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Introduccion

La desigualdad social es un fenémeno con multiples causas y diversas manifestaciones,
gue va mas alla del acceso a los ingresos y de su distribucién. Recientemente, la
CEPAL ha subrayado la importancia de identificar y analizar los ejes estructurantes
de la desigualdad social que se hallan presentes en ambitos de gran relevancia para
la inclusiéon econémica y social relacionados con el disfrute de derechos econémicos,
sociales y culturales, como el acceso a la educacién, la salud, el saneamiento, la
vivienda, el cuidado, los ingresos, las oportunidades de trabajo decente, la proteccién
social y la participacion politica, y que se traducen en grandes disparidades de
bienestar y agencia en la vida de las personas (CEPAL, 2016a). Hacer visibles esas
desigualdades ayuda a identificar la forma concreta en que las politicas publicas
pueden incidir en la superacion de los mecanismos de reproduccién de la pobreza
y avanzar hacia la igualdad.

En América Latina, el estatus socioeconémico, el género, la condicién étnico-racial,
el territorio y la edad son ejes estructurantes de la desigualdad social que se potencian
entre si. Cada uno de ellos tiene raices histéricas particulares y se expresa a través de
distintas formas y mecanismos. La acumulaciéon e interacciéon de las desigualdades
relacionadas con cada uno de estos ejes crea un complejo esquema de relaciones
sociales en el que las discriminaciones multiples se manifiestan en brechas de autonomia,
bienestar y poder, asi como en disparidades de trato y marcadas diferencias en el
ejercicio de los derechos, la adquisicidon de capacidades y el goce de oportunidades
(CEPAL, 2016a). Estos mecanismos de discriminacién también se asientan en los
estereotipos que existen en diversos ambitos de la vida social y permean las propias
instituciones, que los reproducen.

Este capitulo tiene por objeto retomar el concepto de la matriz de la desigualdad
social, tal y como se presenté en el documento La matriz de la desigualdad social en
América Latina (CEPAL, 2016a), y avanzar en el andlisis de la edad como uno de sus ejes
estructurantes. Se examinaran las brechas inter e intrageneracionales de cada etapa
(infancia y adolescencia, juventud, adultez y vejez) en dimensiones relacionadas con la
educacion, el trabajo y la proteccion social, tres dmbitos clave para la doble inclusion,
social y econémica. El capitulo se estructura en cuatro secciones. En la seccion A se
plantea una reflexién conceptual sobre el tema. En la seccién B se presentan ejemplos
de brechas en indicadores decisivos para el desarrollo en cada etapa del ciclo de viday se
identifican eslabones criticos desde el punto de vista de las brechas intrageneracionales
en los que interactlan la etapa del ciclo de vida y otros ejes de desigualdad, asf como
las brechas intergeneracionales. En la seccién C se analiza la situacion especifica de los
pueblos indigenas a lo largo del ciclo de vida y en la seccién D se ofrece un panorama
de la institucionalidad social dedicada a segmentos de poblacién en las principales
etapas del ciclo de vida.
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A. Laedad como un eje estructurante
de la matriz de la desigualdad social

La edad es un eje que determina la distribucion del bienestar y el poder en la
estructura social, asi como una de las bases de la organizacion social en torno
a la cual se asignan responsabilidades y roles. La perspectiva del ciclo de vida
constituye una orientacion tedrica para estudiar las distintas etapas por las que
atraviesan progresivamente las personas a lo largo de su vida, como resultado
de la interaccion de factores biologicos, relacionales y sociales (Carr, 2009).
Esta perspectiva permite realizar un analisis que no solo considera la edad y su
interaccion con otros ejes estructurantes de la desigualdad, sino que ademas
ayuda a identificar el encadenamiento de las desigualdades en cada etapa de
la trayectoria de vida de las personas y los nudos criticos que, en esas distintas
etapas, contribuyen a reproducir la desigualdad social.

La edad es un determinante subyacente de la organizacion social de instituciones
como la familia o las estructuras de la educacién y el trabajo. Es un eje que determina
la distribucién del bienestar y el poder en la estructura social, asi como una de las
bases de la organizacion social en torno a la cual se asignan responsabilidades y roles
(CEPAL, 2016a). Numerosas leyes y politicas definen derechos sobre la base de la edad,
tanto explicitamente a través de reglas estructuradas, como de juicios implicitos sobre
la naturaleza de los distintos periodos de la vida. De forma similar, las instituciones
sociales —como la escuela— cumplen una funcién importante a la hora de estructurar
el tiempo, la secuencia de eventos v las transiciones que las personas experimentan a
lo largo de la vida. A nivel individual, las personas organizan su vida y sus expectativas
segun momentos o fases determinadas por la edad. Asi, la edad moldea las interacciones
de la vida cotidiana a partir de las expectativas de los individuos involucrados (Settersten
Jr., 2003). En nuestra sociedad, la comprensién normativa de la edad puede operar como
un criterio importante de discriminacién: existen estereotipos y prejuicios basados en
la edad que se manifiestan en ambitos como la salud y el trabajo. La edad suele ser
uno de los determinantes para el pleno goce de los derechos civiles y politicos (por
ejemplo, se define una mayoria de edad necesaria para poder votar o presentarse como
candidato en las elecciones). Mas alla de considerar la edad como una variable explicativa
de la desigualdad, la perspectiva del ciclo de vida identifica etapas particulares que se
caracterizan por determinadas oportunidades, desafios y riesgos.

La perspectiva del ciclo de vida constituye una orientacion tedrica para estudiar
las distintas etapas por las que atraviesan progresivamente las personas a lo largo de
su vida, desde que nacen hasta que mueren, y resulta de la interaccion entre factores
biolégicos, relacionales y sociales (Carr, 2009). Esta perspectiva permite realizar un
andlisis que no solo considera la edad y su interaccién con otros ejes estructurantes
de la desigualdad, sino que ademés contribuye a identificar el encadenamiento de
las desigualdades en cada etapa de la trayectoria de vida de las personas y los nudos
criticos que, en esas distintas etapas, contribuyen a reproducir la desigualdad social.
Tradicionalmente, se distinguen cuatro etapas bésicas del ciclo de vida: la infancia y
adolescencia, la juventud, la adultez y la vejez (Cecchini y otros, 2015)". Finalmente,
es necesario enfatizar que en estas etapas también hay divisiones internas muy

1 Cabe mencionar que no existen definiciones etarias estandarizadas para estas categorias, que en algunos casos se traslapan.
Por ejemplo, si bien la Convencidn sobre los Derechos del Nifio (Naciones Unidas, 1989) define la infancia hasta los 17 afos
completos, la juventud frecuentemente se define a partir de los 15 afios. Ademés de la dificultad de delimitar las etapas por
edad desde un punto de vista conceptual, su significado varia segln el contexto del que se trate, ya que es una construccién
social. En tiempos recientes también se ha observado una postergacion o una extension de las etapas, por ejemplo, de la
juventud, més alla de los rangos etarios tradicionalmente considerados como propios de esa etapa.
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importantes que presentan grandes diferencias entre si: se distingue entre primera
infancia, pubertad, adolescencia y adultos jovenes, en las etapas mas tempranas, del
mismo modo que existen importantes diferencias dentro de la poblacién de personas
mayores. La complejidad del disefio de politicas con un enfoque del ciclo de vida implica
tomar en serio todas estas consideraciones.

La relacion entre desigualdad vy ciclo de vida requiere distinguir entre tres tipos de
estratificacion: i) en las distintas etapas del ciclo de vida, ii) a lo largo del ciclo de vida y
iii) en las distintas etapas del ciclo de vida en diferentes contextos socio-histéricos. La
estratificacion en las distintas etapas del ciclo de vida se relaciona con la forma en que
las instituciones y los sistemas de distribuciéon de recursos —como el Estado, el mercado
y la familia— generan procesos de diferenciacién social entre grupos de la poblacion
en virtud de la etapa de vida en la que se encuentran. Este principio de estratificacion
etaria es una base importante para la diferenciacion social y la desigualdad, dado que las
instituciones politicas y econdmicas pueden asignar recursos de forma asimétrica a los
diferentes grupos etarios de la sociedad. A su vez, los diferentes grupos etarios también
tienen diferentes pesos y capacidades de negociacion, por lo que puede afirmarse que
existe una compleja economia politica de raiz etaria en la definicion de prioridades de
politicas y de asignacion de recursos. Las ventajas o desventajas relacionadas con la
fase del ciclo de vida se manifiestan en brechas de desigualdad entre grupos de edad,
gue en este capitulo se denominan “brechas intergeneracionales”?.

Ademas de las desigualdades entre las personas situadas en diferentes etapas
del ciclo de vida en un momento dado, también se observan amplias brechas entre
las personas situadas en la misma etapa del ciclo de vida, en particular en funcién
de los ejes va identificados (estatus socioeconémico, género, condicién étnico-racial
y territorio). Estas brechas intrageneracionales tienen consecuencias posteriores.
La estratificacién en las distintas etapas del ciclo de vida se refiere a la dimension
longitudinal de la desigualdad y alude al proceso de diferenciacion o heterogeneidad
que se despliega a lo largo del ciclo de vida de un individuo como consecuencia de
trayectorias de desigualdad socialmente estructuradas (O'Rand, 1995). Este enfoque
introduce la importancia de pensar en la desigualdad como el resultado de procesos que
se desenvuelven en el tiempo como el producto acumulativo de decisiones, carencias,
ventajas, eventos y experiencias que se articulan con los arreglos institucionales vy el
contexto social y econéomico (Gibbs y Eaton, 2014).

El foco en la acumulacién de ventajas y desventajas a lo largo del ciclo de vida
supone una perspectiva en que las desigualdades, en sus etapas iniciales, tienden a
amplificarse con el paso del tiempo como consecuencia de la estructura temprana de
oportunidades y el comportamiento individual determinado por esta (Dewilde, 2003;
O'Rand, 1996). Esto implica que las desigualdades iniciales, combinadas con estructuras
desiguales de oportunidad y las circunstancias histéricas y sociales del entorno, afectan
la posibilidad de las personas de adquirir capacidades y acumular recursos a lo largo
del ciclo de vida. También supone que la diferenciacién social es una funcion creciente
de la edad, en tanto que esta refleja las experiencias acumulativas de los miembros
de una cohorte a lo largo del tiempo, estructurando diferentes trayectorias de vida
(O'Rand, 1995). Asi, diversos estudios empiricos muestran que las desigualdades de
ingresos (Deaton y Paxson, 1998) y relacionadas con la salud (Halliday, 2009; Jones,

2 |adimensi6n intergeneracional de la desigualdad puede ser sincronica o diacrénica. Lo sincrénico se refiere a las disparidades
entre personas situadas en diferentes etapas del ciclo de vida en un mismo punto en el tiempo (por ejemplo, el nivel de desempleo
entre personas jovenes y adultas en el momento actual). El caréacter diacrénico de la desigualdad intergeneracional, por su
parte, se refiere a las disparidades entre personas situadas en diferentes etapas del ciclo de vida en dos puntos distintos del
tiempo (por ejemplo, el nivel de desempleo entre las personas jovenes y adultas en dos momentos distintos del tiempo). En
este capitulo, se hace especial hincapié en las brechas intergeneracionales de indole sincrénicas.
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Mitchel y Goza, 2014) aumentan conforme aumentan las cohortes de edad, y que las
desigualdades en los ingresos y la riqueza provienen, en gran medida, de las diferencias
en las condiciones iniciales, y no solo de las crisis experimentadas a lo largo del ciclo
de vida (Huggett, Yaron y Ventura, 2011)3.

B. Brechas inter- e intrageneracionales

Cada etapa del ciclo de vida presenta oportunidades, desafios y riesgos especificos.
En esta seccion se plantea una reflexion sobre esas distintas etapas y se profundiza
en el examen de los multiples ejes de la desigualdad social, con énfasis en la
interaccion entre edad, genero, territorio y condicion etnico-racial, de especial
relevancia en tres dimensiones centrales de la inclusion econémica y social: la
educacion, el trabajo remunerado y la proteccion social.

1. Infancia y adolescencia: partiendo
de condiciones disimiles

Todos los ninos y ninas nacen con los mismos derechos inalienables, consagrados en la
Convencion sobre los Derechos del Nifo y otros instrumentos internacionales, regionales
y nacionales de derechos humanos. No obstante, no todos logran ejercer esos derechos,
ya que su goce efectivo estd muy condicionado por su lugar de nacimiento, la situacion
socioecondmica de sus familias, su sexo, su condiciéon étnico-racial, su situacion de
discapacidad y otros factores. Por lo tanto, desde el punto de vista del desarrollo humano,
la infancia, y en particular la primera infancia, es una etapa de especial relevancia: es
durante este periodo que se sientan las bases para el futuro desarrollo cognitivo, afectivo
y social de las personas (CEPAL, 2016a). Por una parte, es una etapa en la cual convergen
factores de riesgo en areas tan sensibles para el desarrollo como la salud y la nutricién, la
estimulacién tempranay la educacion, asi como la posibilidad de crecer y desenvolverse en
entornos familiares y comunitarios seguros. Por otra parte, la vulneracion de los derechos
en esta etapa puede tener efectos profundos y perdurables para el bienestar actual y
para las posibilidades futuras de desarrollo. La especial vulnerabilidad de nifos, nifnas y
adolescentes se debe a diversos factores, entre ellos su alto nivel de dependencia de
otros (en particular de sus familias) para asegurar su bienestar y un nivel adecuado de
desarrollo fisico, intelectual y emocional. Esta también estéa vinculada con su invisibilidad
como sujetos de derechos y actores politicos.

En nuestra region, la posibilidad de sobrevivir en los primeros anos de vida y de
acceder al bienestar, al goce de derechos y a un entorno adecuado no es la misma si
se nace niNo o nifa; no es lo mismo nacer nina en la sierra andina que nacer nina en
la costa; no es lo mismo una nifa indigena o afrodescendiente que una nifia “blanca”
Con cada una de estas diferenciaciones se produce una serie de escenarios de posible
discriminacion y exclusiéon multidimensional que marcan las experiencias, trayectorias
y oportunidades de desarrollo de los nifos.

Aunque en lo sucesivo se enfatizan estos (ltimos aspectos, es decir, las desigualdades inter- e intrageneracionales, conviene
mencionar que la perspectiva del ciclo de vida también permite evidenciar desigualdades entre las etapas del ciclo de vida
en diferentes contextos socio-histdricos (por ejemplo, entre la experiencia de ser adolescente en la actualidad y lo que ello
implicaba cinco décadas atrds). Esta aproximacion enfatiza como el momento y contexto socio-histérico genera diferentes
niveles de bienestar y de oportunidades de desarrollo para las personas (Erikson y Goldberg, 2002; OCDE, 2010).
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En las ultimas décadas, la regién ha logrado notables avances en el bienestar
de la poblacién infantil mediante mejoras en indicadores clave, como la tasas de
mortalidad en la ninez y la desnutricidn crénica, en particular entre la poblacién que
vive en condiciones de pobreza (UNICEF, 2016). No obstante, aun persisten grandes
brechas en dimensiones cruciales para el desarrollo de la primera infancia, que a su
vez estdn marcadas por los ejes de desigualdad a los que se hizo referencia, como se
veréa a continuacion.

a) La pobreza durante la infanciay a lo largo del ciclo de vida

La pobreza en la infancia es especialmente critica por el mayor nivel de dependencia,
la falta de autonomia y la elevada vulnerabilidad de los nifios y las nifas frente a
las condiciones econdmicas y sociales de su entorno y de sus familias. La pobreza
infantil se expresa en la privacién de condiciones materiales y servicios basicos para el
desarrollo integral, en la exclusion del ejercicio pleno de los derechos, en la negacién de
la dignidad y en la vulnerabilidad frente a los procesos de cambio y crisis econdémicas
(Saunders y otros, 2015).

Si se compara con personas en otras etapas del ciclo de vida, se observa que los
ninos y ninas estan sobrerrepresentados en los primeros quintiles de ingresos, es
decir, en los hogares de menores recursos, lo que esta asociado a la mayor prevalencia
de carencias de diversos tipos, que pueden generar danos graves y persistentes a
su desarrollo, con implicaciones en todo el ciclo de vida (véase el gréafico Il1.1). Este
desequilibrio etario, que los posiciona en una situacién de clara desventaja, se debe
a diversos factores, entre ellos la disminucién estratificada de la fecundidad y las
transformaciones de las estructuras familiares. En particular, se destaca el aumento de
los hogares monoparentales, que con frecuencia cuentan con el aporte econémico de
una sola persona adulta, por lo que la provision simultdnea de ingresos y cuidados, es
decir, la conciliacion entre el trabajo remunerado y el trabajo doméstico no remunerado,
tiende a ser mas dificultosa.

Grafico lll.1
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Ameérica Latina (16 paises): distribucion de la poblacion por quintiles de ingresos y edad, alrededor de 20142
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas
@ Promedio simple de los paises.
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Ademas de las brechas de bienestar existentes entre la infancia y otras etapas del
ciclo de vida, también existen notables desigualdades dentro de la propia poblacién
infantil si se consideran otros ejes de la desigualdad social, como el género, la condicion
étnico-racial o el territorio®.

En cuanto a la distribucién de la poblacion por quintiles de ingresos segun condicion
étnica, se destacan dos tendencias comunes en la regién, a pesar de la diversidad
de situaciones nacionales (véase el grafico 111.2). En lo que se refiere a las brechas
intrageneracionales (dentro de la poblacién infantil), un porcentaje significativamente
mayor de los nifos indigenas se ubican en el primer quintil de ingresos en comparacion
con los ninos no indigenas: alrededor de un 50% de los ninos indigenas de 0 a 4 anos
y de 5 a 9 anos estan en el primer quintil de ingresos, en comparacion con menos de
un tercio de los ninos no indigenas de las mismas edades. En lo relativo a las brechas
intergeneracionales (entre la poblacién infantil y la poblacién en otras etapas del ciclo de
vida), se observa una brecha de 10 puntos porcentuales o mas entre los ninos indigenas
situados en el quintil de menores ingresos y los jévenes y adultos indigenas (de entre
15y 54 anos) en el mismo quintil. No obstante, la brecha étnica en la representacion
en el primer quintil de ingresos también es marcada en la poblacién joven y adulta.
Por ejemplo, el porcentaje de personas indigenas que se ubican en el primer quintil de
ingresos casi duplica la proporcién de personas no indigenas en el mismo quintil en
los tres tramos de edades mas elevadas (45 a 54 anos, 55 a 64 anos y 65 anhos y mas).

Grafico lll.2

Ameérica Latina (7 paises): personas situadas en el primer quintil de ingresos, por grupos de edad
y condicion étnica, alrededor de 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a Promedio simple sobre la base de la informacion de Bolivia (Estado Plurinacional de) (2013), el Brasil (2014), Chile (2013), el Ecuador (2014), Guatemala (2014), México
(2014) y el Uruguay (2014).

b La categorfa “no indigena” no incluye a los afrodescendientes.

4 Eneste capitulo, el territorio como eje estructurante de la desigualdad social se analiza distinguiendo la zona de residencia en

el dmbito rural o urbano. Si bien las manifestaciones de las desigualdades sociales a nivel de territorio se expresan de manera
mucho mas compleja que esta simple dicotomfa, por limitaciones de datos el analisis se restringe a este aspecto.
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b) Elacceso a la educacion preescolar

En el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, acordada por la
comunidad internacional en 2015, se plantea en la meta 4.2 que todas las ninas y todos
los ninos tengan acceso a servicios de atencion y desarrollo en la primera infancia y
educacion preescolar de calidad, a fin de que estén preparados para la ensenfanza primaria.
Este objetivo también esta expresado en las Metas Educativas 2021 que adoptaron los
paises iberoamericanos (SITEAL, 2009). Desde una perspectiva intergeneracional, la
inversion en el desarrollo de capacidades en los primeros anos es clave para reducir las
desigualdades a lo largo del ciclo de vida®. En este sentido, la ampliacion de la cobertura
de ensefnanza preescolar de calidad debe ser una prioridad en la agenda de politicas
regionales en pro de la igualdad. La educacién preescolar consiste en programas de la
etapa inicial de la instruccidon organizada, orientados a preparar a ninos y ninas de 3 anos
y mas para el entorno escolar y contribuir a la transicion del hogar a la escuela. Estos
programas son de suma importancia porque cumplen funciones educativas y formativas orimeros afios es
que pueden incorporar elementos de cuidado, seguridad, salud y nutricion, ademas ¢ |5e para reducir
de apoyar a las mujeres para que puedan hacer frente a la carga de trabajo doméstico |55 desigualdades
y de cuidado y facilitar su insercion laboral (UNICEF, 2001). Cabe mencionar que un 5 (5 [argo del ciclo
abordaje integral de las necesidades en esta etapa permite conjugar y articular acciones de vida. En este
simultaneas en materia de salud, educacion, nutricion y trato digno con importantes  sentido, la ampliacion
efectos positivos en fases posteriores, tanto a nivel individual como colectivo. de la cobertura de
ensenanza preescolar
de calidad debe ser
una prioridad en la
agenda de politicas
rog\onalos en pro
de laigualdad

Desde una perspectiva
intergeneracional,

la inversion en

el desarrollo de
capacidades en los

Hay desigualdades sociales que surgen al inicio de la vida y que no siempre son
reversibles mas adelante, como en el caso de las habilidades cognitivas y no cognitivas
(Alarcon y otros, 2015). De hecho, se dispone de evidencia respecto de importantes
brechas en el desarrollo cognitivo de los nifos en edades tempranas segun el nivel
socioecondmico de los hogares. Por ejemplo, diversos estudios han evidenciado
brechas en competencias lingUisticas ya a los 3 anos y han demostrado que los nifios
que viven en hogares pobres conocen menos palabras que los nifos de estratos con
mayores ingresos, 10 que es una desventaja al momento de comenzar la escuela (Paxson
y Schady, 2007; Schady, 2011). Este inicio precario puede afectar negativamente la
trayectoria educativa de los ninos mas pobres y llevarlos a la desmotivacion, el atraso y
la repitencia escolar, asi como a una eventual desercion. En contrapartida, la asistencia a
una institucion de educacion preescolar se ha asociado con un mejor desempeno escolar
posterior, independientemente del nivel socioecondémico del alumno (UNESCO, 2015;
Bos, Ganimian y Vegas, 2014). Una intervencion precoz en términos de cobertura y
calidad, que comienza con la educacién preescolar, es fundamental para evitar que
estas brechas se reproduzcan y amplien, y para que todos los nifos y ninas inicien una
senda escolar propicia en condiciones menos dispares.

En el acceso a la educacion preescolar, no obstante, existe una gran heterogeneidad,
y resultan especialmente llamativas las diferencias en asistencia entre los diferentes
paises de la region (véase el cuadro 111.1)8. La tasa de asistencia a ese nivel escolar de
los ninos y ninas de 3 a 5 anos varfa de un minimo del 38% en Honduras a un maximo
del 86% en el Uruguay’. En cada pais, dicha tasa suele ser superior en las zonas urbanas
en comparacion con las rurales, pero la diferencia no tiende a ser muy pronunciada,
un hallazgo que coincide con algunos analisis previos (Bos, Ganimian y Vegas, 2014).

5 Es pertinente destacar la importancia de los primeros 1.000 dias de vida, el tiempo critico que transcurre entre el nacimiento y
la entrada a la educacion preescolar. Las desigualdades no se juegan solo en el acceso a la educacion preescolar, sino antes.
El acceso a los servicios y el goce de derechos en los primeros 2 a 3 afios de vida son cruciales.

6 Laobligatoriedad de la asistencia a una institucién educativa de nivel pregscolar existe en casi todos los paises de la region.
La edad a la que se aplica dicha obligatoriedad varfa de un pafs a otro, pero en la mayoria de los casos se inicia a los 5 afos
de edad (SITEAL, 2009).

7 laasistencia aproxima la cobertura de nivel preescolar.
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Cuadro lll.1

Ameérica Latina (8 paises):
asistencia a la educacion
preescolar de los ninos

de 3 a5 anos, por zona de
residencia, alrededor de 2014
(En porcentajes)

Grafico lll.3

Ameérica Latina (8 paises):
asistencia a la educacion
preescolar por edad y zona
de residencia, alrededor
de 2014

(En porcentajes)

Libro completo en:
https://tinyurl.com/y4c2plto

nam.mx

Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

En el cuadro Il1.1 también se ilustra el significativo aumento de la asistencia al nivel
preescolar si solo se considera el ano previo al inicio de la primaria (en la mayoria
de los casos, 5 anos) y el efecto positivo sobre la asistencia en paises donde existe
obligatoriedad para esas edades.

Niflos en el afio previo

Nifios de 3 a 5 afios al inicio del nivel

Pais primario?
Total nacional Zona urbana Zona rural Total nacional
Brasil 791 81,0 69,2 90,2
Chile 76,6 78,3 64,3 95,8
Colombia 60,8 67,5 43,3 88,7
Costa Rica 42,6 46,6 34,6 81,7
Honduras 37,6 40,7 35,2 81.9
México 71,8 72,0 715 96,1
Perd 64,2 66,3 58,3 79,4
Uruguay 86,0 86,6 72,7 98,8
América Latina? 64,8 67,4 56,1 89,1

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

@ La edad previa al inicio del ciclo primario es 5 afios en todos los paises considerados.

b Promedio simple de los paises.

El acceso a la educacién preescolar aun presenta importantes déficits en la region,
y €s necesario avanzar hacia la universalizacion de este nivel educativo, tal como se
expresa en la meta 4.2 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Para lograr
esto y las Metas Educativas 2021, sera necesario expandir la asistencia entre los mas
pequenos, que registran menores niveles de asistencia y brechas mas notables entre
las zonas de residencia (véase el gréafico I11.3). Por ejemplo, entre los ninos y nifas de
3 anos, la tasa de asistencia al nivel de educacion preescolar es inferior al 256% en la
zona rural y del 40% en la zona urbana. Entre los nifos y nifas de 5 anos, los niveles
de asistencia al nivel preescolar por zona de residencia convergen en niveles altos.

100 === - - mm oo

Il 3 afios
Il 4 afios
I 5 afios

Zona urbana Zonarural

Total

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas
de hogares de los respectivos paises.
@ Promedio simple sobre la base de informacion del Brasil (2014), Chile (2013), Colombia (2014), Costa Rica (2014), Honduras (2013),
Meéxico (2014), el Pert (2014) y el Uruguay (2014).
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Otro desafio importante se refiere a la calidad de la educacion preescolar, que
condiciona mucho sus esperados efectos positivos. La potenciacion de desigualdades
sociales desde edades tempranas en América Latina esta relacionada no solo con la
oferta insuficiente (y muchas veces poco asequible) de educacion preescolar, sino
también con las notorias diferencias de calidad en la ensefanza a la que acceden los
distintos grupos socioecondémicos de la poblacién. El acceso vy la calidad de la educacion
preescolar son temas de igualdad para la infancia en el presente y no garantizarlos
implica que se esta minando la igualdad en el futuro entre las personas pertenecientes
a distintos estratos y territorios (Marco, 2014). Esto es fundamental para cumplir con
el ODS 4 en torno a la garantia de una educacion inclusiva, equitativa y de calidad, y la
promocion de oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos, siguiendo
el principio de “que nadie se quede atras”8.

Por ultimo, otro factor de desigualdad en las trayectorias de las personas en edades
tempranas, que es negativo para el bienestar y el goce de derechos, es el trabajo
infantil (véase el recuadro IlI.1).

Recuadro Ill.1
Trabajo infantil: una grave violacion de los derechos de ninos, ninas y adolescentes

El trabajo infantil, que aun persiste en la region, no solo obstaculiza la realizacion de otros derechos de ninos, ninas y
adolescentes (como, por ejemplo, los derechos a la educacion y al tiempo libre), sino que constituye, en si mismo, una grave
violacion de sus derechos (Ullmann y Milosavljevic, 2016). En reconocimiento de las profundas consecuencias negativas
deltrabajo infantil, 27 paises de la region, junto con organizaciones sindicales y de empleadores, llevan a cabo la Iniciativa
Regional América Latina y el Caribe Libre de Trabajo Infantil, con la que se busca acelerar el ritmo de erradicacion de
este grave problema para lograr el cumplimiento de la meta 8.7 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) referida
a poner fin al trabajo infantil en todas sus formas.

Desde hace mas de 20 anos, los paises de América Latina y el Caribe vienen realizando grandes esfuerzos para
eliminar el trabajo infantil. Estos incluyen la ratificacion de instrumentos internacionales —especialmente el Convenio
sobre la Edad Minima, 1973 (Num. 138), y el Convenio sobre las Peores Formas de Trabajo Infantil, 1099 (Num. 182), de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)—, la concrecion de importantes adelantos en materia legislativas, el desarrollo
de una base de conocimientos sobre el tema 'y la promocion de politicas y programas de prevencion y erradicacion. Esto
ha llevado a una significativa reduccion de la incidencia del trabajo infantil, lo que ubica a América Latina y el Caribe en
una posicion privilegiada para convertirse en la primera region en desarrollo libre de trabajo infantil (OIT, 2016¢). Segun
estimaciones de la OIT (2013), el numero de nifnos, ninas y adolescentes de entre 5y 17 anos en el mercado laboral bajo
de 14,1 millones en 2008 a 12,5 millones en 2012, lo que equivale a una reduccion de 1,6 millones de personas en esa
situacion. Pese a ello, la cifra aun es alarmante, y, ademas, en este periodo se constata un estancamiento en el ritmo de
la reduccion y un preocupante incremento del trabajo infantil peligroso, lo que alerta a los paises y los exhorta a redoblar
el esfuerzo para lograr su erradicacion (OIT, 2013).

Como se observa en el siguiente cuadro, el Brasil, Mexico, Perty Colombia son los paises en que, en numeros absolutos,
el trabajo infantil es mas elevado; en términos porcentuales, los paises con mayor prevalencia de trabajo infantil son Haiti
(34%), Bolivia (Estado Plurinacional de) (26%), el Paraguay (22%) y el Peru (19%). Las desigualdades que se manifiestan en
los patrones de trabajo infantil incluyen disparidades de género, condicion étnico-racial y zona de residencia.

Existe una marcada division del trabajo infantil por sexo: los nifos y adolescentes varones presentan mayores tasas
de trabajo infantil en comparacion con las nifias y concentran su trabajo en las actividades productivas fuera del hogar,
especialmente en la agricultura. En El Salvador, por ejemplo, el 76% del trabajo infantil es realizado por nifos y adolescentes
del sexo masculino, particularmente en la agricultura, ganaderia y silvicultura (OIT, 2013). En contrapartida, las ninas se
desempenan, en gran parte, como trabajadoras domesticas asalariadas. En el Brasil, por ejemplo, cerca de 214.000 nifos,
ninas y adolescentes se dedican al trabajo domestico y, de ellos, el 94,2% son mujeres, proporcion que se mantiene entre
los adultos y marca la fuerte division de género de esta ocupacion.

8 Qtro desaffo que debe enfrentarse es |a resistencia cultural a institucionalizar el cuidado en las primeras etapas de la infancia
en detrimento de los roles tradicionales desempefiados por las mujeres en ese aspecto.
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Recuadro lll.1 (conclusion)

Ameérica Latinay el Caribe (18 paises). poblacion de nifos y ninas en situacion de trabajo infantil y adolescente, ultimo ano disponible
(En numeros y porcentajes)

Pais Edad considerada Poblacién aproximada Porcentaje Aiio

Argentina (area urbana) 5a 17 afios 456 207 10,6 2004
Belice 5a 17 afios 3528 3,2 2013
Bolivia (Estado Plurinacional de) 5a 17 afios 800000 26,4 2008
Brasil 5a 17 afos 2827 959 6.7 2014
Chile 5a 17 afios 229510 6.9 2013
Colombia 5a 17 afos 1019000 9.1 2015
Costa Rica 5a 17 afos 20 896 2,1 2016
Ecuador 5a 17 afios 360 000 8,6 2012
El Salvador 5a 17 afios 144 168 8,5 2013
Guatemala 7 a 14 afios 732 430 16,9 2014
Haiti 5a 14 afios 815993 344 2012
Honduras 5a 17 afios 328 000 12,3 2013
México 5a 17 afios 2217 648 75 2015
Panaméa 5a 17 afos 23 855 2,5 2016
Paraguay 5a 17 afos 416 425 224 2011
Per 5a 17 afios 1672900 19.0 2015
Republica Dominicana 5a 17 afios 338 000 14,0 2014
Uruguay 5a 17 afos 68 500 9.9 2010

Fuente: A. Espejo, “Propuesta de implementacién de modelos predictores del trabajo infantil para la orientacién de acciones de politicas preventivas a nivel subnacional”,
Documento de Trabajo, Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017, inédito.

Otro rasgo saliente del trabajo infantil en la region es su variabilidad a nivel del territorio y su concentracion en areas
rurales, ya que gran parte de los ninos y ninas se desempena en actividades agricolas. En el Ecuador, por ejemplo, los
resultados de la Encuesta de Trabajo Infantil (2013) muestran que el 71% de los ninos y ninas que trabaja lo hace en la
agricultura, el 21% se desempena en el sector de servicios y el 8% trabaja en la industria.

Asociado a esto, los informes revisados dan cuenta de un elevado porcentaje de informalidad en el trabajo infantil,
que se concentra, sobre todo, en el trabajo familiar no remunerado. En Guatemala, por ejemplo, mas de la mitad de los
ninos ocupados se encuentran insertos en el sector informal y mas del 95% de ellos se desempenan como trabajadores
familiares no remunerados segun la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI) de 2016. Ademas, en gran parte de
los paises, los nifios y nifas en situacion de trabajo infantil no reciben remuneracion alguna, y aquellos que perciben algun
salario se situan muy por debajo de los niveles legalmente establecidos en cada pais.

En los informes nacionales también se menciona que el trabajo infantil y adolescente afecta en mayor proporcion a
las poblaciones indigenas y afrodescendientes. En el Estado Plurinacional de Bolivia, casi la mitad de los ninos que estan
en situaciones de trabajo infantil son indigenas y muchos de ellos realizan actividades peligrosas. De modo similar, cerca
del 0% de los ninos y ninas de entre 5y 13 anos que realizan trabajo infantil en el Brasil son afrodescendientes.

En sintesis, el ritmo del progreso y los indicadores alcanzados generan preocupacion respecto de la posibilidad de
cumplir con los compromisos nacionales e internacionales, entre los que se destaca la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Para lograr el ambicioso objetivo de eliminar todas las formas de trabajo infantil para 2025 se requiere accion
en varias frentes, incluida la reduccion de la pobreza, la mejoria del acceso, pertinencia y calidad de la educacion, la
generacion de oportunidades de trabajo decente para los miembros adultos de la familia (hombres, mujeres y jovenes
en edad de trabajar), la promocion de la igualdad de género y de la igualdad étnico-racial, el fortalecimiento de politicas
de proteccion social, entre otras, con especial atencion a las poblaciones mas vulnerables al trabajo infantil, considerando
las dimensiones territoriales, de género y étnico-raciales.

Fuente: A. Espejo, “Propuesta de implementacion de modelos predictores del trabajo infantil para la orientacion de acciones de politicas preventivas a nivel subnacional”,
Documento de Trabajo, Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017, inédito; H. Ullmann y V. Milosavljevic, “El uso del tiempo en
la adolescencia”, Boletin Desafios, N° 19, Santiago, CEPAL/Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), agosto de 2016; Organizacion Internacional del
Trabajo (QIT), Cinco claves para acelerar la reduccion del trabajo infantil en América Latina y el Caribe, Lima, 2016 e Informe Mundial sobre el trabajo infantil: vulnerabilidad
econdmica, proteccion social y lucha contra el trabajo infantil, Ginebra, 2013.
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En suma, las desigualdades que se manifiestan en la etapa inicial de la vida no
deben sentenciar a ninos y nifas a una vida de exclusion. Son evitables si los Gobiernos
se comprometen a adoptar medidas orientadas a mejorar las oportunidades para
todos los ninos, especialmente los mas desfavorecidos (UNICEF, 2016). Para ello, es
necesario que las politicas centradas en el bienestar de ninas y ninos actlen sobre las
desigualdades que se entrecruzan en esta etapa del ciclo de vida y que se adopten
enfoques integrales que contribuyan a limitar el encadenamiento de diversas privaciones
a edades tempranas. Los programas para el desarrollo de la primera infancia son la base
sobre la que deben hacerse otras inversiones sociales exitosas a lo largo de la vida
de un individuo, especialmente de aquellos en situacion de pobreza, discriminacion y
exclusion. Invertir mas en este ambito es una de las maneras mas eficaces de mejorar
la movilidad social y reducir las desigualdades sociales (BID, 2015).

2. Juventud: una encrucijada para solidificar
o revertir las trayectorias de exclusion

La juventud es otro periodo critico en que las desigualdades sociales se pueden
ensanchar o reducir, en especial para asegurar una adecuada transicién a la vida laboral
que permita, desde el inicio, constituir una via hacia un mayor bienestar y una menor
desigualdad (CEPAL, 2016a). Es durante esta etapa cuando se definen aspectos que
marcaran la vida adulta: se espera que los jovenes finalicen sus estudios, adquieran
competencias para el trabajo, inicien una trayectoria laboral y, en muchos casos,
establezcan o consoliden un nucleo familiar propio. En la realidad latinoamericana, sin
embargo, muchas veces esas fases y transiciones no siguen una trayectoria lineal,
sino que constituyen momentos en los que se reproduce y magnifica la desigualdad.

a) Evolucion de las brechas por condicion étnicay zona
de residencia en la conclusion de la secundaria

La educacion es un derecho social y es fundamental para la formacién de capacidades
y competencias para el mundo del trabajo remunerado y la vida en general. De esta
manera, actla como una palanca para la inclusién social y econémica, y para la ciudadania
y la participacion en la sociedad.

El nivel educativo es uno de los determinantes méas importantes de las oportunidades
que una persona tendra en términos de empleo, ingresos, salud, vivienda y otros
beneficios individuales y sociales a lo largo de su vida (Espinola y Claro, 2010). Si
bien casi todos los nifos y ninas de 11 anos se encuentran estudiando, las tasas de
desercioén de la educacion secundaria en América Latina son un desafio vigente (Rico
y Trucco, 2014). Esto indica que en la regién aun prevalecen condiciones que inducen
a los jovenes de ambos sexos a no finalizar la educacién secundaria, eslabén crucial
para asegurar una mejor insercion laboral posterior.?

Como senalan Rico y Trucco (2014), en una sociedad compleja y globalizada como
la actual, los niveles de competencia requeridos para la inclusion social son mas altos
y se asocian no solo a las oportunidades de integracién laboral, sino también a factores
relevantes para el desarrollo, como la movilidad social, la reduccién de la pobreza, la
construccion de ciudadania e identidad social y el fortalecimiento de la integracién y
cohesién social. Es por ello que la educaciéon secundaria hoy es fundamental para el
futuro de las personas.

9 Esimportante subrayar que una de las condiciones que puede inducir a los jovenes a desertar del sistema escolar en el nivel secundario
es la segmentacion en la calidad de la educacién que existe en los ciclos educativos previos, particularmente en la primaria.
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Ademads, la conclusién de la educacion secundaria no solo impacta en las etapas
posteriores del ciclo de vida de los adolescentes, sino que también juega un papel
fundamental en relacién con la transmisién de la pobreza v la desigualdad a las generaciones
futuras. El nivel educativo de la madre, en particular, se ha asociado constantemente
con numerosos resultados e indicadores de bienestar infantil, como la asistencia de
los ninos a instituciones de educacion preescolar, la presencia de desnutricion y los
niveles de mortalidad infantil, entre otros resultados de salud (BID, 2015), asi como
a la incidencia de la pobreza (CEPAL/UNICEF, 2010 y 2012). Por lo tanto, apoyar a los
jovenes para que concluyan sus estudios secundarios es una estrategia para revertir
las desigualdades que se acumulan a lo largo del ciclo de vida de las personas y su
transmisién a las nuevas generaciones.

En la mayoria de los paises de la regién, el porcentaje de jévenes (tanto hombres como
mujeres) que concluyen la educaciéon secundaria ha aumentado (véase el gréafico 111.4). El
incremento en términos porcentuales ha sido particularmente notable en las localidades
rurales de algunos paises. En las zonas rurales del Estado Plurinacional de Bolivia, por
ejemplo, entre 2002 y 2014 el porcentaje de hombres de entre 20 y 24 anos que habia
concluido la secundaria aumenté del 16,9% al 58,1 % vy entre las mujeres la proporciéon
se elevé del 9,8% al 45,5%. En el Brasil, los aumentos para los jévenes en las zonas
rurales también fueron notables: del 9% al 35% para los hombres y del 13% al 44%
para las mujeres. Pese a estos importantes avances en la conclusion de la educacion
secundaria en las zonas rurales, aun existen marcadas brechas y en la mayoria de los
paises los adolescentes rurales son los mas rezagados.

En la conclusién de la secundaria existe una importante segmentacion social. Los
gue no concluyen esa crucial etapa de la educacion tienden a experimentar multiples
formas de exclusion. Asi, el porcentaje de los que no concluyen la secundaria es mas
acentuado entre los jévenes de ambos sexos que pertenecen a los hogares de mas
bajos ingresos (CEPAL, 2016b) y aquellos que residen en zonas rurales, ademas de
los indigenas y los afrodescendientes. Como se evidencia en el gréfico Ill.5, entre
2002 y 2014, en cinco paises de la region (Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Ecuador y Guatemala) se registra un notable aumento de la conclusion de la
secundaria en todos los grupos considerados. Los cambios son mas pronunciados
entre los jovenes indigenas (alrededor del 64% frente a alrededor del 29% de los no
indigenas), justamente el grupo que registraba menores niveles de cobertura al inicio
del periodo. Sin embargo, las brechas étnicas alin son muy notorias y cerrarlas requiere
una accion dirigida.

La educacion secundaria puede ser un catalizador para reducir las desigualdades
sociales. No obstante, debido a las grandes diferencias en los niveles de calidad
y eficiencia de la educacién a la que acceden los jovenes, existen considerables
disparidades en materia de aprendizaje. Por ello, las desigualdades sociales también
pueden ampliarse durante la ensefanza de nivel secundario, incluso cuando el acceso
es relativamente elevado. Esto requiere una accién vigorizada en dos frentes: por una
parte, es necesario ampliar la cobertura, poniendo especial atenciéon en los grupos
mas excluidos, vy, por la otra, resulta imperativo mejorar la calidad y la pertinencia de
la educacion, lo que disminuira las brechas.
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b | a categorfa “no indigena” no incluye a los afrodescendientes.

b) Jovenes que no estudian ni estan ocupados en el mercado
de trabajo: un problema multidimensional

Un desafio importante para los jovenes de la region, que obstaculiza su proceso de
emancipacion, es la transiciéon de la escuela al mercado laboral. El paso de la educacion
al trabajo se ve obstruido tanto por las dificultades que enfrentan los jévenes para
concluir el proceso educativo y adquirir las habilidades que se requieren en el mercado
laboral, como por las barreras que existen para integrarse al mercado de trabajo en
condiciones adecuadas. Un grupo que genera especial preocupacion, no solo en América
Latina y el Caribe, sino en todo el mundo, es el de los jovenes que no estudian ni estan
ocupados en el mercado de trabajo. En reconocimiento del desafio que supone estar
en esta situacion respecto del riesgo de marginacion a largo plazo del mercado laboral
y la exclusién social, y las consecuencias que esto puede tener para el conjunto de la
sociedad, la meta 8.6 del Objetivo 8 de los ODS hace un llamado a los paises a reducir
considerablemente para 2030 el porcentaje de jévenes que viven esta realidad.

Esa situacion contribuye a reproducir la desigualdad a través de las generaciones e
impide a la region explotar la ventana de oportunidad que representa el bono demogréafico.
Sin embargo, es necesario reconocer y visibilizar la gran heterogeneidad de situaciones
que existe en esa condicién, gque en algunos casos es mas estructural y en otros es
mas coyuntural, y evitar la estigmatizacién de estos jovenes. Ello permitird encontrar
distintas vias de politica para su integracién en la sociedad en mejores condiciones. Como
puede apreciarse en el gréafico Il1.6, se trata de un grupo principalmente compuesto por
mujeres, con brechas muy significativas en algunos paises, un hallazgo ya identificado
en otros estudios (CEPAL, 2016a; Trucco y Ullmann, 2015).
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Grafico 1.6 (conclusion)
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Las oportunidades educativas, las caracteristicas del mercado laboral local, los
patrones de fecundidad y otros rasgos culturales de las zonas rurales, en comparacion
con las zonas urbanas, pesan sobre el riesgo de que los jévenes no estén estudiando
ni ocupados en el mercado laboral (véase el grafico I1.6). A este respecto, se observan
tres tendencias. En primer término, independientemente de la zona de residencia y del
ano, el porcentaje de mujeres que no estudian ni estan ocupadas en el mercado laboral
excede significativamente al de los hombres en todos los paises. Por ejemplo, en la
zona rural de El Salvador, aproximadamente el 53% de las mujeres jévenes estaban en
esta situacion en 2014, comparado con el 13% de los hombres jovenes. En segundo
lugar, entre las mujeres, hay una clara gradiente dependiendo de la zona de residencia:
el porcentaje de aquellas que no estudian y no estan ocupadas en el mercado laboral
es muy superior en las areas rurales en comparacion con las areas urbanas. La brecha
entre las mujeres segun la zona de residencia es muy marcada en algunos paises. En
Colombia, por ejemplo, el 47% de las jévenes rurales se encuentran en esa condicién,
frente al 26% de las jévenes urbanas. Una posible explicacién es que, en parte, esto
se debe a las menores tasas de fecundidad y a mayores expectativas de terminar los
estudios o acceder al mercado laboral por parte de las jovenes en areas urbanas en
comparacién con las que residen en las zonas rurales. En contrapartida, los patrones
para los jévenes varones muestran una tendencia inversa: en la mayoria de los paises
son los jévenes rurales quienes presentan una menor proporcion en esta categoria y
las brechas entre los jévenes segun la zona de residencia son menos pronunciadas,
lo que puede estar relacionado con un ingreso precoz al mercado laboral. Un tercer
elemento es que se trata de un indicador que ha mostrado muy poca variacién entre
2002 y 2014, particularmente en lo referente a los hombres jévenes, entre los cuales
incluso se han producido en muchos casos aumentos en el periodo mas reciente.
En promedio, en 2014, el porcentaje de jévenes de sexo masculino que no estaban
estudiando ni ocupados en el mercado de trabajo era del 12,1% en las reas urbanas
y del 9,5% en las areas rurales; a su vez, entre las jévenes mujeres esa cifra alcanzaba
el 279% en las areas urbanas y el 41,7% en las areas rurales.

Introduciendo en el anélisis la dimension étnica, se puede observar que, en
los cinco pafses de la regidon de los que se cuenta con informacién (Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Ecuador y Guatemala), si bien el porcentaje de jovenes
gue no estudian ni estan ocupados en el mercado laboral disminuyé entre 2002 y 2014
en promedio, esta disminucién no fue pareja en los diferentes grupos poblacionales:
las mujeres experimentaron disminuciones mucho mas modestas que los hombres
y las indigenas fueron las que menos avances mostraron (véase el grafico I1l.7). En
general, estas brechas se relacionan con los mayores obstaculos para conciliar la carga
de trabajo doméstico y de cuidados no remunerado con los estudios y la participacion
en el trabajo remunerado, y, en el caso de las mujeres indigenas, también con factores
culturales y patrones diferenciados de fecundidad.

Pese a su importancia, la etapa juvenil no esta suficientemente visibilizada en las
politicas publicas y, cuando se hace mencién a los jovenes, en muchos casos estos
aparecen como el objeto de las politicas y no como sujetos de derechos y agentes
de desarrollo y cambio productivo (CEPAL, 2016a). Dado el peso demogréafico que los
jovenes aln tienen en la gran mayoria de los paises de la regién y el actual periodo de
bono demogréfico por el que estos transitan, es un momento especialmente propicio
para invertir en esta etapa del ciclo de vida y lograr la plena inclusién de los jévenes, con
miras a construir sociedades mas justas e igualitarias. Esto también es fundamental por
la importancia que tendran las nuevas generaciones para efectuar el cambio estructural
y productivo que la regiéon requiere, en el nuevo modelo de desarrollo sostenible.
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3. Adultez: las desigualdades plasmadas
en el mercado laboral

Durante la adultez, el acceso a los ingresos y al bienestar depende, aun con mayor
intensidad, de las posibilidades que tienen las personas de insertarse en el mercado
laboral (Rossel y Filgueira, 2015, citado en CEPAL, 2016a), que a su vez se vinculan
con las capacidades y habilidades que adquirieron en las etapas previas. Ademas, el
acceso a la proteccion social contributiva estda muy ligado a la insercién en el mercado
laboral formal. También durante esta etapa son particularmente urgentes las presiones
asociadas al cuidado, debido a la presencia de dependientes de corta edad (hijos e
hijas) y quizas también de edad avanzada (padres u otros miembros dependientes del
nucleo familiar). La combinaciéon de estas demandas —la necesidad de generar ingresos
suficientes y de conciliar la participaciéon en el mercado laboral, los proyectos personales
y las responsabilidades de cuidado— crea un escenario especialmente desafiante
para las mujeres en la etapa adulta. Por Ultimo, el tipo de vinculacién de cada persona
con el mercado laboral durante la adultez tiene consecuencias para su bienestar en el
futuro inmediato como personas mayores: si esta es de caracter informal, la persona
no tendra derecho a una jubilacién contributiva en su vejez ni, en muchos casos, a los
servicios de salud. Por estas razones, los principales desafios durante esta etapa se
vinculan con la participacion laboral y la calidad del empleo, en relacién con los ingresos
y demas condiciones de trabajo y el acceso a los derechos laborales (como licencias
por maternidad, paternidad y enfermedad, vacaciones remuneradas y otros) y a los
mecanismos de proteccion social, incluidos los servicios de cuidado (CEPAL, 2016a).

a) Evolucion del desempleo entre hombres y mujeres,
entre jovenes y adultos, y por zona de residencia

Los efectos de la desaceleracion y la contraccion econémica que ha venido
experimentando la regién desde 2015 ya se hacen presentes en los mercados laborales
de América Latina, revirtiendo algunas de las tendencias positivas de la Ultima década.
En promedio, las tasas de desempleo estdn aumentando, la calidad de los empleos
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se esta deteriorando v el crecimiento de los salarios y la formalidad se ha estancado
(OCDE/CEPAL/CAF, 2016). Como ha senalado la CEPAL (2016a), la disminucion de la
tasa de desempleo fue uno de los factores que contribuyd al descenso de los niveles
de pobreza y desigualdad entre 2002 y 2014. Por lo mismo, en la compleja coyuntura
econdmica actual, es imperativo poner en marcha medidas tendientes a la creacion
y proteccién del empleo y a la mejora de su calidad, asi como expandir el acceso a
seguros de desempleo y otros mecanismos de proteccién social.

La tasa de desempleo es uno de los principales indicadores de exclusiéon del
mercado laboral y en ella se evidencia el entrecruzamiento de los ejes que estructuran
la desigualdad social en la regién. Aunque en las Ultimas décadas se han registrado
significativos avances hacia una mayor igualdad de género en esferas como la autonomia
fisica y en la participacién en la toma de decisiones a nivel regional (CEPAL, 2016c),
todavia persisten importantes disparidades entre hombres y mujeres, entre ellas las
gue se observan en el mercado laboral, incluidas brechas en materia de participacion
laboral y mayores tasas de desempleo, mayores tasas de informalidad y discriminacién
salarial en el caso de las mujeres.

Esas desigualdades tienen un alto impacto en la autonomia econdmica de las
mujeres, su bienestar y el de sus hijos. Ademéas, conllevan importantes consecuencias
futuras para la seguridad econémica de las mujeres y sus familias, pues las desventajas
en el mercado laboral tienen un efecto acumulativo sobre la trayectoria laboral de las
mujeres, sus posibilidades para la generacién de recursos y su capacidad de ahorro a
lo largo de la vida, lo que finalmente se traduce en grandes brechas en las jubilaciones
y pensiones (Marco, 2016; CEPAL, 2014a). Un menor nivel de ingresos, sumado a una
trayectoria laboral en general mas discontinua y mas marcada por la informalidad y la
precariedad, deriva en una menor cobertura de los regimenes contributivos relacionados
con el empleo, lo que tiende a reproducir las desigualdades de género en el dmbito de la
proteccién social (OIT, 2016a). Eso no solo significa que es inferior la cantidad de mujeres
que reciben pensiones, sino también el monto de esas pensiones, lo que se relaciona con
una mayor incidencia de la pobreza entre las mujeres durante la vejez (CEPAL, 2016c¢).

Las brechas intergeneracionales entre jévenes y adultos también son muy manifiestas
en los indicadores del mercado laboral. Pese a que los jovenes latinoamericanos gozan
hoy de un mayor nivel educativo y de un estatus socioeconémico mas alto que en la
década pasada, siguen padeciendo mayores niveles de desempleo que los adultos
(OCDE/CEPAL/CAF, 2016). Esta contradiccion es especialmente aguda en el caso de
las mujeres jévenes, que, como se ilustré previamente en este capitulo, alcanzan
mayores logros educativos que sus contrapartes varones, pero sin que esta ventaja
se traslade al mercado laboral. En el grafico 11.8 se presenta la evolucion de las tasas
de desempleo por sexo, tramo de edad y zona de residencia, entre 2002 y 2014. Las
brechas de género y etarias se evidencian independientemente de la zona de residencia,
pues son las mujeres jovenes de las dos zonas de residencia las que experimentan
mayores tasas de desempleo.

La evoluciéon de las tasas de desempleo entre 2002 y 2014 en 14 paises de la
region muestra que estas siguen siendo mas bajas en las zonas rurales que en las
zonas urbanas, un hallazgo que es consistente con lo observado en estudios previos
(CEPAL/OIT, 2016). Como sehalan la CEPAL y la OIT (2016), este patron se explica por
una sobreoferta o excedente de mano de obra en las zonas rurales, que se traduce
en flujos migratorios hacia las ciudades y en una mayor incidencia de trabajos de baja
remuneraciéon y menor cobertura de proteccion social, mas que en el desempleo
abierto (OIT, 2014 citado en CEPAL/QOIT, 2016). Ademés, la oportunidad de acceder a un
trabajo remunerado varia de acuerdo con el ciclo agricola, lo que incide en una mayor
inactividad laboral en periodos de baja demanda de trabajo. No obstante, el grafico
también permite observar el estancamiento de este indicador en las zonas rurales, a
diferencia de las zonas urbanas.

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



149

@ 2002

2014

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es

= I ! SOUe yg e Gy soue yg e Gy
K] A | I eune I eune
,..w Poro ” | SOUB ¥¥ B GZ poliguy | Soueyyese RILIOWY
el Voo | soue yze gl soue yz e gl
© o | | soueyge Gy [ souevgeGy
Lol | soye yy e Gz Aenbnup Soue y B Gz AenBnin
B I | | soueyzeg) [ sove yze gl
=g L T SOUEyg B Gy SOUEygEGY
$o& I " soue py e gz BUBIILIWOQ " soue pyegz BUBdLIWOQ
O3 [ " souepzeg, oM " sogepzeg, OoH
P e yeycesi ueyzesl
oE E ol [ souevgecy SOUB Y9Gy
S 83 [ | soueyyeGZ Niad soue yy B GZ NIdd
82 my soue yze gl soue yz e gl
55z A A | soue ygegy soue 9 e Gy
5 = 9 Lo soue vy B Gz Aenbeled soue yy e GZ AenBeleyd
o v 9 | soueyzeg) soue yzeg|
2 R [ | SOUEYgEGY soue yg e Gy
.m fl i oo SOUB {7 B GZ BUIRUBRY SOUB {7 B GZ BUIRUBRY
S z g ol | soueyzesl soue yz e Gl
= - = A [ SocEvgE Gy souev9 ey
9 5 §e Coron soue yy e GZ enbeiealy Soue py e GZ enbelealy
w 5 P T | soueyzeg) soue pZ e Gl
© € ° | soueygesy SOUB ¥9 B Gy
£ M ] o SOUB v B GZ 021X\ SOUE ¥ B GZ 09IXQI
b= gol e Lo soue yz e gl soue yz e gl
2 @ R [ | SoueygEGy SOue 79 e Gy
o 8 AW . | soueyyeSZ seinpuoy SOUE ¥ B GZ seinpuop
o> waa ] A soue yz e gl soue yz e gl
m £ 3 T A | SoueygEGy Soueyg e Gy
< © © Lo SOUB py B GZ elEWAIEND SOUB py B GZ BlRWBIEND
] 2 .m o | soueyzegl soue yz e G|
m o £ [ SOUe y9 e Gy SOUB 9 B Gy
= g . | soueyyegz Jopeaes |3 soyeyy e G2 IOPEAJES [T
o S Lo soue yz e gl soue yz e gL
3 3 . | Soueygesy SOUE 79 B Gy
° N I [ soueyy e Gz 1openag SOUE pp B GZ IOPENd3
S Q A R soue yze gL soue yzeg|
w ) [ soueygecy SOUB ;g B Gp
° m. Lo | Souepyy BGZ edlY B1S0) SOUe 77 B GZ BIIY B1SO)
Tz IS . soue yz e gl soue yzegl
m E 2 N | Soueygesy [ sovepgEGy
g £ < o Soye yp e Gz BIGWO]0) Soye yp e Gz BIGWO|0]
I E o A fo|_soueyzE G | soueyzeg)
3 x S © A | e | SOUEBYIEGY | soueygegy
eEG 8 R R | e soUBbY EGZ A1) [ souepy ez a|y
253 ° e sowe 2
52 23 Ll 11 ew[souEvgEGY | SoUevg e Gy
Eg3 28 CL L e souevresE piseig SOUE vy €7 |Iselq
222 8 > — Lol e SOUEYZEG o S0UE 7 © Gl
= ~N o © Coror o g [Tsoue g e Gy o Lo soue y9 e Gy R
S wm =8 S S soueppeay (0P INId 1s3) Do " soue ez (8P INld 153)
Q S Lo en sou Vo | soy
258 258 8 . el soweygeg B8 o o ppes, EIOg
wse 0 T T o 0] [ A A N A S o
Xago 2 2 o»n o e SOUB 79 B Gy e SOUB 79 B Gy
= (¢} =2 0 e —
08 8 S5 e | soueyy eGZ punusbly o | soueyyeGe eunuably
O @ § ° [ P soue yzegj soueyzeg|
E860 8 = E Attt ——



Libro completo en:
https://tinyurl.com/y4c2plto

Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
idicas.unam.mx/bjv

www_juridicas.unam.mx

s0ue 49 € Gy
[ souepyec

souevzes)

eune]
eILBWY

SOUE 79 Gy
| "soueppegz
"souepzeg)

BURDIUIO(
“day

SOUE Y9 B GY
| "soue v e Gz
"soueyzeg)

13

SoUe 9 e Gy
| "soue py e GZ
"souepzeg)

Aenbeley

Soue 9 e Gy
| "soveppecz
"soueyzeg)

pUIRURY

SoUe 9 e Gy
| "soveppecy
|"souepzeg)

enbeleay

SOUE 79 B Gl
| "souepye Gz
|"souepzeg)

033

SOUE 79 B Gl
"souepye Gz
"souepzeg)

SeInpuoy

SOUE 79 B Gl
"souepyeGE
"soueyzeg)

elewajeng

SOUe 79 B Gy
| "soueppesz
"soueyzeg)

10pBAES |3

SoUe 79 € Gy
| "soueppesy
"soueyzeg)

BIIY 81809

SOUB 9 B GY
| "soveppesy
"soueyzeg)
SOUB Y9 e GY
| soue pye gz
"souepzegl

elqwoj0)

BN

SOUE 79 B Gy
| "soueppesz
"soueyzeg)

liseig

SOUE 79 € Gy
| “soueppegy
soueyzegl

(8p Inid 1s3)
BINjog

soue pg e Gy
soue py e Gy
[ socevzes)

eune]
eIlIaWY

Soue y9 e Gy
| "soue pye gz
"soue yze gl

BUBDIUILIOQ
‘day

SOUe y9 B Gy
| "soveypeGZ
"soue pz e gl

iag

SoUe y9 e Gy
| "soue pye gz
souepzeg)

KenBe.ey

soue pg e Gy
| "soue ype Gz
souepzeg)

pueueq

SOUe y9 B Gy
| "soue pye gz
"soue yze gl

enbelealN

SOUe Y9 B Gl
| "soue yyeGZ
souepzeg)

033N

SOUE y9 B Gy
| "soue pye Gz
"soue pze gl

SeInpuoy

SOUe Y9 B G
"soueppe gy
"soue yze gl

elewsient

SoUe Y9 B G
| "soue yye Gz
"soue yze gl

l0peAjes |3

SOUe y9 € Gy
| "soue pye Gz
soue pze gl

BIIY £1S07

Soue pg e Gp
"soueyesy
"souepzeg)

eIquiojo)

SOUB 9 B GYy
"soue py e GZ
"soue yze gl

3yl

SOUE y9 B Gy
|"soue yye Gz
"soue yze gl

liseig

SOUR 19 B Gy
soue pyegy
"souepzeg)

(8p Inid 3s3)
BInog

® 2002
DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es

2014
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B. Zonas urbanas

Hombres
Mujeres

S
S
2
o
[
O

150




Libro completo en:

https://tinyurl.com/v4c2plto

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx

()
wn
L]

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

3 o m.N,m.N soue pg e Gy AR A A mc.e;.m soue y9 & Gy
= e X 4 ol e eune
2 S s gl g e ey
8 o B S T g e
R soueyg e gy N Soue g e Gy
S0 e swepyegz  BUBDUILIOQ Lo e [ sopepyegy Sieoikod
I e AL day e —— souerzeg, oY
A SOuE yg e Gy SOUB §9 B G
o L g o e ey
oL e soweqzegy Lol e soveyzesy
Lo el soevgegy o el somepgesy
Dol il soueppegy  AenBeled Lol en| soueyppegz Aenbeied
9 oL e soweyzeg o e soURpZRGL
< oL e soegegy A soue g e gy
z S e pumey S e e sz pueeg
5 ST T g i I S gy i
- A Soue 79 e Gy 0L e | sowergesy
.m A soyepyegz  ENDRIRIIN o e e[ soueppegz enBelealy
i C L e sowegzeg) Co L e e soieyzeg)
< e soue yg e Gy T A Soue yg e Gy
E L el e ooen o Loewes o
< Soue yz e 5l A Téf&mm_
8 L ey CL L (swepgesy
et o SOUBYYEGZ  SBINPUOH Co0 0 0 0 1 e soueppegz seinpuoy
m Lo L e soweyzeg m m m m m m m m m | souepzeg)
S o e soiergegy L e soevgesy
5 o sewsw epuseng S ef e epueneng
e T T T R A Soyeyzesl A R Soue yZ B Gl
Lo el SOUB 9B G [ SOUB 9 B Gy
m m m m m m m m m | souepyegz JopeAles|q m m m m m m m m m m [ soue yp e GZ JOpRARS |3
L e e el e
A soue y9 e Gy e A A Soue yg e Gy
C L e soewes eayeiso) S e[ sowegresz ealyeso)
| el e s
L e someeg L e e[ sowepaesy
Lo e | soweppesz  eiquojo) L0 e e soueppegz eIqWo|on
L e ] soizeg) T R v [ soueyzeg)
o e soeggegy Lo ew| soepgegy
Lo e sokevRST By Dol L e SOURBYRSZ B)IYY
Lol e SOKRYZEG) ol : SOUE pZ B Gl
3 R o e
Do e e L e g
S T Lo e TR by ———
L 2 I bt I T T A A LA
288 L e w_m__%m_m Mg e[ suere (op 4nld 153)
s EE . daewey ™ B el sueeq NS
S NS C bowowowowo 2 Chowowowowo
mw [ 2 = D < S O O N N - — M D < S O m NN - —

2002

2014

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es

las de los hombres se deben a las mayores dificultades que tienen ellas

para conseguir un empleo, ala invisibilidad de las trabajadoras rurales (ya que en muchos

.z

de hogares de los respectivos paises.
comparacion con

@ Promedio simple de los pafses.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas

El gréfico I11.8 también muestra las desigualdades que experimentan las mujeres
respecto de los hombres en el mercado laboral, independientemente de su edad o zona
de residencia. En las zonas rurales, las elevadas tasas de desempleo de las mujeres en
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casos las trabajadoras familiares no remuneradas no son captadas como ocupadas en las
encuestas) y a la asignacion tradicional de los roles de género, que adjudica a los hombres
la principal responsabilidad en la produccién, mientras que restringe a las mujeres al
ambito vy las tareas vinculadas a la reproduccion (CEPAL/OIT, 2016).

Finalmente, en el grafico 1.8 pueden apreciarse las grandes diferencias que
presenta el desempleo por tramos de edad, un resultado no inesperado, pero de todas
maneras muy llamativo. Son las personas jévenes, en todos los paises de la region,
las que tienen mayores tasas de desempleo. Segun el promedio regional, en 2014 un
12% de los jévenes y un 18% de las j6venes estaban desempleados, en comparacion
con un 3% de los adultos, hombres y mujeres, de 45 a 64 anos. No obstante, hay
que reconocer los avances hechos por algunos paises en esta materia. Por ejemplo,
Colombia y Panamé son dos paises que han logrado disminuir de forma importante
el desempleo entre los jévenes en el periodo comprendido entre 2002 y 2014. En el
caso de Colombia, considerando el total nacional, el desempleo entre los jévenes
disminuy6 del 23% en 2002 al 14% en 2014, y entre las jovenes del 37% al 25% en
los mismos anos. Desde una perspectiva de ciclo de vida, el desempleo en la juventud
es especialmente preocupante, ya que puede marcar las trayectorias laborales a futuro.
El desempleo prolongado en estas edades puede también llevar a la inactividad, con
efectos graves para los jovenes, sus familias y las sociedades de la regién.

b) Ocupados cuyos ingresos laborales son inferiores al salario
minimo nacional, por sexo y zona de residencia

El trabajo decente y de calidad es fundamental para que las personas y sus familias
accedan a los ingresos necesarios para mantener un nivel de vida adecuado y a los
sistemas de proteccién social. En este sentido, el trabajo decente es fundamental
para la reduccién de la pobreza, la disminucién de la desigualdad, la promocién del
bienestar y la inclusién social (OIT, 2016b). Sin embargo, justamente debido a una
estructura productiva heterogénea, que tiene como contraparte mercados laborales con
altos niveles de precariedad e informalidad, los ingresos laborales de una importante
proporcién de la poblacion ocupada en América Latina son insuficientes para alcanzar
un nivel de vida adecuado.

En el gréfico l11.9 se pueden apreciar tres tendencias generales. Primero, en todos los
paises de la region, tanto en el caso de los hombres como de las mujeres, el porcentaje
de ocupados en las zonas rurales cuyos salarios estan por debajo del salario minimo
(véase el recuadro I11.2) es mayor que el porcentaje de ocupados en las zonas urbanas
en esa situacion (una excepcion se observa entre los hombres de 25 a 44 anos y de
45 a 64 anos en el Uruguay). Esta informacién, en conjunto con la presentada en el
grafico I11.8, permite concluir que entre los trabajadores de las zonas rurales las tasas
de desempleo son inferiores, pero la calidad de ese empleo, reflejada en los salarios,
es baja. Las desventajas que enfrentan las mujeres y las personas jovenes también
son claras. El porcentaje de mujeres cuyos ingresos laborales no alcanzan el salario
minimo es superior al de los hombres en esa situacidon en ambas zonas de residenciay
en todas las edades, aunque la diferencia entre hombres y mujeres es especialmente
marcada en el tramo de 25 a 45 anos, en el que un 30% de los hombres estan en
esta situacion, en comparacion con un 40% de las mujeres. En lo que se refiere a la
edad, se observa una relacion en forma de “U" en la que los porcentajes de ocupados
que perciben ingresos inferiores al salario minimo son superiores entre los jévenes,
hombres y mujeres, disminuyen en forma significativa en el tramo de 25 a 45 afos y
luego aumentan levemente en el tramo de 45 a 64 anos.
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A Rural

Total Urbano
En los casos de la Argentina, el Ecuador y el Uruguay se cont6 con informacion de la ciudad principal y del resto urbano,
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mientras que en el caso de la Reptblica Dominicana se utilizaron datos de la ciudad principal y del d&mbito rural.
@ Las cifras de América Latina corresponden a promedios simples de las cifras de los paises.

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

Nota:
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Recuadro lll.2
Comparacion de los ingresos laborales con los salarios minimos en la region

El salario minimo es una institucion relevante del mercado de trabajo cuyo objetivo es reducir la incidencia de los salarios
bajos con el fin de proteger el poder adquisitivo de los trabajadores mas vulnerables (Maurizio, 2014). La gran mayoria de
los paises han ratificado el Convenio sobre los métodos para la fijacion de salarios minimos, 1928 (num. 26) y el Convenio
sobre la fijacion de salarios minimos, 1970 (num. 131) de la OIT y aun en paises donde ello no ha ocurrido se han establecido
mecanismos para hacerlos efectivos. En la region, practicamente todos los paises cuentan con algun tipo de salario
minimo, aunque existe una gran heterogeneidad en sus caracteristicas en cuanto a fijacion, cobertura, interaccion con
la negociacion colectiva, periodicidad de los ajustes del monto y nivel de cumplimiento (Marinakis, 2014; Maurizio, 2014).
De hecho, la debilidad de las negociaciones colectivas en algunos paises ha contribuido a que el salario minimo cumpla
un rol clave en la determinacion salarial (Marinakis, 2008), particularmente en su uso como referencia para conjuntos
de salarios que se establecen como multiplos del mismo. En algunos paises el salario minimo tiene cobertura nacional,
mientras que en otros se fija a nivel de categorias profesionales. Existen adicionalmente otros criterios de fijacion, como
la diferenciacion de niveles de salario minimo segun el grado de desarrollo de las regiones dentro del pais.

Para que el salario minimo cumpla con sus objetivos, su valor debe ser capaz de garantizar un ingreso digno a los
trabajadores, ya que dicho salario se entiende como “la suma minima que debera pagarse al trabajador por el trabajo o
servicios prestados, dentro de un lapso determinado, bajo cualquier forma que sea calculado, por hora o por rendimiento,
que no puede ser disminuida, ni por acuerdo individual ni colectivo, que esta garantizada por la ley y puede fijarse para
cubrir las necesidades minimas del trabajador y de su familia, teniendo en consideracion las condiciones economicas y
sociales de los paises” (OIT, 1992), “de modo que le asegure alimentacion adecuada, vivienda digna, educacion, vestuario,
asistencia sanitaria, transporte y esparcimiento, vacaciones y prevision" (Maurizio, 2014). En este sentido, el salario minimo
es un umbral con el cual se pueden comparar los ingresos laborales (ya sean salarios o ingresos del trabajo independiente)
para dar cuenta de la calidad de los empleos en la region.

En el presente capitulo, los valores de comparacion utilizados corresponden al promedio anual del salario minimo
mensual oficial de cada pais, expresado en moneda local corriente, correspondiente al ano en que se aplico cada encuesta
de hogares analizada, que se presentan en el cuadro.

Ameérica Latina (16 paises): salario minimo mensual, promedio anual, 2009-20142
(En moneda de cada pais)

Pais Aiio Valor Moneda En délares PPA de 2010°
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2013 1200 Bolivianos (Bs) 362
Brasil 2014 724 Reales (R$) 355
Chile 2013 200 083 Pesos (Ch$) 497
Colombia 2014 616 000 Pesos (Col$) 461
Costa Rica® 2014 272 575,18 Colones (¢) 669
Ecuadord 2014 396,51 Délares americanos (US$) 628
El Salvador® 2014 198 975 Délares americanos (US$) 351
Guatemala 2014 2 096,01 Quetzales (Q) 468
Honduras? 2013 6819,04 Lempiras (L) 593
Méxicoh 2014 1738 Nuevos Pesos (MN$) 169
Nicaragual 2009 2 075,43 Cordobas (C$) 251
Panaméak 2014 390,08 Balboas (B/.) 606
Paraguay 2014 1796 418 Guaranies (G/.) 674
Perd 2014 750 Nuevos Soles (S/.) 421
Reptiblica Dominicana! 2014 6880 Pesos (RDS) 287
Uruguay 2014 8960 Pesos ($) 414

Fuente: A. Marinakis, Evolucion de los salarios en América Latina, 1995-2006, Santiago, Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 2008; A. Marinakis (ed.), Incumplimiento
con el salario minimo en América Latina. El peso de los factores econémicos e institucionales, Santiago, OIT, 2014; R. Maurizio, “El impacto distributivo del salario
minimo en la Argentina, el Brasil, Chile y el Uruguay”, serie Politicas Sociales, N° 194 (LC/L.3825), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2014; OIT, “Salarios minimos: mecanismos de fijacion, aplicacién y control”, Informe /Il (Parte 4 B), Conferencia Internacional del Trabajo, 797 reunion,
Ginebra, 1992 [en linea] http://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09663/09663%281992-79-4B%29.pdf, e informacion oficial de los paises; para el indice de precios
al consumidor: CEPALSTAT; para los valores de conversién de moneda nacional a délares PPA de 2010: Banco Mundial, World Development Indicators, 2010.

@ En los casos en que no se indica algo distinto, los paises cuentan con un salario minimo Gnico.

b Conversion a délares de 2010 expresados en paridad de poder adquisitivo (PPA), para el consumo del sector privado (por ejemplo, gastos en consumo final de los hogares).

¢ Salario minimo para trabajadores no calificados.

d El salario minimo mensual corresponde a 340 dolares todos los meses; en los meses de agosto y diciembre hay pagos adicionales.

¢ Promedio simple del valor del salario minimo mensual de cuatro grandes sectores: comercio y servicios, sector industrial, maquila textil y confeccién y sector agropecuario.

f Salario minimo para empresas o zonas especificas (magquila).

9 Promedio del salario minimo mensual de diez ramas de actividad, para cuatro tamafios de empresa, y el salario minimo regionalizado (vigente para Choluteca, Valle, El

Paraiso, Santa Barbara y Olancho).

h Salario minimo diario multiplicado por 26,5 dias.

' Promedio de los salarios minimos en tres zonas, vigentes en 2014, ponderados por el nimero de asalariados (dato oficial).

I Corresponde a la industria manufacturera.

k Corresponde a la pequefia empresa manufactura (horario de 45 horas), promedio de las dos regiones en que estan agrupados los distritos del pafs para estos efectos. En la

pequefia empresa agropecuaria, el salario minimo es 292,56.
I Corresponde a la pequefia empresa no agropecuaria del sector privado. Hay un salario minimo (diario) diferenciado para la agricultura.

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurid
www.juridicas.unam.mx Li

icas de la UNAM
bro completo en:

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/v4c2plto

Panorama Social de América Latina « 2016

Durante la adultez se deberian materializar las inversiones realizadas en las etapas
previas por el conjunto de la sociedad, tanto a nivel individual como mediante las politicas
publicas, potenciando la capacidad productiva de las personas para su beneficio actual
y futuro, para las préximas generaciones y para el conjunto de la sociedad, con el fin
de lograr la sostenibilidad a largo plazo. Cuando no se han hecho esas inversiones y
se mantienen las limitaciones del mercado laboral, muchas personas llegan a la etapa
de adultez en condiciones de desigualdad. A su vez, las brechas estructurales en los
mercados laborales y las amplias diferencias en el acceso a oportunidades, derechos
y prestaciones entre distintos grupos de la poblacién perpetuan las ya arraigadas
desigualdades sociales que se observan en la poblacién adulta.

4. Vejez: promocion del bienestar y la autonomia
de las personas mayores

Vivimos un periodo de profunda transformaciéon demogréfica, caracterizada por el
sostenido envejecimiento de la poblacion, como resultado de marcados descensos
en la fecundidad y aumentos en la esperanza de vida. Desde un enfoque del ciclo de
vida, eso se expresa en una prolongacion y complejizacion de la vejez'0. Este hito
demografico, que es resultado de mejoras en la nutricién, la salud, el saneamiento y
los cambios tecnoldgicos, entre otros factores, significa que el nimero de personas de
mas de 60 anos aumentarad de manera sostenida en las préximas décadas. De hecho,
Ameérica Latinay el Caribe es la regién del mundo donde se proyectan los incrementos
mas acelerados en la poblacion de personas mayores, con un aumento de un 71% en
los proximos 15 anos (Naciones Unidas, 2015 citado en CEPAL, 2016a). Como senala
la CEPAL, estas nuevas configuraciones llevaran a nuevas necesidades y aspiraciones
sociales, econémicas, politicas y culturales de los diferentes grupos etarios, que deberan
abordarse y resolverse mediante politicas publicas que garanticen la inclusion social y el
pleno goce de derechos para todos (CEPAL, 2016a). También es importante considerar
que a medida que aumenta la esperanza de vida, y la esperanza de vida saludable, la
poblacién de personas mayores se vuelve mas heterogénea, al incluir a personas de
distintas edades que tienen diferentes capacidades y necesidades.

Las desigualdades que se manifiestan méas fuertemente durante esta etapa del
ciclo de vida estan relacionadas con la modificacion de los arreglos de convivencia
familiar, el acceso a un ingreso estable a través de pensiones vy jubilaciones, los cambios
en el estado de salud y la autonomia fisica e intelectual. Por otra parte, las brechas
entre personas mayores reflejan la acumulacion de desventajas (o ventajas) que estas
personas experimentaron a lo largo de sus vidas.

Por ejemplo, los logros educativos alcanzados durante la adolescencia y juventud
inciden de manera significativa en la percepcion de jubilaciones en esta Ultima etapa
del ciclo de vida (véase el grafico 111.10)™.

0 En las sociedades de la regién, este fenémeno tiende a presentar un sesgo de género, ya que las mujeres son las que tienen
mayor expectativa de vida.
" Se hace referencia aqui a pensiones contributivas, incluidas las pensiones por viudez.
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Ameérica Latina (8 paises): adultos de 65 anos y mas que reciben una jubilacion, por sexo y nivel de educacion alcanzado, 2002 y 20142

(En porcentajes)

A. Bolivia (Estado Plurinacional de)

100
L
1
70
60
50
40
30+

~ Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
0 Mé&s
Primaria
incompleta
Primaria

0 mas

2002 2014

D. Ecuador

M0y
90 -
80 -
70 A
60
50 1
40 -
30 4
20

B. Chile

C. Costa Rica

100
QO o
801 5 74 7P

701 w1 /s

60- Y 8 S ! ””5’8’6’ ””””””
50-777’7 Sy A 55:9 ”””
80 1= -zt
30 - R
20 1o

’ID.,,,,,L ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

0 mas
Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
0 més

2014

10 +

0 8,5 0 8.3 10,5
o= @ |eg ool e |sg EEIIEE R col e =g
T2 © |m€e T2 © |m €& T2 © |m€E T2 © |®€E
E2 E |20 E2lE |20 EZlE |20 Eg| E |Bo
a S| a 3 a ol a 3 a S| a 3 a ol a 3

= 3 k= ] = 3 = ]
2002 2014 2002 2014

G. Paraguay

100 7~~~ Qoo s meemmmomse s

T | B

1 . ) iy e

I

60 T TR

40 g
30 - ) 4V A

0

~ Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria

2002 2014

F. Panama

100
90
80
70
60
50
40
30 1 4
20
10

0

Primaria

incompleta | =
Primaria
Secundaria
Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
0 mas

2002 2014

|. Américalatina

007
91
e
70
60
50
40
30
20{
10

Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
Primaria
incompleta [~
Primaria
Secundaria

2002 2014

Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria

2002 2014

=&~ Hombres =l Mujeres

0

Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria
Primaria
incompleta
Primaria
Secundaria

2002

2014

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

@ Promedio simple de los paises.
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En general, entre 2002 y 2014, en casi todos los paises se observa un incremento
en la percepcién de jubilaciones entre personas mayores para el total de hombres y
mujeres de 65 anos y mas. En promedio, en el periodo analizado, el porcentaje de
adultos de 65 anos y mas que recibe jubilaciones aumenté del 38,2% al 42,3% entre
los hombres y del 25,1% al 30,8% entre las mujeres. Entre los aumentos mas notables
se destaca el caso de las mujeres en Costa Rica (del 28% al 61%). Sin embargo, como
se puede observar, persiste una marcada brecha de género. Ademas, las gradientes
educativas en la percepcion de jubilaciones estan presentes en todos los paises, tanto
para hombres como para mujeres. En algunos paises, las diferencias son muy llamativas
entre las personas con niveles educativos muy bajos (primaria incompleta) y aquellas
que completaron la ensenanza secundaria o mas. Por ejemplo, tan solo un 15% de las
mujeres sin educacién en Panama reciben jubilaciones, comparado con un 82% de
aquellas que completaron la ensehanza secundaria o mas; las cifras correspondientes
para los hombres son del 31% vy el 90%. También persisten las bien documentadas
desigualdades de género, aun considerando a mujeres y hombres que tienen el mismo
nivel educativo. Es asi que en Chile, el 63% de las mujeres con educacion secundaria o
mas recibe jubilacion, comparado con el 74% de los hombres con ese nivel educativo.
Esto sugiere que las diferencias por sexo en cuanto al acceso a jubilaciones resultan de
las desigualdades de género en el mercado laboral y de factores asociados al disefno
de los sistemas de pensiones contributivas (Marco, 2016)"2. Por ultimo, es interesante
notar que, al final del periodo considerado (alrededor de 2014), el impacto de las brechas
educativas en la percepciéon de jubilaciones es mas marcado entre las mujeres que
entre los hombres. Es decir, la diferencia en la percepciéon de jubilaciones entre las
personas sin educacion y aquellas con ensefanza secundaria © mas es mayor para las
mujeres que para los hombres.

Como se ha mostrado en el presente capitulo, las disparidades sociales a lo largo
del ciclo de vida se ven intensificadas por su interaccién con otros ejes estructurantes
de la desigualdad, como el sexo y la condicidn étnico-racial. Al comparar la situacion
de hombres y mujeres indigenas y no indigenas con los mismos niveles de educacion
en cuatro paises (Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, México y Peru), se observa
gue el porcentaje de mujeres indigenas que reciben jubilaciones es sistematicamente
inferior al de todos los otros grupos considerados (hombres indigenas y hombres y
mujeres no indigenas) y aumenta en la medida en que aumentan los anos de educacion.
Confirmando lo constatado por la CEPAL (2015b y 2016a), en el tramo superior de
educacion (secundaria 0 mas), la brecha entre las mujeres indigenas y los hombres no
indigenas varia de unos 11 puntos porcentuales en México y el Pert a mas de 20 puntos
porcentuales en Bolivia (Estado Plurinacional de) (véase el grafico I11.11).

Los logros educativos, sumados a otros factores ligados a la condicién socioecondmica,
también inciden mucho en la posibilidad de vivir la Ultima etapa de la vida con alguna
discapacidad (véase el grafico I11.12). Aquellos que en su juventud alcanzaron la
educacion secundaria o terciaria tienen una prevalencia de discapacidad inferior a la de
quienes tienen menos logros educativos. Si entendemos el nivel educativo alcanzado
como un reflejo del nivel socioecondmico de una persona, su anterior vinculacién al
mercado laboral y su acceso al sistema de proteccién social, es razonable pensar que
las personas sin educaciéon o que solo alcanzaron la primaria vivieron una trayectoria
laboral que las dejé en una situacién de mayor vulnerabilidad ante la discapacidad en la
vejez'3. Como senala la CEPAL (2016a) aquellos que pasan por estas etapas de su vida
en un contexto de vulnerabilidad econémica y con un menor acceso a mecanismos de

12 Este andlisis se enfoca en la cobertura, pero también existe evidencia de brechas en los montos de jubilaciones entre hombres
y mujeres, aunque estas se han venido reduciendo (Amarante, Colacce y Manzi, 2016).

3" Una explicacion alternativa de esta tendencia es que los nifios con discapacidad son mucho menos propensos a asistir a la
escuela. Esto era particularmente cierto hace seis décadas, cuando este grupo de personas mayores hubiese empezado su
educacion. De una u otra manera, ello refleja la acumulacion de desigualdades a lo largo de la vida.
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Grafico lll.11
América Latina (4 paises). adultos de 65 anos y mas que reciben una jubilacion, por sexo,
condicion étnica y nivel de educacion alcanzado, 20142

(En porcentajes)
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proteccién social (potencialmente vinculado a los bajos logros educativos obtenidos en
etapas previas del ciclo de vida) tienen un riesgo elevado de que cualquier problema de
salud se transforme en una discapacidad, como consecuencia de la falta de recursos
para costear los servicios de apoyo vy las ayudas técnicas que necesitan para aminorar
el impacto de las limitaciones adquiridas con la edad, particularmente considerando
el aumento en el costo de los servicios de salud y de rehabilitacion que pueden ser
inasequibles para algunas personas mayores.
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
@ La categoria “no indigena” no incluye a los afrodescendientes.

Grafico lll.12
Ameérica Latina (7 paises): personas de 60 anos y mas con discapacidad, por nivel educativo alcanzado,
sexo, zona de residencia y condicion étnico-racial, alrededor de 2010
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Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de los censos de la ronda de 2010 de los respectivos paises.
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Los Estados deberian contribuir a igualar y corregir las desigualdades acumuladas
a lo largo de la vida de las personas mediante politicas sociales orientadas a limitar la
reproduccién y ampliacion de las brechas de desigualdad. No obstante, en vista de
las marcadas brechas que se observan entre el nivel educativo alcanzado durante la
adolescencia o la juventud y dos indicadores clave para el bienestar en la vejez —el
acceso a ingresos y el nivel de autonomia fisica—, atender la desigualdad de accesoy
calidad de la educacion es un desafio pendiente para los paises de la region.

C. La experiencia de los pueblos indigenas
a lo largo del ciclo de vida: buscando la
igualdad con enfoques diferenciados

La acumulacion de desventajas a lo largo del ciclo de vida en el caso de las
personas indigenas ilustra la dimension longitudinal de la desigualdad en la
region. A pesar de notables avances motivados por politicas y programas dirigidos
a hacer efectivo un enfoque de derechos basado en los estandares actuales, aun
persisten grandes desafios para la inclusion de las personas indigenas a lo largo
delciclo de vida. Por tanto, es prioritario persistir en el desarrollo de politicas con
pertinencia étnica, comenzando por la identificacion sistematica de los pueblos
indigenas en todas las fuentes de datos.

En esta seccidn se abordan los desafios y las desigualdades en el caso de las personas
indigenas a lo largo del ciclo de vida, con el fin de llamar la atencién sobre la especificidad
de esa poblacion, y contribuir a ilustrar la dimensién longitudinal de la desigualdad que
se despliega a lo largo del ciclo de vida de un individuo.

En América Latina existen mas de 800 pueblos indigenas que tienen una enorme
diversidad territorial, demogréfica y sociocultural, pero también tienen un denominador
comun: la exclusion y la pobreza material que los afecta con mayor intensidad que al resto
de la poblacion™. La situacién de desventaja en la que se encuentran los pueblos indigenas
se deriva de largos procesos histéricos que se inician con la llegada de los conquistadores
europeos y se profundizan durante la colonia y la creacion de los Estados-nacion.

Los pueblos indigenas tienen ciertas particularidades demograficas y socioculturales
que inciden en el analisis del ciclo de vida. Por ejemplo, un rasgo caracteristico de las
poblaciones indigenas, que sin duda influye y se expresa en las diferentes etapas del
ciclo de vida, es que contintan siendo mas jévenes que las poblaciones no indigenas.
Como se muestra en el cuadro I11.2, con la excepciéon del Uruguay, en todos los
paises con datos disponibles, el peso relativo de nifos y nifas menores de 15 afnos
es sistematicamente mas elevado entre la poblacién indigena que entre la poblacién
no indigena. Al mismo tiempo, en la gran mayoria de los paises, el peso relativo de
las personas de edades mayores es menor entre indigenas respecto del resto de la
poblacién. Las poblaciones indigenas “mas jovenes” se encuentran en Colombia,
Honduras y Panama. Los contrastes son especialmente notables en Panama, pues
se trata de un pais cuya poblacién no indigena posee un alto nivel de envejecimiento,
mientras que cerca de la mitad de la poblacién indigena es menor de 15 anos (un 45%).
Las diferencias étnicas respecto de la composicién etaria también son marcadas en el
Brasil y Venezuela (Republica Bolivariana de).

4 A 2015, la poblacion indigena en América Latina se estimaba en al menos 48 millones de personas distribuidas en 17 de los
20 paises de la region. Se trata de una estimacion poblacional “minima”, puesto que la cuantificacién de la poblacion indigena
a través de los censos contintia presentando problemas de subestimacion en algunos pafses.
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Cuadro 1.2

Ameérica Latina (12 paises): distribucion de la poblacion segun grupos de edades, por condicion étnica,
alrededor de 2010

(En porcentajes)

Grupos de edades

Paises y fechas censales Condicion étnica Total Total absoluto
0 a 14 afios 15 a 29 aiios 30a59aios 60 afios y mas
) Indigena 284 26,4 36,2 9.0 100,0 955 032
Argentina, 2010 .
No indigena 254 24.8 354 14,4 100,0 39 162 064
. Indigena 36,1 26,6 29,0 8.3 100,0 821501
Brasil, 2010 .
No indigena 24,0 26,9 383 10,8 100,0 189 898 247
. Indigena 39,5 26,2 26,8 74 100,0 1392623
Colombia, 2005 -
No indigena 30,4 26,3 34,4 9,0 100,0 39214785
. Indigena 26,1 25,0 36,3 12,6 100,0 104143
Costa Rica, 2011 -
No indigena 24.6 279 37,1 10,4 100,0 4102 429
Indigena 37,3 27,7 26,5 8.6 100,0 1018176
Ecuador, 2010 -
No indigena 30,8 27,0 329 9.3 100,0 13 465 323
Indigena 40,0 29,2 244 6.4 100,0 601815
Honduras, 2013 -
No indigena 35,2 29,9 216 73 100,0 7701 956
. Indigena 315 25,7 32,6 10,1 100,0 16 927 762
México, 2010 -
No indigena 28,6 26,7 354 93 100,0 94041188
. Indigena 40,9 28,8 244 6.0 100,0 311704
Nicaragua, 2005 -
No indigena 37,2 30,2 26,5 6.1 100,0 4668 146
Indigena 45,1 26,1 234 54 100,0 417 547
Panama, 2010 .
No indigena 27,0 247 37,0 11,3 100,0 2987714
Indigena 33,6 26,4 30,1 10,0 100,0 6489 109
Pert, 2007 -
No indigena 299 27,1 335 8.9 100,0 20 564 285
Indigena 16,9 21,2 44,8 171 100,0 76 452
Uruguay, 2011 .
No indigena 219 22,2 37.3 18,6 100,0 3066 193
Venezuela (Repblica Indigena 36,8 29,0 28,3 59 100,0 724 592
Bolivariana de), 2011 No indfgena 26,8 27,6 36,4 9,2 100,0 26325 411

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacién de
la CEPAL, procesamientos especiales de los microdatos censales disponibles usando el sistema de recuperacion de datos para areas pequefias por microcomputador
(REDATAM).

Sin perjuicio de lo expuesto, las poblaciones indigenas también han iniciado la llamada
“transicion demografica” y en la actualidad muestran una disminucién del peso relativo
de las nuevas generaciones, vinculada con el descenso de las tasas de fecundidad
indigena (CEPAL, 2014b)'. Esto indica un cambio en las pautas reproductivas, al menos
respecto de la cantidad de hijos que tienen, en promedio, las mujeres indigenas en
la actualidad.

En un estudio realizado por el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE)-Divisién de Poblacion de la CEPAL (CEPAL, 2014b) se muestran discontinuidades
etarias en las pirdmides de poblacién de algunos paises, que hacen pensar que estan
afectadas por una declaracion diferencial de la identidad indigena segun sexo y edad.
Por lo tanto, en los comportamientos observados parecen intervenir tanto elementos
estructurales de la dindmica demografica como elementos de identidad que deben
investigarse con mayor profundidad. Asimismo, se debe considerar que la composicion

15 Un anélisis pormenorizado de las estructuras etarias a través de las piramides de poblacion, derivadas de la ronda de censos
de 2010, muestra que el Ecuador, Nicaragua, México y el Perd han comenzado a atravesar la transicion demogréfica. En estos
paises, la reduccion de la fecundidad se refleja en un angostamiento de la base de la pirdmide debido al menor peso relativo
de los nifios y nifias indigenas. Este comportamiento es mas notorio en la Argentina, Costa Rica y el Uruguay; en este Gltimo
pafs, la poblacién indigena presenta claramente una estructura envejecida (CEPAL, 2014).
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por edades de la poblacién indigena tiene comportamientos diferentes segun los pueblos
de pertenencia, puesto que la dindmica demogréfica, y en particular el comportamiento
de la fecundidad, esta intimamente relacionada con la organizacién cultural y social de
cada pueblo indigena en cada contexto territorial (CEPAL, 2007 y 2014b).

1. Laacumulacion de desigualdades y desventajas
a lo largo del ciclo de vida

a) Infancia

Desde temprana edad, los ninos y ninas indigenas se integran, en la medida de sus
posibilidades, a las actividades que desempefian los adultos, aprendiendo las diversas ~ Elescenario de
manifestaciones de su identidad. En lineas generales, el proceso de socializaciéon  desigualdad que
primaria se conjuga con la incorporacién al sistema productivo familiar y comunal ~ caracterizaalaregion
(Del Popolo, Lopez y Acufa, 2009). Como mecanismo ancestral de socializacion, los ~ 5¢ manifiesta en el
j6venes de ambos sexos tienen que trabajar desde una edad muy corta, ayudandoasus 950 delaninezy
padres en los quehaceres del hogar, los cultivos, el cuidado de los animales, la pesca  JXVentud indigena
y otras actividades que dan sustento a la familia. Otra manifestacion de esta formade " wmport.antos
socializacién es la unién en matrimonio, por la que adquieren las responsabilidades que dOS\‘/OI’WtaJaS‘ e
implica formar una familia. En muchos de los pueblos indigenas, el paso de un estadio pa[rtgulfr rrgmo ° [,a
a otro del ciclo de la vida es evidente, y a menudo queda limitado por ritos de paso o de Zi:di?qiriigrfgsCSLZQO
iniciacién. Sin perjuicio de ello, los pueblos indigenas también experimentan cambios en esta etapa del ciclo
socioculturales y en general se observa que, frente a ello, los jévenes se encuentran de vida que, a su vez.
en el centro de varias tensiones: al tiempo que ven recaer en ellos la responsabilidad tienen implicancias
de continuidad bioldgica y cultural del “ser indigena’; demandan mas inclusion vy la oara las etapas
posibilidad de acceder a cierto desarrollo econémico y social y a mayores espacios de  cieriores
participacion (Del Popolo, Lépez y Acuha, 2009; CEPAL, 2014b).

El escenario de desigualdad que caracteriza a la regién se manifiesta en el caso
de la ninez y juventud indigena en importantes desventajas, en particular frente a la
salud y la educacién, dos dimensiones clave en esta etapa del ciclo de vida que, a
su vez, tienen implicancias para las etapas posteriores. Ademas, como se ha venido
argumentando a lo largo del capitulo, esta vulneracién de derechos se exacerba al
interactuar con otros ejes de la matriz de desigualdad, lo que resulta en una exclusion
multiple: étnica (por ser indigena), de clase (por ser pobre), etaria (por ser joven), de
género (por ser mujer) y territorial (por residir principalmente en localidades rurales o
periurbanas marginales). Estas desigualdades se expresan en ambitos criticos para el
desarrollo actual y futuro de los ninos y las ninas indigenas.

El derecho a la vida es, sin duda, un derecho fundamental sin el cual se imposibilita
el goce de los otros derechos. La mortalidad infantil (aquella que ocurre antes del
primer ano de vida) y la mortalidad en la ninez (antes de los 5 anos) son indicadores
que expresan, de modo muy directo, las inequidades que afectan a los nifios indigenas
desde el inicio de la vida. Cabe decir que en este dmbito se observan avances en la
region. Las disminuciones de la mortalidad infantil y en la nifez en los Ultimos diez
afos han sido significativas. Por ejemplo, respecto de la mortalidad en la ninez, México
y Venezuela (Republica Bolivariana de) lograron una reduccion de alrededor del 64%
de 2000 a 2010, y en el mismo periodo, el Brasil, Costa Rica, el Ecuador y el Peru
bajaron el indicador a menos de la mitad (CEPAL, 2014b). No obstante, las brechas en
desmedro de la nifez indigena aun son profundas. Como se observa en el gréafico [11.13,
la mortalidad infantil indigena continla siendo sistematicamente méas elevada que la
mortalidad infantil no indigena y dista de alcanzar la igualdad (la Unica excepcion es
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Costa Rica). Las mayores desigualdades se presentan en Panama y el Perd, donde
la mortalidad infantil indigena triplica a la mortalidad infantil no indigena, y en Bolivia
(Estado Plurinacional de), donde es mas del doble. Estas desigualdades se extienden
tanto al dmbito urbano como rural, y en general son mayores en las areas rurales,
independientemente del nivel de mortalidad; el comportamiento de la mortalidad en la
ninez es similar (CEPAL, 2014b). Las desigualdades en la mortalidad infantil y en la nifez
reflejan las inequidades estructurales que sufren los pueblos indigenas en la region vy,
por lo tanto, no se eliminarén si el tema de la salud de la nifnez indigena —y la salud
en general— no se aborda de forma sinérgica con el resto de las politicas sectoriales,

y sin descuidar la dimensién colectiva en cuanto a las particularidades socioculturales
de los pueblos indigenas.

Grafico lll.13

América Latina (11 paises): mortalidad infantil, segun condicion étnica, alrededor de 2010
(Por cada 1.000 nacidos vivos)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro Latinoamericano y Caribefio de Demograffa (CELADE)-Divisién de Poblacion
de la CEPAL.

Otro indicador clave de déficit de bienestar en la infancia, que repercute en las
posibilidades de desarrollo futuro, es la desnutricién. Las condiciones de inseguridad
alimentaria de la poblacién indigena son mayores que las de la poblacién no
indigena, lo que constituye una paradoja frente al hecho de que en sus territorios
se alberga la mayor diversidad y riqueza genética, recursos que no solo explican
la supervivencia de sus comunidades originarias, sino que han sido la base de los
sistemas alimentarios de las sociedades modernas en todo el mundo. Los nifos y
las ninas indigenas son quienes maés sufren las consecuencias; las cifras al respecto
son elocuentes. Segun informacion de 7 paises de la region cercana a 2010, la
desnutricién croénica de los nifos y nifas indigenas menores de 5 anfos es algo
mas del doble que la de la poblacion infantil no indigena, con un rango que iba del
22,3% en Colombia al 58% en Guatemala. Las brechas étnicas se incrementan en
el caso de la desnutricién crénica severa y respecto de los niveles de desnutricion
global se observa un comportamiento similar (CEPAL, 2014b). Es reconocido que
la desnutricién cronica afecta de manera adversa el desarrollo cognitivo de los
ninos y repercute en sus logros educativos futuros (véase, por ejemplo, Adair y

otros, 2013), lo que, a su vez, puede limitar las posibilidades de inclusién social y
econdmica en etapas posteriores del ciclo de vida.
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b) Juventud

En América Latina viven por lo menos 10 millones de adolescentes y jovenes
indigenas de entre 10 y 24 anos, la mayoria de los cuales residen en zonas rurales
(CEPAL/OPS, 2011)'8. Ademas de las brechas que enfrentan en el plano educativo,
detalladas en la seccion B de este capitulo, los jévenes indigenas de la regién afrontan
desigualdades en materia de salud, incluida la salud mental y el abuso de sustancias.

Problemas como el alcoholismo, el abuso de drogas, la depresién y el suicido son
muy preocupantes entre los jévenes indigenas. El Foro Permanente de las Naciones
Unidas para las Cuestiones Indigenas ha llamado reiteradamente la atencion sobre
la alta tasa de enfermedades mentales y la elevada incidencia de suicidios en las
comunidades indigenas, sobre todo en adolescentes y jévenes. Desde hace varios
ahos, se observan cifras alarmantes en el niUmero de suicidios de nifos, adolescentes
y jovenes indigenas en la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Nicaragua, el Paraguay
y Venezuela (Republica Bolivariana de) (CEPAL, 2014b).

Las brechas en materia de salud sexual y reproductiva entre jévenes indigenas y
no indigenas también son marcadas. En indicadores como la edad de iniciacion sexual,
la atencién del parto institucional, la mortalidad materna, los conocimientos sobre la
transmisién del VIH y otras infecciones de transmisién sexual se encuentran patrones
diferenciados segun la pertenencia étnica (CEPAL/OPS, 2011; Pasqualini y Llorens,
2010). Las brechas en maternidad adolescente entre jovenes indigenas y no indigenas
aun son llamativas y afectan las posibilidades de desarrollo y el goce de derechos de
las jévenes indigenas y sus hijos (véase el gréfico 111.14). Sin perjuicio de ello, estas
brechas deben examinarse en cada contexto socioterritorial, puesto que en ellas
intervienen factores de desigualdad estructural, asi como otros de indole cultural que
deben comprenderse para el disefo de politicas efectivas.

Grafico lll.14

Ameérica Latina (6 paises): jovenes de 15 a 19 anos que son madres, segun zona de residencia y
condicion étnica, alrededor de 2010

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Mujeres indigenas en América Latina:
dindmicas demograficas y sociales en el marco de los derechos humanos (LC/W.558), Santiago, 2013, cuadro 11, pag. 69.

16 Esta cifra corresponde a la suma de los datos disponibles de los censos de la ronda de 2000 para 14 paises de la region:
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Pert y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). La cantidad actual de jévenes indigenas seguramente supera
esta cifra, ya que no se contabiliza, por falta de datos, a los de Colombia, El Salvador y la Republica Dominicana.
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c) Adultez: desigualdades entrecruzadas y diversidad cultural

Tanto las mujeres como los hombres indigenas deben enfrentar numerosas dificultades
en su adultez, una etapa del ciclo de vida en donde las decisiones “productivas” y
“reproductivas” se derivan de su entorno social, cultural, ambiental, territorial, espiritual
y cbésmico, pero, a la vez, se insertan en un paradigma de desarrollo cuestionado por
la depredacion de los recursos naturales, humanos y culturales, categéricamente
contrapuesto al concepto del “buen vivir” indigena. En este sentido, la premisa de la
CEPAL es considerar el aporte de los pueblos indigenas para la construccion de un
nuevo paradigma del desarrollo, basado en un cambio estructural hacia la igualdad y la
sostenibilidad, en el que se incluyan los conocimientos ancestrales, las innovaciones
y las practicas tradicionales de estos pueblos para la conservacion y la utilizacion
sostenible de la diversidad bioldgica, asi como el desarrollo de las diferentes modalidades
colectivas de las economias indigenas.

En el ambito del empleo, si bien la informacién que brindan los censos y las
encuestas sobre participacion econémica y caracteristicas de la insercién laboral
proporciona un marco de referencia importante, también presenta limitaciones debido
a que no incorporan las actividades de subsistencia que predominan en el mundo del
trabajo de muchos pueblos indigenas. Menos aun se reconoce el trabajo de las mujeres
indigenas, especialmente en las areas rurales, donde se desempenan en ocupaciones
gue no son consideradas como tales en el contexto de la economia de mercado. Con
esta salvedad, las cifras sobre participacion econdémica de las mujeres indigenas que
arrojan los censos estan muy por debajo de las de los hombres e incluso, en general,
de las que registran las mujeres no indigenas (CEPAL, 2013).

Estos factores también influyen en los lugares y las formas en que se insertan hombres
y mujeres indigenas en el mundo del trabajo. Los censos de esta década muestran que
los hombres indigenas ocupados se insertan sobre todo en el sector primario, a diferencia
de sus pares no indigenas que estdn mas en el sector terciario. Las mujeres indigenas,
por su parte, estan principalmente ocupadas en el sector terciario de la economia, que
incluye en especial las actividades de comercio y servicios; en segundo lugar, también
tienen un papel importante en el sector primario (CEPAL, 2013). La mayoria de estas
mujeres son asalariadas, y, si bien esto suele leerse de manera positiva desde la 6ptica
de la proteccién social, la contracara es el abandono de las actividades tradicionales
indigenas y el traspaso a otros sectores de la economia, en los que ademas poseen
mayores desventajas comparativas. De este modo, en el medio urbano, las mujeres
indigenas se insertan sisteméaticamente de manera mas significativa que las no indigenas
en el servicio doméstico. Los ingresos laborales de las mujeres indigenas también
reflejan las disparidades presentes en el mundo del trabajo, donde reciben menores
ingresos aun teniendo los mismos niveles de educacion que otros grupos poblacionales
(CEPAL, 2016b). Finalmente, en cuanto al acceso a mecanismos de proteccioén social,
las mujeres indigenas se encuentran en situacion de desventaja: tan solo el 28% de las
mujeres indigenas ocupadas de 15 ahos y mas estaban afiliadas a sistemas de pensiones
alrededor de 2013, frente a un 44% de las mujeres no indigenas ni afrodescendientes
(CEPAL, 2016b). Esto puede situar a las indigenas en una situacion de vulnerabilidad y
desproteccion en la Ultima etapa del ciclo de vida.

d) Personas mayores indigenas

Para gran parte de los indigenas, la verdadera vejez comienza cuando ya no se pueden
realizar tareas o actividades para la mantencién de la familia o para la reproduccién
material de la comunidad. El estatus y el rol social pueden aumentar a medida que
se “envejece’ ya que las de mas edad son las personas que atesoran la sabiduria y la
memoria colectiva que debe transmitirse a los jovenes para asegurar la reproduccion
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cultural del grupo o pueblo. Por lo tanto, no cabe una interpretacion “negativa” de la
vejez, sino de continuidad cultural. Asimismo, muchas de estas personas son el vinculo
entre las autoridades locales y la comunidad. Sumado a ello, debido a la migracién de
jovenes y adultos, las personas de edad son las que se quedan en el campo y sostienen
los proyectos de vida familiar por la via de las estrategias econdémicas.

Las concepciones de la vejez en el mundo indigena pueden diferir segun se trate
de hombres o mujeres mayores y estas Ultimas ocupan un rol subordinado. La situacién
de vulnerabilidad de las personas mayores indigenas puede incluso acrecentarse en
las ciudades a causa de la fuerza de la modernidad, que erosiona el estatus social y el
respeto hacia las personas de edad, y produce una pérdida de los roles tradicionales
y de su valoracion. A ello se suman las condiciones de pobreza y marginacion que
experimentan las personas indigenas a lo largo de su vida.

En general, cuando se trata de las desigualdades de género en la vejez, se parte
del hecho de que las mujeres han debido enfrentar un proceso de acceso desigual a las
oportunidades a lo largo de la vida, con un efecto acumulativo negativo en el bienestar
social, econdmico y psicoldégico. Desafortunadamente, son escasos los estudios que
indagan en qué medida estas concepciones tienen igual validez para hombres y mujeres
indigenas, y hasta qué punto en la actualidad se mantienen los factores protectores
de las culturas tradicionales indigenas, lo que requiere un examen de las realidades
territoriales, culturales y demogréficas de cada pueblo.

Pese a que esta claro que pueden brindar algunas evidencias de la matriz de
desigualdad social considerando los ciclos de vida, las fuentes de datos disponibles,
en particular los censos de poblacién y vivienda, han sido poco explotadas para analizar
la situacién de las personas mayores indigenas. Por ejemplo, si se parte del hecho
de que los factores estructurales de pobreza material y exclusién que afectan a los
pueblos indigenas tienden a incrementar el riesgo o dano acumulado en salud, y a ello
se suma la mayor exposicion a la degradacién del medio ambiente y el alto impacto de
los grandes proyectos de desarrollo, es dable pensar que las personas indigenas de
edad experimentan situaciones mas desventajosas respecto de su bienestar.

Las cifras del cuadro I11.3 sobre la prevalencia de la discapacidad derivada de los
censos brindan alguna evidencia al respecto. Si bien la prevalencia de la discapacidad
aumenta de manera significativa con la edad, mas alla de la condicién étnica, llama
la atencién que en el caso de los pueblos indigenas los incrementos generacionales
son relativamente mayores respecto de las personas no indigenas. Ademas, casi no
se observan desigualdades étnicas en las primeras etapas del ciclo del vida, pero
estas si estan claramente presentes en la adultez y en la vejez en desmedro de las
personas indigenas.

Grupos de edades y condicion étnica

Paises y fecha censal 0 a 18 afios 19 a 59 aiios 60 aios y mas
Indigena No indigena Indigena No indigena Indigena No indigena

Brasil, 2010 59 8.5 25,3 24.9 66,0 63,4
Colombia, 2005 29 32 6.8 59 25,8 239
Costa Rica, 2011 37 37 13,7 9,6 45,4 36.4
Ecuador, 2010 32 3.0 6.0 55 24,2 224
México, 2010 18 18 4,7 3.7 30,3 25,7
Panamé, 2010 22 2.1 7.6 6.8 32,7 32,0
Uruguay, 2011 8.3 56 18.3 121 52,8 44,2

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE)-Divisién de Poblacién de la CEPAL, procesamientos especiales de los microdatos censales usando
el sistema de recuperacion de datos para areas pequefias por microcomputador (REDATAM).
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Cuadro 111.3

Ameérica Latina (7 paises):
personas con discapacidad,
segun condicion étnica

y grupos de edades,
alrededor de 2010

(En porcentajes)
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Al igual que ocurre con las brechas educativas en relacion con la discapacidad
presentadas en la seccién B de este capitulo, la elevada prevalencia de discapacidad
entre las personas mayores indigenas frente a las personas mayores no indigenas apunta
a factores contextuales que tienen un efecto cada vez méas pronunciado (CEPAL, 2016a).
Esté claro que los recursos econémicos y sociales influyen mucho en el goce de una
vejez con mayores niveles de autonomia.

2. A modo de cierre

Aungue la region ha mostrado notables avances, alun persisten grandes desafios para la
inclusion de las personas indigenas a lo largo del ciclo de vida. Los avances se deben a la
intensificacion en la década pasada de una serie de politicas y programas gue, en mayor
o menor medida, intentaron incluir un enfoque de derechos basado en los estandares
actuales. Sin perjuicio de lo expuesto, la disponibilidad de informacién oportuna y de
calidad desagregada para los pueblos indigenas es un desafio urgente que la regién
debe enfrentar para continuar avanzando en esta linea y lograr poner en préactica politicas
con pertinencia étnica. Para ello es importante consolidar los procesos de inclusién de
la identificacion de los pueblos indigenas en todas las fuentes de datos. Ademas de
la (auto)identificacion indigena, la edad, el sexo, la localizacién territorial y los pueblos
indigenas de pertenencia son variables fundamentales que no pueden faltar en cada
una de las fuentes de informacion de los sistemas estadisticos nacionales. A esto se
suma el reto de generar herramientas estadisticas complementarias que permitan dar
seguimiento a los requerimientos de los pueblos indigenas y sus derechos colectivos.

D. Elciclo de vida en la institucionalidad
social de América Latina

La mayoria de los paises han adoptado marcos institucionales centrados en las
necesidades de segmentos de la poblacion a lo largo del ciclo de vida. Esto se
manifiesta en leyes e instancias gubernamentales explicitamente dedicadas a la
infancia, la juventud y las personas mayores, asi como en la adopcion de politicas
y programas orientados de manera especifica a dichos grupos. Los principales
obstaculos y desafios que enfrentan estas instancias son muy similares y se pueden
sintetizar en la dificultad para transversalizar efectivamente las necesidades de
esos segmentos al conjunto de las politicas publicas y, a través de ellas, darles
respuesta de manera integral.

En las ultimas décadas, la mayoria de los paises de la regién ha adoptado marcos
institucionales con énfasis en las necesidades de segmentos especificos de la
poblacién a lo largo del ciclo de vida. Esto se ve reflejado en la presencia de leyes e
instancias gubernamentales explicitamente dirigidas a la infancia, la juventud vy las
personas mayores. Al mismo tiempo, la incorporacion del enfoque del ciclo de vida se
manifiesta en la adopcién de politicas y programas en diversas areas. Las dificultades
y desafios de esa institucionalidad, a su vez, expresan las dificultades de transversalizar
las necesidades de esos segmentos al conjunto de las politicas publicas.

A continuacion se ofrece un panorama de la institucionalidad dedicada a tales
segmentos, para después abordar algunos desafios de politica, en torno a la
coordinacion e incorporacion del abordaje del ciclo de vida. Como apunta la CEPAL
(2016b), dos dimensiones analiticas (juridico-normativa y organizacional) constituyen

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx Libro completo en:

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/v4c2plto
Panorama Social de América Latina « 2016 Capitulo Ill 167

una puerta de entrada para caracterizar la institucionalidad social'’. Uno de los desafios
relacionados a esta Ultima en la region es la capacidad de actuar de manera integral,
mediante la accion articulada (interinstitucional e intersectorial) de los diversos actores
gubernamentales que participan en la implementaciéon de politicas sociales (Repetto,
Cunill Grau y Bronzo, 2015).

1. Leyes e instancias dirigidas a la infancia
y la adolescencia

En el marco de la Convencion sobre los Derechos del Nino de 1990, la mayoria de los
33 paises de la regiéon que la adoptaron ha ido estableciendo de manera progresiva
legislaciones especificas y cuenta con instancias especializadas para velar por los derechos
de la poblacién infantil y adolescente (véase el cuadro [11.4). Dicho instrumento inauguré
un cambio de mirada, individualizando a nifias y ninos como sujetos de derechos vy
generando nuevos mecanismos que han renovado instancias originalmente dedicadas
a la familia tradicional como referente principal de las politicas.

Cuadro lll.4
Ameérica Latina y el Caribe (23 paises): instituciones rectoras que articulan la proteccion de los derechos de la infancia y la adolescencia

Principal instancia dedicada a la proteccion
de los derechos de la nifiez y la adolescencia

Autoridad que coordina

Pais Legislacion o codigo de infancia o ejerce la rectoria

Secretaria Nacional de Nifiez, Ministerio de Desarrollo Social

Argentina
Adolescencia y Familia (SENNAF)

Ley ndm. 26.061 de Proteccion Integral
de los Derechos de Nifias, Nifios y

Adolescentes y Decreto 415/2006

Bahamas Early Childhood Care Act, 2004 Early Childhood Development Center-Ministry of ~ Ministerio de Desarrollo
Social Services and Community Development o Inclusién Social
Belice n.d. Early Childhood and Education Unit Ministry of Education, Youth,

Sports and Culture

Viceministerio de Igualdad de Oportunidades Ministerio de Justicia
(Direccion General de Nifiez, Juventud

y Personas Adultas Mayores)
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca

Codigo del Nifio, Nifia y Adolescente
Ley ntim. 2026 (octubre de 1999)

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil Estatuto del Nifio y del Adolescente Ministério dos Direitos Humanos

Ley ndm. 8.069 (1990)
Ley niim. 8.242 (1991)

e do Adolescente (CONANDA)

Chile Ley niim. 20.032 — Establece Sistema de Consejo Nacional de la Infancia Ministerio de Desarrollo
Atencion a la Nifiez y Adolescencia o Inclusién Social

Colombia Ley ndm. 1804 — Establece una Politica de Comision Intersectorial para la Atencién Presidencia, Vicepresidencia
Estado para el Desarrollo Integral de la Primera integral a la Primera Infancia o delegado presidencial
Infancia de Cero a Siempre (2016); Ley nim.
1.098 — Cadigo de la Infancia y la Adolescencia
(2006) corregido por los Decretos 4840 de 2007,
4652 de 2006, 578 de 2007 y 4011 de 2006

Costa Rica Ley ntim. 7.739 — Cédigo de la Nifiez Consejo Nacional de la Nifiez Presidencia, Vicepresidencia

y la Adolescencia (1998)

Cuba Cédigo de la Familia de 1975
Cédigo de la Nifiez y la Juventud de 1978

o delegado presidencial
Ministerio del Interior

y la Adolescencia

Direccion de Menores del Ministerio
del Interior

Ecuador Cédigo de la Nifiez y Adolescencia, Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (MIES)- Ministerio de Desarrollo
Ley ntim. 100 (2003) Servicio de la Nifiez y la Familia (INFA) Consejo o Inclusion Social
Nacional de la Nifiez y Adolescencia (CNNA)
El Salvador Ley de Proteccién Integral de la Nifiez Consejo Nacional de la Nifiez y de Presidencia, Vicepresidencia
y Adolescencia (marzo de 2009) la Adolescencia (CONNA) o delegado presidencial
Guatemala Decreto nim. 27-2003 — Ley de Proteccion Integral de  Secretaria de Bienestar Social Presidencia, Vicepresidencia
la Nifiez y la Adolescencia o delegado presidencial
(PINA-2003)
Honduras Codigo de la Nifiez y la Adolescencia (1996) Direccion de Nifiez, Adolescencia y Familia (DINAF) Ministerio de Desarrollo
o Inclusién Social
Jamaica Child Care and Protection Act (2005) The Early Childhood Commission Ministry of Education
México Ley para la Proteccién de los Derechos de Sistema Nacional de Proteccion Integral Presidencia, Vicepresidencia

Nifias, Nifios y Adolescentes (2014) de Nifias, Nifios y Adolescentes o delegado presidencial

7" La informaci6n contenida en esta seccion esta actualizada a febrero de 2017.
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Principal instancia dedicada a la proteccion

Autoridad que coordina

Pais Legislacion o cadigo de infancia de los derechos de la niiiez y la adolescencia o ejerce la rectoria
Nicaragua Ley ntim. 287 — Cadigo de la Nifiez y la Consejo de Atencion y Proteccion Integral a la Ministerio de Desarrollo
Adolescencia (1998) (CONAPINA) Nifiez y la Adolescencia/Ministerio de la Familia o Inclusién Social
Panamé Codigo de la Familia Secretaria Nacional de Nifiez, Ministerio de Desarrollo
Adolescencia y Familia o Inclusién Social
Paraguay Ley ntim. 1.680/01 — Cédigo de la Secretarfa Nacional de la Nifiez Presidencia, Vicepresidencia
Nifiez y la Adolescencia (2001) y la Adolescencia (SNNA) o delegado presidencial
Perd Cadigo de los Nifios y Adolescentes (2000) Direccion General de Nifias, Nifios y Adolescentes  Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables
Repdblica Ley niim. 136-03 - Cédigo para el Sistema Consejo Nacional para la Nifiez Presidencia, Vicepresidencia
Dominicana de Proteccién y los Derechos Fundamentales y la Adolescencia (CONANI) o delegado presidencial
de los Nifios, Nifias y Adolescentes
Trinidad y Tabago  Children Act (2012) Ministry of Gender, Youth and Child Development ~ Ministry of Gender, Youth
and Child Development
Uruguay Ley niim. 17.823 - Cadigo de Nifiez y Adolescencia Instituto del Nifio y Adolescente Presidencia, Vicepresidencia
(2004) y Decreto Reglamentario 475/2006 del Uruguay (INAU) o delegado presidencial
Venezuela Ley Organica para la Proteccion del Nifio Ministerio del Poder Popular del Despacho Presidencia, Vicepresidencia
(Republica y del Adolescente (LOPNA) (2000) de la Presidencia a través del Instituto o delegado presidencial

Bolivariana de) Auténomo Consejo Nacional de Derechos

de Nifios, Nifias y Adolescentes

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los pafses.
Nota: n.d.: No se dispone de informacion oficial.

En laregion existe una gran heterogeneidad en cuanto a las instituciones coordinadoras
en materia de infancia y adolescencia: se pueden identificar ministerios (Trinidad y
Tabago), viceministerios (Bolivia (Estado Plurinacional de)) y secretarias adscritas a un
ministerio (Argentina, Guatemala, Panama y Paraguay), institutos (Uruguay), direcciones
(Cuba y Honduras), consejos intersectoriales (Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Nicaragua y Republica Dominicana), entre otros.

Con el objeto de lograr intersectorialidad, en varios paises, la maxima instancia
en esa materia son los consejos de infancia, conformados por diversos ministerios
sociales y a veces también por otras instancias privadas y de la sociedad civil. Esta
modalidad se observa en siete paises, en su gran mayoria bajo la coordinaciéon de la
presidencia, la vicepresidencia o algun delegado presidencial. En esos casos, un gran
desafio consiste en lograr el liderazgo suficiente para articular al amplio conjunto de
entidades que conforman dichos consejos, en especial para poner en marcha sistemas
integrales de proteccion de los derechos de ninas y ninos, como sugiere la normativa
internacional, como por ejemplo el Sistema Nacional de Proteccién Integral de Ninas,
Ninos y Adolescentes adoptado por México en 2014 (véase el recuadro I11.3).

Cabe mencionar que de un total de 23 paises, en 7 casos, la principal instancia
dedicada a la infancia y adolescencia depende del Ministerio de Desarrollo o Inclusién
Social, en 9 casos depende de la Presidencia, la Vicepresidencia o un delegado
presidencial, y en otros 7 casos depende de alguna otra cartera (como los ministerios
de Justicia, Educacioén o Interior)'8. Generalmente, en estos casos predomina la figura
de las direcciones o institutos nacionales. El desafio de coordinacion estriba en la
capacidad que posean tales institutos o secretarias de infancia (y el ministerio al que
estan adscritos) para articular y movilizar los recursos y programas de otras dependencias
que, desde el punto de vista sectorial, no estan bajo su jurisdiccién.

8 En algunos casos se ha registrado cierta volatilidad institucional, con cambios en la adscripcion institucional y funciones de
las instancias responsables. En el Brasil, por ejemplo, entre 2003 y 2015 existio una Secretaria de la Infancia y Adolescencia
en el marco de la Secretaria Nacional de Derechos Humanos, vinculada directamente a la Presidencia de la Republica. A partir
de 2015, dicha instancia pasd a ser una Secretaria Nacional del Ministerio de las Mujeres, la Igualdad Racial y los Derechos
Humanos. Este ministerio dejo de existir en mayo de 2016, en un contexto de crisis politica, y la Secretaria pas6 a estar
subordinada al Ministerio de Justicia y Ciudadania. Finalmente, en febrero de 2017, a través de la Medida Provisoria 768/17, se
cred el Ministerio de los Derechos Humanos, que incorpora las competencias sobre la infancia y la adolescencia, politicas para
los derechos de las mujeres, la igualdad racial, las personas con discapacidad y las personas mayores, entre otras funciones
(véase mas informacion [en linea] en http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/522670.html).

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Panorama Social de América Latina « 2016

De acuerdo con las recomendaciones del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), la construccion de un sistema integral de proteccion de los derechos de ninas,
ninos y adolescentes comprende un conjunto de leyes, politicas y servicios necesarios en
todos los ambitos sociales —especialmente del bienestar social, educacion, salud y justicia—
para apoyar la prevencion de riesgos relacionados con la proteccion y la respuesta en este
sentido (Morlachetti, 2013, pag. 11). En especial, debe incluir los siguientes atributos:

*  Un marco legal compatible con los principios y disposiciones de la Convencion sobre
los Derechos del Nino, lo que exige una revision exhaustiva de la legislacion interna.

»  Unainstitucionalidad que involucre a los distintos niveles de Gobierno (central, provincialy
local)y a los tres poderes del Estado, en dialogo con la sociedad civily en correspondencia
con el caracter multidimensional de los temas de infancia.

+  Un modelo de gestién de politicas publicas de infancia y adolescencia que permita la
articulacion de instituciones, privilegiando un modelo sistéemico de gestion mas que un
modelo centrado en una instancia unica de coordinacion o rectoria.

* Una estrategia nacional de accion a favor de los ninos y adolescentes que refleje la
aplicacion de las disposiciones de la Convencion.

+ Unaasignacion presupuestaria suficiente, oportuna y equitativa de recursos destinados
a politicas y programas cuyos destinatarios sean los nifos, ninas y adolescentes.

* Una base de conocimientos e informacion en materia de derechos de la infancia que
cuente con datos actualizados, desagregados y de calidad para servir de evidencia
solida en el diseno de politicas y programas.

»  Una estrategia de fortalecimiento institucional de capacidades en enfoque de derechos
de la infancia, para proporcionar atencion adecuada a ninos, ninas y adolescentes.
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de A. Morlachetti, “Sistemas nacionales de

proteccion integral de la infancia: fundamentos juridicos y estado de aplicacion en América Latina y el Caribe”, Documentos

de Proyectos (LC/W.515), Santiago, CEPAL/Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), 2013; y UNICEF, “Infancia
y leyes” [en linea] https://www.unicef.org/mexico/spanish/17042.html.

En todos los casos, se plantea el desafio de coordinar las politicas sectoriales, tanto
sociales como de otros ambitos, para atender las necesidades y garantizar los derechos
de ninas y ninos, ademas de adoptar modelos que contemplen procesos asociados con
las necesidades de las personas durante las distintas fases de la infancia, asi como la
transicion de la ninez y adolescencia a la vida adulta. Dados algunos de los nudos criticos
relacionados con la reproduccién de la desigualdad en esta fase del ciclo de vida y los
encadenamientos longitudinales que se presentan con posterioridad, la institucionalidad
tiene una clara vocacion de fomentar una mayor articulacion y visibilizacion en tematicas
como la proteccién y el buen trato dentro del nucleo familiar y el acceso menos dispar
a servicios de cuidado, de educacién preescolar, salud y nutricién.

2. Leyes e instancias dirigidas a las personas jovenes

Si bien no existe ningun instrumento internacional que conlleve la adopcion de un
sistema integral para la proteccion particular de los derechos de los jovenes, en el Foro
Mundial sobre Politicas para la Juventud, celebrado en Baku en 2014, se consensuaron
lineamientos basicos para dichas politicas, como, por ejemplo, que estas deben basarse
en derechos, ser inclusivas, integrales y participativas, tener perspectiva de género,
estar basadas en el conocimiento y la evidencia, ser responsables y contar con recursos
(CEPAL, 2015b). Muchos paises de la region han disefado estrategias que incorporan
elementos del compromiso de Baku, adoptando la perspectiva de la juventud como un
espacio de ciudadania y al joven como un actor estratégico del desarrollo.

En América Latina existen dos instrumentos regionales relevantes para la juventud.
Uno de ellos es la Convencion Iberoamericana de Derechos de los Jovenes de 2007,
gue consagra los derechos de la juventud en temas que van desde la salud vy la
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Recuadro lll.3

Atributos deseables de la
institucionalidad dedicada
a la infancia y adolescencia

En todos los casos, se
plantea el desafio de
coordinar las politicas
sectoriales, tanto
sociales como de otros
ambitos, para atender
las necesidades

y garantizar los
derechos de ninas

y ninos, ademas de
adoptar modelos que
contemplen procesos
asociados con las
necesidades de las
personas durante las
distintas fases de la
infancia, asi como la
transicion de la ninez
y adolescencia a la
vida adulta
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Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

sexualidad hasta el trabajo, pasando por la educacién y la cultura, entre otros. Cada uno
de los Estados firmantes asumié el compromiso de incorporar, de manera progresiva,
decisiones y medidas concretas que apuntan a considerar a los jovenes como actores
decisivos en el desarrollo de los paises en el marco de los desafios actuales'®. Més
recientemente, en el marco de la XXV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y
Gobierno, celebrada en octubre de 2016 en Cartagena de Indias (Colombia), se consensué
el Pacto Iberoamericano de Juventud, que busca promover iniciativas en materia de
educacion, empleo, innovacién y cultura de paz, entre otros temas, que inciden en el
bienestar de las juventudes iberoamericanas?’. En el Caribe también existe una agenda
de desarrollo juvenil en el marco de la Comunidad del Caribe (CARICOM)?'.

La mayoria de estas iniciativas de institucionalizacion de acciones dirigidas a
la juventud se han establecido a partir de la década de 2000. Debe destacarse el
compromiso que han asumido los diferentes paises de la region para promover el
desarrollo y la proteccién de los jévenes, principalmente incentivando su participacion
en el desarrollo social, econdmico y politico. No obstante aun existen importantes
brechas de implementacion. Destaca la tension critica relacionada con poblaciones
jovenes con cada vez mayor escolaridad que sin embargo no pueden insertarse de
manera exitosa en el mercado laboral con trabajos decentes y consistentes con los
niveles de instruccion adquiridos.

La existencia de una normativa nacional refleja el consenso de la sociedad respecto
de la necesidad de atender una problematica y cémo abordarla. En la regién, 16 paises
cuentan con legislacion general dedicada a la juventud, lo que es importante pues
el marco juridico favorece la estabilidad, la permanencia de criterios, la continuidad
institucional y los recursos que se asignan a las politicas publicas de juventud.

Como apunta la CEPAL (2014a), independientemente de las variaciones observadas
en cuanto al tipo de entidad y las tareas que cumplen para promover el desarrollo de la
poblacién juvenil en sus respectivos palises, las instituciones tienden a ser débiles, en
especial en comparacién con la solidez de otros ministerios sectoriales relacionados,
como los de educacion, trabajo y salud. Ante este panorama, las funciones esenciales
que deberian cumplir las instituciones gubernamentales de juventud radican en el
ejercicio de un papel coordinador y de transversalizacion y articulacion de iniciativas
para dinamizar procesos vy asi lograr que mejoren las politicas de juventud en cada
sector, manteniendo una mirada integral sobre las necesidades de esta poblacion en
sus respectivos contextos y en los distintos niveles de Gobierno. Construirse como
verdaderas autoridades rectoras o normativas en la materia es probablemente el
principal desafio que encaran.

Todo esto sugiere que los Gobiernos son cada vez mas conscientes de la importancia
de contar con legislacién y politicas adecuadas para responder a las necesidades, las
aspiraciones y las demandas de los jévenes.

En ese contexto, y dados los nudos criticos de la reproduccion de la desigualdad
social durante la juventud, una de las misiones centrales que la institucionalidad
dedicada a esta poblacion debe considerar es la provision de recursos suficientes para
la implementacién de politicas o programas especificos que garanticen las condiciones
para que los jévenes de ambos sexos logren movilizar sus capacidades para llevar a
cabo en forma auténoma sus proyectos de vida y el fomento de una mayor articulacién
y visibilidad de sus necesidades particulares, en especial en temas relacionados con la
permanencia escolar, la transicién de la escuela al trabajo, la capacitacion para el trabajo,
el fomento y acceso a la salud sexual y reproductiva y a los servicios de cuidado, la
proteccion y prevencion de la violencia, y el acceso a la cultura. Esto es: las politicas

9 Véase Organismo Internacional de Juventud para Iberoamérica [en linea)] http://www.oij.org/es_ES/noticia/convencion-
iberoamericana-de-derechos-de-los-jovenes.

20 Vgase [en linea] http://segib.org/documento/pacto-iberoamericano-de-juventud,.

21 Vgase [en linea] http://cms2.caricom.org/documents/13930-cydap_2012-2017_rev.pdf.

DR © 2017.
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Panorama Social de América Latina « 2016

Libro completo en:

https://tinyurl.com/v4c2plto

Capitulo lll 172

de juventud deben atender carencias, garantizar un acceso efectivo a los derechos y
construirse en clave de la promocién de la emancipaciéon juvenil. Se trata de tematicas
cuyo nivel de prioridad cambia de un contexto a otro, pero respecto de las cuales la
institucionalidad posee una vocacién de visibilizacion y articulacion.

Dentro de la institucionalidad social dedicada a este grupo, la mayoria de los paises
poseen legislaciones especificas y cuentan con instancias especializadas para velar
por los derechos de las personas jévenes (véase el cuadro I11.5).

Cuadro lll.5

Ameérica Latina y el Caribe (24 paises): articulacion y rectoria de las instituciones dedicadas a las personas jovenes

Principal instancia de proteccion

Pais Legislacion o codigo de juventud para la juventud Autoridad que coordina o ejerce la rectoria
Argentina Ley de Creacidn de la DINAJU, S-1434 (2003)  Direccién Nacional de la Juventud (DINAJU) ~ Ministerio de Desarrollo Social

Bahamas n.d. Ministry of Youth, Culture and Sports Ministry of Youth, Culture and Sports

Belice n.d. Ministry of Education, Youth, Ministry of Education, Youth,

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil

Chile
Colombia
Costa Rica
Dominica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Guyana
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Perd
Repablica

Dominicana
Trinidad y Tabago

Uruguay

Venezuela
(Republica
Bolivariana de)

Ley de la juventud - Decreto
Supremo 2114 (2014)

Ley nim. 12.852 sobre el Estatuto

de la Juventud (2013)

Ley ndm. 11.129, por la cual se crea la
Secretaria Nacional de la Juventud (2005)

Ley ndm. 19.042, por la cual se crea el
Instituto Nacional de la Juventud (1991)

Ley Estatutaria 1622, por cual se adoptd el
Estatuto de Ciudadania Juvenil (2013)

Ley nim. 8.261, Ley General de
la Persona Joven (2002)

nd.
Ley de Juventud (2001)
Ley General de Juventud (2012)

Acuerdo Gubernativo 405-96;
Decreto 114-97 (1997)

n.d.

Decreto ndm. 260-2005, Ley Marco para el
Desarrollo Integral de la Juventud (2006)

n.d.

Ley del Instituto Mexicano
de la Juventud (1999)

Ley ndm. 392 de Promacién del Desarrollo

Integral de la Juventud y su Reglamento (2002)

Ley niim. 42 de creacién del Ministerio de la

Juventud, la Nifiez, la Mujer y la Familia (1997)

Ley Nacional de Juventud y Organismos
Pablicos de Juventud (2005)

Ley del Consejo Nacional de la Juventud
nim. 27.802 (2002)

Ley General de la Juventud
nim. 49-2000 (2000)

n.d.

Ley ndm. 17.866
Creacion del Ministerio de Desarrollo
Social (2005)

Ley Nacional de Juventud nam. 37.404 (2002)

Sports and Culture
Consejo Plurinacional de la Juventud

Secretaria Nacional de la Juventud (SNJ)

Instituto Nacional de la Juventud (INJUV)
Direccion del Sistema Nacional de
Juventud “Colombia Joven”
Viceministerio de Juventud

Ministry of Youth, Sports, Culture

and Constituency Empowerment
Direccion Nacional de la

Juventud y Adolescencia

Instituto Nacional de la Juventud
Consejo Nacional de Juventud
Ministry of Education-Department
of Culture, Youth and Sport
Consejo Nacional de Juventud
Ministry of Culture, Gender,
Entertainment and Sport

Instituto Mexicano de la Juventud
Ministerio de la Juventud
Ministerio de Desarrollo Social
Secretaria Nacional de la Juventud
Secretarfa Nacional de la Juventud

Ministerio de la Juventud

Ministry of Gender, Youth and
Child Development

Instituto Nacional de la Juventud

Instituto Nacional del Poder
Popular para la Juventud

Sports and Culture
Ministerio de Justicia

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministerio de la Cultura y Juventud

Ministry of Youth, Sports, Culture
and Constituency Empowerment

Ministerio de Desarrollo o Inclusion Social

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministerio de otra cartera

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministry of Culture, Gender,
Entertainment and Sport

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministerio de otra cartera

Ministerio de Desarrollo o Inclusion Social
Presidencia, Vicepresidencia o

delegado presidencial

Ministerio de Educacién

Ministerio de la Juventud

Ministry of Gender, Youth and
Child Development

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Ministerio del Poder Popular para
la Juventud y el Deporte

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises.
n.d.: No se dispone de informacion oficial.

Nota:
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En este caso, laambicién de intersectorialidad que supone la figura de los Consejos
intersectoriales es menos frecuente que en el de las instituciones dedicadas a la
poblacién infantil. En cambio, sobresalen como figura institucional los ministerios
especializados en materia de juventud: de los 24 paises de los cuales se dispone de
informacién, 8 cuentan con este tipo de institucion. No obstante, ello puede resultar
enganoso, pues muchas veces se trata de instancias que reagrupan varias tematicas
(como deporte y cultura) o grupos priorizados (mujeres e infancia) y que no poseen
recursos técnicos o financieros de envergadura.

De un total de 24 paises, en solo 5 casos la principal instancia dedicada a la juventud
estd adscrita a los Ministerios de Desarrollo Social y en 12 casos depende de alguna
otra cartera: ministerios exclusivamente dedicados a la juventud (Nicaragua y Republica
Dominicana), de educacion (Guyana y Perl) o de justicia (Bolivia (Estado Plurinacional
de)), ademas de los casos ya mencionados en que se trata de ministerios abocados
a multiples tematicas sociales y de otro tipo (Bahamas, Belice, Costa Rica, Dominica,
Jamaica, Trinidad y Tabago y Venezuela (Republica Bolivariana de)). En estos casos,
predominan las direcciones o los institutos nacionales de juventud y se presenta la
dificultad de lograr una coordinacion eficaz con otras instancias ministeriales. Finalmente,
en 7 de los 24 paises aparece como autoridad rectora la Presidencia o Vicepresidencia
de la Republica.

De esta manera, en la regiéon también se observa heterogeneidad en cuanto a las
instituciones coordinadoras en materia de juventud. De acuerdo con la CEPAL (2009), entre
los objetivos de estas entidades se incluyen al menos cuatro tareas clave: conocimiento
sistematico de la realidad juvenil, profesionalizacion del personal técnico, innovacion en
el disefo y la ejecucién de programas, y desarrollo de capacidades comunicacionales
para promover consensos entre la clase dirigente y la opinién publica.

Por ultimo, el papel de una politica o plan nacional de juventud también es critico,
ya gque proporciona la visién para todos los programas y actividades relacionados con
la juventud en un pais (véase el cuadro III.A1.1 del anexo) y ayuda a clarificar las tareas
de articulacién entre las diversas instancias gubernamentales.

3. Leyes e instancias dirigidas
a las personas mayores

La normativa internacional orientada a garantizar los derechos de las personas mayores
tiene varios instrumentos juridicos de alcance mundial y regional. Entre los primeros
se destacan los Principios de las Naciones Unidas en favor de las Personas de Edad
(1991), la Proclamacion sobre el Envejecimiento (1992) y la Declaracion Politica y el Plan
de Acciodn Internacional de Madrid sobre el Envejecimiento (2002). Entre los segundos
sobresalen la Estrategia Regional de Implementacion para América Latina y el Caribe del
Plan de Accién Internacional de Madrid sobre el Envejecimiento (2003), la Declaracién
de Brasilia (2007), el Plan de Accién sobre la salud de las personas mayores, incluido el
envejecimiento activo y saludable de la Organizacion Panamericana de la Salud (2009),
la Declaracién de Compromiso de Puerto Espana (2009) y la Carta de San José sobre
los Derechos de las Personas Mayores de América Latina y el Caribe (2012). Esta Ultima
constituyé un importante avance hacia el surgimiento de compromisos nacionales,
con la garantia de derechos para las personas mayores en materia social y politica. En
los Ultimos tiempos, surgié como instrumento juridicamente vinculante la Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores
de 2015, que se encuentra en proceso de firma y ratificacion por parte de los paises
(véase el recuadro 111.4).
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Esta Convencion constituye un instrumento juridico regional que busca promover, proteger Convencion Interamericana
. pi . ; sobre la Proteccion de los
y asegurar el reconocimiento y el pleno goce y gjercicio, en condiciones de igualdad, de
todos los derechos humanos vy libertades fundamentales de las personas mayores, para Derechos Humanos de (as
i > o y oo = i P Y ak Personas Mayores
asegurar su inclusion, participacion e integracion plena en la sociedad.

Como acuerdo regional vinculante para los Estados americanos que la suscriben,
los compromete a adoptar y generar, si fuese necesario, cambios en sus normativas
constitucionales para ajustarse a las disposiciones de la Convencion y asi asegurar que
se tomen las medidas legislativas necesarias para promover y defender los derechos y
libertades de las personas de edad. Uno de los principios generales que busca resguardar
la Convencion es la valorizacion de las persona de edad, con especial hincapie en su papel
en la sociedad y las formas en que hacen una valiosa contribucion al desarrollo de los paises.
La proteccion de la dignidad, independencia y autonomia de las personas mayores busca
crear una atmosfera de igualdad y no discriminacion, generando una situacion favorable
para este grupo y asegurando su bienestar fisico, econémico y social.

Los Estados se comprometen a salvaguardar los derechos humanos y libertados
fundamentales de la persona mayor y a tal fin adoptaran medidas para prevenir, sancionar
y erradicar aquellas practicas contrarias a la Convencion, tales como aislamiento, abandono,
sujeciones fisicas prolongadas, hacinamiento, expulsiones de la comunidad, la negacion de
nutricion, infantilizacion tratamientos médicos inadecuados o desproporcionados, entre otras,
y todas aquellas que constituyan malos tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes
que atenten contra la seguridad e integridad de la persona mayor,

La Convencion también plantea fortalecer las medidas legislativas, administrativas,
judiciales, presupuestarias y de cualquier otra indole, incluido un adecuado acceso a la
Jjusticia, a fin de garantizar a la persona mayor un trato diferenciado y preferencial en todos
los ambitos. También es un deber la creacion de instituciones publicas especializadas en la
proteccion y promocion de los derechos de la persona mayor y su desarrollo integral, y la
promocion, de forma transparente, de la recopilacion de informacion adecuada, incluidos
datos estadisticos y de investigacion, que permitan formular y aplicar politicas.

Fuente: Convencion Interamericana sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las Personas Mayores.

Los avances en esta materia a nivel internacional han tenido un correlato en el &mbito
nacional. Actualmente, 19 de los 23 paises de los cuales se dispone de informacién
cuentan con legislaciones especificas e instancias especializadas para la proteccion
de la poblacién de personas mayores (véase el cuadro I11.6). Asimismo en los paises
federales existe importante legislacion en el &mbito subnacional. En contraste con las

instancias dedicadas

La diversidad en cuanto a las instituciones dedicadas a las personas mayores es grande 5 (3 poblacion infantil
y se pueden identificar servicios (Chile), subsecretarias o institutos (México y Uruguay), y adolescente, en
direcciones (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Cuba, Honduras y Pert), consejos donde las figuras que
nacionales (Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Jamaica, Nicaragua, Panam4, predominantemente
Paraguay, Republica Dominicana y Venezuela (Republica Bolivariana de) y otros. ejercen la rectoria son
la Presidencia o la
Vicepresidencia de la
Republica, en el caso
de la institucionalidad
para las personas

En contraste con las instancias dedicadas a la poblacién infantil y adolescente, en
donde las figuras que predominantemente ejercen la rectoria son la Presidencia o la
Vicepresidencia de la Republica, en el caso de la institucionalidad para las personas
mayores la rectoria descansa con mayor frecuencia (10 de los 23 paises observados)
sobre los Ministerios de Desarrollo o Inclusion Social. Por otra parte, las instancias mayores la rectoria
rectoras son otros ministerios en 9 casos (ministerios de salud, justicia o diversas  oc-onsa con mayor
instituciones de seguridad social) y solo 3 instancias quedan bajo el alero de la Presidencia, o encia sobre
la Vicepresidencia o dentro del entorno familiar del Poder Ejecutivo. los Ministerios

En general, no obstante, se trata de arquitecturas recientes. Solo en algunos casos <€ Pesarolio o
—los paises del Caribe, la Argentina, Costa Rica, Cuba y México—, la institucionalidad ~_"¢!Usion social
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Ameérica Latina y el Caribe (23 paises): instituciones rectoras que articulan la proteccion de los derechos de las personas mayores
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es mas antigua y en general esté asociada a los ministerios de salud y del interior 0 a
los institutos de seguridad social. Como apunta Huenchuan (2013 y 2016), la relativa
frecuencia con que las instancias dedicadas a las personas mayores estan adscritas
a los Ministerios de Desarrollo Social habla de una transformacién, marcada por el
abandono de un enfoque biomédico inicial, hacia un mayor espectro de acciones guiadas
por la voluntad de transversalizar en la accion publica las problematicas vinculadas al
envejecimiento y a la garantia de derechos para este segmento de la poblacién. En
especial, ante algunas de las dimensiones analizadas sobre la desigualdad social, la
institucionalidad dedicada a esta poblacién deberia fomentar una mayor articulacion y
visibilidad, en especial con respecto al acceso a servicios adaptados de salud y cuidado,

y a pensiones contributivas y no contributivas.

Legislacion o cédigo referente

Principal instancia de proteccion

Autoridad que coordina

Pais a las personas mayores para las personas mayores o ejerce la rectoria
Argentina Ley de Proteccién a la Ancianidad- Direccién Nacional de Politicas Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social
S-3844/12 (2012) para Adultos Mayores
Bahamas n.d. Department of Social Services- Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social
Senior Citizens Division
Belice n.d. Ministerio de Desarrollo Humano, Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil

Chile
Colombia

Costa Rica
Cuba
Ecuador

El Salvador

Guatemala

Guyana
Honduras

Jamaica
México
Nicaragua
Panaméa
Paraguay
Perd

Republica
Dominicana

Uruguay

Venezuela
(Repdblica
Bolivariana de)

Ley General de las Personas Adultas Mayores
Ley ndm. 369 (2013)

Ley ndm. 10.741 denominada
Estatuto do Idoso (2003)

Ley ndm. 19.828, creacion del SENAMA (2002)
Ley ndm. 1.251 (2008)

Ley Integral para la Persona Adulta

Mayor (Ley nim. 7.935) (1999)

Ley nim. 41 “Ley de La Salud Pdblica” (1983)

Ley del Anciano (2006)

Ley de Atencion Integral para la
Persona Adulta Mayor (2002)

Ley de Proteccién para las Personas de la
Tercera Edad, Decreto nim. 80-96 (1996)

n.d.

Ley Integral de Proteccién al Adulto
Mayor y Jubilados (2006)

n.d.

Ley de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores. (2002)

Ley nim. 720-Ley del Adulto Mayor (2010)

Ley nim. 15(1992)
Ley ndm. 1.885 de las Personas Adultas (2002)

Ley nim. 28.803-Ley de las Personas
Adultas Mayores (2006)

Ley nim. 352-98 sobre Proteccion de
la Persona Envejeciente (1998)

Ley nim. 17.796 Promocién Integral
de los Adultos Mayores (2004)

Ley de Servicios Sociales al Adulto
y Adulta Mayor (2005)

Transformacion Social y Alivio de la Pobreza-

Division de Servicios de Apoyo a la Familia

Direccion General de Nifiez y
Personas Adultas Mayores

Conselho Nacional dos Direitos
do Idoso (CNDI)

Servicio Nacional del Adulto Mayor
Consejo Nacional del Adulto Mayor

Consejo Nacional para el Adulto Mayor

Direccién Nacional de Atencién
al Adulto Mayor

Consejo Nacional para la Igualdad
Intergeneracional (CNII)

Consejo Nacional de Atencién
Integral a los Programas de los
Adultos Mayores, (CONAIPAM)

Secretaria de Obras Sociales de la Esposa
del Presidente (SOSEP)-Comité Nacional
de Proteccion a la Vejez (CONAPRQV)

National Commission for the Elderly
Direccion General del Adulto Mayor

National Council for the Aged

Instituto Nacional de las Personas Mayores

Consejo Nacional del Adulto Mayor
Consejo Nacional del Adulto Mayor
Consejo de Adulto Mayor

Direccién de Personas Adultas
Mayores (DIPAM)

Consejo Nacional de la Persona
Envejeciente (CONAPE)

Instituto Nacional de las Personas Mayores

Consejo Presidencial de Adultos Mayores

Ministerio de Justicia
Ministério dos Direitos Humanos

Ministerio de Desarrollo o Inclusion Social
Ministerio de Salud y Proteccion Social

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministerio de Salud Publica

Presidencia, Vicepresidencia o
delegado presidencial

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Entorno familiar del Poder Ejecutivo

Ministry of Labour, Human
Services and Social Security

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Ministry of Labour and Social Security

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social
Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social
Ministerio de Salud Pdblica y Bienestar Social

Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social (MIMDES)

Ministerio de Salud Pdblica

Ministerio de Desarrollo o Inclusién Social

Presidencia, Vicepresidencia
o delegado presidencial

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de informacion oficial de los paises.
n.d.: No se dispone de informacién oficial.

Nota:
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E. Comentarios finales

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible no solo hace un llamado a
asegurar “que nadie se quede atras’, sino que también insta a atender primero a
los mas rezagados. Para cumplir con estas aspiraciones, es necesario identificar
a los grupos de poblacion que mas experimentan marginacion, exclusion y
vulneracion de derechos. Con frecuencia, estas poblaciones enfrentan una serie
de desigualdades que se superponen, retroalimentany acumulan a lo largo de la
viday a través de las generaciones. La identificacion de estos grupos se dificulta
por la invisibilidad estadistica de ciertas poblaciones y sus necesidades, y las
limitaciones para desagregar fuentes de informacion por multiples caracteristicas.
Es imperioso mejorar las fuentes de informacion para poder ir mas alla de los
promedios nacionales y contar con datos longitudinales, que también escasean,
para estudiar tendencias a lo largo del ciclo de vida de las personas.

La propuesta de la matriz de la desigualdad social busca visibilizar las combinaciones
de ejes estructurantes que son potenciadores de la desigualdad y fortalecer acciones
en aquellos cruces que, aun siendo visibles, no han mejorado con el transcurso del
tiempo. Entre las combinaciones posibles se destacan: i) cruces relevantes pero no
visibilizados, que son de alta trascendencia por afectar el nivel de bienestar de las
personas y hasta ahora no han sido lo suficientemente considerados; vy ii) cruces que
son de gran relevancia y altamente visibilizados (incluso por la implementacion de
politicas publicas al respecto), pero que son persistentes y en los que no se reducen
las brechas observadas.

En este capitulo se avanzo en el andlisis de la caracterizacién de la edad como uno
de los ejes estructurantes de las desigualdades sociales, examinando brechas inter- e
intrageneracionales en cada etapa (infancia y adolescencia, juventud, adultez y vejez)
en dimensiones relacionadas a la pobreza, la educacion, el trabajo vy la proteccién social,
ambitos clave en la doble inclusién, social y econémica y del ejercicio de los derechos.
Se intentd ilustrar la manera en que las brechas de género, condicion étnico-racial
y zona de residencia interactlan e intensifican las desigualdades que se observan
en las diferentes etapas del ciclo de vida?2. También se dimensiono el vinculo entre
desigualdades experimentadas en las diferentes etapas. En este sentido, se considera
la importancia de la trayectoria de las personas a lo largo del ciclo de vida y la manera
en que una constelacién de desventajas sociales se acumula y se consolida a lo largo
del tiempo.

A la vez que los ejes que estructuran la desigualdad se entrecruzan y potencian,
también es necesario analizar la conexiéon entre los derechos que se vulneran. La falta
de educacion, el mal estado de salud, el desempleo y la falta de oportunidades de
trabajo decente, la desproteccién social, las privaciones en vivienda, la pobreza y la
invisibilidad politica también se entrecruzan y potencian.

La situacion de las personas indigenas resulta de particular interés para ilustrar estas
interrelaciones. En general, la poblacion indigena continda mostrando mayores niveles
de fecundidad, lo que implica un potencial de crecimiento mas elevado. Por lo tanto,
el diseno de politicas y programas debe tener en cuenta esos perfiles demograficos
distintivos, con una presencia significativa de nifios, ninas, adolescentes y jévenes,
lo que resulta clave para la asignacién de recursos adecuados, principalmente para

22 | caso particular de las personas afrodescendientes y de la raza como factor estructurante de la desigualdad se explora en el
capitulo V.
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enfrentar los desafios en materia de salud y educacién, y debe atender tanto los derechos
individuales como colectivos. Los mayores avances en la regién en lo que respecta
a politicas y programas con perspectiva intercultural se han dado en el ambito de la
salud y la educacioén, y se han centrado precisamente en la ninez y la mujer indigena.

En las diferentes etapas del ciclo de vida, las personas indigenas enfrentan mayores
desventajas, que se entrecruzan con el géneroy el territorio, y, en algunos &mbitos, se
van acumulando a lo largo de la vida, profundizando las brechas étnicas. Por ello, resulta
clave el disefio de politicas que realmente consideren los estandares internacionales
vigentes respecto de los derechos de los pueblos indigenas, articulando derechos
individuales y colectivos, e incorporando las miradas de género, generacional y territorial.
De ahi la importancia de que los Estados renueven y fortalezcan su compromiso con la
aplicacién de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, entre otros acuerdos internacionales y regionales vigentes, como via para
que la matriz de desigualdad social comience a disiparse.

El enfoque del ciclo de vida sitla a la persona, desde el nacimiento hasta el final
de la vida como objeto central de la accidon publica, reconociendo que sus necesidades
cambian a lo largo de la vida y que es la persona punto de partida y de llegada de la
politica social. Desde un punto de vista institucional, esto requiere reconocer y atender
las necesidades y los riesgos especificos de cada etapa del ciclo, pero también la
articulacion entre las distintas etapas.

La toma de conciencia con respecto a la necesidad de adoptar enfoques de politica
sensibles a las necesidades de las personas a lo largo del ciclo de vida y de lograr
avances en la transversalizacién de la perspectiva de género tiene como correlato
el surgimiento de una institucionalidad social dedicada a segmentos especificos de
poblacién (sobre todo a la ninez y adolescencia, a los jévenes y a las personas mayores).
Dicha institucionalidad se ha generalizado en América Latinay el Caribe y, en todos los
casos, esta anclada tanto en los compromisos e instrumentos internacionales como
en las legislaciones e instancias especializadas nacionales. Mas alla de su diversidad
organizacional, dichas instancias comparten la vocacién de transversalizar las necesidades
especificas y la garantia de los derechos de esos segmentos al conjunto de la accién
publica, visibilizando los vacios y las exclusiones. Por tanto, también comparten el
desafio de fomentar una mayor coordinacién integral —es decir, intersectorial— entre
los diversos actores gubernamentales, como via para la adopcion de enfoques sensibles
al ciclo de vida y a los derechos de las personas. No obstante, se observa en general la
existencia de una institucionalidad todavia incipiente, cuya autoridad social y modelos
de articulacién estan aun en proceso de construccién. Es necesario reconocer que
la coherencia entre la promocién de los derechos de todos los grupos de poblacion
desde una perspectiva intergeneracional y del ciclo de vida debe construirse tomando
en cuenta el énfasis en las vulnerabilidades vy los riesgos especificos de cada etapa.
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Ameérica Latina y el Caribe (19 paises): principal estrategia nacional para la proteccion de los derechos de la juventud

Pais

Nombre de la politica o el plan nacional de juventud

Institucion coordinadora del plan o
la politica nacional de juventud

Argentina
Bolivia (Estado
Plurinacional de)
Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Cuba
Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

Perd

Repdblica Dominicana
Uruguay

Venezuela (Reptblica
Bolivariana de)

Plan Nacional de Juventud (2016)
Plan Plurinacional de la Juventud 2008-2012

Politica Nacional de Juventud: directrices y perspectivas 2006

Chile se compromete con los jévenes: Plan
de Accion en Juventud 2004-2006

Politica Nacional de Juventud: bases para el
plan decenal de juventud 2005-2015

Politica Publica de la Persona Joven y
su Plan de Accién 2014-2019

n.d.
Plan Nacional de la Juventud 2004-2008

Politica Nacional de Juventud 2011-2024
y Plan de Accion 2011-2014

Politica de Juventud 2012-2020: Construyendo una
nacion pluricultural, incluyente y equitativa

Politica Nacional de la Juventud 2007-
2021: Por una Ciudadania Plena

Programa Nacional de Juventud 2014-2018

Politica Nacional para el Desarrollo Integral de la

Juventud y Plan de Accion de la Politica Nacional para

el Desarrollo Integral de la Juventud 2005-2015

Plan Estratégico Interinstitucional de Juventudes 2015-2019

Plan Nacional de Juventud “Don Félix de Guarania” 2011-2013
Hacia la nueva generacion de proceres

Plan Estratégico Nacional de la Juventud 2015-2021
Rumbo al Bicentenario

Plan Estratégico del Ministerio de la Juventud 2015-2019
Plan de Accion de Juventudes 2015-2025

Mision Jévenes de la Patria 2013-2014 (programa)

Ministerio de Desarrollo Social, a través de
la Direccién Nacional de Juventud

Ministerio de Justicia a través del Viceministerio de Igualdad
de Oportunidades y la Direccién Plurinacional de la Juventud

Secretaria Nacional de Juventud

Instituto Nacional de la Juventud

Direccion del Sistema Nacional de Juventud “Colombia Joven”

Viceministerio de Juventud, Ministerio de Cultura y Juventud

Unién de Jévenes Comunistas
Direccion Nacional de la Juventud y la Adolescencia

Instituto Nacional de la Juventud

Consejo Nacional de Juventud

Instituto Nacional de la Juventud

Instituto Mexicano de la Juventud

Ministerio de la Juventud

Ministerio de Desarrollo Social

Secretaria Nacional de la Juventud creada en 2013
dependiente de la Presidencia de la Repdblica

Secretaria Nacional de Juventud

Ministerio de la Juventud
Instituto Nacional de la Juventud

Instituto Nacional del Poder Popular de la Juventud

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los pafses.
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