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El andlisis de esta ponencia esta basado en los contenidos de un libro que sera publicado
en breve y cuyas fuentes empiricas son las encuestas de hogar de 18 paises
latinoamericanos, casi todas actualizadas al afio 2011. (Clarisa Hardy Estratificacién
Social en América Latina. Retos de Cohesidn Social. Ediciones LOM. Chile).

El libro refiere a una estratificacion social de los paises construida con una metodologia
basada en el concepto de vulnerabilidad y que, creada por dos economistas del PNUD (F.
Lopez-Calva y E. Ortiz-Juérez) ha sido adoptada por el Banco Mundial. En el libro se
abordan las magnitudes y caracteristicas de los estratos sociales (estrato pobre; estrato no
pobre o medio vulnerable, es decir, con altas probabilidades de empobrecer ante
situaciones de riesgo; estrato medio con mayores seguridades econémicas o con bajas
probabilidades de empobrecer en situaciones de riesgo; y estrato alto); se elabora una
tipologia de paises a partir de la composicion nacional de estos estratos; y, con la
evidencia aportada, se profundiza en los retos de cohesion social que tienen estas
sociedades.

! Presentacion en el panel “Cooperando con Paises de Renta Media: Desigualdad y Nuevas Brechas Sociales”
en el Encuentro EUROsociAL: Dialogo Euro-Latinoamericano de Politicas Publicas para la Cohesion
Social. 24 y 25 de marzo, 2014. Comisién Europea, Bruselas.



Presentacion. La nueva preocupacion por la desigualdad

No obstante que la reflexién sobre las desigualdades en América Latina es antigua, siempre
estuvo politicamente alineada con las izquierdas y estigmatizada por otras fuerzas politicas.
Por lo mismo, no ha existido -salvo muy recientemente- legitimidad politica, ni amplios
apoyos sociales para abordar la desigualdad como el gran problema pendiente de la region.

En ese escenario, la suscripcion de todos los paises latinoamericanos con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) permitié eludir el debate sobre las desigualdades y
concentrarse de manera exclusiva en la reduccion de la pobreza. En la practica, la cohesion
social no formd parte de las prioridades de los paises latinoamericanos hasta fechas muy
recientes.

El dominio de las concepciones neoliberales del Consenso de Washington se extendio
durante todos los noventa y siguié pesando en los comienzos del nuevo milenio en gran
parte de América Latina. En los hechos, ha predominado un camino caracterizado por una
adhesion a la supuesta accion automatica del crecimiento en el desarrollo social y, por
tanto, por la subsidiariedad del Estado que sélo debe intervenir alli donde no lo hace el
mercado y para los més pobres.

Pero hay dos consideraciones que logran alterar esta situacion. La primera de ellas es de
naturaleza econémica y aparece como una preocupacion sobre los limites del desarrollo
econdmico de muchos paises de la region, dado el modelo vigente. Bajo el conocido dilema
de “la trampa del ingreso medio”, dirigentes politicos y expertos se interrogan acerca de los
obstaculos que frenan a las economias y que amenazan con la mediocridad del crecimiento
en paises que, superada su condicién de pais pobre o de bajos ingresos, no logran progresar,
se estancan e, incluso, viven regresiones. Y en el balance de los factores limitantes, la falta
de cohesion social aparece como un factor determinante?,

Desde esta aproximacién, son las desigualdades las que frenan el crecimiento una vez que
se alcanza un cierto umbral, siendo ésta una diferencia sustancial con las concepciones
neoliberales.

El otro factor que lleva a revisar las posturas del Consenso neoliberal de Washington es de
indole politico. En efecto, los paises de América Latina de manera sistemética estan
reduciendo pobreza en los Gltimos afios, después de dos frustrantes décadas precedentes,

2 Como muy bien lo sistematiza en su Gltimo libro quien fuera canciller del gobierno de Michelle Bachelet
entre 2006 y 2009, en que examina la problematica de los paises de renta media en tres continentes del
planeta y cuya problematica empez0 a estudiar cuando ejercia como Ministro de Relaciones Exteriores y que
compartia con sus pares de paises similares a Chile. En este libro se sefiala que la trampa de los paises de
renta media es la dificultad que experimentan paises de ingreso medio para sostener por mas de una década
tasas de crecimiento superiores al 5%, acomparfiado de reduccién de desigualdades y de perfeccionamiento de
las instituciones democraéticas. En sintesis, el autor identifica los siguientes factores: 1) Desaceleracion del
crecimiento por incapacidad de lograr mejoras continuadas de productividad. 2) Baja calidad de la educacion
y lenta transferencia de conocimientos e ideas innovadoras (lo que afecta precisamente al factor mencionado
previamente). 3) Excesiva desigualdad y desproteccién de los grupos vulnerables (que también incide en el
primer factor). 4) Incapacidad de las instituciones para proveer estabilidad (y ello vendria a ser un efecto de
los factores anteriores). Alejandro Foxley (2012) La Trampa del Ingreso Medio. El Desafio de esta Década
para América Latina. CIEPLAN. Chile.



pero lejos de ganar estabilidad politica, los paises viven crecientes demandas y protestas
sociales que devienen en movilizaciones cada vez mas masivas, con una sociedad civil mas
exigente y un sistema politico cada vez més desprestigiado. Y ello resulta del hecho que
reducir pobreza no implica la reduccién de desigualdades en sus distintas dimensiones y las
inseguridades econdmicas siguen amenazando a las familias.?

De modo que, la ausencia de cohesion social en las sociedades latinoamericanas explica la
desafeccion y desconfianza en las instituciones politicas, siendo responsable de una baja
calidad de la democracia.

Hemos sido convocados a este encuentro para reforzar la necesidad de reflexionar
estratégicamente los vinculos de la Union Europea con América Latina. Tal como nos los
recuerda el documento de convocatoria, la cohesion social -sello que debiera articular las
relaciones de identidad entre ambas regiones- ha ganado terreno en el discurso
latinoamericano y es un legado europeo. Como se ha sefialado previamente, las
preocupaciones por el funcionamiento de la economia y por la inestabilidad politica han
llevado a los gobiernos a interrogarse sobre la problemética social de sus respectivos
paises, en que, tanto mas que la pobreza, es la desigualdad la acompafiante persistente.

Esta preocupacién ha estado presente en recientes afios en encuentros latino e
iberoamericanos que, con la participacion de todos los paises de la region, han comenzado a
suscribir planteamientos que priorizan la cohesion social.

Cabe destacar al respecto, la reunion correspondiente al XXXI Periodo de Sesiones de
CEPAL realizada el 2006 en Uruguay, en la que se insta a generar sociedades mas
cohesionadas, destacando CEPAL la urgencia de instalar una proteccion social basada en
derechos para enfocar la pobreza y desigualdades latinoamericanas.

Planteamiento que retoman y refuerzan posteriores encuentros regionales encaminados a
definir estrategias de cohesion para América Latina. Entre éstas, resalta la Cumbre
Iberoamericana de Cohesion Social de 2007. Definiendo como su objetivo la obtencion de
sociedades mas inclusivas, esta Cumbre realizada en Santiago de Chile conté con la
participacion de todos los paises latinoamericanos, sumados Espafia y Portugal. En esta
reunién se priorizan politicas publicas en las areas sociales, laborales, productivas y de
empleo. Por primera vez en una reunion de este tipo, a la que asisten jefes de gobierno, se
ponen en entredicho los planteamientos del Consenso de Washington y la cohesion social
deviene en un compromiso explicito regional, registrado por la Declaracion de Santiago.
Tal Declaracion llevaria a que el secretario general iberoamericano, Enrique Iglesias,

afirmara que “constituye el resultado de la Cumbre con mas cosechas en diecisiete afios”.*

3 Como se deduce de los contenidos que estan presentes de manera recurrente en las variadas protestas
ciudadanas, el reclamo contra la desigualdad adquiere distintas formas: por el término de las discriminaciones
y privilegios; por mejoras salariales y de condiciones laborales; por el fin de las colusiones de precios y
endeudamiento privado; por exigencias de calidad en las prestaciones de servicios; por los derechos de las
mujeres, de los pueblos indigenas o de las diversas orientaciones sexuales; por soluciones ante la inseguridad
y la violencia.

4 www.segib.org



Recientemente, surge un impulso internacional importante en esta direccion, con la
propuesta de Piso de Proteccion Social aprobada en 2011 por el sistema de Naciones
Unidas y que se recoge en un informe que, coordinado por la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) con el apoyo de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), fue
liderado por la actual presidente de Chile, Michelle Bachelet.®

Sin embargo, hay que reconocer que este compromiso tiene mas de retérica que de acciones
efectivas en los paises y que las intenciones declaradas de los gobernantes no logran
materializarse en la mayor parte de los casos, como lo evidencia la persistencia de la
desigualdad, si bien la menor pobreza en la region.

Sin duda hay distintas explicaciones y las resistencias de los grupos de poder -sean éstos
econdmicos, politicos o sociales- son parte de los mayores obstaculos para avanzar hacia
sociedades cohesionadas, con posturas valoricas hegemonicas que naturalizan la
desigualdad y desestiman politicas distributivas.

También lo son las inadecuadas decisiones y las malas practicas. Por lo mismo, no hay que
subvalorar el papel que juega la ausencia de conocimientos e informacion documentada de
la realidad de las respectivas sociedades y de los principales factores que subyacen a los
fendmenos de desigualdad que, de manera multidimensional, segregan -en mayor o menor
medida- a las sociedades latinoamericanas. Sin este conocimiento y sin adecuada
informacion son comprensibles las malas decisiones y las practicas equivocadas que se
traducen en politicas publicas ineficaces.

Haciéndome cargo de lo dltimo, esta ponencia intenta examinar la realidad social de
América Latina identificando algunas tendencias que son generales y que constituyen los
retos de cohesion social comunes a toda la regién, pero en el entendido que el nuestro es un
continente heterogéneo y que se requieren singularizar estrategias de accién consistentes
con la especificidad de cada pais o grupo de paises similares.

I. La estratificada realidad social de América Latina

La pobreza ya no es la situacibn dominante en parte importante de los paises
latinoamericanos Yy la tendencia a su reduccién ha sido sostenida en esta ultima década, por
contraste con el agravamiento y estancamiento que evidenciaron los estratos pobres durante
las dos décadas precedentes.

Este hecho, junto con el modesto pero constante aumento del producto interno bruto de
gran parte de los paises de la region, ha llevado a que varios organismos internacionales
sostengan que América Latina, ademas de ingresar a la liga de paises de renta media, esta
transitando hacia la conformacion de sociedades de clases medias.

Sin embargo, una mirada mas profunda a la realidad latinoamericana muestra un escenario

°ILo (2011) The Social Protection Floor. Geneva.



que difiere de tales afirmaciones. Un escenario de discontinuidades en el crecimiento® y en
el que transitan estratos de pobreza hacia nuevos estratos sociales que, no siendo pobres,
viven fragilidades econdmicas que los hacen altamente vulnerables a los riesgos, sean éstos
de origen nacional o internacionales. Estos sectores sociales emergentes, denominados
equivocamente como “nuevas capas medias”, constituyen la realidad social mas masiva de
la region.

Con informacion comparable de dieciocho paises de América Latina tenemos que, del total
de la poblacion latinoamericana, un 30.1% corresponde a estratos de pobreza, mientras que
el 37.9% de la poblacion son estratos sociales no pobres, pero vulnerables. Este 68% del
total de la poblacion de América Latina que vive pobreza y vulnerabilidades, convive con
un 29.9% de sectores medios propiamente tales, con mayores seguridades econdémicas, y
con un reducido 2.1% de estratos ricos, los de mayores ingresos de las sociedades
latinoamericanas.’

El punto en cuestion es que, en efecto, se esta reduciendo la pobreza, pero América Latina,
(con un par de paises como excepcidon, Uruguay y Argentina) no esta consolidando sectores
medios, ni sociedades seguras. Mas bien, estamos en presencia de sociedades precarias.

Cabe preguntarse cudles son las posibles explicaciones de este fendmeno. Si se esta
creciendo y reduciendo pobreza, ¢por qué el resultado son sociedades econémicamente
inseguras, precarias?. Y el andlisis de los estratos sociales revela que es la desigualdad la
gue marca sus comportamientos y relaciones.

Desigualdades persistentes que, radicadas en la esfera laboral y en un segmentado sistema
educacional que segrega a la poblacion por sus condiciones de origen, se manifiestan en las
brechas distributivas que distancian a los hogares y a los trabajadores segin su origen
socioeconémico, y que se agravan por condiciones de género, edad y ruralidad.

En relacion a la esfera laboral, aun cuando América Latina tiene en general una baja tasa de
participacion, ella se distribuye desigualmente segun pertenencia a estratos sociales, siendo
considerablemente mayor la participacién laboral y el empleo en los estratos medios, pero
sobre todo, en los estratos altos.

Algo similar ocurre con la calidad del trabajo en una region con alta informalidad que
tiende a concentrarse en los estratos pobres y vulnerables. Aun en aquellos paises que han
avanzado en la formalizacién del empleo, todavia se registra hasta un tercio de trabajadores
informales que, en su mayoria, proviene de los estratos de menores ingresos. Asimismo, el
comportamiento de la seguridad social sigue siendo deficitario para una proporcion
importante de trabajadores y, como es esperable, afecta principalmente a los trabajadores

® como se reporta en un reciente informe, en 2013 la region registré un crecimiento modesto de 2.6%,
contrastando con el 3.1% del 2012, desaceleracion que comenzé el 2011, pero con diferentes ritmos entre
paises: crecieron mas del 5% Paraguay, Panama4, Bolivia y Per(; entre 4% y 5% Argentina, Chile, Colombia,
Nicaragua y Uruguay; y bajo crecimiento en Brasil (2.4%), México y Republica Dominicana, ambos 1.3%
(CEPAL (2013) Balance Preliminar de las Economias de América Latina y el Caribe. www.eclac.org

7 Ver cuadro 1. Estratificacion Social en América Latina.



mas vulnerables y cuya trayectoria laboral precaria se refleja en su situacién previsional al
término de su vida laboral activa.

Y en todos estos factores asociados a la calidad del trabajo, la condicién de género y la
edad son un agravante, siendo las mujeres y los jovenes los que presentan menor insercion
laboral, mayor tasa de desempleo y salarios mas reducidos.®

Pero donde la desigualdad adquiere mayor visibilidad es en las brechas de ingresos de los
hogares y salariales. Importa destacar que, siendo ofensivamente alta la brecha entre los
estratos pobres y ricos, existe una generalizada desigualdad de ingresos y salarios entre
todos los estratos sociales y los estratos mas ricos de los paises latinoamericanos. Lo que
revela el fendmeno de la alta concentracion del ingreso en la region.

Es asi que, entre los sectores altos de la sociedad y los estratos pobres la distancia en los
ingresos per capita del hogar es de 36.3 veces y pasa a ser de 13.4 veces entre los estratos
no pobres vulnerables y los estratos altos. Si nos remitimos a las remuneraciones del
trabajo, las brechas entre los trabajadores de estratos pobres y altos en sus salarios por hora
es de 13.1 veces, asi como es de 8.5 veces entre los trabajadores no pobres vulnerables y los
estratos altos.

Y si tomamos a los estratos medios en relacion a los estratos ricos, resulta que las brechas
en sus ingresos familiares es de 4.7 veces, la misma brecha que en los paises de la OCDE
tienen las familias de menores ingresos con las de altos ingresos. Y esta brecha superior a
las 4 veces se repite en los salarios por hora que perciben los trabajadores de estratos
medios y ricos.’

En la base de esta realidad laboral y de ingresos se encuentra una situacién educacional
segregada, en que la estratificacion social determina los accesos a la educacion y la calidad
educacional a la que se accede.

Habiéndose universalizado la educacion primaria en toda América Latina, persisten algunas
dificultades de escolaridad en la educacion secundaria, pero sobre todo en la educacion
inicial o preescolar, asi como en la educacién superior. Accesos que se distribuyen
desigualmente seglin origen socioeconémico.?

Estas desigualdades son las que explican que el crecimiento de la region no pueda lograr
una superacion sostenible de la pobreza y que la reduccion estadistica de ella esté asociada
a la construccion de sociedades con grandes vulnerabilidades, con el incremento de sectores
sociales que habiendo superado los umbrales de sus necesidades basica, experimentan
indefensiones propias de la precariedad econdmica. Esta es, por lejos, la peor de las
trampas de los paises de renta media.

8 Ver cuadro 2. Rasgos del Trabajo por Estratos Sociales en América Latina.

9 Ver cuadro 3. Brecha Ingresos Familiares en América Latina; y cuadro 4. Brecha Salarios por Hora en
América Latina.

10 \er cuadro 5. Cobertura Escolar por Estratos Sociales en América Latina; y cuadro 6. Cobertura Escolar
por Niveles de Ensefianza segiin Grupo de Paises de la Tipologia.



Il. Tipologia de paises en una América Latina diversa

La presentacion de los datos agregados de América Latina, si bien exhibe de manera gruesa
una realidad regional distintiva, esconde las heterogéneas situaciones de la region.

Considerando los pesos relativos de los estratos sociales y sus relaciones es posible
construir una tipologia que identifica cuatro grupos de paises que, de acuerdo al grado de
extension o accesibilidad de derechos sociales, se mueven entre la exclusién y la
integracion, si bien desigual®!. EI Grupo |y el Grupo IV de paises son los que estan en las
posiciones mas extremas en la diada integracion-exclusion, mientras el Grupo Il y el Grupo
I11 se ubican en situaciones intermedias.

Desde los paises del Grupo | con baja pobreza e importantes sectores medios, hasta los
paises del Grupo IV con niveles excesivamente altos de pobreza e incipientes estratos
medios, todos los paises de la tipologia -ain cuando difieren en los grados de acceso a
derechos sociales- tienen en comun una conformacion social marcada por las
desigualdades, de mayor o menor intensidad dependiendo de los paises.

En especial destaca el segundo grupo, con nueve paises, siendo el mas representativo de la
realidad social latinoamericana, con una pobreza que sigue siendo importante (si bien por
debajo de su expresion regional) y con capas medias en creciente formacion, pero en su
mayor parte vulnerables. Este segundo grupo de paises es el que mejor representa la
vulnerabilidad social de América Latina.

Existe un correlato en la tipologia de paises entre los pesos relativos de estratos pobres,
vulnerables y medios con los niveles de educacion alcanzados en las respectivas
sociedades, con el peso de la informalidad en el mundo laboral, con las coberturas de
seguridad social de los trabajadores, y con la expresion urbana y rural de la estratificacion
social.

Pero, asi como existe en esta tipologia una correspondencia entre niveles de integracion-
exclusion con los niveles de acceso a derechos sociales, también se advierte con nitidez la
no correspondencia entre los niveles de pobreza y desigualdad, siendo dos fenémenos que
cohabitan de maneras distintas en todos los paises.

No obstante las diferencias entre los paises agrupados en la tipologia, se mantienen en
comun las determinaciones que pesan en la estratificacion social, en que factores tales
como el origen socioeconomico, la condicion de género, la edad, el lugar donde se nace,
educa y trabaja, siguen siendo causales de desigualdades que recorren transversalmente a
todas las sociedades latinoamericanas.

Es decir, la accesibilidad a derechos sociales marca el grado de integracion-exclusion
alcanzado y diferencia a los distintos tipos de paises, pero las brechas de ingresos entre
estratos (que se agravan por condiciones de género y etarias) estan presentes en todos los

L ver Tipologia de Paises en América Latina. Grupo I, Grupo |1, Grupo 111 y Grupo IV.



paises, en mayor o menor grado.

Cuestion que revela que en América Latina se transita de la exclusion a la integracion
social, pero de manera desigual y, por tanto, que el desarrollo inclusivo es un reto pendiente
de todas las sociedades en los dieciocho paises analizados.

Aln en el caso del pais con menor nivel de desigualdad distributiva de Ameérica Latina,
como es Uruguay y que integra el Grupo | de la tipologia, su desigualdad es alta comparada
con los paises que integran la OCDE. Y en ese mismo Grupo | esta incluido Chile que, si
bien comparte con Uruguay altos niveles de satisfaccion de derechos, por contraste presenta
niveles medio-altos de desigualdad de América Latina.'?

Es notorio el peso de la ruralidad en la exclusion de derechos, asi como se evidencia una
relacion entre los procesos de urbanizacion, la velocidad de reduccion de la pobreza vy el
mayor acceso a derechos. La tipologia recoge esta realidad: los Grupos | y 1l son los paises
mas urbanizados y tienen mayores grados de integracion social y, por otra parte, los paises
de los Grupos Il 'y IV son los que cuentan con mayor proporcion de poblacion rural y
tienen mas altos niveles de exclusion.

Es interesante destacar que, en aquellos paises en que se da una combinacién de baja
pobreza y mayor magnitud de estratos medios consolidados, la desigualdad es menor que
en los restantes paises, como lo ejemplifican Uruguay y Argentina, los dos Unicos paises de
América Latina en esta situacion.

A la inversa, la combinacién de muy alta pobreza y casi inexistentes sectores medios
consolidados se da con altos niveles de desigualdad, como es el caso de los tres paises que
integran el Grupo IV de la tipologia, Guatemala, Nicaragua y Honduras.

No obstante estas diferenciaciones entre grupos de paises que integran la tipologia, destaca
la transversalidad de las desigualdades de género que, por la manera en que se manifiesta
en toda la regidn, pareciera responder a patrones culturales que resisten las
transformaciones socioeconémicas y, por lo mismo, de mas dificil remocién. Las
discriminaciones de género no han sido asumidas por las politicas publicas de los paises
que, salvo excepciones, no consideran la atencion temprana de la infancia como un rol de
los Estados y siguen delegando en las madres las tareas domésticas y de crianza que restan
a las mujeres del mercado laboral y de su autonomia.

Asimismo, también se extiende un fendmeno nuevo en la juventud que, adn si es mas
agudo en aquellos paises con mayores niveles de exclusion (Grupos Il y 1V), también esta
presente de manera importante en paises con mas avanzados procesos de integracion social
desigual (Grupos | y II). Es el fendbmeno de los jovenes que ni estudian ni trabajan
(conocidos como “jovenes nini“) y que se produce no obstante el incremento de la tasa de
escolaridad en todos los paises. Estos jovenes nini conforman aproximadamente un quinto
de la poblacidn juvenil de América Latina y llegan a ser un cuarto de la juventud en paises

12 \er cuadro 7. Brechas de Ingresos entre Distintos Estratos Sociales. Grupo | (Argentina, Chile, Uruguay).
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del Grupo IV.13

Finalmente, es importante destacar el vinculo que aparece entre mayor integracion social y
urbanizacion, con los procesos de envejecimiento de las sociedades. Los paises que
integran el Grupo | de la tipologia tienen un nivel de longevidad comparable a los paises
desarrollados y le siguen cercanamente los paises del Grupo Il. Estos cambios en los
perfiles demogréaficos, si bien presentes como tendencia en toda América Latina y
necesarios de considerar por los impactos en los sistemas de salud y de pensiones, son
todavia incipientes en los paises del Grupo 1V y algo méas avanzados en el Grupo Ill.

I11. Retos de cohesion social

A diferencia de lo sostenido por estudios recientes, este andlisis de estratificacion social
lleva a concluir que América Latina no esté transitando de region de ingresos medios a
region de clases medias, sino a sociedades marcadas por sus inseguridades econémicas
basadas en las desigualdades que segmentan a los ciudadanos.

El éxito en la reduccion de la pobreza de esta Gltima década es, precisamente, lo que
permite visibilizar el problema estructural de la desigualdad en América Latina, la que
aparece como gran reto pendiente.

En otras palabras, las desigualdades no han permitido que el crecimiento econémico sirva
para salir de la pobreza y consolidar condiciones econémicas seguras en la mayor parte de
las sociedades latinoamericanas.

Las protestas sociales de los ultimos afios son reveladoras de un estado de malestar en
numerosos paises, particularmente en aquellos que estan siendo mas eficaces en reducir la
pobreza y donde aumentan las nuevas capas medias vulnerables!. Movilizaciones sociales
protagonizadas por una ciudadania que, habiendo dejado atras la pobreza, ha desarrollado
expectativas de inclusién que chocan con una realidad limitante de precariedad econdmica.
Pero no solo los nuevos estratos medios vulnerables, sino también estratos medios més
consolidados que, a pesar de sus mayores seguridades econémicas, se confrontan a barreras
para acceder a una prometida sociedad de oportunidades que, segin constatan
cotidianamente, sigue siendo patrimonio de una reducida elite socioeconémica que disfruta
de las mejores oportunidades y calidades de vida.

La magnitud del malestar, que difiere en cada pais segun las caracteristicas de su sociedad,
no es explicable en la ausencia de mejorias en el bienestar relativo alcanzado por los
hogares, sino en su desigual distribucion por razones de origen (socioeconomico, etnico y
de género), al margen de los esfuerzos y méritos, lo que ademas de frustrar expectativas, es
sentido como un engafo a la oferta de los gobiernos de una movilidad social vinculada a la

13 Ver cuadro 8. J6venes NINI (NI estudian NI trabajan) segiin Grupo de Paises de la Tipologia en América
Latina

14 g primero en dar la voz de alerta fue Chile en 2011 con las movilizaciones estudiantiles, seguidas de otras
protestas sociales a partir de esas fechas. Colombia y México se suman al poco tiempo, luego Argentina vy,
mas recientemente, Venezuela.



educacién y al crecimiento.

Esto contribuye a aumentar la desconfianza en las instituciones politicas®® y al descrédito
de ciertas supuestas verdades incuestionables que han dominado las politicas publicas,
como la tesis del “chorreo” del crecimiento econdémico y las bondades del Estado
subsidiario.

Nace una nueva subjetividad que es resultado, entonces, de haberse alterado el patron de
relaciones histéricas que tuvo el continente, relaciones sociales fundadas en una
desigualdad “naturalizada”. Fenémeno que es m&s marcado cuanto mas se avanza en
superar la pobreza y se transita hacia la anhelada pertenencia a capas medias, para
constatar, una vez que se llega, el alejamiento de las esperadas oportunidades.

Pierde sustento la creencia de una desigualdad fruto del orden natural de las cosas y
empieza a ganar terreno la percepcién de que las desigualdades son el resultado de la
manera en que se genera y reproduce el poder en la economia, en la politica y en la
sociedad.

De modo que, no s6lo las realidades objetivas, sino también subjetivas, son la base para una
nueva estrategia posible en América Latina que haga de la desigualdad el desafio a vencer y
de la cohesion social la meta a lograr.

El reto de hoy es pasar, entonces, de una nueva retérica que ha permitido legitimar el valor
de la cohesidn social, hacia la construccion de politicas que hagan posible hacer de ella una
realidad concreta para millones de ciudadanos de esta region. Y en ese contexto, el papel de
la Union Europea puede ser decisivo puesto que ha implementado distintos modelos de
Estados de Bienestar y afrontado redefiniciones y readecuaciones de los mismos antes y
durante la crisis, sin renunciar a ellos.

En la basqueda de cohesion para América Latina es posible identificar tres ejes gruesos de
cambios:

a) El primer eje o reto de cohesion social es la construccion de un Sistema de
Proteccion Social fundado en derechos como mecanismo para abordar las desigualdades.

Es a partir de una ciudadania titular de derechos que se pueden construir sociedades
inclusivas en América Latina, atendido a que los derechos son iguales para todos y que no
pueden seguir promoviéndose, como ocurre, politicas para pobres (en realidad, para parte
de ellos) y politicas para el resto de la sociedad que han provocado las segregaciones que
segmentan a nuestras sociedades.

15 De todas las instituciones, los partidos politicos son los que cuentan con menor confianza de los
ciudadanos, seguida del parlamento, seglin se recoge en numerosas encuestas de opinién nacionales y en la
encuesta regional Latinobarémetro 2011, aplicada en 18 paises latinoamericanos. En dicha encuesta, ademas,
se recoge la opinion de que la democracia esta en deuda por la corrupcion, en primer lugar, y por la injusticia
social, en segundo lugar (www.Latinobarmetro.org).
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Con esta perspectiva universalista de una proteccion social que le habla al conjunto de la
sociedad se construye una identidad societaria actualmente inexistente, creando las bases
para formular proyectos que puedan ser asumidos colectivamente, revalorizando la
cooperacion y la solidaridad sin las cuales es imposible avanzar en cohesion social.

Los actuales marcos restrictivos en que operan los llamados Programas de Transferencias
Condicionadas para los estratos mas pobres impiden que la proteccion social resuelva la
problematica de estos segmentos en su totalidad, por limites en las coberturas, pero ademas,
porque las transferencias monetarias y las prestaciones de servicios sociales son
insuficientes y de baja calidad.

Sistemas de proteccidn social que, debiendo cubrir el ciclo vital de las personas de manera
integral, tienen en la actualidad evidentes espacios de indefension que se hacen visibles,
como hemos visto previamente, en la primera infancia, en la juventud, en las desproteccion
de los trabajadores y en la débil proteccion de los adulto mayores.

Pero no solo etapas del ciclo vital desprotegidas, sino redes de proteccién social que no
articulan de manera consistente politicas sociales y laborales, siendo las politicas sociales
compensatorias de las desigualdades que se viven en el mercado laboral. En tanto las
dimensiones de la calidad del trabajo y de las relaciones laborales estén fuera de las
agendas de proteccion social y no se integren en un mismo Sistema de Proteccion Social,
no habra condiciones para abordar las desigualdades que las politicas sociales intentan
compensar parcialmente, ni habra posibilidades para que prosperen las dimensiones
contributivas de la proteccion social.

2) El segundo eje o reto de cohesion social es la necesidad de impulsar una agenda
por la igualdad de las mujeres.

En todas las areas de desigualdad, la condicion de género estd presente como una
dimension transversal y permanente de asimetria. La desigualdad de género, que se
superpone a las restantes formas de desigualdad, implica que algo méas de la mitad de la
poblacion latinoamericana tiene una ciudadania de segunda, con todo lo que ello implica de
freno al desarrollo econémico, de limites a la convivencia y de obstaculo a la construccion
de identidades y sentido de comunidad en nuestras sociedades.

Las estrategias nacionales por superar las desigualdades son una parte de la solucién para
abordar las inequidades que afectan a las mujeres, pero insuficientes si no se enfrentan las
singularidades de las desigualdades de género. Y ello pasa por romper -con iniciativas
programaticas y legislativas- las desigualdades socioeconémicas, politicas y culturales que
han naturalizado la subordinacion de las mujeres en todos los paises latinoamericanos.

La experiencias europeas en la materia pueden ser aleccionadoras con los avances que han
logrado con legislaciones de cuotas o estrategias de acciones afirmativas en las esferas de la
economia y la politica; con los avance en materia de proteccion de infancia y derechos de
parentalidad que permiten la insercion laboral de las mujeres y su mayor autonomia
respecto de las tareas domésticas y de crianza, entre las mas importantes iniciativas.
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3) Y, finalmente, el tercer reto es el de la sustentabilidad institucional, politica y
fiscal de la cohesion social.

Si bien se ha producido una normalizacién de la vida politica democratica en América
Latina, con gobiernos que culminan sus periodos presidenciales y con parlamentos electos
democraticamente y, al mismo tiempo, se ha extendido una profesionalizacion de la
funcién puablica y el aprendizaje transversal de manejo fiscal, lo cierto es que todavia no
existe una institucionalidad tal de las politicas de proteccion social, ni el espacio fiscal, que
aseguren su progresion en el tiempo

Respecto del primero, si bien hay avances disimiles de procesos de descentralizacion y
regionalizacion en América Latina, éstos son todavia insuficientes. Como combinar
adecuadamente politicas e inversiones centralizadas, con politicas e inversiones
descentralizadas es crucial, especialmente, en los dmbitos de la provision de servicios
sociales, asi como en actividades de fomento productivo y emprendimiento.

Para dar un salto en el reto de la igualdad es condicion buscar, al interior de los paises, los
acuerdos politicos y sociales que lo hagan posible. No habra avances si no se pacta, social y
politicamente, el modelo institucional y de solidaridad que los pueda sustentar. Sin duda
esto tiene costos, pues redistribuir poder, conocimiento, informacion y recursos, significa
desconcentrarlo y socializarlo. Ello sélo es factible con acuerdos y pactos,
institucionalizados a traves de normas obligatorias que terminen por construir, a partir de
sus précticas, nuevas relaciones en la sociedad y una cultura de mayor igualdad. Los
debates sobre nuevas constituciones, reformas a los sistemas electorales y de régimen
politico, asi como iniciativas de asociatividad y fortalecimiento de la sociedad civil, son
parte de estas tareas futuras.

Pero eso no basta. Se requiere, a su vez, darle sostenibilidad fiscal a la cohesién social.

Hay evidencia suficiente de que la intervencion directa del Estado mediante transferencias
monetarias y con un determinado peso Yy estructura tributarias, tienen incidencia decisiva en
la distribucién del ingreso. Si se analiza lo que ocurre con los paises de la OCDE vy se
compara con los de América Latina, resulta que, mientras en los primeros existen
variaciones importantes en las brechas distributivas antes y después de transferencias e
impuestos, en el caso latinoamericano casi no hay diferencias entre antes y después.

Abordar la fiscalidad en estas propuestas conclusivas no implica un planteamiento técnico
en la materia, ni de expertos fiscales o especialistas en tributacidn, sino hacer presente el
papel que debe jugar la politica fiscal para la cohesion social en una region sacudida por la
pobreza y desigualdades.

Hay que alterar la ecuacién con la cual se discute la politica fiscal y se disefian las
prioridades programéticas en América Latina. A diferencia de lo que ocurre habitualmente,

16 E[ coeficiente de Gini en la OCDE antes de transferencias e impuestos es de 0.45 y pasa a ser 0.31 luego de
la accidn redistributiva del Estado, variacion que no se produce en América Latina. Ejemplos citados en
CEPAL (2010) La Hora de la Igualdad.
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en que la politica fiscal define el alcance de las politicas publicas, de lo que se trata es
invertir esta concepcion y que los debates sobre el tipo de sociedad que se quiere sean los
que determinen cuél es el marco fiscal requerido. Por lo mismo, este no es un debate
técnico, sino politico, de estrategias de desarrollo.

Y, al respecto, hay que tener en consideracion las dos dimensiones de la fiscalidad: por un
lado, los recursos o disponibilidades fiscales para acometer las politicas de cohesion social
y, por otro, el uso, orientacién y destinacion de tales recursos. Es decir, por una parte,
contar con una carga tributaria suficiente y una composicion tributaria progresiva, y por
otra, asegurar que la destinacion de los recursos recaudados tengan a su vez impactos
progresivos.

La cohesion social no es un programa de gobierno, sino un proyecto de sociedad dirimido
democraticamente, lo que supone sistemas de proteccion social institucionalizados con
politicas explicitas de derechos garantizados, con financiamientos asegurados, no sujetos a
los vaivenes de la economia, ni a voluntades politicas circunstanciales, ni a la racionalidad
puramente técnica. En eso consiste un pacto politico y fiscal por la cohesion social.

Respondiendo a esta logica, las relaciones de cooperacion entre la Unién Europea y
América Latina tienen que tener una vision de largo plazo, estratégica, y no sumarse al
modelo de asistencia técnica que esta presente en otro canales de cooperacion y que, de
manera horizontal, practican entre si los propios paises latinoamericanos. La relacion
estratégica que se juega en el modelo de cooperacion Unién Europea-América Latina es,
precisamente, el fundamento de la cohesion social como eje de las politicas pablicas.
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) Cuadro 1 )
ESTRATIFICACION SOCIAL EN AMERICA LATINA

Estratos Estratos Total Estratos Estratos
PAISES extrema pobreza estratos medios con Estratos altos
Vulnerables A
pobreza moderada pobres seg.econém.
Argentina 4,2 6,6 10,8 31,4 54,4 3,4
Bolivia 12,3 13,8 26,1 44,6 28,7 0,6
Brasil 12,6 11,9 24,5 37,3 34,8 34
Chile 2,9 7,0 9,9 40,5 44,0 5,6
Colombia 12,7 13,0 25,6 37,5 33,2 3,7
Costa Rica 8,1 11,5 19,6 39,7 37,2 3,4
Ecuador 13,6 16,0 29,5 43,0 26,6 0,9
El Salvador 22,0 19,8 41,7 41,1 16,8 0,4
Guatemala 41,1 22,0 63,1 27,4 9,0 0,5
Honduras 37,4 19,0 56,4 29,9 12,8 0,8
México 12,5 15,4 28,0 44,2 26,4 1,4
Nicaragua 36,2 22,2 58,4 32,5 8,8 0,4
Panama 11,6 9,6 21,2 36,1 38,9 3,7
Paraguay 18,4 14,3 32,8 40,5 25,5 1,3
Peru 11,9 12,3 24,2 40,0 34,3 1,5
R.Dominic. 14,0 19,4 33,3 42,3 23,2 1,1
Uruguay 2,6 5,4 8,1 26,4 60,2 5,4
Venezuela 12,4 16,6 29,0 47,7 23,1 0,2
Am.Latina 15,9 14,2 30,1 37,9 29,9 2,1

Clarisa Hardy (2014) op.cit



Cuadro 2

RASGOS DEL TRABAJO POR ESTRATOS
EN AMERICA LATINA

Estratos Estratos Total Estratos L.
Estratos . Estratos Ameérica
extrema pobreza estratos medios con .
Vulnerables ] altos Latina

pobreza moderada pobres seg.econéom.
Tasa Participacion Laboral 40,5 YA 42,6 52,6 63,1 69,6 53,7
Tasa de Empleo 35,5 40,9 38,5 49,7 61,3 68,6 50,9
Horas trabajadas semana 35,9 40,6 38,4 43,7 45,1 45,7 42,8
Salario hora (dol. PPA) Us$1,6 Us$ 2,1 Us$ 1,8 Us$ 3,0 Us$ 5,9 us$24,7 US$4,4
Trabajadores Infomales 83,6 70,8 77.0 56,4 36,6 21,1 54,7
Trabajadores con Contrato 22,7 33,6 28,2 51,4 71,3 81,3 49,3
Trabaj. Derecho a Pension 20,6 33,8 27,9 50,6 69,7 81,3 51,8

Cuadro 3

BRECHA INGRESOS HOGAR PER CAPITA (dolares PPA)
EN AMERICA LATINA

Estratos Estratos Estratos
Vulnerables Medios Altos
Estrato
Pobreza 2,7 veces 7,6 veces 36,3 veces
Estratos
Vulnerables 2,8 veces 13,4 veces
Estratos
Medios 4,7 veces
Cuadro 4

BRECHA SALARIOS POR HORA (ddlares PPA)
EN AMERICA LATINA

Clarisa Hardy (2014) op.cit

Estratos Estratos Estratos
Vulnerables Medios Altos
Estrato
Pobreza 1,7 veces 3,3 veces 13,1
Estratos
Vulnerables 2,0 veces 8,5 veces
Estratos
Medios 4,2 veces
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Cuadro 5
COBERTURA ESCOLAR POR ESTRATOS SOCIALES
EN AMERICA LATINA

Estratos Estratos Total Estratos
Estratos . Estratos
extrema pobreza estratos medios con TOTAL
Vulnerables , altos

pobreza moderada pobres seg.econém.
6 - 12 Afios 95,0 97,1 95,9 97,7 98,3 98,5 97,1
13 - 17 Afios 74,8 79,7 77,2 85,5 88,9 91,5 82,5
18 - 23 Afios 26,4 29,1 27,8 33,9 51,2 69,1 38,4

Cuadro 6

COBERTURA ESCOLAR POR NIVELES DE ENSENANZA
GRUPO DE PAISES SEGUN TIPOLOGIA

NIVELES DE ENSENANZA ARGENTINA CHILE URUGUAY
GRUPO |
0 - 3 afos de edad 11,5 26.0 94,7
4 - 5 afos de edad 86,5 84,3 96,2
6 - 12 afos de edad 99,3 99,3 98,3
13 - 17 ahos de edad 90,7 94,8 85,9
18 - 23 aflos de edad 48,1 46,5 47,2
NIVELES DE ENSENANZA BRASIL COLOMBIA MEXICO PERU
GRUPO Il
0 - 3 afios de edad 20,7 30,1 33,6 51,4
4 - 5 afios de edad 77,2 61,9 90,6 86,6
6 - 12 afos de edad 98,5 96,2 97,8 98,8
13 - 17 afos de edad 89,1 82,2 75,7 84,4
18 - 23 afos de edad 30,9 33,1 32,5 38,9
GRUPO 11l GRUPO IV
NIVELES DE ENSENANZA Rep. Dominic.| Guatemala
0 - 3 afios de edad s/inf. 1,2
4 - 5 afios de edad 65,6 34,2
6 - 12 afos de edad 97,5 91,7
13 - 17 afios de edad 89,8 65,9
18 - 23 afos de edad 47,1 24,1

Clarisa Hardy (2014) op.cit
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TIPOLOGIA DE PAISES EN AMERICA LATINA
GRUPO | y GRUPO 11

GRUPO |
PAISES DE BAJA POBREZA E IMPORTANTES SECTORES MEDIOS

SECTORES POBREZA SECTORES MEDIOS RANKING DE BRECHAS
TOTAL Pobreza Pobreza TOTAL No Pobres Sect.Medios Ingresos Ingresos
Pobreza Extrema Moderada Sect.Medios Vulnerables Seg. Econdm Familiares  Salariales
Uruguay 8,1 2,6 5.4 86,5 26,4 60,2 2° 2°
Argentina 10,8 4,2 6,6 85,9 31,4 (YA 3° 1°
Chile 9,9 2,9 7.0 84,5 40,5 44.0 11° 6°
GRUPO I

PAISES DE POBREZA MEDIA Y EMERGENTES SECTORES MEDIOS

SECTORES POBREZA SECTORES MEDIOS RANKING

TOTAL Pobreza Pobreza TOTAL No Pobres Sect.Medios Ingresos Ingresos

Pobreza Extrema Moderada Sect.Medios Vulnerables Seg. Econdm Familiares  Salariales
Costa Rica 19,6 8,1 11,5 76,9 39,7 37,2 9° 4°
Panamad 21,2 11,6 9,6 75.0 36,1 389 12° 8°
Peru 24,2 11,9 12,3 74,3 40.0 34,3 6° 10°
Brasil 24,5 12,6 11,9 72.0 37,3 34,8 13° 14°
Colombia 25,6 12,7 13.0 70,6 37,5 33,2 14° 12°
Bolivia 26,1 12,3 13,8 73,3 44,6 28,7 4° 9°
Meéxico 28.0 12,5 15,4 70,6 44,2 26,4 10° 11°
Venezuela 29.0 12,4 16,6 70,8 47,7 23,1 s/d s/d
Ecuador 29,5 13,6 16.0 69,6 43.0 26,6 8° 7°

Clarisa Hardy (2014) op.cit
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TIPOLOGIA DE PAISES EN AMERICA LATINA
GRUPO Il y GRUPO IV

GRUPO 1l
PAISES DE ALTA POBREZA Y DEBILES SECTORES MEDIOS

SECTORES POBREZA SECTORES MEDIOS RANKING
TOTAL Pobreza Pobreza TOTAL No Pobres Sect.Medios Ingresos Ingresos
Pobreza Extrema Moderada Sect.Medios Vulnerables Seg. Econdm Familiares  Salariales
Paraguay 32,8 18,4 14,3 66.0 40,5 25,5 15° 15°
R.Dominican 33,3 14.0 19,4 65,6 42,3 23,2 5° 3°
El Salvador 41,7 22.0 19,8 57,9 41,1 16,8 1° 5°
GRUPO IV
PAISES DE POBREZA EXCESIVA E INCIPIENTES SECTORES MEDIOS
SECTORES POBREZA SECTORES MEDIOS RANKING
TOTAL Pobreza Pobreza TOTAL No Pobres Sect.Medios Ingresos Ingresos
Pobreza Extrema Moderada Sect.Medios Vulnerables Seg. Econdm Familiares  Salariales
Honduras 56,4 37,4 19.0 42,8 29,9 12,8 16° 17°
Nicaragua 58,4 36,2 22,2 41,2 32,5 8,8 7° 13°
Guatemala 63,1 41.0 22.0 36,4 27,4 9.0 17° 16°

Clarisa Hardy (2014) op.cit
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Cuadro 7
BRECHAS DE INGRESOS
ENTRE DITINTOS ESTRATOS SOCIALES
GRUPO |

ARGENTINA CHILE URUGUAY ARGENTINA CHILE URUGUAY
Brecha Estrato Pobre - Rico Brecha Estrato Pobre - Vulnerable
Salario Hora 6,3 9,6 7.7 Salario Hora 1,5 1,4 1,4
Remuneracion Total 9,2 15,9 11,5 Remuneracion Total 2.0 1,9 1,8
Ingreso Familiar Per Capita 28,3 333 27,5 Ingreso Familiar Per Capita 2,7 2,5 2,4
Ingreso Familiar Total 11,1 20,5 10,9 Ingreso Familiar Total 2,4 2,2 1,9
Brecha Estrato Vulnerable - Rico Brecha Estrato Pobre - Medio
Salario Hora 4,1 6,9 55 Salario Hora 2,7 2,4 2,7
Remuneracion Total 45 85 6,3 Remuneracién Total 3,8 3,8 3,9
Ingreso Familiar Per Capita 10,6 13,5 11,3 Ingreso Familiar Per Capita 7.7 6,9 7.7
Ingreso Familiar Total 4,7 9,1 5,7 Ingreso Familiar Total 4,7 5,2 4,3
Brecha Estrato Medio - Rico Brecha Estrato Vulnerable-Medio
Salario Hora 2,3 4.0 2,9 Salario Hora 1,8 1,7 1,9
Remuneracion Total 2,4 4,2 2,9 Remuneracién Total 1,9 2.0 2,1
Ingreso Familiar Per Capita 3,7 4,8 3,6 Ingreso Familiar Per Capita 2,9 2,3 3,2
Ingreso Familiar Total 2,4 4.0 2,6 Ingreso Familiar Total 2.0 2,3 2,2
Clarisa Hardy (2014) op.cit
Cuadro 8
JOVENES NINI (Ni estudian Ni trabajan)
GRUPO |
ARGENTINA CHILE URUGUAY
Estratos Pobreza
% jovenes NINI 30,9 34,8 40,3
Estratos Vulnerables
% jovenes NINI 22.0 26,7 22,4
Estratos Medios
% jovenes NINI 11,8 13,3 8,3
Estratos Altos
% jovenes NINI 1,7 5.0 3,1
Total Nacional
% jovenes NINI 18.0 20,6 15,3
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GRUPO I

BRASIL

COLOMBIA

MEXICO PERU

Estratos Pobreza
% jovenes NINI

31,9

32,8

36,2 17,1

Estratos Vulnerables
% jovenes NINI

19,1

22,4

22,6 17,2

Estratos Medios
% jovenes NINI

9,3

10,3

10,6 11,9

Estratos Altos
% jovenes NINI

8,3

11,1

7.9 16.0

Total Nacional
% jovenes NINI

19,1

22,6

22,6 15,3

GRUPOIII

Rep. Dominicana

GRUPO IV
Guatemala

Estratos Pobreza
% jovenes NINI

20,4

311

Estratos Vulnerables
% jovenes NINI

18,9

18,4

Estratos Medios
% jovenes NINI

10,7

12,3

Estratos Altos
% jovenes NINI

0.0

8,2

Total Nacional
% jovenes NINI

20,1

25,1

Clarisa Hardy (2014) op.cit
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