigualdad en ingresos es, de hecho, un rasgo distintivo de la regién. Lo es no solo entre paises, sino
al interior de los mismos, y lo es tanto por su alto nivel como por su persistencia. Diez de los quince
paises mas desiguales del mundo estan en ALC. El coeficiente de Gini para la regidn, el indicador mas
utilizado para medir la desigualdad, es 67 por ciento mads alto que el de los paises de altos ingresos de la
OCDE; 36 por ciento superior al del Sur de Asia y al de Asia Oriental y el Pacifico; 32 por ciento mas alto
que el de Oriente Medio y Africa del Norte; 29 por ciento superior al de Europa y Asia Central; e incluso
un 18 por ciento mas alto que el promedio del Africa Subsahariana.

Como se menciond, las cifras regionales ocultan diferencias significativas. Bolivia, Colombia y Haiti son
los paises mas desiguales en ALC, con un coeficiente de Gini por encima de 0.59. Por el contrario, paises
como Argentina y Uruguay muestran una mayor igualdad con coeficientes por debajo de 0.45. Mas aun,
el coeficiente de Gini de Uruguay —el pais con el menor nivel de desigualdad en ALC— es mayor que el
de los EE.UU. —el pais mas desigual entre las economias de altos ingresos de la OCDE (ver figura 3).
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Como se demuestra en el reciente Informe Regional de Desarrollo Humano del PNUD, los altos niveles
de desigualdad imponen una limitacion importante para el desarrollo en general, por lo que se vuelve
deseable que la tendencia de tasas positivas de crecimiento econémico en la region se traduzca en
mayores impactos sobre los logros sociales (PNUD, 2010b). Esfuerzos adicionales son urgentes porque la
desigualdad limita el desarrollo humano. Si bien este incrementd en todos los paises de la region entre
1990 y 2007, el nivel de desarrollo humano se reduce de forma alarmante en 25.1 por ciento en
promedio cuando la desigualdad se incorpora en la medicién del indice de Desarrollo Humano (IDH) (ver
figura 4).

Para una muestra de paises de con un IDH medio, alto y muy alto, Bolivia y Guatemala se encuentran
entre los cinco paises con las mayores pérdidas: 38 y 33.6 por ciento, respectivamente. Chile, Argentina
y Uruguay se encuentran en el extremo opuesto entre los paises de la regidn, con una pérdida en
desarrollo humano debido a la desigualdad de entre 16 y 19 por ciento. Aunque bajas para el contexto
regional, estas pérdidas son tres veces mas elevadas que en las economias de altos ingresos como
Dinamarca y Noruega.

A pesar de estas cifras negativas, hay algunos signos alentadores. Después de un periodo de aumento de
la desigualdad durante la década de 1990, esta ha mostrado un descenso casi sostenido desde finales de
1990 y principios de 2000. Estudios recientes muestran que de 17 paises para los que existen datos
comparables, 13 experimentaron una disminucién de su coeficiente de Gini entre 2000 y 2009, una
tendencia no observada en otras regiones del mundo.

Figura 5: Cambio en el coeficiente de Gini por pais, circa 2000-2009"°
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Fuente: Lustig, Lopez-Calva y Ortiz-Juarez (2011) a partir de encuestas de hogares estandarizadas (SEDLAC).

/2 Los datos para Argentina y Uruguay corresponden a areas urbanas. En Uruguay, las areas urbanas representan 80 por ciento del total de la poblacion; en
Argentina, éstas representan 66 por ciento. El cambio promedio en el Gini para cada pais es calculado como el cambio porcentual entre el afio final y el
inicial dividido entre el numero de afios; el promedio total es el promedio simple de los cambios por pais. Los afios utilizados para estimar el cambio
porcentual son los siguientes: Argentina (2000-09), Bolivia (2001-07), Brasil (2001-09), Chile (2000-09), Costa Rica (2001-09), Rep. Dominicana (2000-07),
Ecuador (2003-09), El Salvador (2000-08), Guatemala (2000-06), Honduras (2001-09), México (2000-08), Nicaragua (2001-05), Panama (2001-09),
Paraguay (2002-09), Pert (2001-09), Uruguay (2000-08), y Venezuela (2000-06). Utilizando el método de bootstrap, con un nivel de significancia del 95 por
ciento, los cambios resultaron no significativos estadisticamente para Bolivia, Costa Rica, Guatemala, y Honduras. En Costa Rica, el cambio es calculado
entre 2001 y 2009 porque los ponderadores de la muestra cambiaron desde 2001. Si se calcula para el periodo 2000-09 el cambio para el pais resulta ser
1.07 en lugar de 0.08, estadisticamente significativo, y el promedio total seria -0.57 (en lugar de -0.63). Los afios utilizados en los paises no
latinoamericanos son: China (1993-Mitad de 00s), India (1993-Mitad de 00s), Sudafrica (1993-08), y OECD-30 (Mitad de los 80s-Mitad de 00s).



Por ejemplo, en los paises de altos ingresos de la OCDE y en economias emergentes como China, India y
Sudafrica, la desigualdad ha aumentado en los ultimos 20 afios (ver figura 5). El ritmo de la disminucion
en ALC oscila entre el -1.71 por ciento al afio para Ecuador a -0.24 por ciento al aifio para Venezuela; la
disminuciéon media de los 13 paises es de -0.94 por ciento al afo y es estadisticamente significativa.

Dado que la desigualdad regional es resultado de multiples factores econémicos, politicos y sociales
(imperfecciones del mercado, captura del Estado, discriminacidn, segmentacién del mercado laboral,
desigualdad en el acceso a servicios basicos, principalmente a educaciéon de calidad), el descenso
mostrado previamente es relevante tanto por razones de equidad como por su importancia para el
crecimiento econdmico. Respecto a los factores detras de ese descenso, e independientemente de la
importante contribucidn que tuvo el crecimiento econémico de la década pasada, Lépez-Calva y Lustig
(2010) muestran que la disminucién de la desigualdad se explica por dos factores principales: una
disminucién de la brecha salarial entre trabajadores calificados y no calificados, y transferencias publicas
progresivas. Respecto al segundo factor, los autores hacen un andlisis profundo de la contribuciéon de las
transferencias condicionadas en efectivo el cual evidencia el poder redistributivo de estos esquemas
sobre la reduccién de la desigualdad y, por supuesto, sobre la pobreza.

La Pobreza

En efecto, debido también en parte a la recuperacion del crecimiento durante la década pasada, pero
también a la expansién y mejora de estos y otros programas sociales, la incidencia tanto de la pobreza
monetaria como de la multidimensional disminuyd de forma importante. Respecto a la primera, esta ha
mostrado una tendencia a la baja desde 1990, pasando de casi 50 a 32 por ciento entre 1990 y 2010.
Incluso la crisis de 2009 tuvo un impacto menor al esperado: en ese afio la incidencia de la pobreza se
mantuvo prdcticamente sin cambios, mientras que la pobreza extrema aumentd apenas ligeramente
(ver figura 6).

Figura 6: Evolucién de la pobreza y la indigencia en ALC, 1980-2010"°
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Fuente: CEPAL (2010b)
/2 | as estimaciones correspondan a 18 paises de América Latina y Haiti. Los numeros por encima de las
barras representan el porcentaje de personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes).



A nivel de pais, con la excepcién de Panama, Paraguay y Uruguay, la disminucién de la pobreza ha sido
notable en paises como Brasil, Chile, Ecuador, México, Nicaragua, Peru y Venezuela mostrando
descensos mayores a diez puntos porcentuales (ver cuadro 1).

Cuadro 1: Evolucion de la pobreza por ingresos en América Latina
Porcentaje de personas

Pais 19905’ 2009°  Cambio
América Latina 45.7 33.1 -12.6
Argentina’® 16.1 11.4 -4.7
Bolivia 62.1 54.0 -8.1
Brasil 45.3 24.9 -20.4
Chile 27.6 11.5 -16.1
Colombia 52.5 45.7 -6.8
Costa Rica 23.1 18.9 -4.2
Ecuador 57.9 42.2 -15.7
El Salvador 54.2 47.9 -6.3
Guatemala 61.1 54.8 -6.3
Honduras 77.9 68.9 -9.0
Meéxico 45.1 34.8 -10.3
Nicaragua 73.6 61.9 -11.7
Panama 25.3 25.8 0.5
Paraguay 49.9 56.0 6.1
Peru 47.6 34.7 -12.9
Uruguay’® 9.7 10.7 0.7
Venezuela (RB) 48.7 27.6 -21.1
Fuente: Grynspan y Ldépez-Calva (2011) con actualizacién de datos a partir de CEPAL,
CEPALSTAT.

/2 Se refiere a 1993 para el caso de Brasil; 1994 en Argentina, Chile, México, Uruguay, Colombia,
Venezuela, y América Latina; y 1995 en El Salvador. ’* Datos de 2005 para Nicaragua; de 2006 para
Guatemala; de 2007 para Bolivia y Honduras; y de 2008 para México y Venezuela. ’ Areas urbanas.

Reconociendo que la pobreza es una condicion del individuo que tiene multiples facetas, mas alla del
ingreso monetario, existen diversas propuestas de medir la pobreza en sus diferentes dimensiones que
han aportado elementos centrales al debate académico relacionado con la medicién, asi como al debate
publico respecto a la magnitud y evolucién de este fenémeno en la regién y en el mundo.!

El trabajo de Battiston et al. (2009) constituye un intento valioso para analizar la evolucidn de la pobreza
multidimensional durante los ultimos aplicando una metodologia reciente, ya adoptada por algunos
gobiernos de la regidon como su método oficial y utilizada como el principal indicador de pobreza
multidimensional a nivel global en el Informe sobre Desarrollo Humano 2010 del PNUD.? El estudio

! Ver por ejemplo el trabajo de Feres y Mancero (2001) sobre el método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) ampliamente
utilizado en ALC por la CEPAL desde principios de la década de los ochenta; Hammill (2009) quien emplea el método de NBI para
Centroamérica; Barros, Carvalho y Franco (2006) quienes propusieron un Indice de Desarrollo del Hogar para Brasil; Conconi y Ham
(2007) y Arim y Vigorito (2007) quienes aplicaron, respectivamente para Argentina y Uruguay, un método que analiza distintos grados
de sustitucion o complementariedad de dimensiones propuesto por Bourguignon y Chakravarty (2003); y Lépez-Calva y Rodriguez-
Chamussy (2005), y Lépez-Calva y Ortiz-Juarez (2009) quienes estiman la probabilidad de caer en pobreza segin distintos indicadores
multidimensionales y cuantifican la magnitud del error de exclusion al adoptar una medida monetaria frente a dicha probabilidad.

2 Ver Alkire y Foster (2010) para una descripcion detallada de la metodologfa.
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analiza las tendencias del fendmeno en Argentina, Brasil, Chile, El Salvador, México y Uruguay
empleando seis indicadores: nivel de ingreso, educacion del jefe del hogar, asistencia escolar de los
nifios, disponibilidad de saneamiento, conexion a agua potable y calidad de la vivienda.

Los resultados agregados muestran que la pobreza multidimensional en estos paises ha disminuido
durante el periodo 1992-2006 para cualquier criterio de identificacién de la pobreza; i.e. un individuo es
identificado como pobre si no satisface al menos un indicador (k=1) de los seis considerados; si no
satisface al menos dos indicadores (k=2), y asi sucesivamente hasta seis (k=6). A nivel de pais, El Salvador
aparece como el de mayores rezagos, seguido por México, Brasil y Chile (ver figura 7). Estas tendencias
sugieren que no solo hay una menor proporcién de poblacién en pobreza en los ultimos afios, sino que
ademas esta sufre, en promedio, un menor nimero de privaciones. Esta disminucién es consistente con
la tendencia de la pobreza por ingresos mostrada anteriormente. Pese a los avances de cada pais, el
estudio evidencia la persistencia de la pobreza en las zonas rurales con una importante brecha en
relacién con las urbanas.

Figura 7: Evolucién de la pobreza multidimensional en 6 paises de AL, 1992—-2006"°
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"2 0s datos para Argentina y Uruguay corresponden a areas urbanas.

Un resultado importante es que el acceso a saneamiento adecuado y el nivel educativo del jefe del
hogar son los indicadores que mas contribuyen a la pobreza total, alcanzando tasas de contribucion de
entre 20 y 30 por ciento. Dimensiones como el ingreso resultan muy importantes en Argentina, Uruguay
y Brasil, en tanto que la calidad de la vivienda lo es en Chile y México. Finalmente, el indicador de
inasistencia de los nifios a la escuela es uno de los que menos contribuye a la pobreza total en todos los
paises, lo que podria estar relacionado con las elevadas tasas de matriculacion observadas en la regién
(Grynspan y Lopez-Calva, 2011).
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En el trabajo insumo del Informe sobre Desarrollo Humano 2010, Alkire y Santos (2010) utilizan la misma
metodologia para estimar un indice internacional de pobreza multidimensional para mds de cien paises
en desarrollo que refleja la distribucién de las privaciones. Este indice utiliza privaciones en indicadores
mas rudimentarios que los empleados por Battiston et al. (2009), por lo que la incidencia de pobreza
multidimensional para los seis paises citados resulta menor a la mostrada anteriormente.

El indice se compone de tres dimensiones medidas con diez indicadores: salud, medida a través de la
mortalidad infantil y la nutricién; educaciéon, medida por los afios de escolaridad y la tasa de
matriculacién; y nivel de vida, medido por la disponibilidad de electricidad, agua potable, saneamiento,
tipo de suelo en la vivienda, tipo de combustible para cocinar, y posesidon de bienes basicos. Bajo este
esquema, una persona es identificada como pobre multidimensional si “estd privada en cualquiera de
los dos indicadores de salud o educacion; o si lo estd en los 6 de los indicadores de nivel de vida; o si lo
estd en un indicador de salud o educacion mds 3 indicadores de nivel de vida” (Alkire y Santos 2010).

Mientras que la incidencia de pobreza multidimensional en ALC es de 10.4 por ciento, las cifras al
interior de la regién muestran una gran heterogeneidad entre paises: en Uruguay, Ecuador, Argentina y

Meéxico la incidencia oscila entre 1.7 y 4 por ciento de la poblacion total, en tanto que en Haiti,
Nicaragua, Bolivia y Honduras esta alcanza entre 32.6 y 57.3 por ciento (figura 8).

Figura 8: Incidencia de pobreza multidimensional, 2000-2008
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En general, e independientemente de las citadas mejoras a través de los ultimos afios, la regidn sigue
siendo la mas desigual del mundo. Por otro lado, respecto a la incidencia de la pobreza en un contexto
global, un 17.1 por ciento de la poblacién en ALC vive con menos de 2 délares al dia (la linea de pobreza
internacional utilizada por el Banco Mundial), mientras que, como ya se menciond, un 10.4 por ciento es
pobre multidimensional. Si bien estas cifras resultan mas favorables en comparacién con otras regiones,
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la regidon concentra aun 93.6 millones de pobres monetarios y 51 millones de pobres
multidimensionales, equivalente a 3.7 y 3.1 por ciento del total mundial, respectivamente.?

En efecto, los problemas sociales en ALC van mas alla de la esfera econdmica. La desigualdad también se
refleja en brechas de cantidad y calidad del gasto en salud, educacion, nutricién e infraestructura basica.
Por ejemplo, mientras que los paises de altos ingresos de la OCDE destinan, respectivamente, 7 y 5.2 por
ciento de su PIB en salud y educacidn, las cifras de los paises de la regidn alcanzan apenas 3.4 y 3.9 por
ciento, respectivamente. En educacién, incluso los paises del Africa Subsahariana destinan una mayor
proporcién de su PIB (4.1 por ciento). Estas diferencias pueden tener un efecto significativo sobre
resultados sociales relevantes. Por ejemplo, en el caso de la desnutricidn —medida como talla
insuficiente para la edad— la regidn tiene una baja prevalencia en comparacién con otras regiones en
desarrollo. Sin embargo, al interior se observa que paises como Bolivia, Honduras, Peru y Ecuador tienen
una prevalencia 15 veces mayor que en Chile (figura 9).

Figura 9: Prevalencia de desnutricion, talla insuficiente para la edad; circa 2008
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Utilizando el nimero de alumnos por maestro en primaria como una aproximacién de la calidad de la
educacion basica, las cifras muestran que esta proporcidn es 3 veces mayor en paises como Honduras, El
Salvador, Guatemala y Colombia que en paises de altos ingresos como Espafia y Grecia, lo que sugiere
efectos importantes en el aprendizaje de los nifios. Sélo Argentina y Uruguay, los paises con menor nivel
de desigualdad en ingresos en ALC, muestran un nivel similar al de los EE.UU. y Australia PNUD (2010a).

3 Respecto a la pobreza monetaria, la incidencia en el Sur de Asia alcanza 73.9 por ciento, en Africa Subsahariana 72.9 por ciento, en
Asia Oriental y el Pacifico 38.7 por ciento, en Oriente Medio y Norte de Africa 16.9 por ciento y en Europa y Asia Central 8.9 por
ciento, de acuerdo con la clasificacién del Banco Mundial (Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial). En cuanto a la
pobreza multidimensional, la incidencia es de 64.4 por ciento en Africa Subsahariana, 54.7 en el Sur de Asia, 17.9 por ciento en los
estados darabes, 13.7 por ciento en Asia Oriental y el Pacifico y 3 por ciento en Europa Central y Oriental, segun la clasificacién de las
Naciones Unidas (Alkire y Santos, 2010).
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Aunado a lo anterior, las mujeres, los grupos indigenas y afro-descendientes son los mas afectados por
la desigualdad en ALC (PNUD, 2010b).

Respecto a los indicadores de género, la regidn tiene una proporcion de escafios ocupados por mujeres
en el parlamento relativamente similar a la de paises de altos ingresos. Una vez mas, sin embargo, las
diferencias son dramaticas cuando se observa esta proporcidn al interior de la regién: Haiti, Brasil y
Colombia tienen la proporcién mas baja (entre 5y 9 por ciento del total de asientos en el parlamento),
mientras que Argentina y Costa Rica estan en el extremo opuesto (entre 37 y 40 por ciento). Respecto a
la tasa de participacion laboral por género, Colombia, Honduras y México tienen la menor tasa de
participacién femenina (entre 43 y 46 por ciento), mientras que en Uruguay, Bolivia, Brasil y Haiti las
tasas oscilan entre 58 y 64 por ciento, por encima del promedio regional (55.3 por ciento) y cerca de las
tasas de los paises de ingresos altos de la OCDE (65.5).

El aumento del empleo productivo puede contribuir de manera significativa a la reduccidn de la pobreza
al ser los ingresos laborales (y en manera mas significativa los salarios) la principal fuente de ingresos de
los hogares. En su conjunto, la regién ha registrado avances satisfactorios en tema de generacién de
empleo, aunque muchos de los avances se refieren al periodo que va de 2002 a 2008, en el que los
paises registraron altas tasas de crecimiento econdmico. El impacto laboral de la crisis ha generado un
aumento de empleos vulnerables y una caida de la productividad laboral media. La informalidad y bajo
crecimiento de la productividad laboral siguen siendo retos importantes en la regién, vinculados a
sistemas educativos poco eficientes para la insertar la fuerza laboral en sectores de exportacién vy
competencia internacional.

Hay también que destacar las brechas laborales entre jévenes y el resto de la poblacién, y entre
hombres y mujeres. En América Latina, en promedio, la tasa de ocupacién de los jévenes es de 54,9%,
considerablemente mas baja que la del total de la poblacién (61,4%). Ademads, aunque la brecha salarial
de género ha estado disminuyendo, la tasa de participacion de los hombres todavia es 28 puntos
porcentuales superior a la de las mujeres.”

En cuanto refiere a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que incluyen muchas de las
dimensiones recién ilustradas, en promedio América Latina y el Caribe alcanzoé la meta de reduccion de
la desnutricién y avanza positivamente hacia el cumplimiento de las metas de supervivencia infantil,
acceso al agua potable y al saneamiento, y algunos indicadores de igualdad de género.® Sin embargo,
seglun el mismo informe los avances no son favorables en otras areas, como en subnutricion,
universalizacidon de la educacion primaria, paridad de género en parlamentos nacionales y las metas
relacionadas con la salud materna. Estas tendencias ponen en evidencia que hace falta una estrategia
diferenciada en la region para contextualizar bien las intervenciones y calibrar el tipo de apoyo a los
paises segln sus necesidades.

Por ultimo, las desigualdades asociadas con la raza y la etnicidad también plantean importantes
desafios. Como lo muestra el Informe sobre Desarrollo Humano 2010 para ALC, en la regién habitan mas
de 120 millones de afrodescendientes, que representan aproximadamente el 33 por ciento de la
poblacion total de la region. Una comparacién entre la poblacion de origen europeo (POE) y la indigena
y afro-descendiente (PIAD), muestra que todavia hay diferencias muy marcadas entre ambos grupos.

* CEPAL (2010c).
> Naciones Unidas (2011).
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Por ejemplo, los niveles de pobreza de la PIAD son superiores a los de la POE, con la excepcién de Costa
Rica y Haiti (figura 10).

Figura 10: Incidencia de Pobreza en POE y PIAD
Porcentaje de poblacién (51 al dia, PPA, circa 2000)
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4. Elementos para las politicas publicas

El diagndstico que se propone en las secciones anteriores permite apreciar que aun cuando la regidn
demostré fortaleza macroecondmica durante los afios previos a la crisis econdmica de 2009 — sin la cual
no se hubiera podido superar rapidamente este episodio adverso — las crisis y otros choques dejan
efectos negativos de largo plazo en el desarrollo humano y la vida de las personas. Ante ello, se debe
tener en cuenta entonces que si bien las economias latinoamericanas parecen estar hoy mas
fortalecidas, no significa que las personas también lo estén. Hay dos factores principales para explicar lo
anterior: primero, si bien la pobreza y la desigualdad han mostrado una tendencia decreciente durante
los ultimos afios, estos indicadores mantienen todavia niveles muy elevados. Segundo, muchos paises de
la regidon no han avanzado hacia el establecimiento de un sistema integral de proteccién social ante
riesgos idiosincraticos y sistémicos.

Respecto al primer factor, es claro que la reduccidon de la pobreza es reciente y no fue sino hasta
mediados de la década pasada cuando la regién alcanzd niveles similares a los mostrados en afios
previos a la crisis de la deuda de principios de los ochenta. En materia de desigualdad, pese a los
también recientes avances, la region ocupa hoy el ultimo lugar en el escenario mundial; mas dramatico
aun es que diez de los quince paises mas desiguales del mundo estan en ALC.

Dado ello, resulta necesario que las tasas positivas de crecimiento se traduzcan en impactos mayores

sobre los logros sociales, pero que también refuercen a las estrategias implementadas para que estos
sean sdlidos; promuevan un mayor acceso a las oportunidades; aseguren una mayor calidad de los
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servicios publicos; fortalezcan los mecanismos de proteccién social; y fortalezcan también la
democracia. Como se menciond, esfuerzos adicionales son urgentes porque la desigualdad limita el
desarrollo humano, pero también porque aun cuando ha mejorado el acceso a los servicios bdsicos ha
aparecido un nuevo rostro: la desigualdad en la calidad de tales servicios.

Aunque muchos paises han implementado programas de transferencias condicionadas — en muchos
casos exitosas por su contribucion a la formacién de capital humano y a la reduccién de la desigualdad y
la pobreza —, la politica social no ha transitado de estos esquemas hacia una visién integral de
proteccion que brinde un umbral minimo universal de beneficios sociales. Los esquemas de seguridad y
proteccion social en la regién contintan fragmentados, con insuficiencia en las prestaciones y con una
cobertura relativamente baja. Esto sugiere que la mejora de los indicadores sociales de la regién no solo
es reciente, sino que también es fragil.

Buena parte de las causas que sustentan la persistencia de los rezagos sociales provienen de obstaculos
gue impiden a las politicas publicas una mayor efectividad. Para lograr tal efectividad se requiere de un
esfuerzo global en dos grandes dareas. Primero, en disefar estrategias que lleguen realmente a las
poblaciones mds vulnerables. Segundo, en mejorar la viabilidad de las politicas, para lo cual es necesario
alcanzar consensos que aseguren una mayor cantidad de recursos disponibles para el Estado. En efecto,
un reto pendiente para hacer frente a los multiples rostros de la pobreza y la desigualdad que persisten
en la regién es el fortalecimiento de los sistemas fiscales que permita seguir expandiendo el nivel de
gasto social. El nivel de recaudacion en la regién es muy reducido.

La carga impositiva promedio es de alrededor de 17 por ciento cuyos extremos son Brasil (35 por ciento)
y Guatemala (12 por ciento) y México (9.8 por ciento) (CEPAL, 2010c); el primero caracterizado por una
estructura impositiva basada en impuestos indirectos, y los ultimos por factores estructurales que han
restringido la capacidad recaudatoria del Estado.

Figura 11. Carga impositiva, comparacion internacional, 2005
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De hecho, la regresividad de los sistemas fiscales basados en impuestos indirectos es un problema
generalizado en la region. La figura 11 muestra que la recaudacidn por impuestos al consumo como
porcentaje del PIB es casi el doble (9.4 por ciento) que la recaudacion por impuestos directos (4.8 por
ciento), y que esta es mucho menor que la registrada en los paises mas desarrollados.

Un nivel de recaudacion tan reducido, en donde paises como Guatemala y México alcanzan una
proporcién muy por debajo del promedio de 17 por ciento, dificulta observar un nivel de gasto social
mayor —o al menos cercano- a tal nivel. Dado que los retos que enfrenta la regién suponen avanzar en la
reduccidn de las brechas y en la superacién de los rezagos sociales, el disefio y orientacién de politicas
ademas de generar empleos, impulsar la productividad, invertir en capital humano, fortalecer el estado
de derecho y garantizar la seguridad ciudadana, debe entonces generar una mayor capacidad del Estado
para recaudar mas eficientemente y con transparencia, y redistribuir recursos con eficacia y equidad a
través de politicas de desarrollo. Un sistema fiscal que dé sustento a los requerimientos sociales debe
considerar reducir la evasion y las exenciones fiscales que afectan el nivel de productividad y por tanto
el crecimiento econdmico; aumentar la progresividad a través de una mayor recaudacién de impuestos
directos, reduciendo al mismo tiempo los impuestos al consumo; vigilar la transparencia del gasto y
evaluar el impacto redistributivo.

Resulta necesario concebir y adoptar politicas enfocadas hacia la eliminacion gradual de esas
disparidades, con el fin de darle solidez y sostenibilidad al desarrollo de los paises. Llevar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) al ambito local no sélo ha permitido capturar las necesidades de las
poblaciones mas marginadas a través de mecanismos que permiten mayor participacién en la toma de
decisiones sobre politicas publicas, sino que ha afinado las respuestas programaticas para abordarlas.
Paralelamente, la identificacion de practicas que han logrado un impacto exitoso, tanto a nivel local
como nacional, ha abierto las puertas a un dindmico intercambio horizontal, apuntando a multiplicar el
impacto positivo de dichas experiencias por medio de la cooperacidén entre agentes del desarrollo.

El debate en torno a la reduccién de la pobreza y la desigualdad se debe vincular necesariamente a los
multiplices retos que los paises enfrentan relacionados con el medio ambiente y el acceso al agua y a
fuentes de energia. Esto es alin mas urgente en una regién como América Latina, en la que las
principales actividades productivas son intensivas en recursos naturales y, por ende, se ven afectadas
por la degradaciéon de los ecosistemas, particularmente cuando no se adoptan las practicas vy
regulaciones necesarias. El desarrollo puede tener un impacto negativo sobre el medio ambiente,
incluyendo el agotamiento de recursos no-renovables, el aumento de emisiones y contaminacion, el
cambio climdtico y la pérdida de la biodiversidad. Por otro lado, sabemos que desastres naturales
pueden determinar resultados de desarrollo adversos, al afectar de manera desproporcionada a las
poblaciones mas empobrecidas y vulnerables (ejemplos son los fendmenos climatolégicos extremos
como huracanes, sequias, inundaciones, junto con enfermedades debidas a la alta contaminacién).

Mas en general, es necesario promover un modelo de desarrollo que sea sostenible para el medio
ambiente. Se debe notar como la idea de desarrollo sostenible retoma el reto de la equidad, pero en vez
de aplicarlo tradicionalmente en una generacion, lo enfoca como un desafio intergeneracional al
requerir que las sociedades de hoy no se desarrollan perjudicando el desarrollo de las sociedades
futuras. En cuanto al cambio climatico, América Latina y el Caribe tiene un papel notable en el mundo,
ya que presta importantes servicios ecosistémicos a nivel mundial, como el mantenimiento de la
biodiversidad y el almacenamiento de anhidrido carbdnico, lo que debe tenerse en cuenta en las
negociaciones relativas al cambio climatico. Mantener una temperatura global a 2 grados centigrados
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por encima de los niveles pre-industriales va a requerir una importante transformacion de las economias
de todos los paises en sus procesos de produccidon y consumo, al mismo tiempo que medidas de
adaptacion tendran que ser tomadas, particularmente por los paises mds pobres y vulnerables.

En el debate hacia Rio+20, en particular se busca promover soluciones centradas sobre la ‘economia
verde’, que requieren esencialmente de reducir las emisiones de carbono y la contaminacidn; mejorar la
eficiencia energética y de los recursos no-renovables; y prevenir las perdidas en biodiversidad y servicios
del ecosistema. Estas medidas deben adoptarse a nivel nacional, pero aun mds eficaces pueden ser
arreglos regionales que regulen y generen incentivos para promover politicas ‘verdes’.

Politicas publicas coherentes, efectivas y sustentables fiscalmente deben ser los instrumentos para
atender los que deben ser objetivos centrales en las agendas de los gobiernos: reducir la pobreza y la
desigualdad con una nociéon multidimensional. Esencialmente las politicas publicas deben enfocarse
sobre dos vertientes principales: la equidad en la cobertura y la sostenibilidad en el tiempo. Lograr
estos objetivos contribuird, sin duda, a crear sociedades conectadas, promotoras del crecimiento
econdémico y de la cohesidn social (PNUD, 2010b).

Estos logros son importantes para cada persona porque constituyen la base para elegir libremente entre
opciones de vida diferentes; son importantes para la economia porque la pobreza y la desigualdad
afectan la calidad del crecimiento; y son importantes para la sociedad en su conjunto porque una
situacion de menor pobreza, mayor igualdad y una mayor cohesion social crea espacios para la
gobernabilidad. Este argumento coincide con el planteamiento de la CEPAL (2010d) respecto a que una
agenda para la igualdad es ineludible por varias razones: 1) porque una mayor igualdad en derechos y
oportunidades promueve un mayor sentido de pertenencia a la sociedad; 2) porque una sociedad mas
integrada es condicidn para una economia mas productiva; y 3) porque una mayor igualdad en los
derechos sociales permite una mayor igualdad en la participacién politica.

A partir de su introduccion a principios de la década pasada, los Objetivos de Desarrollo del Milenio han
impulsado una agenda multisectorial para promover la reduccion de la pobreza, y el desarrollo
sostenible. Es necesario enfocarse sobre el logro de esos Objetivos, pero a la vez, es oportuno relanzar
una agenda de desarrollo que vaya mas alla del 2015 a través de un debate regional que pueda impulsar
prioridades y objetivos de desarrollo propios de América Latina y el Caribe. Deberdn tener prioridad
aquellas dimensiones del desarrollo que mas impacto tienen sobre el desarrollo de los paises. Entre
ellas se destacan equidad (especialmente geografica, de género, etnia y raza), y la sostenibilidad del
medio ambiente, haciendo hincapié sobre la agenda que surgirad de Rio+20.

5. Recomendaciones

Recomendaciones de politicas dirigidas mds especificamente hacia la reduccion de la pobreza y las
desigualdades:

1. Aumentar la progresividad de los impuestos directos sobre renta y propiedad; reducir la
imposicién indirecta (dada su naturaleza regresiva); fortalecer las instituciones tributarias,
reducir la evasion fiscal, especialmente en los percentiles mas altos de ingreso.

2. Fortalecer canales de crecimiento econdmico impulsado por sectores productivos con alto
impacto sobre la generacion de empleo en sectores marginales y la promociéon de la micro,

pequefia y mediana empresa, todos factores que promueven la reduccién de la pobreza.
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Promover el disefio de politicas y programas locales y provinciales de desarrollo y para la
reduccion de la pobreza, vinculados con planes nacionales, con desarrollo de capacidades,
involucramiento y liderazgo de las comunidades de beneficiarios (disefio, implementacién y
seguimiento).

Promover el acceso al crédito de pequeios productores en sectores agricolas, el mejoramiento
de productividad del sector agropecuario y fortalecer instituciones de microcrédito rural, con
énfasis en las mujeres.

Institucionalizar programas de Transferencias Condicionadas (TC) enfocados a las poblaciones
mas empobrecidas, enmarcadas en programas y politicas sociales de cobertura mas amplia,
dirigidos a las mujeres en los hogares, con énfasis en zonas rurales.

Fortalecer programas de seguridad social ampliando la cobertura poblacional e
institucionalizando un pilar de solidaridad con garantias de ingresos minimos para los sectores
poblacionales mds empobrecidos y vulnerables.

Recomendaciones de politicas publicas que abarquen la reduccion de la pobreza entendida de manera
mads amplia, en el marco del logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM):

7.

10.

11.

12.

Garantizar el compromiso del pais y sus autoridades con la consecucién de los ODMs y relanzar
una agenda de desarrollo que vaya mas alla del 2015 a través de un debate regional para
promover prioridades y objetivos de desarrollo propios de América Latina y el Caribe (ODM+
ALC 2015+);

Impulsar mayor y mejor inversidn social en programas exitosos que promuevan el acceso a
educacion, salud, seguridad social, vivienda y tecnologia (entre otros), mejorando la calidad de
los servicios sociales basicos, y subiendo el gasto publico social al 20% del PIB en el 2015 (en
aquellos paises con niveles inferiores al 20%).

Priorizar acciones hacia aquellos sectores que permiten mayores sinergias e impacto indirecto
en otras aéreas, lo cual permite que la aceleracion hacia un objetivo acelere el progreso en los
demas obijetivos (tipicamente politicas que promueven la equidad de género y el empleo
productivo);

Asegurar que las nifias tengan un acceso incondicional a la salud, a la educacidén y a los bienes
productivos (politicas del tipo TC con condicionalidad mirada al acceso de las hijas a la
educacion);

Acompaniar las politicas enfocadas en inversion en educacion, salud, agua y saneamiento con
politicas de manejo de demanda, especialmente en la reduccién o eliminacidon de tasas al
usuario (para acentuar la equidad);

Promover programas de proteccion social y de empleo temporal, esenciales para lograr los

ODM al complementar programas de cobertura mas amplia, y activarse como programas de red
social en tiempos de crisis;
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13. Apoyar fuentes de ingreso en comunidades rurales a través de politicas publicas y programas
que diversifiquen las fuentes de sustentacion y reduzcan la dependencia de actividades
vulnerables a eventos climatoldgicos.
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