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Prélogo

El objetivo primordial de la OIT es contribuir con los paises a alcanzar el pleno
empleo productivo y un trabajo decente para todos, incluyendo a las mujeres y a los
jovenes, objetivo presente en la Declaracion de 2008 de la OIT hadireia Social
para una Globalizacién equitativaque ha sido actualmente ampliamente adoptado por
la comunidad internacional.

Para apoyar a los Estados Miembros y a los interlocutores sociales a alcanzar este
objetivo, la OIT impulsa la Agenda del Trabajo Decente, la cual comprende cuatro areas
interrelacionadas: respeto de los derechos fundamentales de los trabajadores y de las
normas internacionales del trabajo, fomento del empleo, proteccion social y didlogo
social. Las explicaciones sobre este enfoque integrado y sus desafios se encuentran en
varios documentos clave: en aquéllos que definen y explican el concepto de trabajo
decenté, en el Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (ndm. 122), y en el
Programa Global de Empleo.

El Programa Global de Empleo fue elaborado por la OIT por consenso tripartito de
la Comision de Empleo y Politica Social de su Consejo de Administracién. Luego de su
adopcion en 2003, el programa ha sido desarrollado y se ha vuelto mas operativo; hoy
dia representa el marco referencial mediante el cual la OIT persigue su meta de ubicar el
empleo en el centro de las politicas econémicas y sotiales.

El Sector de Empleo esté plenamente comprometido en la ejecucion del Programa
Global de Empleo a través de una amplia gama de actividades de asistencia técnica y
fortalecimiento de capacidades, servicios de asesoramiento e investigacion sobre
politicas. Como parte de su programa de investigacion y publicaciones, el Sector de
Empleo promueve la generacién de conocimientos sobre cuestiones y areas tematicas
relacionadas con los elementos fundamentales del Programa Global de Empleo y la
Agenda de Trabajo Decente. Las publicaciones del Sector consisten en libros,
documentos de trabajo, informes sobre el empleo y notas de oriefitacion.

La serie Documentos de Trabajo sobre Empleo estd orientada a difundir los
principales resultados de las investigaciones emprendidas por los departamentos y
programas del Sector. Los documentos de trabajo tienen por objeto alentar el
intercambio de ideas y estimular el debate. Las opiniones expresadas en los mismos son
responsabilidad exclusiva de sus autores y su publicacién no significa que la OIT las
comparta o las apruebe.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Director Ejecutivo
Sector de Empleo

! Ver http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/dgo/download/dg_announce_es.pdf

2 Consultar los diferentes informes del Director General para la Conferencia Internacional del
Trabajo: Trabajo decent€1999); Reducir el déficit de trabajo decente. Un desafio gl¢Bani);
Superar la pobreza mediante el trab@g903).

® Ver www.ilo.org/gea, en particular:Puesta en practica del Programa Global de Empleo:
Estrategias de empleo en apoyo al trabajo decente, documento de “ViGitin"2006.

* Ver www.ilo.org/employment
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Prefacio

El mundo esta inmerso en una revolucién demogréfica. Este cambio demogréfico
es debido principalmente al descenso generalizado de las tasas de fecundidad y a una
mejora de la salud, que han reducido el niumero de recién nacidos y alargado la
esperanza de vida al nacer, respectivamente. Las tendencias demogréficas varian segun
el pais y la region. Los paises en desarrollo tienen una poblacion relativamente joven
mientras que las poblaciones en los paises industrializados son relativamente mayores.
Sin embargo, el ritmo de envejecimiento de las poblaciones en los paises en desarrollo
es mayor que en los paises industrializados.

El contexto de transicidbn demografica en América Latina y el Caribe revela una
region que esta envejeciendo paulatina pero inexorablemente, siendo este un proceso
generalizado en la regidn. El envejecimiento de la poblacion es un gran logro de
nuestras sociedades. Sin embargo, hay que destacar que este fendbmeno demogréfico
plantea importantes desafios. La pobreza de las personas mayores, en un mundo que
progresivamente envejece es un gran reto politico, econémico y social y es de crucial
importancia introducir medidas para hacer frente al mismo. Dichas medidas deben y
pueden encontrarse en el mercado de trabajo y en los sistemas de transferencias sociales
y deben ponerse en marcha de manera integrada y coherente.

En este estudio se discuten los principales desafios que enfrentan los mercados de
trabajo y los sistemas de seguridad social en América Latina y el Caribe, ante el
proceso de transicion demografica que esta teniendo lugar. En primer lugar, se plantean
las caracteristicas propias de dicho proceso, es decir, aquellas que lo diferencian del que
esta operando en los paises mas desarrollados del mundo. También se revisan las
acciones desplegadas por los gobiernos de la Region para hacer frente a esos desafios, y
se advierten algunos temas que deberian formar parte de la agenda debido a la
importancia para el bienestar de los adultos mayores. Una de las consecuencias mas
importantes radica en el impacto sobre los niveles de pobreza. Los ingresos de
jubilacion y pension, y el trabajo remunerado son dos de las principales fuentes de
sustento de los adultos mayores y, en consecuencia, para el acceso a nhiveles mas
adecuados de nutricibn y salud. Se aprecian que todos estos temas tienen un
componente de género muy importante que también es abordado en este documento.

El presente documento forma parte de una serie de estudios sobre el cambio
demografico y el empleo que el Departamento de Politicas de Empleo de la OIT ha
realizado en distintas regiones y paises. Al mismo, han contribuido con insumos y
comentarios: Mariangels Fortuny del Departamento de Politicas de Empleo, Fabio
Bertranou de la Oficina de la OBn Argentina,Janine Berg de la Oficina de la OIT de
Brasil asi como Ignacio Apella y Sandra Huenchuan. Este estudio ha contribuido a un
informe sobre el empleo y proteccion social en el nuevo contexto demogréfico que ha
sido llevado a cabo por los Sectores de Empleo y Proteccién Social de la OIT.

Azita Berar Awad
Directora
Departamento de Politicas de Empleo
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1. Introduccion

Al igual que en todos los paises del mundo, la poblacién de América Latina y el
Caribe (ALC) envejece. Segun una reciente publicacién de Naciones Unidas (UNPD,
2008) los mayores de 59 afios de edad representaran en 2050 el 22,5% de la poblacion
mundial, mientras que un siglo antes dicha cifra se situaba en torno al 6%. Aumentara
también la proporcién de los mas ancianos. En 1950 la poblacion de 80 afios y mas
representaba el 0,4% de la poblacion de la Regidn, mientras que en 2050 se estima que
superara el 4%. A diferencia de los otros paises del mundo, ALC envejece con mayor
celeridad. El nivel de envejecimiento que a los paises del Norte de América y de Europa
les llevd un siglo en alcanzar, la Regidn lo tendra en aproximadamente 30 afios.

La magnitud y la rapidez de este proceso imponen respuestas rapidas y eficaces, y
adaptadas a las particularidades de un proceso que dista mucho de ser sincronico e
igualitario. Se aprecian marcadas diferencias tanto nacionales, como intranacionales:
entre grupos definidos por edad, género y residencia (urbana/rural, por ejemplo). El
promedio regional estimado por el indice de envejecimiento poblacional (ERH%
para el afio 2000 (UNPD, 2008), esconde disimilitudes mas que importantes. Asi en un
extremo, estan Barbados, Cuba y Uruguay con IEP que superan el 70%, mientras que en
la otra punta de la distribucion estan Belice, Guatemala y Honduras con IEP del 15% o
menos. Con un envejecimiento mas importante en el sector urbano (IEP promedio 29%)
gue en el rural (IEP 26%), pero con un peso creciente de la poblacién adulta mayor en
las &reas ruralés.

Las consecuencias del envejecimiento demografico son muy importantes. De
continuar el ritmo al que se viene produciendo las transformaciones recientes, la tasa de
dependencia de adultos mayores en ALC habra pasado de 6,6 en 1950 a 26,9 en 2050.
Por su parte, la relacion de dependencia potér&éalhabré reducido del 15,2, al 3,7%.

Edas tendencias se combinan con una esperanza de vida mas prolongada y con una tasa
de actividad que, a pesar de ser mundialmente elevada (alrededor del 22%), se estima
que decrecera del 39,6% observado en 1950 al 18,4% estimado para 2050 (UNPD,
2008).

Aungue algunos paises de la Regidn necesitan respuestas mas veloces que otros,
todos enfrentan el reto del envejecimiento de sus poblaciones. Segun la Estrategia
Regional de Implementacién para América latina y el Caribe del Plan Internacional de
Madrid sobre Envejecimiento, los temas prioritarios de este reto pueden agruparse en las
areas siguientes: Personas de Edad y Desarrollo, Salud y Bienestar en la Vejez, y
Entornos Propicios y Favorables (CEPAL, 2004). El acceso al trabajo decente de las

® EL IEP se define como la relacion entre la poblacion de 60 afios y méas y la poblaciéon menor de 15
anos.

® Segun datos del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), a través del
Sistema de Indicadores sobre Envejecimiento (SISE), entre 1990 y 2000, el IEP de zonas urbanas
aumentd en 4,7 puntos porcentuales (pp), mientras que en las zonas rurales lo hizo en 5,5 pp. La
estructura de las migraciones tiene mucho para explicar la mayor rapidez del envejecimiento rural.

" La Relacién de Dependencia Potencial (RDP o PSR, por sus siglas en inglés), se refriere a la
cantidad de personas entre 15 y 64 afios de edad por cada persona de 65 y mas. Este indicador es
sutilmente diferente del IEP usado en el parrafo anterior.

1
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personas mayores aparece en el primer grupo y es el objeto del presente documento. En
suma, el objetivo de este trabajo es documentar lo realizado tanto en investigacion
académica y de politicas publicas y programas de aplicacion en América Latina y el
Caribe, en envejecimiento y empleo. Esto no implica descuidar las interrelaciones entre
todas las dimensiones de la vida de las personas mayores, que solo pueden ser separadas
a los fines del andlisis y de un ordenamiento de ideas para la accion politica adecuada.

El informe estd organizado segun el siguiente plan. En la préxima seccién se
repasan las tendencias del envejecimiento demogréafico en la regién, evaluando la
evolucion de varios indicadores y tratando de detectar particularidades del proceso que
resulten Gtiles en el momento de disefar dispositivos de politica publica para enfrentar
los retos derivados del envejecimiento demografico, entre los que se encuentran la
generacion de trabajo decente. En la seccion 3 se presentan las relaciones existentes
entre el envejecimiento, el empleo y la proteccion social, tres temas indisolubles en el
momento de pensar cursos de accion. En las secciones 4 y 5 se abordan dos tdpicos
centrales en esta discusion: vejez y pobreza (Seccion 4) y vejez y género (Seccion 5).
Las acciones e intervenciones son analizadas en la secciéon 6. Por Gltimo, en la Seccion
7, se listan algunas conclusiones obtenidas del andlisis efectuado en las secciones
precedentes. El documento contiene un Apéndice con la informacion que respalda el
analisis realizado en el cuerpo central.

2. Tendencias generales del envejecimiento
demogréfico en la region

La poblacion de ALC —que representa actualmente (2008) el 8,5% de la poblacion
mundial— pasé de 168 millones en 1950 a 523 millones en 2886 aumento de 355
millones de personas en cincuenta afios es una de las maneras posibles de mirar el
cambio demografico que esta teniendo lugar en la Regién. Otra posibilidad es centrar la
atencion en los componentes de esa transformacién: durante el mismo periodo la
fecundidad cay6 de 5,9 a 2,5 hijos por mujer y la esperanza de vida al nacer aumento
51,8 a 72,2 afios.

Conp era de esperar, la disminucion de 3,4 hijos por mujer y el aumento de mas de
20 afnos de esperanza de vida al nacimiento ocurridos durante la segunda mitad del siglo
pasado, provocaron profundas modificaciones tanto en el tamafio de la poblaciéon, como
en su ritmo de crecimiento y en la composicion por edad y sexo. El ritmo de crecimiento
disminuyd como respuesta a la caida de la fecundidad de mediados de los 70 y que habia
permanecido sin cambios hasta entonces. Del 2,7% anual medio de la década del 60, se
pas6 al 1,7% durante los 90 (CEPAL/CELADE, 1995). Como en todo proceso de
transicion demografica, la caida de la mortalidad precedio a la de la fecundidad y los
cambios en ambas variables se dieron a mayor velocidad que en los paises de Europa
durante el siglo XIX y mediados del XX.

En lo que hace a la estructura por edades, el descenso de los niveles de mortalidad,
fecundidad y de la consecuente caida de la tasa de crecimiento, se tradujo en un
ostensible aumento de la proporcion de poblacién de edades mas avanzadas. El
envejecimiento demogréfico fue conducido desde la cuspide de la piramide por una

8 Estas cifras se obtuvieron deforld Population ProspectRevisién 2006, preparado por la
Divisién de Poblacion de las Naciones Unidagw.unpd.org

° Estos datos fueron tomados de la base de datos del Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE)www.celade.org
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prolongacion de la longevidad promedio, y desde la base por la reduccion de la
fecundidad que se estima comenzé alla por los afidSEtDel Cuadro 1 se muestra la
magnitud del cambio desde la segunda posguerra y hasta mediados del presente siglo.
Provoca cierta inquietud el constatar que hacia 1950 menos del 6% de la poblacion de
la Region (1 individuo de cada 20) tenia 60 afios 0 mas, mientras que se estima que
hacia 2050 casi el 25% (1 individuo de cada 4) estara comprendido en ese grupo de
edades. En términos absolutos esto significa que la poblacién mayor de 59 afios habra
pasado de 9 millones en 1950 a 187 millones en 2050. Un indicador alternativo del
mismo proceso es la edad mediana de la poblacion, cuyo comportamiento de largo plazo
se muestra en el Gréfico 2.1 (Apéndice de Graficos). Como puede verse alli este
indicador pasé de 20 afios en 1950 a 24 afos en 2000, esperandose, de acuerdo a las
previsiones de UNPD (2007), que alcance los 40 afios hacia 2050. Nétese que
actualmente (afio 2008) las regiones mas desarrolladas del planeta estarian muy cerca de
dicho valor.

Tal como acontece en el mundo, ALC envejece, pero como puede verse en el
Gréfico 2.1, el proceso tiene en la region ciertas particularidades que vale la pena
destacar. Primero, no se trata de la poblacibn mas envejecida del mundo. En segundo
lugar, se aprecia que el ritmo de envejecimiento es mucho mas rapido que el de las
regiones con mayor nivel de desarrollo relativBstas dos caracteristicas hacen que se
observen en la Region situaciones nacionales muy diferentes; por un lado, paises con el
proceso muy avanzado, y, por otro, varias naciones en una etapa incipiente de dicha
evolucion. El reconocimiento de estas disparidades nacionales no implica de ninguna
manera ignorar la heterogeneidad que existe entre individuos, sectores y regiones dentro
de los paises.

Cuadro 1. Porcentajes acumulados de poblacion a diversas edades, a partir de los 60 afos.

ALC, 1950 y 2050.

1950 2050
Edades - -
Ambos Hombres Mujeres Ambos Hombres Mujeres
60+ 5,6 52 59 243 22,0 26,5
65+ 3,5 3,2 3,8 18,5 16,4 20,6
70+ 2,0 1,8 22 13,3 11,4 15,1
75+ 1,0 0,9 11 838 73 10,3
80+ 0,4 0,4 0,5 5,2 41 6,3

Fuente: UNPD (2007), en base a la estimacién conocida como “variante media”.

Las caracteristicas primera y segunda son muy importantes, puesto que la
velocidad del proceso que esta teniendo lugar en ALC, exige celeridad en las respuestas
de los paises a los desafios que plantea el envejecimiento. Por su parte, la
heterogeneidad entre paises requiere que las recomendaciones tengan en cuenta el nivel
alcanzado por cada uno de ellos. Por ultimo, la heterogeneidad dentro de las fronteras
nacionales (que se expresa en pesos diferentes de los grupos de edad de las personas

% Hay una gran diversidad de situaciones nacionales. La mas notable es quiza la de Argentina
(Pantelides, 1989), con una de las poblaciones mas envejecidas de la regién por su temprano inicio
de la transicion de la fecundidad que data de principios del siglo pasado (Pantelides, 1983).

1 Esto puede verse claramente en el Gréfico 1.1 (Apéndice) en el que se aprecia como a principios
de los 90, la edad mediana latinoamericana y caribefia “cortd” el nivel alcanzado por las otras
regiones menos desarrolladas, convergiendo su nivel a la de las mas desarrolladas.
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mayores segun avanza el proceso, en diferencias por género, por provincias de
residencia y por zona urbana-rural), obliga a los paises a disefiar su propia estrategia de
enfrentamiento de los problemas que plantean en el futuro las consecuencias del
fendmeno analizado.

La heterogeneidad puede ser abordada de acuerdo a la etapa de la transicion
demografica por la que atraviesa cada uno de los paises. Un estudio de la CEPAL (2004)
basado en un documento antecedente (CELADE/CEPAL, 1995), ha elaborado una
tipologia segun la etapa de la transicion demogréfica y de envejecimiento en la que se
encuentra cada uno de los paises que componen la Region. Se distinguen asi cuatro
estadios de envejecimiento: Avanzado, moderado/avanzado, moderado, e incipiente
(CEPAL, 2004)* Esta clasificacion fue usada por OIT (OIT, 2006a) para relacionar las
caacteristicas demogréficas de la poblacién con el nivel de cobertura de los sistemas
previsionales, el tipo de sistema de pensiones predominante, y la posicion de los adultos
mayores en su estatus de pobreza, encontrando algunos resultados muy interesantes.
Puede verse asi que los paises ubicados en la clasificacion de “envejecimiento
avanzado” tienen alta cobertura, relativamente alto ingreso per capita, sistema de
pensiones tipo mixto integrado y relativamente baja pobreza de adultos mayores. En
contraste, los paises clasificados como de “envejecimiento incipiente” tienen baja
cobertura, bajo ingreso per capita, sistema de pensiones publico y alta pobreza relativa
de los adultos mayores. No obstante la profundidad de este tipo de andlisis, la
heterogeneidad propia de los niveles de envejecimiento en la region claramente expuesta
en el Cuadro 2.1 y resumida en el Grafico 2.2 sirve para fijar prioridades y urgencias en
lo que hace a politicas publicas dirigidas a los adultos mayores.

Ademds del creciente peso de los adultos mayores y de las disparidades entre
géneros, adquiere mucha relevancia la consideracion de la zona de residencia de la
poblacién, no pudiéndose soslayar la cuestion rural. En algunos paises las areas rurales
estan todavia mas envejecidas que las urbanas, debido a que —entre otras razones— al
desplazamiento de jovenes a las ciudades en busca de mejores perspectivas econémicas,
y a que algunos migrantes suelen regresar a su lugar de origen durante su vejez. El
problema adquiere cierta magnitud en paises tales como Guatemala, Haiti y Honduras,
donde mas de la mitad de la poblacion de 60 afios y mas reside en zonas rurales y donde
el acceso a servicios y beneficios es limitado (Huenchuan, 2006). Otro elemento a tener
en cuenta es que pese a la heterogeneidad propia de la situacion de la Region, todo
parece indicar una cierta convergencia de los paises hacia los niveles y la estructura de
los que ya completaron la transicion y del mundo en general. Puede verse en el Grafico
2.3 las pirdmides de poblacion en las que queda clara la semejanza de ALC con el resto
de los paises del mundo.

3. Debate sobre la proteccion social y el empleo

Todo analisis del mercado de trabajo requiere la consideracion de dos instancias: la
decision de participacion, por un lado, y la decisién acerca de la forma en que dicha
participacion se hara efectiva, por otro. La primera presenta dos alternativas: participar o
no hacerlo, lo que conlleva valorizar las opciones de uso del tiempo disponibles, entre
las que se encuentra el ocio. Permaneciendo todo lo deméas sin cambio, incluidas las
regulaciones al mercado de trabajo, cuanto méas elevados y diversos los ingresos de otras

12 En el Cuadro 2.1 del Apéndice se muestran los paises que componen cada grupo. Hay algunas
divergencias en los valores que arroja el indice de Envejecimiento Demografico (IED) del SISE
(www.eclac.ory y CELADE (2007). Estas diferencias no alteran la media del grupo en el que cada
pais esta integrado.
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fuentes distintas al trabajo (entre otros factores) mas probable es que la eleccién sea la
no participacion™ En lo concerniente a la forma de insercion aparecen las
remuneraciones, la decision sobre la intensidad (expresada en el nimero de horas
dedicadas al trabajo) y el ambito de la actividad (sector, industria, tarea, etc.) Una
cuestion central a resolver en lo analitico, es el caracter de voluntario (el despliegue de
habilidades que contribuyen a la sociedad y al desarrollo personal del propio adulto
mayor) o impuesto (por la necesidad de mayores ingresos) de las decisiones
mencionadas. Son éstas las cuestiones de las que se ocupard la presente seccién.

En el complejo entramado de factores que inciden en la decision de participacion y
de empleo se encuentra también, jugando un papel de suma importancia, los
mecanismos de proteccion social vigentes. Tanto el nivel de cobertura como la
generosidad de los beneficios, seran elementos clave usados por las personas mayores
para decidir la continuidad o el retiro efectivo de la actividad econémica.

Un hecho estilizado que ha concitado la atencién de los investigadores en
envejecimiento, ha sido la tendencia declinante de la tasa de actividad de las personas
mayores a lo largo del tiempo en los paises desarrollados. Las cifras proporcionadas por
el trabajo de Burtless y Quinn (2002) para los Estados Unidos son mas que elocuentes:
La tendencia de largo alcance que cubre el periodo 1910-2001, muestra una caida
generalizada de la participacion de hombres mayores de 54 afios, mas pronunciada
cuanto mas elevada es la edad de los individuos. Esta declinacion coincide con una
reduccion ostensible de la edad promedio al retiro efectivo, que pasé de 74 afos en
1910, a 63 afios en 19830 obstante, la edad al retiro parece haberse estabilizado (en
torno a los 62 afios), e incluso aumentado suavemente durante las ultimas dos décadas,
tanto en los Estados Unidos (OECD, 2005b), como en Europa (Auer y Fortuny, 2002;
Kinsella y Phillips, 2005). Dado que en los Estados Unidos la tasa de actividad de los
adultos mayores es bastante elevada, conviene mirar qué es lo que ha ocurrido en los
paises de la OECD. Por ejemplo, la edad al retiro de los trabajadores mayores de 40
afios en Francia ha disminuido en mas de 8 afios entre 1962 y 2002, a pesar del
relativamente bajo nivel de participacion economica de los hombres y mujeres
franceses®

Los debates sobre la proteccién social en general y los mas estrictamente
relacionados con las personas mayores, dependen en buena medida de las tendencias
ideoldgicas dominantes acerca del rol del Estado. La aproximacion tradicional sostiene
gue las necesidades de las personas mayores deberian ser satisfechas por los programas
de seguridad social, los que protegen contra contingencias economicas y sociales
provenientes del desempleo, o de otras tales como la invalidez o la muerte. Desde 1981
en América Latina y el Caribe (ALC) se han venido introduciendo reformas que
cambiaron no solo el régimen de financiamiento, sino también otros aspectos igualmente
importantes de los sistemas de seguridad social. Actualmente (segunda mitad de la
década de 2000) estas reformas estan siendo revisadas a la luz de los resultados
obtenidos y de la experiencia de los afios en que se instauraron.

13 Un factor determinante de la participacion muy importante entre los adultos mayores es el estado
de salud. Ademas, el estado de salud no es exdgeno al mercado de trabajo, sino que depende
estrictamente de las condiciones en que se desarroll6 a lo largo de la vida laboral de las personas.

4 Ver Burtless y Quinn (2002), pagina 3, figuras 1y 2.

!° La tasa de actividad de los hombres entre 50 y 64 afios de edad es muy baja, comparada con la de
la OECD, mientras que no se aprecian diferencias en la tasa de actividad femenina de ese grupo de
edad. No obstante, hay una diferencia muy marcada para ambos sexos en el porcentaje de poblacion
entre 60 y 64 afos retirada: 85% hombres y 63% mujeres en Francia, versus 44% y 40%
respectivamente, de la OECD (OECD, 2005a).
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El envejecimiento demogréafico impone nuevos desafios relacionados con el costo y
el financiamiento de la seguridad social. Segun uno de los enfoques el sector publico es
ineficiente para asignar recursos, debiendo limitar su intervncion a los casos de extrema
necesidad. Se promueve de esta manera la participacion del sector privado y el
voluntariado en la provision de las politicas publicas en general y de las orientadas a la
seguridad social en particular. Otro de los esquemas propuestos es el denominado de los
tres pilares: a) el no contributivo y publico; b) el contributivo y de capitalizacion
privada; c) el contributivo compuesto por el ahorro voluntario de los particulares.
Algunos autores llaman la atencion acerca de la necesidad de considerar todos y cada
uno de los pilares y catalogan de “fracasadas” las politicas basadas en un solo bloque o
pilar (Herce San Miguel, 2008).

Estos temas adquieren especial relevancia para los paises de ALC, muchos de los
cuales han implementado reformas en sus tradicionales sistemas. Independientemente de
cudles sean las decisiones finalmente adoptadas, la OIT (2008) ha sugerido tener en
cuenta siempre el trabajo decente en el ciclo vital: en la transicion hacia la jubilacién es
preciso garantizar pensiones adecuadas y una atencion médica adaptada a las
necesidades crecientes de la poblacién. A la vez de contemplar la posibilidad de que,
una vez jubilados, los individuos sigan contribuyendo a las actividades de la comunidad
segun sus necesidades, aspiraciones y aptitudes. En esto no debe descuidarse el alto
nivel de informalidad de los mercados laborales de la Region. Un sistema de seguridad
social fundado sobre bases contributivas genera ostensibles brechas de cobertura que
deben ser cerradas por programas no contributivos, como lo estdn haciendo algunos
paises. En OIT (2006a) se muestra la relacidbn entre algunas caracteristicas
sociodemograficas e institucionales y la etapa del proceso de envejecimiento por el que
transitan los paises de ALC. Se aprecia alli una relacion intuitivamente Idgica: los paises
de la Region mas avanzados en el proceso de envejecimiento son los que tienen un nivel
de cobertura mas elevado, un sistema tipo mixto de financiamiento, mas elevado ingreso
per capita y menores niveles de pobreza de la poblacién adulta mayor. Por el contrario,
los paises con un proceso de envejecimiento incipiente presentan un bajo nivel de
cobertura, administracion publica de los fondos de la seguridad social, bajo ingreso per
cépita y comparativamente elevada pobreza de la poblacién de 60 afioS y mas.

3.1 Participacion econémica

Como se dijo antes, la edad al retiro en los paises mas desarrollados vino
disminuyendo desde principios del siglo pasado, lo que pudo deberse a modificaciones
en la cobertura y generosidad de los sistemas de seguridad social. En cambio, en los
paises con menor nivel de desarrollo relativo y sistemas de seguridad social con muy
escasa cobertura y generosidad, las tasas de actividad de las personas mayores son
claramente mas elevadas y la edad al retiro mas alta. Esta relacion entre el nivel de
cobertura y la participacion econdmica para los paises de América Latina puede verse
nitidamente en el Gréfico 3'1En lo que hace a la evolucién temporal, la OIT (2006)
congaté que la tasa de participacion en los paises de la Regidon aumentd durante la
década de los 90: entre 1990 y 2000, la tasa de actividad para mas de una decena de
paises pasO del 58 al 65% entre la poblacion de 50-59 y del 20% al 23% entre los
mayores de 64. En este caso, como ya se dijo, los aspectos relativos a la

18 La clasificaciéon puede verse en el Cuadro 2.1 (Apéndice).

I Al analizar esta relacion segun la edad de los adultos mayores, se aprecia que a edades mas
elevadas, mas fuerte es la correlacién entre la cobertura del sistema de pensiones y la participacion
en la actividad econdmica. Esto evidencia hace sospechar que dicha participacién es mas obligatoria
gue voluntaria.
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institucionalidad del sistema de seguridad social y su financiamiento, son factores
coadyuvantes para determinar la participacion de las personas mayores en el mercado de
trabajo. Como puede verse en el Cuadro 2, en la mayoria de los paises para los que se
cuenta con informacion censal el porcentaje de cobertura de la seguridad social cayo
durante la década.

Cuadro 2. Ameérica Latina, Jubilados y pensionados de 60 afios y mas. Afios censales.

Pais 1990 2000 Cambio (pp)
Argentina 72,9 69,2 -3,8
Bolivia 28,5 22,0 -6,5
Brasil 63,0 71,6 8,6
Chile 55,4 51,8 -3,7
Ecuador 12,1 11,7 04
Guatemala 23,6 12,4 -11,2
México 14,6 12,6 -2,1
Nicaragua 15,6 14,0 -1,6
Panama 37,6 445 6,9
Paraguay 17,6 15,6 -2,0
Venezuela 15,4 24 4 8,9

Fuente: CEPAL/CELADE: SISE, www.eolao.org.

Claro que hay también diferencias importantes al interior de los grupos, por
ejemplo con respecto a la edad. La tasa de actividad de los adultos mayores desciende
ostensiblemente conforme aumenta la edad. Asi, de una tasa de actividad promedio del
38% para los adultos de 60-74, se pasa al 19% para los mayores de 74 afos de edad.
Esto indica que independientemente del rol que cumplen los sistemas de seguridad
social, hay una tendencia al retiro masivo de la fuerza laboral conforme aumenta la edad
de las personds.

Por su parte, el aumento de la tasa de actividad que se registré en varios paises de
ALC ha sido liderado por mujeres y se ha dado, principalmente, en las zonas urbanas.
Por el contrario, en las zonas rurales la tasa de actividad de ambos sexos disminuy6 en
el periodo comprendido entre los dos censos. En los Cuadros 3.1, 3.2a y 3.2b del
Apéndice se muestran los datos que sustentan esta afirmacion y que permiten apreciar,
ademas, la sisteméaticamente mayor participacion econémica en las areas rurales. Puede
observarse en esos cuadros que a pesar del fuerte aumento registrado en las zonas
rurales de México, la tasa de actividad masculina promedio ha descendido en casi 4
puntos porcentuales (pp) y la femenina en 2 pp. Si bien en las areas urbanas el descenso
en la participacion de los hombres fue todavia mayor, la participacion de las mujeres
aumento en promedio mas de 4 pp.

El aumento de la participacion de las personas mayores en la actividad econémica
podria, en principio, considerarse no deselbie,obstante lo cual existen al menos dos
argumentos que enfatizan su caracter positivo. El primero de ellos tiene que ver con el
propio aporte de este grupo etario a la riqueza social, como asi también razones ligadas a
la realizacion personal, por la posibilidad concreta de estas personas de sentirse Utiles

8 En el Anexo de OIT (2006) puede verse esta reduccién para un conjunto de paises y por grupos
quinquenales.

9 “No deseable” en la medida en que dicha participacién sea involuntaria y e implementada como
una estrategia (a veces quiza la Unica disponible) de supervivencia. Muchas veces es éste el caso, en
especial en muchos paises pobres de ALC.
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para la sociedad en la que ViV8rEl segundo argumento, un tanto mas practico y
conaeto, tiene en cuenta el aumento en la duracion del periodo post-retiro provocado
por la extensién de la esperanza de vida que esta teniendd'|Egareste ultimo
sentido, si se encuentran los dispositivos de politica publica adecuados, podria usarse
esta tendencia a la mayor participacion econémica para aliviar los problemas financieros
para el sistema de seguridad social que surgen de la mayor duracion del periodo post-
retiro. Ambos argumentos no son excluyentes, sino que el fin mas practico de esta
mayor participacion (segundo argumento) contribuye de manera directa a ampliar las
opciones de las personas mayores por todo lo que implica su participacion en la vida
productiva®’ Pero la efectividad de esta medida de politica dependera del tipo de
insercion en el mercado de trabajo, diluyéndose en aquellos casos en que la misma se
realice en la informalidad o en formas precarias de empleo. En suma, en ausencia de
alternativas laborales de trabajo decente.

3.2 Adulto mayor e informalidad

Buena parte de los adultos mayores que continlan ocupados lo hacen en la
economia informal o en la economia formal en caracter de ocupados no regfStrados.
Conpo puede verse en el Cuadro 3, la informalidad laboral crece conforme avanza el
ciclo vital de los adultos mayores y este efecto es mas fuerte en Uruguay, el pais mas
envejecido de la regién, pese a tener una tasa de informalidad més baja y en descenso, si
se compara su situacién con el menos envejecido de la Regién: Honduras. Esta
tendencia es una sefial de alerta, dado que la mayor propensién de un adulto mayor de
entrar como informal a la estructura ocupacional, aumenta la propensién a estar
desprotegido contra riesgos que crecen exponencialmente con la edad, como la salud.

Cuadro 3. Tasas de informalidad laboral (%), cambio (puntos porcentuales), e indice de cambio respecto al
grupo mas joven (base). Paises seleccionados, fechas censales.

Grupos de Uruguay Honduras

edad 1990 2000  Cambio indice 1990 2000  Cambio _indice
50-54 48,3 42,2 -6,1 100,0 66,7 75,6 8,9 100,0
55-59 499 45,3 4.6 107,3 72,2 741 1,9 98,0
60-64 55,9 53,9 -2,0 127,7 75,5 81,7 6,2 108,1
65-69 61,2 59,8 -1,4 141,7 80,5 84,7 42 112,0
70+ 75,3 70,0 -5,3 165,9 81,8 90,4 8,6 119,6

Construccion propia en base a OIT (OIT, 2006a).

2 Es lo que las teorias que provienen de la gerontologia social denominan “envejecimiento activo”.

2L Se entiende por periodo post-retiro al tramo de la vida que va desde que el individuo abandona la
adividad economica y hasta su muerte.

22 En términos no sélo de seguridad econémica sino también de inclusién social.

% No se discutiran aqui los conceptos de economia informal o de informalidad que circulan en la
literatura actual sobre el tema. Se consideraran informales a los asalariados a los que no se les
practica descuento jubilatorio, o trabajadores por cuenta propia (independientes) que no aportan
voluntariamente. El enfoque asociado mas con la idea de “sector informal” identifica como tales a
los trabajadores por cuenta propia que realizan tareas no profesionales, a los que trabajan en
unidades productivas pequefias, etc. Para conocer aunque mas no sea parte de esta discusién pueden
consultarse, entre otros, los documentos siguientes: OIT (2002), Hussmanns (2004) y Tokman
(2007).
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Datos muy fragmentarios, pero sugestivos correspondientes a Argentina en 2005
muestran que la tasa de informalidad es alta entre los méas jovenes, baja en las edades
centrales y alta nuevamente entre los adultos ma§/bies.su parte, Jiménez y Jiménez
(2008 al estimar varias regresiones para la probabilidad de ser un trabajador informal,
encuentran que las variables edad y la edad al cuadrado (para describir justamente el
descenso primero y el ascenso luego de dicha probabilidad conforme avanza la edad)
son siempre estadisticamente significativas. Sus resultados sugieren entonces un perfil
en forma de U en la relacion entre la probabilidad de ser un trabajador independiente
informal o de ser un asalariado informal y la edad. Con la misma base de datos, al cruzar
informalidad individual con informalidad de la unidad productiva se aprecia que la
incidencia de la informalidad en unidades productivas formales aumenta con la edad.
Concretamente, casi el 70% de los asalariados informales de 50 afios y més, trabaja en
unidades productivas formales, contra casi el 60% de los informales menores de 25 afios
Esto esta diciendo que los adultos mayores —mas que los trabajadores de otras
edades—, son mas propensos a ser ocupados por firmas formales, pero en caracter de
informales.

¢ Qué implicancias tiene esto para la politica publica? Debe tenerse en cuenta que
en los empleos de la economia informal son menores y mas inestables los ingresos, mas
bajas las posibilidades de acceder a programas de capacitacion y mayor la probabilidad
de ser separados del puestos ante los avatares del ciclo econdmico. En realidad, todos
estos factores podrian estar reflejando los incentivos de la firma a invertir en capital
humano en un grupo de poblacién con alto riesgo de retiro definitivo y con alta
probabilidad de pérdida de los gastos en entrenamiento que pueda haber realizado la
empresa. Con respecto a este punto, si se considera deseable la contratacion y la
estabilidad laboral de los adultos mayores, la politica publica deberia actuar teniendo en
cuenta los factores que la firma considera relevantes cuando decide invertir
(especialmente) en entrenamiento especifico. Como se sabe, este tipo de capacitacién
actlia como un seguro para el trabajador, en la medida en que la firma es mas reticente al
despido y el trabajador a la renuncia, cuanto mayor es el stock de capital humano
especifico con que cuentan los individuos. La falta de incentivos de la firma para
invertir en el adulto mayor puede verse como el incentivo de la firma por contratar
informalmente a este grupo de poblacion.

3.3 Insercidon en la economia formal/informal

El andlisis de la insercion laboral en la economia formal puede hacerse atendiendo
a la categoria ocupacional en la que suele clasificarse la actividad desarrollada por el
trabajador. Una tradicion muy arraigada en las investigaciones sobre el tema es la de
concentrarse en el tipo de relaciéon laboral, tomando en cuenta la independencia (o
dependencia) relativa de la misma. Esta manera de proceder es adecuada para tratar el
caso de los adultos mayores debido a que se han advertido hechos estilizados de gran
relevancia para el planteamiento y la aplicacion de politicas publicas. Uno de esos
hechos estilizados es la tendencia secular a la baja de la categoria “trabajadores por
cuenta propia” entre los adultos mayores (Costa, 1994).

ALC no es una excepcion a esta regla, aunque la evidencia no es del todo
concluyente, observandose patrones contradictorios segun cual sea la fuente de datos
consultada. Asi, a diferencia de la poblacion joven, una baja proporcion de adultos
mayores de la Region esta trabajando como asalariado, y segun datos de encuestas a
hogares, durante los noventa esa proporcién habria disminuido en la mayor parte de los

24 Esta informacién proviene de MTE$Sal. (2007).
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paises (OIT, 2006a). Sin embargo los datos censales atentan esta apreciacion. Entre las
dosultimas rondas censales, solamente en 6 de los 11 paises para los que se cuenta con
informacién comparable, el porcentaje de asalariados de 60 afios y mas habria
disminuido. En los demas paises aumento, siendo ese aumento muy fuerte en Argentina
(7,8 puntos porcentuales) y en Chile (12 puntos porcentdales).

Enla mayor parte de los casos, la caida de la asalarizacion de la fuerza laboral de
mayor edad parece haberse dado por un aumento del cuentapropismo (tal es el caso de
Brasil, Paraguay y Venezuela). En Bolivia en cambio, el aumento de los trabajadores
por cuenta propia parece provenir de los trabajadores familiares sin salario (Cuadro 3.3,
Apéndice).

Como se dijo en el péarrafo anterior, Argentina es uno de los paises en los que el
porcentaje de adultos mayores asalariados aumenté mas, a la vez que se redujo el
porcentaje de los que trabajan por cuenta propia y como patrones. Esta es una tendencia
de larga data: mientras que en 1980, el 46% reportaba como independiente, esa cifra
habia disminuido al 35% en 2006. Los asalariados pasaron del 44% al 56% entre 1980 y
2006 (Al6s et al., 2008).

¢(Es esta mayor asalarizacion un indicador de menor informalidad laboral? No
siempre. Apella y Casanova (2007) encuentran que en 2005 en la Argentina (Gran
Buenos Aires) los adultos mayores que trabajan como independientes tienen una
probabilidad mayor de aportar a la seguridad social que los individuos menores a 25
afos (el grupo de control en su estudio), o que podria obedecer a miopia en el consumo.
Sin embargo, el resultado deja de ser curioso cuando se sabe que el estudio tomod
solamente a los trabajadores independientes mayores de 64 afios sin ningun tipo de
cobertura de programas de pensiones. Se trata por lo general de individuos aptos para el
trabajo y necesitados de ingresos, tanto presentes como futuros. Esta (relativamente) alta
propension al aporte de los adultos mayores varia de acuerdo a la categoria de la
ocupacién. Dentro de los trabajadores independientes se encuentra una variedad de
comportamientos. Asi, mientras que el 100% de los adultos mayores que trabajan como
“patrones” aporta, tan solo un 12% de los que trabajan como “cuenta propia no
técnicos” lo hacen. Esta proporcién es baja si se tiene en cuenta que el 57% de los
asalariados mayores de 64 afos, cotizan a la seguridad social (Apella y Casanova,
2007).

4. Vejez y pobreza

La pobreza es un fendmeno multidimensional y el trabajo decente es indispensable
paa los esfuerzos destinados a reducir la pobreza, y como medio para alcanzar un
desarrollo equitativo, global y sostenible. Como bien lo expresa un documento reciente
de la OIT (2008), a pesar de lo ilustrativo que puedan resultar indicadores econémicos
tales como la tasa de crecimiento del producto por habitante, ellos no permiten reflejar
lo comprensivo de los objetivos de desarrollo de la persona humana: “El progreso
material no es de por si sostenible si no le acompafa el de los valores medulares que
nutren nuestro concepto de trabajo decente, es decir, la libertad, la igualdad, la seguridad
y la dignidad.” (OIT, 2008: 8). Pero la pobreza material limita la consecucion de otros
logros importantes del ser humano, lo que refuerza vy justifica desde un punto de vista
instrumental cualquier esfuerzo para reducirla.

% En estos paises coinciden completamente ambas fuentes.
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¢A cuanto asciende y qué caracteristicas tiene la pobreza a la tercera edad? ¢ Cuales
son sus causas Y las méas eficaces maneras de combatirla y superarla? ¢Qué papel juega
en esto el trabajo decente? El Cuadro 4.1 del Apéndice proporciona un primer vistazo
del problema. Se presentan alli las tasas de recuento de la pobreza para la poblacion en
su conjunto y para los mayores de 59 afios de edad por zona de residencia, para los
paises considerados por el estudio de Gaspatirl. (2007)° Se repite aqui un
fendbmeno recurrente en el conjunto de temas tratados en este informe: la gran
heterogeneidad de situaciones nacionales, reflejada en este caso en las diferencias entre
los valores maximo y minimo de las tasas de pobreza.

A pesar del comparativamente alto nivel de actividad economica de los adultos
mayores en la América Latina y el Caribe (ALC), la mayoria de ellos, por motivos
diversos, no participa del trabajo remunerado, constituyéndose la seguridad social en la
opciébn mas viable para obtener ingresos o, en términos mas generales, seguridad
econémicd&’ Sin embargo, la baja cobertura y el reducido monto de las jubilaciones y
pensones, comparado con el valor de la linea de pobreza y con los ingresos del trabajo,
hace de esta opcion un preocupante problema para la agenda de la politica publica.
Pareciera que “la jubilacion es un lujo que pocas personas mayores pueden permitirse”
(OIT, 2001: 6). Aun para los que se retiraron con jubilacion, los insuficientes ingresos
obtenidos los obligan a continuar desarrollando actividades laborales en la economia
informal la mayor parte del tiempo posible; y, como es bien sabido, la pobreza, la
informalidad laboral y el empleo de mala calidad son variables que se relacionan de
manera sistematica.

Con datos proporcionados por el Sistema Regional de Indicadores sobre
Envejecimiento (SISE) se puede abarcar la heterogeneidad existente dentro de la regién
en cuanto al grado de cobertura de la poblacion adulta mayor. El porcentaje de Jubilados
y/o pensionados entre los mayores de 59 afos va de un 72% en Brasil a un 3% en
Republica Dominican® Ademas, en el periodo que media entre los dos Ultimos censos
de poblacion realizados en la Region se constata que en 8 de los 11 paises para los que
se tiene informacién, el porcentaje de personas mayores que declara se jubilada o
pensionada ha disminuido (Gréfico 4.1, Apéndice). Si se consideran diferencias entre
zonas de residencia, se aprecia que si bien la reduccién en el porcentaje de adultos
mayores jubilados y/o pensionados, se produjo tanto en zonas urbanas como rurales, fue
mucho mayor en estas Ultimas (Cuadro 4.2, Apéndice). A diferencia del resto, el
porcentaje de jubilados y pensionados rurales en Brasil aumentd en mas de 14 puntos
porcentuales durante la década de los 90, superando ampliamente el nivel de cobertura
de los residentes en zonas urbanas.

La escasa cobertura de la seguridad social no es la principal causa de la pobreza de
personas mayores, pero si es muy probable que mas personas caigan en esta situacion en
el futuro debido a esa causa (CEPAL, 2008). Existe una relacion clara entre la cobertura
del sistema y la proporcion de personas mayores pobres (Gréfico 4.2, Apéndice).
Ademads, puede verse en ese gréfico, que los factores ajenos a la seguridad social que
explican los niveles de pobreza de los adultos mayores hicieron que en la fecha mas
reciente, ésta fuera menor a igual nivel de cobertura. En suma, ademas del empleo y de

25 El umbral son los USD 2 PPA por dia.

27 Jaspers-Faijer (2008) muestra una figura muy interesante en la que aparecen claramente
delimitadas las fuentes de ingreso a la vejez: La participacién econdmica (mediante el empleo), la
seguridad social (a través de pensiones contributivas y no contributivas) y el apoyo familiar
(mediante las transferencias monetarias o en especie).

8 Curiosamente, en este (ltimo pais se registra el porcentaje mas elevado de personas mayores
invalidas o recluidas (25%), es decir, no capacitadas para generar ingresos por su cuenta.
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la remuneracién del trabajo, un aspecto clave para combatir la pobreza —desde el punto
devista del avance en la transicion demogréfica y del espectacular cambio que se espera
que experimente la estructura por edades en los proximos decenios—, es la seguridad
social. En un contexto de creciente envejecimiento de las poblaciones y de inédita
prolongacion de la vida de los individuos, los ingresos provenientes de la seguridad
social, en especial de jubilaciones y pensiones, pueden convertirse en el Unico sustento
de las personas durante el ultimo tercio de sus vidas (CEPAL, 2008). Es por eso que
resulta preocupante el nivel y la tendencia de la cobertura de los paises de la Region que
se vino comentando en parrafos anteriores.

Pero a pesar de esto, la evidencia empirica muestra que en ALC la pobreza por
ingresos es menos frecuente en la vejez que en otras etapas del ciclo de vida, y aunque
las personas mayores son consideradas un grupo social vulnerable, en la mayoria de los
paises la incidencia de la pobreza por ingresos en hogares con personas mayores es
menor que en los hogares sin ellos (del Popolo, 2001 y Guzman, 2002). Si bien para
algunos autores este hecho esta clara y directamente relacionado con las transferencias
gue reciben las personas mayores (Huenchuan y Guzman, 2006), pueden adelantarse
algunos argumentos acerca de las razones que lo explican, sin que deje de ser cierta y
palpable la mayor vulnerabilidad de este sector de la poblacion:

1. Los hogares pobres tienen un nimero de nifios mayor que los no pobres (niveles
diferenciales de fecundidad), por lo que la incidencia de la pobreza para los
ninos y adolescentes es relativamente muy elevada.

2. Los individuos pobres tienen una longevidad menor que los no goiparslo
gueresulta menos probable encontrar ancianos pobres que no pobres.

3. Los adultos mayores de la actualidad dejaron la fuerza laboral con beneficios de
la seguridad social acordes a las remuneraciones percibidas en décadas
anteriores en mercados laborales menos desiguales, menos inestables y menos
informalizados.

4. Por los efectos de los esquemas no contributivos de jubilaciones y pensiones en
la reduccion de la pobreza en la vejez (CEPAL, 2006).

La condicion econdmica de las personas de edad estd ligada tanto a la trayectoria
propia en cuanto a generacion de ingresos y a la acumulacién de activos, como a la de sus
familias en cuanto a las oportunidades de los miembros mas jovenes del hogar de acceder al
trabajo decente, a la salud y a la vivienda. De esta manera, impactan en la situacion
econdémica del adulto mayor la situacién pasada del mercado laboral (historias laborales),
como la presente a través de los jovenes y adultos, principalmente hijos, con los cuales
convive. Ante sistemas de seguridad social con escasa cobertura, baja generosidad y riesgos
gue aumentan de manera exponencial con la edad (tales como la discapacidad que, a su vez,
dificulta la participacion en el mercado de trabajo), el apoyo de la familia es clave para el
bienestar de los adultos mayores. Es por ello también importante tener en cuenta que toda
promocién del trabajo decente que esté orientada a la poblacion actualmente activa y
ocupada, puede tener efectos claros e importantes en la vida cotidiana y actual de los
adultos mayores.

La calidad del empleo del adulto mayor en su etapa activa afecta no solamente sus
ingresos futuros, sino también algunos aspectos no monetarios relacionados principalmente
con la salud. Las menores oportunidades de acceder a un trabajo decente se traducen en
condiciones de trabajo poco apropiadas que probablemente afecten las posibilidades de
continuar en el mercado de trabajo o de vivir con un estado de salud aceptable durante el

29 Sobre este punto la literatura empirica es abundante. La mas reciente resulta los diferenciales por
sectores sociales y por regiones también en los paises mas desarrollados (Stevenson, 2008).
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resto de su vida. En estas consideraciones es muy importante agregar el problema del costo
dela atencion de la salud de los adultos mayores, que requiere un sistema de salud publica

para hacer frente a ese desafio o redes de ayuda familiar consolidadas, dado que en algunos
casos resultan muy elevados y no siempre pueden ser financiados con ingresos corrientes

(Monteverde et al., 2008).

Habida cuenta de la dependencia del adulto mayor de la situaciébn econémica y social
de los més jovenes y del papel preponderante que estos juegan en una sociedad con una
elevada incidencia del trabajo informal y limitados sistemas seguridad social, la familia
aparece jugando un rol importante evitando la caida a la pobreza de las personas mayores.
Pero se debe tener en cuenta que la familia ha estado experimentando importantes
transformaciones en los dltimos decenios. En el informe de CEPAL (2008) se llama la
atencién acerca de algunas de ellas, entre las que se destacan los cambios en la estructura y
tamano de las familias. Como consecuencia de esto hay menos personas disponibles para
atender y brindar cuidados a los miembros de la familia, sean estos nifios o personas de
avanzada edad y con discapacidades, a lo que se suma el nuevo rol de la mujer en la
sociedad que promueve una mayor participacion en la fuerza laboral y en otros ambitos, y
que la retiene mas tiempo fuera del hogar sin disponibilidad para cumplir funciones
domésticas y, entre ellas, el cuidado a los mayores y a los més j8venes.

Las mediciones de pobreza e indigencia mas recientes muestran que luego del
estancamiento del periodo 1997-2002, el porcentaje de pobres y de indigentes disminuyé en
el 2005 en la mayoria de los paises de la Regién. Como eco de esta tendencia, la pobreza en
los hogares con personas mayores también se redujo, y en 2005, éstos continuaban siendo
menos pobres que los hogares sin personas mayores, tanto en las zonas urbanas como en las
rurales, aunque la brecha en las cifras entre un tipo de hogar y otro varia mucho entre los
paises. En los hogares de los paises relativamente mas desarrollados con presencia de
personas mayores o compuesto solo por ellas, la pobreza también es menor. Ello se debe a
que las pensiones son la principal fuente de ingresos y proteccion en la vejez. Pero en
algunos paises de ALC, como Honduras, Nicaragua o Paraguay, las personas mayores y sus
hogares reproducen el patrén de pobreza nacional no existiendo entre ellos diferencias en
los niveles de pobreza. La razén es entonces muy clara: los sistemas de pensiones y
jubilaciones, a pesar de su escasa extension, contindan siendo los instrumentos de politica
mas importantes para hacer frente a la pobreza y vulnerabilidad en la vejez, contribuyendo
ademas al bienestar de otras generaciones (CEPAL/CELADE/UNFPA, 2007).

Hay que tener en cuenta fendmenos relacionados con la pobreza como la
vulnerabilidad. En los paises con menor nivel de desarrollo relativo, aproximadamente la
mitad del total de la pobreza es transitoria, y no cronica; en consecuencia depende de la
evolucion de las condiciones de empleo, la salud, los riesgos de la vida, o nuevas
oportunidades (Dercon y Shapiro, 2007). Por tanto, el nUmero de personas que padecen
pobreza, o que son vulnerables a ella, es en realidad muy superior al de las que viven por
debajo de la linea de la pobreza en un momento dado. A esto debe agregarse el hecho de
que, aparte de las personas situadas bajo la linea de pobreza “muchos mas viven en una
situacion de vulnerabilidad, con ingresos apenas superiores a esa linea, o que no les
permitiria hacer frente a situaciones de crisis”, 0 que los harian caer inmediatamente mas
alla de esa linea, sobre todo si se considera que “en ningun pais de América Latina el quinto
decil de la distribucion posee un ingreso medio igual o superior a, al menos, dos veces la
linea de pobreza” (CEPAL, 2007).

%0 En un articulo publicado en un matutino de Argentina se narra la situacién de Cristina Cordera, de
58 afios, quien pensé que cuando sus cuatro hijos crecieran podria dedicarse mas tiempo a ella. Pero
hace cinco afios, su madre, de 87 afios, vive con ella y su marido. “...Es como si fuera un hijo mas”
dijo la mujer al periodista. (Publicado kea Nacion 06/02/2008).
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Es por ello muy interesante la experiencia mexicana reciente (ver seccion 6) y el
programa Oportunidades. Este es uno de los principales instrumentos de politica social con
gue cuenta el Estado para promover el bienestar de los hogares y de las personas que viven
en la extrema pobreza. Como la casi totalidad de programas de transferencias monetarias
condicionadas (TMC) el disefio de oportunidades combina la entrega de dinero con
intervenciones coordinadas en las dimensiones sociales méas relevantes: salud, educacion y
alimentacion. Su objetivo de mas largo alcance es propiciar la acumulacion de capital
humano entre los nifios y jévenes para ampliar la estructura de oportunidades de acceso a la
generacion de ingresos. En lo que respecta a los adultos mayores, Oportunidades otorga
apoyo a los mayores de 70 afios que viven en condicion de pobreza en localidades de mas
de 10 mil habitante¥.

Resulta necesario incluir —como lo hizo Oportunidades y otros programas de
TMC— la problemética de la poblacion mayor en las estrategias integrales de reduccion de
la pobreza. Esto iria en linea con el objetivo 4 de la Estrategia de Implementacién del Plan
Madrid, en el sentido de la ampliacién y mejoramiento de la cobertura de pensiones, tanto
contributivas como no contributivas. Asimismo resulta imprescindible promover el apoyo
financiero y técnico a las organizaciones de personas mayores para favorecer su
funcionamiento y autogestién, y especialmente en la satisfaee&m conjunto con los
gobiernos locales— de las necesidades de las personas mayores en situacion de pobreza.
Estas Ultimas acciones irian en la direccion del objetivo de creacién de las condiciones
adecuadas para articular la plena participacién de las personas mayores en la sociedad, con
el fin de favorecer su empoderamiento como grupo social y fortalecer el ejercicio de una
ciudadania activa (CEPAL, 2004).

5. Vejez y género

Todos los temas tratados en las secciones precedentes pueden (y ciertamente deben)
ser abordados desde una perspectiva de género, habida cuenta de los marcados diferenciales
entre hombres y mujeres que se aprecian en la vida econémica de los adultos mayores. Es
precisamente a eso a lo que se dedica la presente seccidn, evaluando en cada caso, cGmo
operan los diferenciales entre sexos y reflexionando hacia el final, acerca de las posibles
maneras de actuar sobre estos temas. Como puede verse con diversos ejemplos en
Bertranou (2008), la desigualdad de los sistemas de seguridad social en América Latina y el
Caribe (ALC) es consecuente con la idea segun la cual ésta refleja una acumulaciéon de
desventajas a lo largo del ciclo vital. La inseguridad econémica en el mercado laboral, por
ejemplo, esta fuertemente relacionada a bajos niveles de educacion alcanzados en los afios
de preparacion, por lo que obtienen niveles mas deficientes en los indicadores de cobertura,
densidad de cotizacién y nivel de beneficios en los sistemas de seguridad social. Esta
desigualdad se potencia entre las mujeres, para las cuales factores ligados al mercado
laboral acenttan los efectos de la diferencia entre niveles educativos generando, a su vez,
brechas de género.

En primer lugar, es necesario incorporar al analisis de la situacién laboral y del
empleo de las personas mayores un hecho demografico fundamental: Las mujeres viven
mas que los hombres. En consecuencia, tienen que afrontar un periodo mas extenso de vida,
muchas veces con menos recursos de los que dispone el hombre para hacer frente a las
contingencias econdmicas. La escasez relativa de esos recursos proviene no solamente de la
menor participacion absoluta en el mercado laboral (por ejemplo de amas de casa), y de la

31 Algunos autores reconocen que el apoyo mensual que se les otorga a los adultos mayores es
relativamente bajo, cercano a 1/3 de la linea de indigencia (Cohen y Franco, 2006). No obstante se
considera muy importante el hecho de haber incluido este grupo entre la poblacion asistida.
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mayor intermitencia de la participaciéon femenina durante su vida activa, sino también de
las diferencias de remuneraciones entre géneros (se deban o no a discriminacion) que se
observa en todos y cada uno de los paises de la regién (Psacharopoulos y Tzannatos, 1992).
Se agregaria a esto la existencia de la discriminacion por género en contra de mujeres
adultas mayores que opera a través de multiples y sutiles dimeniones.

Ademds de lo anterior, un hecho juzgado positivo en los procesos de desarrollo de las
sociedades como la prolongacion de la esperanza de vida, va siempre acompafiado por un
ensanchamiento de la brecha entre hombres y mujeres. En América Latina y el Caribe dicha
brecha pas6 de 3,4 afios en 1950 a 6,7 afios en 2000, siempre favorable a las mujeres debido
a la mayor mortalidad masculina a edades adultas. Esto implica que el envejecimiento de la
poblacion va necesariamente acompafado de un aumento de la brecha entre géneros de la
esperanza de vida al nacimiento. Al riesgo econdmico de la escasez de recursos materiales
se suma entonces un creciente riesgo de viudez, el que a veces va acompafado por
creciente deterioro del estado de salud, siempre desfavorable a las mujeres. Al respecto, los
datos de las encuestas de Salud, Bienestar y Envejecimiento (SABE), muestran que la
proporcion de personas que declara tener mala salud en Santiago de Chile, Ciudad de
México y La Habana es mas de un 60% en las mujeres y de un 50% en los hombres
(CEPAL, 2003). Esto tiene consecuencias claras para el desempefio de cualquier tipo de
actividad econdmica para las mujeres mayores.

5.1 Participacién econémica

Salvo unas pocas excepciones, las mujeres adultas mayores participan menos que los
hombres en la actividad econdémica remunerada (Gréafico 7.1, Apéndice). No obstante, del
cambio registrado durante el decenio de los 90, surge que las mujeres aumentaron mas que
los hombres su participacion en el trabajo remunerado. La menor participacién econdémica
femenina puede apreciarse claramente evaluando el cociente entre las tasas de actividad de
las mujeres con respecto a la de los hombres. A principios de la presente década dicha tasa
oscilaba entre un maximo de 55% (Bolivia) y un minimo de 13% (Guateth&aja
evaluar la creciente participacion puede verse que de los 11 paises para los cuales es posible
realizar la comparaciéon entre 1990 y 2000, en 10 la tasa de actividad masculina cayo (la
excepcion a esta regla fue México); mientras que la tasa de actividad femenina lo hizo
solamente en 3. Como consecuencia de lo anterior, aumenté de manera importante el
cociente entre la tasa de actividad femenina respecto a la masculina, pasando del 24% cerca
de 1990 al 29% cerca de 2000. En el Grafico 7.1 (Apéndice) estd documentado ese hecho
que se verifica en casi todos los paises de la regidn para los cuales se tiene informacién, con
la excepcion de Bolivia y NicaragdaEstos resultados son comentados también por OIT
(20063, que suma a la tendencia hacia una mayor participacion femenina mayores niveles
de empleo entre las mujeres.

En el Cuadro 4 puede apreciarse lo dicho en el parrafo anterior: El aumento de la
participacion econdmica de las personas mayores se explica por la expansion de la tasa de
actividad femenina (que creci6é en casi 3 puntos porcentuales en el periodo intercensal), ya
que la de los hombres ha registrado un descenso de 4,7 puntos porcentuales durante la
década. El aumento de la tasa de actividad de las mujeres ha sido muy fuerte en algunos

32 Algunos de los cuales (contratacién y retencién, por ejemplo) pueden ser vistos en Newmark
(2008).

% Hay razones para sospechar que el cociente para Bolivia se deba a la elevada participacion
femenina en el sector informal (Paz, 2008).

% Este es un hecho estilizado que se ha verificado en diversos paises en el mundo. Para el caso
europeo véase el Capitulo 2 de OECD (2006).
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casos como México, en los que cabe sospechar diferencias en los procedimientos de
estimacion de la participacion econémica.

Cuadro 4. América Latina y el Caribe, tasas censales de actividad, poblacion de 60 y

mas.
Pais Hombres Mujeres

1990 2000 A pp 1990 2000 A pp
Argentina 38,9 38,2 0,7 12,8 13,7 0,8
Bolivia 69,3 59,9 -9,5 37,7 324 -5,3
Brasil 434 374 -6,0 11,6 10,6 -1,0
Chile 33,6 334 -0,3 7,2 9,4 22
Colombia 55,5 9,0
Costa Rica 35,7 52
Ecuador 71,5 58,8 -12,7 16,2 16,6 0,4
El Salvador 66,5 14,5
Guatemala 68,7 60,3 -8,4 9,0 13,3 43
Honduras 64,8 10,4
México 65,0 81,0 16,0 10,3 36,1 25,8
Nicaragua 65,5 49,9 -15,6 18,3 11,5 -6,9
Panama 473 44 4 -2,9 75 8,2 0,8
Paraguay 65,0 62,7 -2,4 9,5 16,9 75
Pert 59,0 15,5
R Dominicana 65,2 28,5
Uruguay 331 13,2
Venezuela 50,7 43,8 -6,8 8,1 9,0 0,9
Promedio regional 55,5 52,5 -45 13,3 15,8 2,7

Fuente: Construccion propia en base a CEPAL/CELADE, SISE, www.eclac.org.

Cabe destacar también la gran heterogeneidad dentro de la regién, mayor entre los
hombres que entre las mujeres. Asi, por ejemplo, se aprecian hacia el afio 2000, casos
extremos como México, con una participacion masculina del 81% y Chile con un 33%.
Nuevamente aparece aqui la reflexién acerca del nivel de cobertura del sistema previsional,
su generosidad y algunos aspectos administrativos como el tiempo que transcurre en el
momento del alejamiento de la actividad econdémica y la percepcion del beneficio
jubilatorio. Entre las mujeres la variabilidad es menor, pero existe. Los casos extremos
estan, nuevamente, representados por México (57%) y Costa Rica y Chile (20%).

5.2 Inserciéon

En lo atinente a la insercion laboral propiamente dicha, los estudios encuentran que el
aumento de la informalidad laboral comentado en la seccion 3, estd explicado
fundamentalmente por el comportamiento de los hombres. Ademas, se aprecia que el
porcentaje de mujeres asalariadas esta aumentando en la mayoria de los paises de la region
(OIT, 2006a). El perfil de la insercion laboral puede verse en los datos proporcionados por
el Cuadro 7.1 (Apéndice). A pesar de la heterogeneidad de situaciones, puede verse que a
nivel de promedios el porcentaje de asalariadas es mayor que el de asalariados, y que en las
categorias Patron y Cuenta Propia hay mayoria masculina, observandose predominio
femenino en los trabajadores familiares sin salario. También se aprecia claramente que la
brecha entre géneros en los asalariados se amplié siendo en la fecha mas cercana mayor el
porcentaje de mujeres asalariadas que de hombres asalariados. También puede verse con los
datos que surgen de este cuadro que la ampliacion de esa brecha mayor entre asalariados es
compatible con la ampliacién de la brecha entre trabajadores por cuenta propia. Esto quiere
decir que hay un proceso de feminizacion del empleo asalariado y de masculinizacion del
empleo por cuenta propia.
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5.3 Pobreza

Si se evalla la pobreza con indicadores provistos por el Sistema de Indicadores sobre
Enwvejecimiento (SISE), se concluye que las diferencias entre géneros en los niveles de
pobreza no resultan importantes. Dicho de otra manera, la pobreza por NBI no difiere
marcadamente entre hombres y mujeres. Asimismo, se aprecia para ambos sexos una caida
generalizada en este tipo de pobreza durante el decenio de los noventa. Una inspeccion
rapida de los datos que se presentan en el Cuadro 7.2 (Apéndice) muestra que esta caida fue
todavia mayor para las mujeres pobres, con lo que los diferenciales entre géneros en
algunos casos se ampliaron. Por ejemplo en Nicaragua, el porcentaje de hombres mayores
pobres era cerca de los 90 de un 74%, pas6 a principio de los 2000 al 53%, mientras que el
cambio en el caso de las mujeres fue del 72% al 45% entre ambas fechas. El diferencial
entre géneros computado como las tasas de pobreza entre mujeres y hombres en este pais,
pasé del 0,98 al 0,86.

El SISE permite profundizar en el andlisis de la dimensién de género diferenciando,
por ejemplo, entre zona de residencia y grupos de edad entre los mismos adultos mayores.
Haciendo esto pueden obtenerse conclusiones muy interesantes desde la perspectiva de la
politica publica. Centrados s6lo en mujeres puede verse que la pobreza rural es mucho mas
elevada que la urbana: En Brasil por ejemplo, el porcentaje de mujeres pobres en las zonas
rurales supera en mas de 6 veces a la de las zonas urbanas. Otro tanto sucede en Chile y
Panama (Grafico 7.2, Apéndice). Es llamativo que en un pais como Brasil que ha logrado
disminuir notablemente la pobreza por ingreso con programas de pensiones no
contributivas, la pobreza de las mujeres que residen en zonas rurales haya aumentado en el
periodo intercensal, pasando el 6,6% al 8,8%. Este fendmeno esta explicado por un motivo
similar al cual se encuentran pocas diferencias de niveles de pobreza entre géneros: Es
probable que el indicador de NBI no sea sensible a diferencias entre géneros puesto que se
concentra en los aspectos no monetarios (y por ello no estrictamente ligados con el mercado
de trabajo) de la riqueza.

Si se evallan los progresos segun la zona de residencia se obtienen conclusiones
menos homogéneas. Por un lado se agrupan paises que, como en Chile, la caida de la
pobreza en zonas rurales fue mucho mayor que la registrada en zonas urbanas, mientras que
en otro grupo de paises, como Venezuela, la pobreza femenina urbana cayé mas que la
rural. (En el extremo se encontraria Brasil, en el que se registré un aumento y no una
disminucion de la pobreza.)

Los progresos mayores en lo que hace a la reduccion de la pobreza femenina segun la
edad de las mujeres, se dio en el grupo de las mayores de 74 afios de edad (Grafico 7.2,
Apéndice). Se debe tener en cuenta que pese a que la tasa de cobertura contributiva es
similar para hombres y mujeres, encubre una notable diferencia segin género debido a que
las mujeres presentan mayores lagunas previsionales, atribuibles a su dedicacion al cuidado
de nifios, de adultos mayores y de personas con discapacidades (CEPAL, 2008). Incluso se
ha detectado un gradual aumento de la brecha de género asociado a la realidad de que “las
mujeres se insertan con mayor frecuencia que los hombres en sectores de baja
productividad del mercado de trabajo que suelen estar ligados a actividades con escasa
proteccién por parte de la seguridad social contributiva” (CEPAL, 2006), lo que las deja en
una situacién desventajosa dentro de los sistemas de seguridad social.

5.4 Politicas

En la revision realizada no se han encontrado menciones explicitas al género en las
politicas y los programas de los paises que relacionan el envejecimiento demogréafico con
temas de empleo y de proteccion social. Esto no es un tema menor por la magnitud de las
diferencias, algunas de las cuales se mencionaron en la presente seccion. Si hay tratamiento
de la discriminacion, la cual esté indisolublemente unida a la cuestién de género.
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6. Politicas y programas

En esta seccion se exponen diversos aspectos relacionados con las intervenciones de
los estados en América Latina y el Caribe (ALC) en materia de envejecimiento y empleo.
Mientras que las secciones anteriores estuvieron mas orientadas a la descripcion de los
hechos estilizados (tendencias) observados, en ésta se procedera a ver cdmo los mismos son
tratados por las politicas publicas, repasando primero el estado del debate y sus temas
prioritarios (Apartado A), la situacion institucional de los paises y los actores involucrados
(Apartado B), el marco general de accién a nivel internacional (Apartado C) y, finalmente,
en el Apartado D, algunos ejemplos de acciones especificas llevadas a cabo desde en un
grupo de paises seleccionados segun sus niveles (absoluto y relativo) de envejecimiento
demogréfico.

6.1 El debate sobre las politicas

La tendencias observadas para los adultos mayores en el mercado de trabajo pueden
ser resumidas en las lineas siguientes: aumento de la participacion econémica, en especial
de las mujeres y en las areas urbanas, disminucion de la tasa de asalarizacién (con, en
algunos casos, aumento del empleo independiente), y caida en el porcentaje de poblacién
adulta mayor cubierta por la seguridad social. Asimismo, si bien se observa un retiro
masivo del mercado de trabajo de las personas mayores conforme transcurre su ciclo vital,
aumenta también con la edad la incidencia de la informalidad laboral en este grupo
demogréfico. Estas tendencias se presentan como respuestas espontaneas al proceso de
envejecimiento que esta teniendo lugar en la Region.

A lo anterior debe agregarse algo que resulta en cierto sentido obvio: Los actualmente
jubilados y pensionados iniciaron su vida laboral hace al menos 30 afos, en condiciones
completamente diferentes a las que rigen hoy en el mercado de trabajo. Es por ello que la
tendencia a una mayor participacion (en especial femenina) y a la insercion en empleos de
mala calidad, producto de la necesidad de ingresos, son desafios no menores que enfrenta la
politica publica, a la que le compete también disefiar programas para acompafar el
envejecimiento activo. La mayor participacion femenina aparece como un hecho auspicioso
por su contribucion a la reduccion del nivel de dependencia de la poblacién adultd®mayor.

La dificultad en este sentido estriba en las caracteristicas de la insercion, en la medida que
la misma puede obedecer a pautas de calidad laboral diversa.

Dadas las caracteristicas del problema que se trata en este documento, la relacion entre
el envejecimiento demogréfico y el empleo, es preciso destinar unos parrafos a aclarar el
papel que juegan dos tipos de politicas y programas de aplicacion generalizada: las Politicas
de Proteccion Social (PPS) y las Politicas del mercado de Trabajo (PMT). Las politicas
dirigidas a los adultos mayores han sido entendidas tradicionalmente como PPS mas que
como PMT. Mientras que las primeras priorizan temas relacionados con el bienestar y la
equidad, las PMT persiguen el doble propdsito de mejorar la empleabilidad y las
remuneraciones de personas con dificultades de insercion en el mercado de trabajo
(eficiencia), y el bienestar de los trabajadores y de sus familias (eqiiida@mas, dentro
de las PPS estan los programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC) que
consisten en sumas de dinero entregadas a determinados individuos previamente definidos,
condicionadas al cumplimiento de objetivos especificos. Por su parte, dentro de las PMT

% Como en otros casos analizados en este informe, los determinantes de la participacién femenina
son muy diversos en los paises de ALC. Para los casos de Argentina, Bolivia, Chile y Paraguay
puede consultarse Paz (2008).

% para detalles sobre este tema puede consultarse Bertranou y Paz (2007).
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hay varios tipos de intervenciones. Por un lado estan las orientadas a fortalecer el lado de la
oferta de las que forman parte los cursos de capacitacion, entrenamiento, y actualizacion de
conocimientos. Por otro, estan las acciones concentradas en el lado de la demanda:
subsidios al empleo, creacion directa de empleo publico o promocion del privado, etc. Por
altimo estan las PMT que tienen como proposito mejorar los enlaces entre la oferta y la
demanda, como la intermediacion laboral.

El recurso de clasificar a las politicas en base a su orientacion (eficiencia o equidad)
tiene una utilidad practica dudosa, dado que toda politica tiene efectos indudables sobre
ambas dimensiones. Por ejemplo, un programa de capacitacion para mejorar la
empleabilidad (eficiencia), estd contribuyendo a la vez a la igualacién de capacidades y
oportunidades (equidad). Otro ejemplo, una TMC puede hacer reducir los costos de
busqueda de empleo (equidad), a la vez que permitir mejorar los enlaces entre la oferta y la
demanda (eficiencia).

La calificacién de los adultos mayores es un importante tema y encuadra dentro de una
PMT. Se cree que los bajos niveles de calificaciones basicas y fundamentales que tiene la
poblacién de edad avanzada, como por ejemplo los escasos niveles de alfabetizacion y
capacidad de calculo, propician la informalidad laboral, la inestabilidad y las bajas
remuneraciones. De este modo, la demanda laboral por nuevas calificaciones y
conocimientos, pone a muchos trabajadores de edad en situacion de desventaja, ya que es
probable que su formacidn anterior haya quedado obsoleta (OIT, 2001). Para superar estas
dificultades, en los paises se ha implementado un abanico importante de iniciativas que,
encuadradas como PMT, contribuyen a enfrentar estos problemas: a) la oferta de
capacitacion para el empleo (Chile, El Salvador, Uruguay, Panama, Honduras, Puerto Rico
y Colombia), y el desarrollo y mantencién de un banco de datos e informacidon sobre
empleos para personas mayores (El Salvador, México y Puerto’Rizajie en San Luis
Potosi (México) se ha materializado como “ferias de empleo”. El banco de datos y las ferias
de empleo tienen como propésito principal solucionar el problema de asimetria de
informacién entre los empleadores y los adultos mayores (PMT orientada a mejorar enlaces
entre oferta y demanda). La experiencia de San Luis Potosi es emblemética en este sentido,
dado qtgjse se aprecia durante los dltimos afios un aumento de los oferentes y demandantes de
empleo:

Peao estas politicas pueden profundizarse teniendo en claro que los puntos
fundamentales de una PMT de esta naturaleza debe propender al desarrollo de las
competencias basicas (lectoescritura y célculo), a la oferta de educacion permanente, al
conocimiento y manejo de las nuevas tecnologias de informacidén y comunicacion, como asi
también a la creacion de condiciones de trabajo seguras y adecuadas. Algunos estudios
muestran que la participacion de los adultos mayores en cursos de capacitacion y
actualizacion es muy baja comparada con la de los mas jévenes (OIT, 2001). Esto es por un
lado l6gico debido al tiempo necesario para recuperar los costos de la formacion y obtener
los beneficios netos de la misma, pero habria que evaluar en qué medida no se trata de
comportamientos discriminatorios en contra de las personas de mas edad, ocupadas
mayormente en la economia informal.

En este caso, la PMT alude al concepto de “educacion permanente” mas que al de
educacién de tipo general. La educaciébn permanente consiste en la incorporacién de
saberes, competencias, habilidades y destrezas, que son independientes de la edad del
individuo, por lo que se ha terminado por identificar como educacion orientada a adultos. Si

3" para detalles puede verse la secci6n 6.
% puede verse detalles de los programas que persiguen enlaces entre la oferta y la demanda en el
sitio http://www.empleo.gob.mx/wb/BANEM/BANE_para_adultos_mayores.
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bien el diagnéstico es claro, en la medida que muchos adultos mayores no acceden al

trabajo decente debido a que no cuentan con el nivel y la calidad de educacién necesaria, el
dilema a resolver en este caso es si la politica debe orientarse a actualizar las competencias
ya adquiridas o a incorporar competencias nuevas. En todo caso se trata de un proyecto de
inversion que deberia ser evaluado.

En suma, de la literatura sobre el tema surge como deficitaria la inclusion de los
adultos mayores tanto dentro de las PPS como de las PMT y mas en las segundas que en las
primeras. Tal es el caso de los seis paises analizados por CELADE (2003), que en lo
atinente a “seguridad econémica” toman en cuenta medidas para eliminar la discriminacion
por edad en el trabajo. Todo esta todavia en estado fragmentario y sin un tratamiento
explicito desde la perspectiva de las PMT, como podra constatarse en el apartado destinado
a evaluar ejemplos en algunos de los paises de la Region. Las politicas vigentes se
encuadran todas en el paradigma del envejecimiento activo y plantean en términos
generales, el fomento a la participacién econoémica, la proteccidén de los derechos laborales,
la eliminacion de la discriminacién por edad, la atencién preferente a personas mayores
indigentes, el mejoramiento y el status de derecho humano del sistema de seguridad social.
Sin embargo no se encuentra un listado de politicas, aparte de las de educacién comentadas
precedentemente y algunas otras aisladas, para impulsar estos objetivos que todos los paises
comparten.

Si bien fuera de las PPS y el las PMT, en algunos paises de la region se registran
avances dirigidos a eliminar la discriminacién por edad en el trabajo, expresados en
medidas de accion positiva 0 en la prohibicion taxativa de segregar a cualquier trabajador
por razones de edad. Brasil, El Salvador, México, Paraguay, Peru y Uruguay se sumaron
después de 2002 a otros paises en los que ya existian disposiciones antidiscriminatorias
como Cuba, Colombia, Ecuador, Guatemala y Republica Dominicana. El progreso mas
reciente se verific6 en Panama en 2007, donde la Asamblea Nacional aprobé un nuevo
proyecto de ley que deroga la Ley Faundes, que impedia a los trabajadores publicos con 75
afios cumplidos seguir desempefandose en el sector publico. De este modo, el pais
respondié a una gran preocupacion, instalada en las demandas de las organizaciones de
personas mayores y de los funcionarios publicos, en especial de las universidades (CEPAL,
2007b).

Por la gran didspora de propuestas de politicas y por la temética tratada en cada una de
ellas, pareceria conveniente que los estados nacionales trabajen en pro de la integracion y
coordinacién de las mismas. Como ya se menciond, las clasificaciones solo son Utiles para
fines analiticos y evaluativos, pero el logro de los objetivos (eficiencia o equidad) es lo que
importa en estos casos, por sobre todas las cosas.

6.2 La institucionalidad y sus actores

En este apartado se analizan las caracteristicas del marco institucional necesario para
llevar adelante las politicas y cumplir con los objetivos que se propademo se vera en
el proximo apartado de esta seccion, los paises de ALC presentan distintos niveles de
avance con relacion a sus politicas y programas dirigidos a las personas mayores. Casi
todos los paises han instaurado sus derechos a nivel constitucional y algunos estan
implementando programas especificos, dirigidos a satisfacer necesidades puntuales de los

% Huenchuan (2003) entiende que para estudiar las politicas publicas relacionadas con la vejez es
imprescindible considerar aspectos tales como la definicién de la cuestién, los actores involucrados,
los ambitos de accién de la politica, sus efectos y las alternativas. Se incluye asi como elemento
necesario la evaluacion del marco institucional en el que se despliegan las acciones del Estado.
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adultos mayores. Buena parte de las iniciativas de accion analizadas en este informe
surgieron de los propios actores involucrados en el problema, siendo el despliegue de los
mecanismos de participacion una clave del éxito de estas politicas en la medida en que
involucran a las personas como sujetos y no solo como destinatarios de las politicas
publicas.

Los actores involucrados en las politicas y programas a favor de los adultos mayores
son aquellas personas u organizaciones que pueden afectar de manera directa o indirecta los
resultados de las politicas y los programas. En todos los casos se trata de actores que tienen
un interés legitimo en una acciéon (BID, 1997). Se incluye entonces a los propios
interesados (sujetos y destinatarios de la politica publica) y a todos aquellos que motivos
diversos estan preocupados por la situacion y la perspectiva del proceso de cambio
demografico que esta teniendo lugar en las sociedades de la Regién. En el caso especifico
de las politicas y programas sobre envejecimiento, las partes interesadas incluyen a las
propias personas mayores, a las organizaciones no gubernamentales, a las entidades del
Estado nacional, provincial o municipal, al sector académico y a la sociedad en su conjunto.

En la Segunda Asamblea Mundial sobre Envejecimiento de Madrid en 2002 se llamo
la atencion sobre lo esencial que resulta aplicar “el método de abajo hacia arriba”. Se aclara
ademas que el mismo conlleva cinco componentes: a) La concientizaciéon y promocién
sobre las recomendaciones del Plan de Accion de Madrid, b) la evaluacion de las
necesidades y establecimiento de objetivos; c) la recopilacién de informacion; d) la sintesis
de las conclusiones locales; y e) la adaptacién de las politicas y programas. Entre ellos, el
documento pone énfasis en la importancia de la recopilacion de informéaiésencia
del método participativo es escuchar a los interesados y darles la oportunidad de expresar
su opinion en diferentes fases del proceso, lo cual permite obtener otro tipo de
informacioén, que puede tener un caracter mas cualitativo, para complementar la
evaluacion cuantitativa’(Naciones Unidas, 2003). El conocimiento de la opinion de los
propios sujetos del cambio aparece de esta manera como una casidiigna non para el
éxito en el logro de los objetivos de la politica publica en materia de envejecimiento. Esto
resulta mas necesario ain en contextos nacionales y regionales fuertemente heterogéneos,
donde el mismo proceso tiene manifestaciones dispares.

Llamar la atencién sobre las necesidades y la formulacion de los objetivos no resulta
banal. En el estudio realizado por Villareal (2006) se llama la atencion sobre la experiencia
realizada en cuatro paises de ALC: Argentina, Brasil, Colombia y Chile. El trabajo
realizado por esta autora permite apreciar que si bien los paises efectivamente han aplicado
diversos mecanismos participativos de los actores involucrados en el disefio de leyes,
politicas y programas, su participacion no siempre alcanzé el nivel de intensidad éptimo. A
pesar de que el estudio buscé que los paises fueran especialmente representativos en cuanto
a participacion, el nivel de compromiso de los interesados (en particular de los propios
adultos mayores), fue menor de lo que la investigacion esperaba obtener. En ninguno de los
cuatro casos estudiados, se alcanzd la intensidad de participacion mas elevada, que es
aquella en la cual las personas mayores participan directamente en la toma de decisiones.
En la mayoria de los casos, solo se alcanzo el nivel de consulta. Esta situacion contrasta con
el caso hondurefio analizado en el proximo apartado, donde la mayor parte de la politica
publica proviene y estd coordinada por una asociacion creada y administrada por los
propios actores.

Huenchuan y Paredes (2007) enfatizan la necesidad de intervencion de las autoridades
nacionales de politica publica, a pesar de reconocer a los adultos mayores como los actores
centrales del problema. Para estas autoras la evaluacion participativa debe ser liderada por
la institucién nacional rectora en el tema. Esta instancia actia como “catalizadora y usuaria
de la informacion que genera la evaluacion. Su principal funcién es el disefio, aplicacion y
reporte del proceso evaluatorio”. Ademas, estas autoras consideran de suma importancia
gue los paises que emprendan una evaluacion cuenten con un marco institucional
establecido capaz de llevar adelante estas tareas.
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Para la implementacién de politicas relacionadas con el empleo y la empleabilidad,
resulta primordial lograr los acuerdos institucionales necesarios para alcanzar los objetivos.
Por ejemplo en Chile, pais con larga tradicion en la aplicacién de politicas activas del
mercado de trabajoa ldefinicion del tipo de capacitacion en oficio eniagrgs diversas se
realiza a través de un diagnéstico de necesidades, tarea a cargo de las instancias regionales
del Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE), en conjunto con distintos
actores publicos y privados. Una vez finalizado este proceso, las instancias regionales del
SENCE hacen la peticion de los cursos, aunque también queda abierta la posibilidad de
requerimientos directos de capacitacion por parte de grupos organizados (OIT, 2006b). No
obstante en el analisis de los paises no se encontraron experiencias de injerencia de los
actores principales que tienen que ver, a la vez, con el tema del empleo y del
envejecimiento en la Region.

6.3 El marco internacional y regional

La accién concreta de los paises de América Latina y el Caribe (ALC) en materia de
envejecimiento estd fuertemente influenciada por las recomendaciones internacionales
sobre la materia. Tal es asi que en un documento sintesis de la Conferencia Regional
Intergubernamental sobre Envejecimiento realizada en Santiago de Chile en 2003, algunos
expertos del CELADE advertian sobre la falta de especificidad nacional de las politicas,
atribuyéndola a la falta de instrumentos regionales para orientar las politicas por una parte,
y a la inexistencia de urorpusde conocimiento particular de la situacién de los adultos
mayores a nivel nacional, por otra (CEPAL/CELADE, 2008tBn ese mismo documento
sereconocio que existe la base juridica para la implementacion de politicas y programas, ya
gue 19 de los 21 paises estudiados alli establecen en sus constituciones nacionales derechos
especificos de las personas mayores. Es por el peso que sobre las politicas nacionales tienen
las recomendaciones internacionales, que este apartado se dedica a describir sumariamente
tales recomendaciones.

El primer tratamiento sistematico sobre la cuestion del empleo entre los adultos
mayores se remonta a la Recomendacion N° 162 de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT, 1980). Si bien la preocupacion de la OIT por la insercion laboral de este
grupo de edad tiene antecedentes en las recomendaciones de mediados de los 60y 70 (OIT,
1964 y OIT, 1978), es en la Recomendacion de junio de 1980 (OIT, 1980), donde se
establecen clara, detallada y explicitamente las dimensiones a tener en cuenta acerca de este
tema. Dirigidas a todos los trabajadores que por su edad estan expuestos a afrontar
dificultades para insertarse en el mercado laboral, estas recomendaciones abordan temas
cruciales que hasta hoy son motivo de debate y puntos clave en la agenda publica: la
igualdad de oportunidades y de trato, la proteccion en el empleo, el retiro, la utilizacién del
tiempo libre, etc.

Poco tiempo después, durante 1982, tuvo lugar en Viena la Primera Asamblea
Mundial sobre Envejecimiento. Se planteo alli un alerta por el proceso que estaba tendiendo
lugar en Europa y por sus posibles consecuencias para el bienestar de la poblacion. En el
documento que resultdé de aquella reunion, se describieron los principios basicos de una
estrategia mundial para afrontar los problemas de la vejez y del envejecimiento
demogréfico. La Asamblea Mundial de Viena se constituye de esta manera en el primer
gran hito en lo atinente a la preocupacion sobre el tema a nivel planetario (Viveros, 2007).

0 De esto ltimo surge la urgencia por realizar estudios nacionales que arrojen luz sobre aspectos
especificos del fenomeno en ambientes menos agregados que la region en su conjunto.
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Habran de pasar 20 afios para que en Madrid, Espafa, se realizara la Segunda
Asamblea Mundial sobre Envejecimiento, de la que surgié el Plan de Accion Internacional
sobre Envejecimiento que hubo de tener un importante impacto en ALC, pues fue la base
para la convocatoria de la Estrategia Regional sobre Envejecimiento realizada en Santiago
de Chile en el afio 2003. De esta ultima reunion, impulsada y organizada por la Comision
Econdmica para ALC (CEPAL), surgid6 la denominada Estrategia Regional de
implementacién para ALC del Plan Internacional de Madrid sobre Envejecimiento. Es esta
estrategia la que esta hoy ordenando la accion y la intervencién publica y privada a nivel de
cada pais sobre esta materia.

Los tres ejes alrededor de los cuales se construyo la Estrategia Regional fueron: a)
Personas de Edad y Desarrollo; b) Salud y Bienestar en la Vejez; y ¢) Entornos Propicios y
Favorables (CEPAL, 2004). Si bien todos estos temas estan estrechamente vinculados, el
acceso al trabajo decente y el acceso al crédito para las personas mayores, como asi
también el mejoramiento en la cobertura de pensiones contributivas y no contributivas,
estan incluidos en el primero de los tres ejes. También podria decirse que los puntos
restantes de este primer eje, “creacion de las condiciones para la participacion en la vejez”
y el “acceso a la educacién durante toda la vida”, tienen mucho que ver con la inclusion
sociolaboral de las personas mayores (ver Apartado A de esta seccion).

En el afio 2005 se realiz6 en Buenos Aires una reunion para evaluar el Seguimiento de
la Estrategia Regional. En el afio 2007 se realizé en Brasilia la Segunda Conferencia
Regional Intergubernamental sobre Envejecimiento en ALC, destinada a evaluar los
avances de los paises de la region en la aplicacion de la estrategia regional de
implementacion del Plan Madrid. La Conferencia Regional Intergubernamental sobre
Envejecimiento en ALC llevd por titulo “Hacia una sociedad para todas las edades y de
proteccion social basada en derechos” y en ella se suscribi6 la denominada “Declaracion de

Brasilia”**

Dado los objetivos del presente documento, se destaca que en el punto 10 de la
Declaracion de Brasilia se resuelve realizar todos los esfuerzos por ampliar y mejorar la
cobertura de pensiones tanto contributivas como no contributivas, como asi también para
imprimir mayor solidaridad en los regimenes de proteccion social. Ademas, promueve de
manera explicita (punto 11) el trabajo decente para todas las edades, de acuerdo a los
criterios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), gestionando y destinando
apoyo crediticio, capacitacion y programas de comercializacion para promover una vejez
digna y productiva (CEPAL/CELADE/UNFPA, 2008). Se destaca la importancia dada por
la Declaracién a la comercializacion, la que esta en pie de igualdad con el apoyo crediticio
(CEPAL/CELADE, 2008). Un punto que también tiene que ver con la empleabilidad de las
personas mayores es mencionado en el punto 18: “Impulsamos el acceso a la educacion
continuada a lo largo de toda la vida y de todos los niveles” (CEPAL/CELADE/UNFPA,
2008), segun lo sugerido por el documento de OIT (ILO, 2002) relacionado con la
educacion permanente.

Si bien todos los paises de ALC se han comprometido a incorporar el tema del
envejecimiento en la politica publica, para el despliegue de la Estrategia Regional se han
comprometido a llevar a cabo las siguientes medidas:

= La incorporacion del tema del envejecimiento en todos los d&mbitos de la politica
publica.

“! para detalles puede consultarse el sitio de Intesnet.cepal.org.ar/celade/brasilia200En esa
pagina pueden encontrarse los documentos de los paises de ALC que informaron acerca de lo
solicitado.
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» La elaboracién de los planes y programas nacionales de envejecimiento.

= El disefio de un sistema de indicadores de la situacion de las personas mayores
(ver Recuadro 1)

= Solicitud de apoyo a los organismos internacionales para la aplicacion de las
Estrategias Nacionales.

Recuadro 1: Sistema Regional de Indicadores sobre el Envejecimiento (SISE)

Un componente importante de la politica publica sobre cualquier materia es la informacién disponible para
evaluar el resultado de las acciones de los gobiernos y de las organizaciones interesadas en un tema. El Sistema
Regional de Indicadores sobre el Envejecimiento (SISE) se desarrollé para el seguimiento de los objetivos y metas
fijlados en la Cumbre de Madrid. EI SISE contiene informacién comparable para los paises de América Latina y El
Caribe, acerca de una serie de indicadores sobre envejecimiento que pueden obtenerse de las rondas censales de
los afios 90 y 2000 realizados en la Regién.

Este sistema permite asimismo monitorear el cumplimiento de los acuerdos establecidos en la Estrategia
Regional de implementacion del Plan de Accion Internacional de Madrid sobre el Envejecimiento y cumple, ademas,
con uno de los objetivos que se establece en ella: “Elaboracién e implementacién de un sistema de indicadores
especificos que sirvan de referencia en el seguimiento y evaluacion de la situacion de las personas mayores a nivel
nacional y regional”.

El desarrollo de esta aplicacion fue encomendado al CELADE por el Comité Especial sobre Poblacion y
Desarrollo del Periodo de Sesiones de la CEPAL, y contd con el apoyo financiero del Fondo de Poblacién (UNFPA).

El SISE permite elegir el tema de andlisis, el (o los) pais de América Latina y el Caribe sobre el que se requiere
el dato, el (o los) indicador a mostrar, y la (o las) zona (urbano-rural) de interés. Hace posible también elegir la
poblacion de andlisis por grupos de edad, ofreciendo la opcién de mostrar los resultados en cuadros, gréficos, o
mapas.

Los indicadores se dividen en varias dimensiones: Caracteristicas sociodemograficas, de los hogares, factores
socioecondmicos y todo lo relacionado con la vivienda y los servicios basicos indagado en los censos de poblacién
y vivienda. La poblacién objeto de estudio es la de 60 afios y mas, aunque el SISE hace posible la diferenciacion
entre los de 60 a 74 afios y los de 75 y més, grupos que en algunas dimensiones e indicadores, presentan
comportamientos muy diferentes.

En lo que hace a los aspectos relacionados con el empleo, el SISE proporciona informacion sobre la cantidad de
adultos mayores inactivos, ocupados y desempleados.

Permite conocer el efectivo de jubilados y pensionados y la cantidad de adultos mayores que se encuentran en
situacion de pobreza segUn el criterio de necesidades Bésicas Insatisfechas.

Fuente: CEPAL/CELADE, www.celade.org.

A continuacién se describen las acciones llevadas adelante por algunos estados
nacionales en politicas relacionadas con la insercion laboral de los adultos mayores.

6.4 Las acciones nacionales: Ejemplos

El avance de los paises en la aplicacion de los principios trazados en la Estrategia
Regional fue dispar y asincronico. Muchos de ellos ya tenian antecedentes previos de
acciones especificas, mientras que otros, si bien manifiestan preocupacion por la tematica,
se encuentran en una etapa incipiente de elaboracion de politicas concretas destinadas a
enfrentar el reto del envejecimiento. En la revision hecha para este estudio no se encontrd
gue esta asimetria y asincronia en el desarrollo de acciones tuviera demasiado que ver con
lo avanzado del proceso en cada pais. Asi, México, un pais clasificado como de Transicion
Plena (CELADE/CEPAL, 2003a), tiene un interesante y profuso despliegue de acciones,
mayor quiza que el de otros paises con urgencias mayores y envejecidas, como Argentina y
Uruguay.

La eleccion de paises se realizd justamente describiendo las acciones consideradas
mas relevantes en las areas de empleo, proteccion social y educacion permanente, por
considerar que esta Ultima esta intimamente ligada a las PMT, tratadas con cierto detalle en
el apartado A. Se seleccionaron cinco paises, dos con envejecimiento incipiente (Honduras
y Paraguay), uno con envejecimiento intermedio (México) y dos con envejecimiento
avanzado (Chile y Uruguay).
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Honduras

Como muchos otros paises de la Region, Honduras cuenta con la denominada Ley
Integral de Proteccion al Adulto Mayor y Jubilados (2006), la que reconoce como derechos
de este grupo, entre otros, el tener trabajo digno que les permita alcanzar una mejor calidad
de vida, y un ambiente de trabajo adecuado. En otra parte de esa misma ley se resuelve
crear una Bolsa de Trabajo, incentivando la capacidad laboral de los adultos mayores y
jubilados en coordinacién con la Secretaria de Estado en los Despachos de Trabajo y
Seguridad Social.

Pero lo més interesante de la experiencia hondurefia es una iniciativa surgida del
propio interés de la poblacion adulta mayor: La creacion, en el afio 2001Asciacion
Nacional de Adultos Mayores de Hondurg@®NAMH), cuyo objetivo es “construir un
proceso de participacion e integracion del Adulto Mayor en la Sociedad para sostener en
forma permanente un nivel de vida digno, decoroso y realizador”. La Asociacion procura
organizar, planificar y concertar conjuntamente con los adultos mayores, planes de
integracion activa en la sociedad. Entre sus objetivos especificos esta el de impulsar la
constitucion de consejos nacionales de notables y la creacion de un “buré de
oportunidades”, o bolsa de empleo, para aprovechar racionalmente la capacidad educativa y
habilidades con que cuenta la poblacion mayor, para ofrecerlas al mercado laboral.
Colaboran con esta asociacion otros actores entre los que figuran agrupaciones de jubilados
y pensionados, organizaciones gubernamentales y no gubernamentales que trabajan en el
entorno del adulto mayor, organizaciones religiosas y universidades.

La ANAMH esta promoviendo también una reforma de dos articulos de la Ley de
Proteccion Integral al Adulto Mayor y Jubilado, uno de los cuales se refiere a un subsidio
para todas las personas de 60 afios y mas. A la vez, esta trabajando con los programas del
Estado que llevan adelante las secretarias de salud, trabajo, gobernacion, justicia y
educacién. Asimismo, fomenta algunos interesantes proyectos de los que se destacan la
capacitacion en derechos humanos, gerontologicos, administrativos y productivos, la
creacion del bur6 de oportunidades ya mencionado, y el financiamiento de adultos mayores
gue trabajan en la economia informal.

La asociacion colabora con el Gobierno de Cantabria, Espafia, en la gestiéon de
recursos técnicos financieros para socializar y divulgar la Ley de Proteccion Integral del
Adulto Mayor y Jubilado a nivel nacional; con el Gobierno de Chile en la capacitacion de
dirigentes para la formacién de lideres del Adulto Mayor; con la Direccion General del
Adulto Mayor en la ejecucion de proyectos productivos a favor de la poblacién mayor de
Honduras. Adema4s, se encuentra incorporada a la Red Iberoamericana de Asociaciones de
Adultos Mayores, al Banco Interamericano de Desarrollo, a la Organizacion Panamericana
de la Salud, al Fondo Hondurefio de Inversion Social, al Centro de Promocion de los
Derechos Humanos, al Consejo Consultivo Estrategia Reduccion de la Pobreza y a la
Comision Legislativa del Congreso Nacional.

El caso hondurefio es un buen ejemplo de lo conversado y acordado en la Segunda
Asamblea Mundial sobre Envejecimiento de Madrid en 2002. Alli se llamé la atencién en
la necesidad de aplicar el método de abajo hacia arriba, que resulta esencial para la
aplicacion del Plan de Accién Mundial sobre Envejecimiento (ver Apartado B).

Paraguay

El marco legal paraguayo podria servir de base para promover acciones concretas
relacionadas con la empleabilidad y la insercion laboral del Adulto Mayor, pese a lo cual
los programas especificos no existen o0 estdn aln en un proceso incipiente de creacion. La
mayor parte del aparato legal en la materia estd enmarcado en la Ley N° 1885 de 2002, por
cuyo medio se crea la Direccién de Adultos Mayores, dependiente de la Direccién General
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de Bienestar Social, del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social. Se le encomiendan
como funciones la elaboracién de normas y la ejecucién de acciones destinadas al
cumplimiento de la ley vigente, con vistas a promover la atencion y proteccion integral de

la persona adulta mayor, velando por que se respeten sus derechos, se promuevan sus
valores y se mejore su calidad de vida. También le compete a este organismo controlar las
actividades de las entidades publicas o privadas, cuidando que se encuentren enmarcadas
dentro del Plan Nacional de Proteccién de los Derechos de las Personas Adultas Mayores.

Lo mas especificamente ligado al tema empleo, se encuentra en la Ley N° 3031 de
2006, que elimina las restricciones de edad para acceder a empleos publicos. Por la Ley
1626/00 establecia el limite de 45 afios para ingresar a un empleo publico. Por otro lado, se
halla en proceso de tramitacion el anteproyecto de ley de reciprocidad de tratos entre cajas,
que tiene como propdsito no dejar sin posibilidades de jubilaciones a aquellas personas que
han aportado distintos montos y afios en diferentes cajas del sistema. En la actualidad, las
pensiones no contributivas las otorga el Parlamento, como asi también los beneficios para
los veteranos de la guerra del Chaco.

Como ocurre también en otros paises de la Regidn, el Instituto de Prevision Social de
Paraguay aun no ha tomado medidas suficientes que hagan posible la cobertura de
trabajadores independientes (cuentapropistas y pequefios propietarios). Esto es
espe‘gialmente grave en un pais donde la economia informal tiene tanto peso en el empleo
total.

México

El Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores (INAPAM) es en México la
inditucion mas importante para la implementacién de la Estrategia Regional. Esta
Institucién promueve acciones y participa en su organizacion y seguimiento. Tal es el caso
de la Secretaria de Desarrollo Social que, de manera conjunta con la Comision Nacional de
los Derechos Humanos, cred el Programa Nacional de Derechos Humanos, encargandole al
INAPAM la operacion de las acciones a favor de los derechos humanos de las personas de
edad.

El Congreso de la Union aprobd la Ley de los Derechos de las Personas Adultas
Mayores publicada en junio del 2002, atribuyéndole al INAPAM la coordinacion de las
politicas publicas de atencién a las personas de edad avanzada en las diferentes instancias
institucionales, regida por los criterios de federalismo, transversalidad y fortalecimiento de
los vinculos con los poderes Legislativo y Judicial en los ambitos federal y estatal, bajo los
principios de autonomia, participacion, corresponsabilidad, equidad y atencién preferente,
con la participacién de la sociedad civil y de las propias personas adultas mayores. En
congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, se encuentra en proceso de
elaboracion el Programa Nacional para Prevenir y Eliminar la Discriminacion, que incluira
la identificacién de 11 grupos vulnerables, dentro de los cuales se destaca el de las personas
mayores.

En el INAPAM existe un Programa de Promocion del Empleo, que impulsa la
igualdad de oportunidades de las personas de edad avanzada en el campo laboral,
fomentando su reincorporacion en actividades remuneradas en las diversas ramas del sector
productivo, a través de la concientizacién de empleadores de los diversos &mbitos laborales,

*2 Hay un diagnéstico un tanto confuso del mercado laboral paraguayo en el informe presentado para
la conferencia de Brasilia (Paraguay, 2007), aunque queda muy claro alli la importancia de
considerar al sector rural, la situacion de género y el cuentapropismo.
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mediante campafas de sensibilizacion, acciones de canalizacién a empleo, ferias de empleo
paa contactar empleadores y personas adultas mayores, estimulos fiscales para
empleadores que contraten a personas de sesenta aflos y mas. Concretamente, el 8 de marzo
de 2007 el Ejecutivo Federal firmo el Decreto por el que se otorga un estimulo fiscal en
materia de impuestos sobre la renta a los contribuyentes que contraten personas con
discapacidad y adultos mayores. En el conjunto de programas y servicios a cargo del
Servicio Nacional de Empleo, se busca vincular, ya sea de manera directa o a traves de los
diferentes medios disponibles, a personas con discapacidad y adultos mayores. De manera
especifica, la estrategiAbriendo Espaciosbrinda conjuntamente con empleadores y
organismos publicos a nivel federal y estatal, oportunidades de empleo para estos grupos de
poblacién, cuyo perfil y caracteristicas los ubican en desventaja en el mercado de trabajo.
En el periodo enero-julio de 2007, con esta estrategia se atendid a mas de 18 mil
ciudadanos, de los cuales 10 mil (55%) fueron adultos mayores.

En lo educativo, el INAPAM opera con los programas “Servicios Educativos” y
“Capacitacion para el Trabajo y Ocupacion del Tiempo Libre”. El primero propicia el
desarrollo de conocimientos, habilidades y destrezas que conforman el proceso educativo
de las personas mayores. En coordinacion con el Instituto Nacional para la Educacién de
los Adultos, promueve acciones de alfabetizacion y educacion béasica y otras, para el
desarrollo de aptitudes y habilidades que les permiten a los adultos mayores actualizarse e
incursionar en las diferentes ramas del conocimiento. A través del segundo, se llevan
adelante actividades de capacitacion para que ingresen al mercado laboral o, bien, se
readiestra a los trabajadores jubilados que deseen obtener algun ingreso, favoreciendo el
uso creativo y productivo de su tiempo libre, mediante el desarrollo de habilidades y
destrezas para producir bienes para el autoconsumo y la comercializacion a pequefia escala,;
talleres que también se han reproducido en otras instituciones de atencion gerontolégica.
Recientemente, se han instalado Centros de Capacitacion en Computo en los que se los
familiariza sobre el manejo del programa como procesadores de textos, planillas de calculo
y navegadores daternet herramientas muy Gtiles que mejoran las chances de conseguir y
conservar empleo, a la vez que facilita el acceso a las nuevas tecnologias de la
comunicacion e informacion.

En lo que hace al acceso al crédito, el Prograerx@era Llamada, dirigido a las
personas de sesenta afios 0 mas que tienen proyectos productivos viables, proporciona
apoyo econdmico proveniente de un fondo constituido por la Secretaria de Desarrollo
Social, la Secretaria de Economia, a través del Fondo Nacional de Empresas Sociales, y el
INAPAM. Todos estos programas se ejecutan sin descuidar los mas asistenciales,
orientados a personas carenciadas. Por ejemplo, a partir de 2006 el Programa
Oportunidades incorporé un nuevo componente, el de Adultos Mayores (70 afios y mas).
Ya en 2007 se encontraba beneficiando a 218.996 adultos mayores en localidades de mas
de 2.500 habitantes.

Chile

El avance mas importante en este pais entre 2003 y 2008 fue la entrada en funciones
dd Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA) creado por Ley N° 19828. El
SENAMA es un servicio publico descentralizado, con personeria juridica y patrimonio
propio, que se relaciona con la Presidencia de la Nacién, a través del Ministerio General de
la Presidencia. A partir de 2006 se fortalece en materia de recursos humanos, y en lo que
hace a la formulacion y coordinacion de politicas e implementacion de nuevos programas,
organizacién y descentralizacion. Entre sus objetivos estan los de: promover la plena
integracion del adulto mayor a la sociedad; protegerlo ante el abandono y la indigencia;
hacer valer los derechos que la Constitucion y las leyes le reconocen; y velar por su no
discriminacién ni marginacion. Su misién se inscribe en la construccion de un Sistema de
Proteccion Social a lo largo del ciclo vital, desde la nifiez hasta la edad madura y la vejez,
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fundado en derechos, a fin de garantizar la igualdad de oportunidades y cobertura de los
principales riesgos que amenazan a las familias vulnerables.

A partir de la creacion del SENAMA se han establecido otras instancias
institucionales, entre las que destaca el Comité de Ministros del Adulto Mayor, creado en
enero de 2004, para definir y evaluar lineas de accion multisectoriales dirigidas a las
personas mayores, tareas que hoy en dia realiza el Comité de Ministros del Area Social.

En la implementacién de las politicas que definen las acciones del Estado dirigidas a
las personas mayores, se involucra, mediante convenios, acuerdos y coordinaciones, a los
diferentes sectores de la administracién publica, asi como a instituciones privadas. En
cuanto a la gestion territorial, el Servicio realiza su accién en regiones a través de los
Comités Regionales para el Adulto Mayor (CRAM), instancias interinstitucionales
integradas también por organizaciones de mayores y por instituciones que trabajan con
ellos. Los CRAM brindan asesoria al Intendente para promover y aplicar planes y
programas para las personas mayores, y se ocupan de la adjudicacién del Fondo Nacional
del Adulto Mayor (FNAM). En cada regién se cuenta con equipos profesionales
encabezados por coordinadores que desempefian funciones de interface entre el nivel
central y los actores locales, acercando las diversas realidades al disefio de las acciones de
SENAMA.

En lo atinente a la temética “trabajo”, a través del FNAM se han generado en el afio
2007, incentivos para la participacion de las personas mayores en trabajos no remunerados,
por medio del financiamiento de acciones de Voluntariado de Adultos Mayores para
Adultos Mayores y otras iniciativas, como la promocion de talleres productivos. El
SENAMA promovi6 también la ejecucion de una serie de programas de empleo como el de
AsesoresSeniors cuyo objetivo es el de contribuir a la integracion social del adulto mayor
a través del reconocimiento y transmision de su experiencia sociolaboral. En el marco de
este programa los adultos mayores brindan apoyo escolar a nifios de educacion bésica
beneficiarios del Programa Puente.

Chile tiene una larga tradicion en proteccién social. El sistema no contributivo de
pensiones asistenciales (PASIS), corresponde a un subsidio creado en el afio 1975 con la
finalidad de garantizar pensiones asistenciales para personas mayores de 65 afos e
“invalidos” mayores de 18 afos de edad, carentes de recursos, y sin posibilidad de obtener
pension de un régimen previsional.

Por otro lado, la Reforma Previsional cre6 un Sistema de Pensiones Solidarias para
reemplazar al programa de pension asistencial y al de pensién minima con garantia estatal.
El sistema de pensiones solidarias de vejez otorga una pension basica a toda persona que
cumpla con los requisitos de edad, de ingreso y residencia, que no haya podido contribuir al
sistema de capitalizacion individual y que, por tanto, no perciba otro tipo de pensiones.
Ademds considera un aporte previsional solidario para aquellas personas que habiendo
cotizado a lo largo de su vida, solo logran autofinanciarse una pensién de bajo monto. Esta
nueva normativa busca reducir la brecha entre hombres y mujeres, otorgando a las mujeres
gue se pensionen por los ahorros previsionales realizados en las Administradoras de Fondos
de Pensiones y a las beneficiarias de la pension basica solidaria, un bono por cada hijo
nacido vivo. Se disefia una nueva institucionalidad para mejorar la eficiencia de los nuevos
beneficios del sistema.

Ademéas de financiar proyectos de educaciéon de adultos, el Ministerio de Educacion
cuenta con un conjunto importante de programas orientados a la lecto-escritura y el calculo
para adultos en general y para los adultos mayores en particular: Contigo Aprendo y Chile
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Cdlifica, son dos ejemplos de este tipo de programas. Por su parte, el Instituto de
Normalizacién Previsiondf, desarrolla varias iniciativas en materia de educacion de las
personas mayores. Se utiliza una metodologia basada en la estimulacion cognitiva que
reconoce la importancia del trabajo grupal y la participacion, posibilitando la generacion de
nuevas relaciones que fortalezcan la red social de los mayores que participan en los talleres.
No se han localizado programas especificos relacionados con las tecnologias de la
informacion y comunicacion, muy importantes para mantener actualizados a los adultos
mayores” Si hay que destacar algunas iniciativas impulsadas por el SENAMA
corjuntamente con el Fondo Nacional de Salud (FONASA) para la capacitacion de

monitores en salud (ver recuadros 2 y 3).

Recuadro 2. Los estudios propiciados por el SENAMA en Chile

En la misma linea con el trabajo realizado por el Sistema de Indicadores sobre Envejecimiento, el constante mejoramiento de la
calidad y pertinencia de las politicas publicas y programas dirigidos a las personas mayores requiere el desarrollo de conocimientos
sobre la especificidad nacional del sector, sobre su realidad, los problemas que enfrenta y las necesidades méas urgentes. Para ello
El SENAMA en Chile, ha llevado a cabo estudios e investigaciones sobre los siguientes temas:

»  Desagregacion y andlisis de las estadisticas nacionales relacionadas con los mayores.

» Andlisis y estudios de encuestas de Caracterizacién Socioeconémica (CASEN), Ficha de Proteccion Social y otras que
sustentan la implementacion de las bases del Sistema de Proteccién Social.

e El estudio de la realidad de las personas mayores, con énfasis en su situacion laboral, previsional, de salud, educacion,
vivienda, entre otras.

»  Las personas mayores con diversos grados de dependencia (necesidades de cuidado, calidad técnica de sus cuidadores,
buenas practicas, requisitos de calidad de los establecimientos de larga estadia, y propuestas para su mejoramiento)

» Laimagen de las personas mayores en los textos escolares (presencia, valoracién social)

e Lacanasta minima de consumo de las personas mayores

»  Consumo y calidad de vida de las personas mayores (En conjunto con el Servicio Nacional del Consumidor —-SERNAC).

» Impacto del envejecimiento en el gasto en salud, (estudio de la Superintendencia de Salud con la colaboracién de SENAMA)

De existir programas similares en otros paises de la region, podrian utilizarse con fines comparativos acerca de elementos comunes
y divergentes. Uno de los aspectos mencionados en el cuerpo central del informe se mencionaba acerca de la generalidad de las
politicas puestas en marcha en los paises de América latina y el Caribe. Estos estudios nacionales sacan las realidades nacionales
de la generalidad y permiten precisar cursos de accion referidos al propio pais y a sus desigualdades internacionales: Género y etnia,
fundamentalmente.

Fuente: http://www.senama.cl/

43 Ahora Instituto de Previsién Social, a partir de la reforma realizada en 2008.

“ Hay algunos programas dispersos como “Del L&piz a las Teclas”, o “Contigo Aprendo”, pero son
iniciativas aisladas, desintegradas del corpus principal de las politicas dirigidas a las personas

mayores.
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Recuadro 3. Coordinacion entre el SENAMA y el Fondo Nacional de Salud (FONASA)

En el mes de julio de 2008 la Direccién Regional Metropolitana de FONASA coordiné junto al SENAMA un programa de capacitacion
de monitores en salud especializados para adultos mayores. Se trata de 23 personas (integrantes de diversas organizaciones de
adultos mayores de la Regidén Metropolitana y miembros del Consejo Consultivo de FONASA) que fueron instruidos por dos meses
en materias como el rol de FONASA, los beneficios del sistema publico de salud, la reforma provisional y el ejercicio de los derechos
ciudadanos.

Una de las nuevas monitoras, Norma Francote, profesora jubilada testimonié que “a medida que ibamos aprendiendo, nos enteramos
de todo lo que no sabiamos. Sabemos lo malo porque sale en los medios, pero los beneficios que esta entregando el gobierno no.
Con este curso nos pudimos enterar de lo abiertos que estan los servicios publicos” sefialé comprometiéndose a comunicar todo lo
aprendido en el curso.

En la finalizacion de este programa en la Biblioteca Nacional, el Director de FONASA indico que estas iniciativas “forman parte de
conceptos y lineas de gobierno, donde una de ellas se relaciona con la proteccion: de la infancia, de los trabajadores o de los adultos
mayores. Esto implica un rol del Estado que no es beneficiante ni subsidiario, sino un ente activo que pone empefio en que hayan
distintos niveles de politicas que permitan una verdadera proteccion social”.

La Directora Nacional del SENAMA felicitd a quienes finalizaron la capacitacion y sefialé que es un gran logro porque hoy es
necesario divulgar los derechos a quienes no los conocen. “Debemos divulgar los beneficios en materia de proteccion social y me
enorgullece que sean las personas mayores quienes estén liderando esta tarea”.

Fuente: http://www.senama.cl/

Uruguay

La Republica Oriental del Uruguay cuenta con una ley que promueve la Promocién
Integral del Adulto Mayor y que no se encuentra aun reglamentada (Ley N° 17.796 del afio
2004). Incluye dentro de su contenido fundamentalmente aspectos vinculados a los
derechos humanos. De las intervenciones especificas que este pais ha llevado a cabo para
mejorar la empleabilidad de las personas mayores se destaca la que elimina la
incompatibilidad entre la jubilacion y el trabajo. Esta accion que se ejecuta a través de la
ley de Monotributo, rige desde el 01/07/2007. Asimismo, se encuentra a nivel
parlamentario un proyecto de ley para la promocién del empleo de mayores de 50 afios.

En Uruguay no existen leyes que limiten el derecho de acceso al crédito privado de los
adultos mayores. No obstante, en algunas practicas del sistema financiero (como por
ejemplo los requisitos para la solicitud de préstamos, seguros de vida, etc.), se pueden
detectar limitaciones de hecho. Como experiencia concreta en materia crediticia puede
mencionarse la del Banco (de gestion estatal) Republica Oriental del Uruguay (BROU), que
dispone de una linea que otorga préstamos en condiciones ventajosas a empleados,
profesionales, pequefios empresarios y pasivos. En particular, por convenios entre el BROU
y los organismos previsionales, se posibilita el acceso al crédito a personas mayores en
condiciones especiales en cuanto a montos, plazos y tasas de interés y con tramites mas
agiles y rapidos en su otorgamiento. Sin embargo, no se encontré en la documentacion
examinada si hay alguna alusion al destino de los fondos en términos de consumo o de

inversion para impulsar emprendimientos productivos.

Algunos programas dirigidos a la poblacién carenciada como el Plan de Atencion a la
Emergencia Social, en la orbita del Ministerio de Desarrollo Social, o la “Prima por Edad”
a jubilados del Banco de Prevision Social (BPS) mayores de 70 afios (Ley N° 18.095 de
2007), no plantean la incorporacion de las personas mayores al mercado laboral, por lo que

se considera son programas de proteccion social con poco impacto sobre el empleo.

Se aprecia un aumento marcado de prestaciones asistenciales con una reduccion
concomitante de las contributivas (Uruguay, 2007). Segun informacion proveniente del
propio gobierno uruguayo esto puede explicarse por los cambios producidos por la ley
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16.713, que reformd el sistema previsional vigente desde abril de 1996. Por esta ley

aumentaron las exigencias para obtener una jubilacion contributiva: Se piden mas afios de
trabajo asi como limitaciones en la forma de reconocimiento de servicios (necesidad de

registrar el tiempo de servicios computables, limitAndose otros medios de prueba). Esto

pudo haber llevado al incremento de la demanda de prestaciones no contributivas ante la
imposibilidad de cumplir con los requisitos de las prestaciones contributivas. Ademas, en lo

que hace a la proteccion social se destaca la Ley 18.033 de perjudicados por la dictadura
que recuperan sus derechos jubilatorios y pensionarios.

En el informe elevado por el pais en respuesta a la Declaracion de Brasilia, se
reconoce que no iniciaron acciones de promocion y facilitacion de la inclusion laboral de
las personas mayores. Tampoco se han realizado intervenciones destinadas a disminuir los
riesgos de inseguridad en el empleo de las personas mayores (Uruguay, 2007).

La dimension educativa de la accion estatal uruguaya es quizé la mas desarrolladas de
todas las examinadas aqui. Las acciones realizadas por organizaciones no gubernamentales,
por universidades y por otras instituciones, incluyen claramente al adulto mayor como uno
de los principales grupos destinatarios. Asi la Obi@versidad Permanentbrinda un
programa de educacién continua en diferentes tematicddnivarsidad Catolica cuenta
con un Programa de Gerontologia Social para Adultos Mayores y la Intendencia Municipal
de Montevideo promueve la capacitacion de los adultos mayores (por ejemplo, Programas
de Computacion en coordinacién con la Secretaria de la Juventud). El BPS, por su parte, ha
impulsado en el afio 2005 actividades de capacitacion en informatica para adultos mayores
a través de la concesion de becas para cursos en la Organizacién del Centro
Interinstitucional de Colaboracion con el Adulto Mayor. Concurrieron a dichos cursos
dirigentes de organizaciones de adultos mayores y beneficiarios del programa de vivienda
para jubilados y pensionistas. El Ministerio de Desarrollo Social y la Administracion
Nacional de Educacion Primaria, han implementado el Programa “En el pais de Varela Yo
si puedo”, el cual comenzé en el mes de marzo de 2007 y esta dirigido a personas mayores
de 15 afios que no hayan ido a la escuela o tuvieron que abandonar en el tercer o cuarto
nivel. No es un programa especifico para adultos mayores pero los incluye.

En suma, si bien en los ultimos afios el problema envejecimiento de la poblacion es
objeto de creciente preocupacién para los responsables de la politica publica, las politicas y
los programas se encuentran aun en una fase incipiente de desarrollo, ain mas si se la
compara con lo que estan haciendo los Estados en la Union Europea (UE), por ejemplo,
donde el directorio de la Union adopto el principio de igualdad de tratamiento en el empleo
y la ocupacién para toda la gente, incluyendo la edad.

7. Conclusiones

La region de América Latina y el Caribe (ALC) esta experimentando un proceso de
envejecimiento cuyos conductores son la caida de la fecundidad, que comenzd hacia
mediados de los afios 70, precedida por un descenso muy marcado en los niveles de
mortalidad desde principios de los 60. En esto la Region no presenta originalidad alguna.

El envejecimiento demogréafico es un proceso de larga data en Europa y en otras
regiones con alto ingreso per capita. Lo especifico de ALC tiene que ver con: a) No se trata
de la region mas envejecida del mundo; b) el acelerado ritmo de los acontecimientos; c) la
gran heterogeneidad que existe entre los paises; d) la gran heterogeneidad dentro de los
paises. Esta especificidad latinoamericana y caribefia impone urgencias y prioridades
acordes con lo avanzado del fendbmeno dentro de cada pais. Es por ello que un andlisis de
politicas comparadas sobre envejecimiento hecho por CELADE advierte, muy
atinadamente, que “...no es posible que paises tan diferentes reconozcan los mismos
problemas y se acerquen tanto a las soluciones. Una razén de ello puede ser que las
politicas, en general, se han construido sobre la base de las recomendaciones
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internacionales sin prestar atencion a las condiciones y caracteristicas de cada pais”
(CELADE, 2003: 35) de acuerdo con las exigencias de un disefio politico y programatico
participativo.

La situacién econdémica actual de los adultos mayores depende de su historia laboral y
de las condiciones y posibilidades actuales de acceso a trabajo decente. Pero también
depende de manera crucial de la situacién econdmica y laboral de las personas mas jovenes
que tienen a su cargo los cuidados. Si bien en ALC la tasa de actividad de la poblacion
adulta mayor es considerable si se la compara con la de los paises mas desarrollados, una
proporcion muy alta depende de los ingresos de jubilaciones y pensiones, los que muchas
veces no resultan suficientes para superar los umbrales de pobreza. Hay que considerar aqui
qgue el umbral de pobreza de los adultos mayores estd determinado en buena medida por el
costo de los servicios de salud y de la atencion de la discapacidad. Los riesgos por
discapacidad o por falta de capacidad para generar ingresos de los adultos mayores
dependen también del tipo de tarea que desempefid en su etapa activa. Toda intervencion
actual que tenga por fin el trabajo decente, tendra un impacto directo sobre la situacién de
un gran numero de adultos mayores que son ayudados y muchos de ellos mantenidos por
sus familiares mas jovenes, participantes actuales en el mercado de trabajo.

Como otros fendmenos examinados en este informe, la pobreza a la tercera edad es
fuertemente heterogénea entre los paises de la region. Ya sea medida por ingresos, por
necesidades basicas insatisfechas o por otros activos como educaciéon o salud, las
disparidades entre paises son asombrosas. La situacién de paises tales como Brasil y Chile,
con niveles muy bajos de pobreza, contrasta con la de otros como Haiti 0 Jamaica, cuya
pobreza, estimada con la linea de los 2 dolares por dia, afecta en ambos casos a mas de la
mitad de la poblacion de 60 afios y més. Cabe destacar que la pobreza de los adultos
mayores es mas baja que la de otros grupos de edad, siendo esta una caracteristica que
comparten la mayoria de los paises de la Region y que, a la vez, los diferencia de Asia y
Africa, los otros dos continentes de bajo nivel de desarrollo relativo.

Si bien no lo explica todo, la pobreza a la tercera edad esta intimamente relacionada
con el desarrollo de los sistemas de seguridad $0&al.aprecia una relacion importante
entre el nivel de cobertura de las jubilaciones y pensiones y los niveles de pobreza de los
paises de la region. Pero esto, claro estd, no resulta suficiente y por este motivo se
encuentra un porcentaje relativamente elevado de personas mayores participando en el
mercado de trabajo, principalmente en el sector no estructurado de la economia y
percibiendo remuneraciones poco adecuadas para paliar su situacion de pobreza. Por otra
parte, alli donde los sistemas de seguridad social estan menos desarrollados se aprecian los
niveles mas elevados de pobreza de los mayores de 59 afios de edad. Esto se aprecia tanto a
nivel paises como en las zonas rurales al interior de cada pais para el que se dispone de
datos.

%> Una manera de abordar este problema y de cuantificar su verdadera importancia es mediante un
ejercicio de microsimulacion. La pregunta a contestar en este caso tendria que ser formulada en los
términos siguientes: ¢Qué sucederia con la pobreza (o algin fenémeno similar) si el sistema de
pensiones desapareciera? En el Recuadro 4 puede encontrarse una pista para la resolucion de este
problema.
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Recuadro 4: ; Qué ocurriria si el sistema de jubilaciones y de pensiones desapareciera?

Gasparini et al. (2007) trabajan con una muestra de 20 encuestas a hogares de América Latina y el Caribe. En una de las partes de
ese frabajo se evalUa el papel que juegan los sistemas de seguridad social en estos paises sobre los niveles de pobreza de los
adultos mayores.

Los autores sostienen que los sistemas de pensiones en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay juegan un importante rol en el alivio de la
pobreza de los adultos mayores. El impacto mas fuerte ocurre en el Brasil: mientras que solamente 3.7% de la poblacion mayor
brasilera son pobres, el 48% lo serian sin las pensiones. La situacion es muy similar en la Argentina: mientras que la pobreza entre
los mayores de 60 es baja (4.5%), la situacion seria diferente sin Seguridad Social: la pobreza de la vejez alcanzaria un nivel de
39%. En Chile y Uruguay, dos paises con baja pobreza entre los adultos mayores, los sistemas de la pensién contribuyen para
disminuir la pobreza de la vejez en casi 20 puntos. En los paises restantes, a excepcion de México y de Venezuela, el impacto de los
sistemas de la pension en pobreza es bajo.

Los anteriores son resultados en cierto modo esperados, considerando la diferente cobertura de los sistemas de la pension en estos
paises. Si el ejercicio se realiza para las zonas urbanas y rurales, por separado, se encuentra que el impacto de los sistemas de la
pension en pobreza es més alto en las ciudades que en el campo, debido a la cobertura mas alta de los sistemas de la pension en
zonas urbanas.

Fuente: Gasparini et al. (2007): 24-25.

La heterogeneidad de situaciones entre paises dentro de la regién aparece claramente
al analizar las acciones llevadas a cabo por los estados para enfrentar con firmeza los
problemas que ocasiona el envejecimiento. Si bien se examinaron aqui solamente las
politicas relacionadas con el empleo, la seguridad social y la educacion-capacitacion
dirigidas a las personas mayores, todo parece indicar que un analisis mas completo arrojaria
resultados analogos. Dentro de esta heterogeneidad se destacan situaciones antagonicas,
como las de Honduras y Paraguay; o las de Chile y México, por un lado y Uruguay, por
otro. Los dos primeros tienen en comdn poblaciones aun muy jévenes. Honduras con una
iniciativa nacida de personas adultas mayores esta generando un sinnimero de acciones en
las que involucra coordinadamente (por la coherencia de objetivos estratégicos y mediante
solicitud de apoyo economico e institucional) oficinas del estado, organizaciones no
gubernamentales no soélo del propio pais sino también del exterior y organismos
internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo y la Organizacion
Panamericana de la Salud. Paraguay con una bateria de leyes con basamento legal diverso,
carece de acciones concretas a pesar del reconocimiento explicito de sus autoridades de los
problemas a los que se enfrenta un mercado laboral fuertemente informalizado y con una
presencia importante del sector rural.

Entre Chile y México se aprecian diferencias notorias e importantes en cuanto al nivel
de avance de sus procesos de envejecimiento, y similitudes igualmente palmarias en cuanto
a la importancia dada por el Estado a sus politicas publicas y a la coordinacién y coherencia
de objetivos entre las mismas. En ambos paises existe una institucion que lidera y que
coordina las acciones de oficinas estatales y de otros organismos: El SENAMA en Chile, el
INAPAN en México. Uruguay, por su parte, el pais con el nivel mas avanzado de
envejecimiento de la region, cuenta con relativamente pocas acciones ligadas al problema
analizado. Si bien con un conjunto de instituciones ya consolidadas, como es el caso de las
pensiones no contributivas por edad avanzada, pero con una diaspora de leyes y
expresiones de deseo para un pais que deberia en estos momentos, estar marcando el rumbo
a la region. Sin embargo, los cambios paramétricos en las jubilaciones y pensiones de 2008
estan atendiendo muchos de los problemas sefialados.

Si bien todos los temas tratados en las secciones precedentes pueden (y ciertamente
deben) ser abordados desde una perspectiva de género, habida cuenta de los marcados
diferenciales entre hombres y mujeres que se aprecian en la vida econdmica de los adultos
mayores, los disefios de politica no hacen alusion explicita a los diferenciales entre sexos en
las dimensiones abordadas en este informe: Mercados laborales, proteccion social y
pobreza. Este es un problema que deberan resolver urgentemente todos los paises,
independientemente del grado de desarrollo de sus politicas, planes y programas que tengan
como objeto al adulto mayor.
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Apéndice de cuadros y graficos

Cuadro 2.1: Clasificacion de paises segun su nivel de
envejecimiento

Pais/Etapa IEP
Incipiente

Honduras 13,8
Belice 14,3
Guatemala 15,0
Haiti 15,2
Guyana Francesa 15,3
Nicaragua 16,2
Bolivia 18,1
Paraguay 19,2
Moderado

El Salvador 20,2
Pera 20,9
Colombia 211
Venezuela 21,3
México 215
Guyana 22,7
R Dominicana 23,7
Costa Rica 23,8
Surinam 25,7
Panama 26,9
Bahamas 27,0
Ecuador 274
Brasil 28,9
Jamaica 30,1
Santa Lucia 31,9
Moderado avanzado

Trinidad y Tobago 32,8
Chile 44,2
Argentina 475
Guadalupe 50,0
Antillas Neerlandesas 51,1
Avanzado

Puerto Rico 65,7
Martinica 66,7
Cuba 716
Uruguay 74,1
Barbados 75,0

Fuente: CELADE (2007) y CELADE, SISE, www.eclac.org.
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Cuadro 3.1. Tasas de actividad por género, poblacion de 60 afios y mas. América Latina y el Caribe, fechas
censales y cambios intercensales.

Pais Hombres Mujeres Ambos sexos

1990 2000 A (pp) 1990 2000 A (pp) 1990 2000 A (pp)
Argentina 38,9 38,2 -0,7 12,8 13,7 0,8 241 24,0 -0,1
Bolivia 69,3 59,9 -9,5 37,7 324 5,3 52,6 451 -74
Brasil 434 374 -6,0 11,6 10,6 -1,0 26,2 22,6 -3,5
Chile 33,6 334 -0,3 72 94 2,2 18,8 20,0 1,2
Colombia 55,5 9,0 31,2
Costa Rica 35,7 52 19,7
Ecuador 715 58,8 12,7 16,2 16,6 04 43,0 36,9 -6,1
El Salvador 66,5 14,5 38,5
Guatemala 68,7 60,3 -8,4 9,0 13,3 43 38,4 36,6 -1,7
Honduras 64,8 10,4 37,0
México 65,0 81,0 16,0 10,3 36,1 25,8 36,1 57,1 21,0
Nicaragua 65,5 49,9 -15,6 18,3 11,5 -6,9 40,8 29,5 -11,3
Panama 47,3 444 -2,9 75 8,2 0,8 27,5 26,1 -1,4
Paraguay 65,0 62,7 -2.4 9,5 16,9 75 35,5 38,3 2,8
Perti 59,0 15,5 36,5
Rep. Dom. 65,2 28,5 46,5
Uruguay 33,1 13,2 21,6
Venezuela 50,7 438 -6,8 8,1 9,0 0,9 27,9 249 -3,0
Prom. Region 555 52,5 -45 13,3 15,8 2,7 33,2 33,2 -0,9

Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Cuadro 3.2a. Tasas de actividad por género, poblacion de 60 afios y mas. América Latina y el Caribe,
fechas censales y cambios intercensales. Residencia URBANA

Pais Hombres Mujeres Ambos sexos
1990 2000 A (pp) 1990 2000 A (pp) 1990 2000 A (pp)
Argentina 36,9 36,7 -0,2 12,2 13,8 1,6 22,6 232 0,7
Bolivia 50,4 449 -5,5 20,9 24,3 34 34,2 334 -0,8
Brasil 37,3 33,3 -4,0 11,7 9,7 -2,0 22,9 19,9 -3,0
Chile 31,7 33,6 1,9 79 10,1 2,3 17,8 20,1 2,3
Colombia 46,4 9,4 26,1
Costa Rica 31,8 6,2 17,5
Ecuador 63,4 50,6 -12,8 16,5 15,8 -0,7 38,0 31,9 -6,0
El Salvador 56,7 18,4 34,6
Guatemala 60,3 56,4 -3,9 12,3 16,0 3,7 33,8 34,8 1,0
Honduras 52,7 12,7 30,4
México 58,2 76,7 18,5 11,1 37,9 26,7 32,5 55,3 22,8
Nicaragua 53,9 39,5 -14.4 20,2 13,9 -6,3 34,6 24,8 -9,8
Panama 30,7 32,0 1,4 8,5 9.1 0,6 18,6 19,4 0,8
Paraguay 75,2 55,2 -20,0 4,0 20,8 16,8 40,6 35,6 -5,0
Peri 51,1 14,8 32,0
Rep. Dom. 66,9 30,1 47,0
Uruguay 30,4 12,6 19,9
Venezuela 477 40,7 -7 1 8,7 9,3 0,6 26,1 23,2 -2,9
Prom. Region 48,7 46,5 -4.2 12,6 16,4 42 28,9 29,7 0,0
Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.
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Cuadro 3.2b. Tasas de actividad por género, poblacién de 60 afios y mas. América Latina y el Caribe,
fechas censales y cambios intercensales. Residencia RURAL

Pais Hombres Mujeres Ambos sexos

1990 2000 A (pp) 1990 2000 A (pp) 1990 2000 A (pp)
Argentina 51,9 49,9 -2,0 19,6 11,8 -7.8 36,9 32,0 -49
Bolivia 84,4 73,8 -10,6 53,3 414 -11,9 68,5 57,1 -114
Brasil 60,0 52,2 -7.8 11,2 15,6 44 37,1 34,9 2,2
Chile 40,4 32,4 -8,1 34,1 47 -294 232 194 -3,8
Colombia 74,3 75 441
Costa Rica 41,2 3,1 23,7
Ecuador 79,0 69,4 -9,7 15,8 17,9 21 48,3 43,9 4,3
El Salvador 76,4 8,9 43,3
Guatemala 738 63,9 -9,9 6,3 10,1 3,8 41,6 38,6 -3,0
Honduras 73,2 8,2 424
México 80,0 90,5 10,5 78 31,0 23,1 45,1 61,5 16,4
Nicaragua 78,1 62,5 -15,6 15,0 6,9 -8,1 49,4 36,6 -12,8
Panama 63,7 59,3 44 59 6,5 0,6 38,4 36,2 2,2
Paraguay 54,4 714 17,0 135 10,6 29 31,0 421 111
Peru 75,0 16,9 45,9
Rep. Dom. 63,0 255 458
Uruguay 53,3 22,4 40,7
Venezuela 61,4 61,2 -0,2 46 6,0 14 36,1 37,2 11
Prom. Region 67,1 61,7 -37 16,2 14,2 -2,2 42,0 39,4 -15

Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Cuadro 3.3. Estructura del empleo segun categoria ocupacional, poblacion de 60 afios y mas. América
Latina y el Caribe, fechas censales y cambios intercensales.

Pais Asalariados Patrones Cuenta Propia Familiares sin salario
1990 2000 A 1990 2000 A 1990 2000 A 1990 2000 A

Argentina 404 482 7.8 136 141 0,5 369 330 -39 8,6 4,7 -3,9
Bolivia 16 122 0,6 15 25 1,0 596 706 11,0 71 3,7 -3,4
Brasil 423 355 68 7.8 55 22 4717 555 7.8 2,3 35 1,2
Chile 540 663 123 135 78 57 339 332 07 40 3,1 -0,8
Colombia 77,6 12,4 44,0 2,6
Costa Rica 42,8 9,0 44,7 3,6
Ecuador 259 252 07 6,5 9,1 2,6 59,9 511 -8,8 3,0 7.2 42
El Salvador 33,5 1.4 54,6 1,5
Guatemala 319 N3 -06 1,9 142 123 631 435 196 31 111 8,0
Honduras 28,6 34 53,2 11,3
México 389 34 -35 3,9 4,7 0,7 483 49/ 0,8 35 7,0 3,6
Nicaragua 297 313 1,6 2,3 3,3 0,9 620 634 1,4 15 0,7 -0,8
Panama 295 36,6 71 41 1,7 24 645 69,1 4,6 6,6 1,3 53
Paraguay 280 219 -6, 6,7 45 22 648 737 8,9 0,5 1,1 0,6
Pert 31,0 3,8 50,0 10,2
R Dominicana 241 52 14,1 2,5
Uruguay 52,0 13,9 28,3 3,4
Venezuela 532 468 -64 116 141 2,6 36,0 406 46 1,8 0,5 -1,3

Prom. Regidén 386 347 0,5 7,0 7,1 0,7 50,2 49,6 0,6 4,0 44 0,2

Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Nota: La suma de asalariados, patrones, cuenta propia y trabajadores familiares sin salario para cada afio deberia dar 100. Sin embargo, los
problemas de redondeo y declaracién generan discrepancias. Entre estos ultimos los mas notables son los de Bolivia, Colombia y Republica
Dominicana.
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Cuadro 4.1. Tasas de recuento de la pobreza. América latina y el Caribe, poblacion total y poblacion de 60 y
més segun zona de residencia, a mediados de 2000.

Pais Nacional Urbano Rural
Todos 60+ Todos 60+ Todos 60+

Argentina 11,6 4,5
Bolivia 43,1 421 26,2 19,4 72,6 67,7
Brasil 17,7 3,7 14,8 3,7 31,9 35
Chile 5,1 1,8 47 1,6 8,0 2,9
Colombia 26,3 30,3 21,0 25,0 40,8 45,3
Costa Rica 7,0 9,6 43 5,6 10,9 16,7
R Dominicana 14,5 14,7 11,9 12,4 19,3 18,1
Ecuador 36,3 33,3 27,2 24,6 46,6 41,6
El Salvador 38,7 31,2 26,5 214 56,9 476
Guatemala 34,9 28,0 23,1 20,6 447 35,8
Haiti 78,0 66,4 66,2 60,0 85,7 69,5
Honduras 38,7 39,2 21,2 22,2 59,6 60,8
Jamaica 448 54,0 476 26,4 425 52,0
México 22,0 271 15,6 20,4 42,7 44,0
Nicaragua 484 40,1 379 33,8 62,7 50,3
Panama 15,8 12,4 6,2 48 32,2 23,9
Paraguay 26,0 21,0 14,8 14,5 40,6 29,6
Peru 30,2 21,0 12,4 6,4 62,5 472
Uruguay 6,0 0,8
Venezuela 32,3 28,1

Prom. Region 31,0 28,0 21,6 17,8 447 38,6

Maximo 78,0 66,4 66,2 60,0 85,7 69,5

Minimo 5,1 1,8 43 0,8 8,0 29

Fuente: Gasparini et al. (2007).
Cuadro 4.2. Cobertura de la seguridad social poblacién de 60 afios y mas. América Latina y el Caribe,
fechas censales segun zona de residencia.

. Urbana Rural
Pais 1990 2000  A(pp) 1990 2000 A (pp)
Argentina 74,2 70,5 -3,7 55,3 54,2 -1,1
Bolivia 37,7 31,5 -6,2 9,9 71 -2,9
Brasil 62,3 69,9 7,6 65,7 80,5 14,8
Chile 56,7 53,3 -3,5 49,2 438 -5,3
Colombia 19,1 3,6
Costa Rica 455 31,7
Ecuador 18,9 15,5 -3,3 3,6 52 15
El Salvador 23,7 7.4
Guatemala 28,0 18,6 -94 19,9 54 -14,5
Honduras 10,6 1,6
México 18,3 16,0 -2,4 51 34 -1,7
Nicaragua 20,0 19,9 -0,1 7,6 3,3 -4,3
Panama 50,5 57,1 6,6 16,9 20,6 3,7
Paraguay 22,1 20,9 1,1 11,4 7.4 -4,0
Pert 34,8 79
R Dominicana 4,0 1,9
Uruguay 86,0 86,1
Venezuela 17,5 26,3 8,8 47 71 2,4
Promedio regional 39,0 32,2 -0,6 248 18,7 -6,1
Maximo 86,0 70,5 8,8 86,1 80,5 14,8
Minimo 17,5 4,0 -9.4 3,6 1,6 -14,5

Fuente: CEPAL/CELADE, SISE
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Cuadro 7.1. Estructura del empleo por género, poblacion de 60 afos y mas. América Latina y el Caribe.
Fechas censales.

Asalariados Patrones Cuenta Propia Trabajador familiar
Pais Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

90 00 9 00 9 00 9 00 90 00 90 00 9 00 90 00
Argentina 388 435 440 586 164 164 70 89 400 361 299 262 45 40 182 6,3
Bolivia 152 154 58 72 20 30 08 18 638 695 528 722 34 29 129 50
Brasil 406 336 500 412 86 63 42 33 499 588 375 457 09 13 84 99
Chile 53,0 657 574 679 136 83 131 64 364 356 252 271 33 27 65 44

Colombia 78,8 70,9 13,0 9,0 46,0 325 19 6,9

C Rica 40,3 574 9,3 74 472 29,6 3,2 55
Ecuador 255 249 275 262 68 95 53 76 604 516 579 497 25 70 50 79
E Salvad 372 19,2 1,3 1,6 55,4 51,3 1,6 1,3
Guatem 310 30,7 391 343 15 148 50 116 651 441 482 406 25 105 79 138
Honduras 28,4 294 3,5 3,3 54,6 449 11,5 10,5

México 387 370 402 300 39 50 39 34 489 483 445 521 36 65 26 90

Nicaragua 316 319 227 292 26 35 13 26 623 628 606 657 14 07 15 07
Panamd 261 327 514 5/1 43 18 32 14 674 734 464 470 72 10 32 26
Paraguay 272 200 328 279 66 47 73 37 659 756 581 674 04 08 08 18

Peri 34,7 17,9 4,0 3,0 52,7 40,4 6,4 23,5
R Dom 249 21,8 58 3,7 14,6 12,9 1,6 49
Uruguay 52,5 51,0 16,8 8,4 28,0 28,8 1,7 6,7

Venezuela 51,2 435 639 602 127 156 58 83 385 432 232 301 17 04 25 08
Prom. 398 338 396 392 76 77 53 52 520 511 425 437 29 39 72 59
Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Nota: La suma de asalariados, patrones, cuenta propia y trabajadores familiares sin salario para cada afio debiera dar 100. Las discrepancias se
deben a problemas de redondeo y a problemas de declaracion. Entre estos Ultimos los mas notables son los de Bolivia, Colombia y Republica
Dominicana.

Cuadro 7.2. Adultos mayores con NBI seglin género. América Latina y el Caribe. Fechas Censales.

i Hombres . Mujeres .
Pais 1990 2000 Cambio 1990 2000 Cambio
Bolivia 85,8 78,0 -7,8 84,1 75,5 -8,6
Brasil 2,3 3,3 1,0 6,7 2,5 -4,2
Chile 40,5 33,7 -6,8 32,0 27,9 -4,1
Colombia 38,8 33,3
Costa Rica 37,0 37,0 34,8
Ecuador 68,0 64,1 -3,9 64,4 60,0 -4,4
El Salvador 74,0 67,5
Guatemala 61,5 59,6 -2,0 56,6 56,8 0,2
Honduras 58,9 57,1
México 51,3 67,1 15,8 46,9 63,3 16,4
Nicaragua 74,3 52,7 -21,6 72,4 45,5 -26,9
Panama 728 38,2 -34.,6 64,1 28,3 -35,8
Paraguay 75,9 55,2 -20,6 70,3 48,6 21,7
Peru 58,5 56,2
R Dominicana 37,9 347
Uruguay 233 18,2
Venezuela 429 34,6 -84 38,4 28,2 -10,2
Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.
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Grafico 2.1. Edad mediana de la poblacion en fechas seleccionadas, 1950-2050
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Fuente: UN, World Population Prospect 2006.
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Grafico 2.2. Paises de América Latina y el Caribe clasificados segtn el indice de Envejecimiento

Demografico, cerca de la ronda de censos del 2000.
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Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.
Nota: Figuran solamente los paises que estaban registrados en el SISE.
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Grafico 2.3. Efectivos de los grupos quinquenales de edad en un total de 100 personas. Poblacién del
mundo, 1950.
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Fuente: UN, World Population Prospect 2006.

Grafico 2.3. Efectivos de los grupos quinquenales de edad en un total de 100 personas. Poblacion de
América Latina y el Caribe, 1950.
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Grafico 2.3. Efectivos de los grupos quinquenales de edad en un total de 100 personas. Poblacion del
mundo, 2050.
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Grafico 2.3. Efectivos de los grupos quinquenales de edad en un total de 100 personas. Poblacion de
Ameérica Latina y el Caribe, 2050.
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Grafico 3.1. Relacion entre la tasa de actividad econémica y la cobertura del sistema de pensiones.
América Latina y el Caribe, fechas censales.
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Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Grafico 3.2. Relacion entre la informalidad laboral (Tasa, %) y el ciclo vital.

Argentina (Gran Buenos Aires), 2005
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Fuente: Construccion propia en base al Mddulo sobre Informalidad Laboral (MIL) del Banco Mundial.

Nota: EI MIL fue implementado en 2005 por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos de Argentina con la Encuesta Permanente de
Hogares.
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Grafico 4.1. Evolucioén intercensal del porcentaje de adultos mayores en algunos paises de América Latina

y el Caribe.
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Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Grafico 4.2. Relacion entre la cobertura del sistema previsional y la pobreza de los adultos mayores.
Ameérica Latina y el Caribe, fechas censales.
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Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.
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Grafico 7.1. Participacion econdmica diferencial por género en América Latina y el Caribe. Fechas
censales.
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Fuente: CEPAL/CELADE, SISE.

Grafico 7.2. Mujeres mayores. Diferencias de pobreza entre zonas urbana y rural. América Latina y el

Caribe, cerca de 2000.
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