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A. Laregidn enfrenta una crisis social prolongada
y agudizada por un contexto de incertidumbre
en el tercer ano de pandemia

América Latina y el Caribe atraviesa un complejo escenario de gran incertidumbre.
Esto profundiza los efectos de una crisis social prolongada, con un impacto silencioso
y devastador en la educacion. En esta edicion del Panorama Social de América Latina y
el Caribe se aborda como tema central la educacidon y su lugar en el debate de las politicas

para la recuperacion en la region.

Si bien desde 2015 se observaba en la region un deterioro en los niveles de bienestar, un
estancamiento en los avances de los logros educativos y una leve alza de la pobreza, la
pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) generd una crisis social significativa
que se ha prolongado por tercer afio. Pese a que se espera el fin de la pandemia, la region
no ha logrado avanzar hacia la recuperacion tras sus impactos sociales y retornar a los
niveles de 2019, anteriores a su inicio. La region se ha mantenido expuesta a un inestable

escenario geopolitico y econdmico mundial marcado por una conjuncién de crisis sucesivas,




Resumen

ejecutivo Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

en particular, por el conflicto en Ucrania (CEPAL, 2022c y 2022g). Este escenario ha llevado
aunadesaceleracion del crecimiento econémicoy a una lenta generacioén de empleo, sobre
todo de empleo de calidad, junto con fuertes presiones inflacionarias que han decantado en
elincremento del precio de los alimentos y la energia, y caidas importantes en la inversion.
Asi, tras la expansion del 6,5% del PIB en la region en 2021, la Comisién Econémica para
Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL) estima que para 2022 el crecimiento sera del 3,2% del
PIB, y se proyecta que en 2023 alcance solo el 1,4% (CEPAL, 2022h). La elevada inflacién,
especialmente en el componente alimentario de la canasta de consumo, afecta con mayor
intensidad a los quintiles de menores ingresos y también tiene un impacto en los estratos
de ingreso medio mas vulnerables. Estos factores se suman a otros riesgos en curso, como
el incremento en la frecuencia de desastres y los impactos de la emergencia climatica
(CEPAL, 2021a). Este contexto puede llevar a la region a un nuevo retroceso en su desarrollo
social y a un escenario de inestabilidad en los planos social, econémico y politico. Urge,
por tanto, consolidar politicas sociales inclusivas para proteger y garantizar el bienestar
de la poblacién y el ejercicio de sus derechos. En particular, alerta el incremento de la
inseguridad alimentaria y nutricional ante el alza de los precios de los alimentos. Segin

informacion de FAQ y otros (2022), en 2021 el hambre afectaba a 56,5 millones de personas

en la region. Esto equivale a 49,4 millones de personas en América Latina y 7,2 millones
de personas en el Caribe. Se prevé que el alza en el precio de los alimentos incremente la
malnutricién, con aumentos de la desnutricion, el sobrepeso y la obesidad. Cabe destacar
que, en 2020, el 21% de la poblaciéon de América Latina (117,3 millones de personas) y mas
del 50% de la poblacion del Caribe (13,9 millones de personas) no podia costear una dieta
saludable (FAQ y otros, 2022). Es previsible que, como resultado del actual contexto, estas
cifras hayan aumentado, afectando en particular a nifas, nifios y adolescentes, dados
los graves efectos que la malnutricién tiene en su desarrollo integral y el ejercicio de sus

derechos. Las estimaciones de la CEPAL indican que, en 2022, la pobreza afectaria al


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/47912/3/S2200419_es.pdf
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/48308/3/S2200584_es.pdf
https://www.cepal.org/es/comunicados/cepal-espera-desaceleracion-crecimiento-america-latina-caribe-2023-expansion-proyectada
https://www.cepal.org/es/publicaciones/47375-desastres-desigualdad-crisis-prolongada-sistemas-proteccion-social-universales
https://www.fao.org/3/cb4474es/cb4474es.pdf
https://www.fao.org/3/cb4474es/cb4474es.pdf
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45,4% de las personas menores de 18 afios en América Latina, 13,3 puntos porcentuales
por encima del promedio correspondiente a la poblacion total. En particular, la pobreza
extrema afectaria al 18,5% de las personas menores de 18 afios, que enfrentan un mayor
riesgo de padecer inseguridad alimentaria al vivir en hogares que no pueden adquirir una
canasta basica de alimentos. Brindar proteccion social universal y generar las condiciones
para el desarrollo pleno de sus capacidades, deteniendo mayores pérdidas acumuladas en
su bienestar con impactos duraderos en el tiempo, continlia siendo una deuda pendiente

cuya atencién es urgente en la region.

Este contexto exige la atencion decidida de las necesidades inmediatas de la poblacién
y, simultaneamente, el fortalecimiento de las capacidades humanas en el mediano
plazo. En esta edicion del Panorama Social de América Latina y el Caribe se alerta sobre
aspectos clave para el logro de este objetivo. En primer lugar, los impactos sociales que
ha traido aparejada la pandemia no ceden y la region no ha podido retomar la senda
de crecimiento y de reduccion de la pobreza y la desigualdad. Lo anterior ocurre en un
escenario de incertidumbre, elevada inflacion, creciente informalidad laboral y precaria
recuperacion de los empleos. En segundo lugar, se destaca el impacto de la pandemia
en el sector educativo. Se observa una crisis silenciosa como consecuencia de la muy
prolongada interrupcion de la educacion presencial en la region y sus repercusiones en
la pérdida de aprendizaje. Dicho impacto no fue abordado como parte de la respuesta
inmediata frente a la crisis, lo que profundiza las desigualdades educativas preexistentes.
Esta crisis, junto con las privaciones criticas que enfrenta la infancia y los riesgos de
incremento de la inseguridad alimentaria, pone en riesgo el desarrollo y bienestar de toda
una generacion de nifias, nifios, adolescentesy jovenes, y produce un “efecto cicatriz” que
mina las oportunidades de desarrollo en la region. Este efecto se refiere a las consecuencias
previstas en las trayectorias educacionales y laborales de las generaciones afectadas por

el cierre prolongado de las escuelas y los efectos econdmicos de la pandemia. Lo anterior
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supone mermas en el ingreso, las condiciones de bienestar socioemocional de las personas
y las oportunidades de aprendizaje en el corto y mediano plazo, lo que exige acciones
urgentes (véase el capitulo I).Frente a ello, es imperativo apostar por la recuperacion de
los procesos educativos y la transformacion de este sector, en sintonia con los procesos
de cambio en el ambito laboral, y hacer una mayor inversion en el sector educativo desde
la primera infancia, enfocada en el desarrollo sostenible con igualdad. Cabe sefialar que la
crisis social prolongada intensifica la urgencia de avanzar en la construccion de Estados
de bienestar en los paises de la regidn, con una institucionalidad social fortalecida capaz
de brindar garantias basicas de bienestary abordar las desigualdades estructurales. Para
ello es preciso tener en cuenta los desafios de sostenibilidad financiera que requieren
el debate sobre criterios de progresividad, planificacion, voluntad politica y amplios
consensos para la construccion de pactos sociales y fiscales en la region a fin de avanzar

hacia el desarrollo social inclusivo.

B. Una crisis silenciosa en la educacion que afecta
a las nuevas generaciones y profundiza
las desigualdades previas

Como se analiza en el capitulo Il, América Latina y el Caribe es una de las regiones del
mundo que interrumpio las clases presenciales por periodos mas prolongados, lo que ha
supuesto la discontinuidad de los estudios o el acceso por via remota durante dos afios
académicos para una generacion de estudiantes. Esto, a su vez, ha generado brechas en
el desarrollo de habilidades, la pérdida de oportunidades de aprendizaje y el riesgo de
aumento del abandono escolar. Asimismo, esta situacion ha contribuido al debilitamiento

de la proteccion de otros derechos esenciales de nifias, nifios y adolescentes, incluido el

derecho a una vida libre de violencia (CEPAL/UNICEF/ORESG-VCN, 2020).


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46485/1/S2000611_es.pdf
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Esta crisis silenciosa ha dejado en evidencia que los sistemas educativos no estaban
preparados para enfrentar estos cambios, lo que agudiz6 las desigualdades educativas
existentes antes de la pandemia. En los paises se hicieron importantes esfuerzos para
establecer formas de continuidad educativa desde los hogares via remota. No obstante,
existian debilidades y desigualdades en las condiciones de infraestructura y equipamiento
digital, y de habilidades para transformar los métodos de ensefianza y mantener el vinculo

educativo con toda la poblacion estudiantil.

En los Gltimos 20 afios, la region ha mostrado un gran avance en la proporcion la poblacién
que finaliza los distintos niveles educativos. Este progreso ha promovido la inclusion de
poblaciones histéricamente excluidas de la educaciény ha reducido la brecha de accesoy
cobertura entre los distintos estratos sociales. Sin embargo, este progreso se desacelerd
a partir de 2015. Los avances han sido dispares: por ejemplo, las brechas en la tasa de
graduacion se constatan sobre todo a partir de la educacioén secundaria. La mayoria de
los paises de la region alcanzé niveles practicamente universales de conclusion de la
educacién primaria hacia 2020. Como se sefiala en el grafico 1, solo 3 de los 25 paises

considerados presentaban tasas de conclusion menores al 85% en 2020.

En relacién con la ensefianza secundaria, la tendencia es mas heterogéneay los progresos
han sido lentos en los Gltimos afios. Algunos paises estan muy lejos de alcanzar la meta
4.1 del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 4: “De aqui a 2030, asegurar que todas las
nifias y todos los ninos terminen la ensefianza primaria y secundaria, que ha de ser gratuita,
equitativay de calidad y producir resultados de aprendizaje pertinentesy efectivos”, y el
indicador 4.1.2. “Tasa de finalizacion (educacion primaria, educacién secundaria inferior
y educacion secundaria superior)”. En el grafico 2 se observa que aproximadamente la
mitad de los paises analizados tienen tasas de conclusion de secundaria baja iguales o
superiores al 85%, mientras que, como se aprecia en el grafico 3, solo cinco paises alcanzan

dichos niveles para la conclusion de la educacién secundaria alta.
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Grafico 1
América Latina y el Caribe (25 paises): tasa de conclusion de la educacion
primaria, alrededor de 2015y 2020

(En porcentajes)

Primaria
Argentina 95,3 ® 96,1
Barbados | 99,0 ® 99,2
Bolivia (Est. Plur. de) - 96,9 ® 98,4
Brasil - 95,2 @® 97,0
Chile | 96,3 ® 96,7
Colombia 1 92,0 @ 93,0
Costa Rica - 947 @ ® 98,5
Cuba | 99,3 @ 99,5
Ecuador - 98,1 ® 98,6
El Salvador | 88,5 ® 89,7
Guatemala | 78,0 ® ® 83,4
Guyana - 98,3 ® 98,4
Haiti ® 531
Honduras 84,8 ® 85,7
Jamaica - 99,7 ® 99,9
México 96,1 @» 97,9
Nicaragua - 74,4 @ ® 78,5
Panama | 95,4 @ 95,6
Paraguay - 90,5 ®@® 93,9
Per( - 96,5 ® 96,5
Rep. Dominicana - 89,6 @® 91,8
Santa Lucia - 99,5 @ 99,7
Suriname 84,4 @® 86,2
Trinidad y Tabago - 96,0 ® 96,6
Uruguay - 96,9 ® 97,3
Promedio 92,7 ® 93,3
5 25 45 65 85 105

. Alrededor de 2015 ‘ Alrededor de 2020

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura/ Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia/ Comision Econdmica para América Latinay
el Caribe (UNESCO/UNICEF/CEPAL), La encrucijada de la educacion en América Latina

y el Caribe Informe regional de monitoreo ODS4-Educacién 2030, Paris, 2022.


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/48153/1/S2200834_es.pdf
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/48153/1/S2200834_es.pdf
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Grafico 2

América Latina y el Caribe (25 paises): tasa de conclusion de la educacion
secundaria baja, alrededor de 2015 y 2020

(En porcentajes)

Secundaria baja

Argentina - 71,0 @® 73,0
Barbados | 99,0 @ 99,3
Bolivia (Est. Plur. de) - 89,3 @® 923
Brasil 85,7 e® 874
Chile - 95,1 @ 95,9
Colombia - 76,1 @ 76,6
Costa Rica - 68,2 @ ® 73,0
Cuba | 97,5 @ 97,9
Ecuador | 88,7 @® 91,5
El Salvador - 72,6 @® 75,1
Guatemala - 48,2 @ ® 54,5
Guyana A 83,2 » @ 87,0
Haiti - 26,8 @ ® 30,7
Honduras A 50,8 @ ® 56,5
Jamaica - 9,2 ® 97,2
México 85,4 @® 88,6
Nicaragua - 493 @ ® 534
Panama - 80,9 @ ® 85,1
Paraguay - 79,3 @ 79,4
Per( - 87,4 @ 87,7
Rep. Dominicana A 82,5 @ ® 86,0
Santa Lucia - 95,8 @» 98,0
Suriname 549 @ 54,9
Trinidad y Tabago - 94,0 @® 95,8
Uruguay - 66,5 @@ 68,7
Promedio - 77,3 @ 79,1
25 45 65 85 105

. Alrededor de 2015 ‘ Alrededor de 2020

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura/ Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia/ Comision Econdmica para América Latinay
el Caribe (UNESCO/UNICEF/CEPAL), La encrucijada de la educacién en América Latina

y el Caribe Informe regional de monitoreo ODS4-Educacién 2030, Paris, 2022.



https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/48153/1/S2200834_es.pdf
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América Latina y el Caribe (25 paises): tasa de conclusion de la educacion
secundaria alta, alrededor de 2015 y 2020

(En porcentajes)

Secundaria alta

Argentina -
Barbados |
Bolivia (Est. Plur. de) -
Brasil
Chile -
Colombia -
Costa Rica 1
Cuba |
Ecuador |

El Salvador -
Guatemala -

Guyana

Haiti Me
Honduras |
Jamaica -

México
Nicaragua -
Panama -
Paraguay -

Perud -

Rep. Dominicana A
Santa Lucia -
Suriname
Trinidad y Tabago -
Uruguay -
Promedio 1

61,3 @0 64,0
94,0 @ 95,5
68,4 e® 70,4
67,3 ®@ 69,7
84,5 @ 85,8
72,0 ® 72,7
526 ® ® 581
78,0 @ 80,2
67,1 @ ® 72,3
555 @ ® 59,2
345 @® 381
59,8 @® 61,9
@ 13,7
426 @ ® 46,9
90,2 ®® 92,9
514 @ ® 587
36,3 @ ® 39,9
62,4 ® 63,8
61,9 @ 63,6
81,2 @ 82,5
56,2 ® ® 60,5
85l @ ® 90,8
27,6 @ 289
86,9 @@ 90,0
3514 @ ® 42,3
61,3 @® 63,7

5 25

45 65 85 105

. Alrededor de 2015 ‘ Alrededor de 2020

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura/Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia/Comision Econdmica para América Latinay
el Caribe (UNESCO/UNICEF/CEPAL), La encrucijada de la educacién en América Latina

y el Caribe Informe regional de monitoreo ODS4-Educacién 2030, Paris, 2022.
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El mayor acceso, cobertura y progresion de las trayectorias educativas en las Gltimas
décadas a partir de la apertura y diversificacion de la oferta educativa (en particular en
la ensefianza secundaria) ha generado también una mayor segmentacion en materia de
logros y de calidad de la oferta. Esta segmentacion se refleja en diferentes dimensiones
atravesadas por los ejes de lo que la CEPAL ha denominado “la matriz de la desigualdad
social de la region”, como el nivel socioeconémico del estudiante, su ambito territorial
(lugar de residencia urbano o rural) y su condicidn étnico-racial (CEPAL, 2016). El mayor
acceso y cobertura en los Gltimos afios se ha dado en los niveles de ensefianza preprimaria

y educacion superior, pero aln se registran grandes desafios de inclusion.

Antes de la pandemia ya existian preocupantes brechas en la calidad de la educaciény
los resultados del aprendizaje obtenidos por los estudiantes. De acuerdo con el analisis
del Informe regional de monitoreo ODS4-Educacién 2030 (UNESCO/UNICEF/CEPAL, 2022)
de la evolucidn de los logros de aprendizaje en el nivel primario, la comparacion de los
resultados del Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE) (2013) y el
Cuarto Estudio Regional Comparativo y Explicativo (ERCE) (2019) muestra desempefios

practicamente estables o con cambios muy leves. Incluso se observan algunos retrocesos.

Esto contrasta con las tendencias positivas del periodo anterior que revela la comparacion
entre el Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo (SERCE) (2006) y el TERCE
(2013). En ese caso, los resultados de los estudiantes mejoraron en todas las areasy
afios de estudio evaluados. El porcentaje de estudiantes que alcanza el nivel minimo
de competencia, segin lo que establece el indicador 4.1.1 del Objetivo 4 de los ODS,
muestra bajos logros de aprendizaje en la region. En 2019, en el promedio de los paises
evaluados, el 54,6% de los estudiantes alcanza este nivel en lectura y el 50,9% lo logra
en matematicas en tercer grado, mientras que el 31,3% lo alcanza en lecturay el 17,2%

lo logra en matematicas en sexto grado.


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40668/4/S1600946_es.pdf
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/48153/1/S2200834_es.pdf
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En 2018, aproximadamente la mitad de los estudiantes de 15 afios en la educacion secundaria
alcanzo los niveles minimos de competencia en lectura, en los diez paises de América Latina
que participaron en la Gltima edicion del Programa para la Evaluacion Internacional de
Alumnos (PISA) de la Organizacidon de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE).
Esta proporcion es levemente mas baja en ciencias y desciende a una tercera parte de
los estudiantes en matematicas. Los resultados también muestran que el promedio de

la region no se ha modificado mucho entre 2015y 2018 en las tres areas.

A esta desaceleracion en el progreso logrado se agregan las brechas de acceso y conclusion
de los ciclos educativos en desmedro de los Pueblos Indigenas y las poblaciones
afrodescendientes. Esto se relaciona con distintos elementos. En primer lugar, con la falta
de pertinencia cultural de los contenidos y metodologias educativas. En segundo lugar,
con los déficits en la formacion docente y en la adopcién de un enfoque intercultural en
la politica educativa, en particular, en relacién con el uso de las lenguas indigenas. En
tercer lugar, con la insuficiente dotacion de insumos y de infraestructura, incluidos los
servicios basicos de agua, saneamiento y electricidad, asi como la falta de conectividad

digital y de equipamiento.

La poblacién mas afectada a corto plazo por las carencias en el acceso a la educacion a
distancia y su calidad fue la que asistia a los niveles de educacidén de primera infanciay
preprimaria. A partir de los datos comparados de mediciones previas a la pandemia, en
este periodo también se estiman cuantiosas pérdidas de aprendizaje en competencias
cognitivas basicas en los paises de América Latina. En los paises del Caribe hay resultados
que muestran un descenso de la proporcion de estudiantes de secundaria que alcanzaron
evaluaciones que los habilitan a acceder a la educacion superior, como se sefiala en el
capitulo Il. Estos impactos se comprenden a la luz de las desigualdades que coexistian
desde antes de la pandemia con los riesgos asociados al desarrollo integral de nifas,

ninos y adolescentes y el ejercicio de sus derechos.
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Desde antes de la pandemia de COVID-19, las nifias, nifios y adolescentes en América Latina
y el Caribe ya se veian afectados por profundas desigualdades y privaciones segin sus
niveles de ingresos. Como se muestra en el capitulo|, las nifias, nifios y adolescentes en
situacion de pobreza poringresos son los mas afectados por diversos motivos. En primer
lugar, por la carencia de servicios adecuados y el hacinamiento en la vivienda. En segundo
lugar, por el bajo logro educativo de los adultos responsables y, finalmente, por la falta
de acceso a Internet y de dispositivos para conectarse en el hogar. Esto no significa que
aquellos que no son pobres no hayan sido afectados. Al contrario, las privaciones en el
acceso a bienes y servicios relevantes para el aprendizaje alcanzan incidencias importantes

entre quienes pertenecen a los estratos no pobre de ingreso bajo y de ingreso medio-bajo.

Las privaciones en los servicios y la materialidad de la vivienda afectan los resultados
educativos. Las nifias y los nifios necesitan entornos saludables y seguros para el aprendizaje
(Cunningham y MacDonald, 2012). Alrededor de 2021, en el promedio regional, la privacion
critica en la materialidad y los servicios basicos en la vivienda afectaba al 52% de nifias,
nifios y adolescentes en situacion de pobreza por ingreso. Asimismo, el hacinamiento
en este grupo llegaba a una media regional del 55%. A su vez, los adultos responsables
de un 53% de nifias, nifios y adolescentes en situacion de pobreza también tenian un
bajo logro educativo y un 62% vivian en hogares sin conexion a Internet. Por su parte, el
hacinamiento y la carencia de Internet afectaron al 40% y el 44%, respectivamente, de
nifias, nifios y adolescentes de hogares que no estaban en situacion de pobreza, pero tenian

bajosingresos,y al 26% y el 29% de esta poblacion en el estrato de ingresos medio-bajos.

Abordar la pobrezay las privaciones que sufren nifias, nifios y adolescentes de la region
exige un compromiso politico firme y de alto nivel para lograr mejoras sustantivas en su
bienestar, como indicé el Secretario General de las Naciones Unidas en la Cumbre sobre la
Transformacion de la Educacion, celebrada en septiembre de 2022. Un ejemplo importante

de accidn es lo que se esta llevando adelante en la Unidn Europea (véase el recuadro 1).


https://www.urban.org/sites/default/files/publication/25331/412554-Housing-as-a-Platform-for-Improving-Education-Outcomes-among-Low-Income-Children.PDF

R men z P 2 . .
S Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

ejecutivo

Recuadro 1

Recomendacion de la Unidn Europea 2021/1004 que establece una
Garantia Infantil Europea

El Pilar europeo de derechos sociales para construir una Europa justa e inclusiva ha
disefiado un plan de accién que incluye el objetivo de reducir en al menos 15 millones
el nimero de personas en riesgo de pobreza o exclusion social para 2030, de los que al
menos 5 millones deberian ser nifias o nifios (Comision Europea, 2021). Para ello, junto
con la Estrategia de la Union Europea para los derechos de la infancia (Comision Europea,

2022), el Consejo de la Unién Europea adoptd en junio de 2021 la Garantia Infantil Europea,

un avance inédito a nivel europeo en politicas publicas dirigidas a nifias y nifios, con el

principal objetivo de combatir la pobreza y la exclusion social (Union Europea, 2021).

La Garantia Infantil Europea proporciona orientacion y herramientas para que los paises
de la Unidn Europea aseguren que todas las nifias y los nifios en riesgo de pobreza o
exclusion social en Europa estén protegidos y tengan acceso a los servicios esenciales
para asi promover la igualdad de oportunidades. En un contexto en que casi el 20%
(18 millones) de nifias y nifios en la Unidon Europea estan en riesgo de pobreza, con
desigualdades exacerbadas debido a la crisis generada por la pandemia de COVID-19,
esta garantia busca romper el circulo vicioso que se genera a temprana edad y repercute

en la ampliacion de desigualdades a lo largo del ciclo de vida.

A partir de su contexto particular, cada Estado miembro debe determinar el marco de
politicas publicasy los servicios que se ofreceran. Se recomienda garantizar “un acceso
efectivo y gratuito a la educacion infantil y atencion a la primera infancia de alta calidad,
a la educacion y las actividades escolares, a una comida sana, como minimo cada

dia de escuela, y a la asistencia sanitaria”. Asimismo, se plantea asegurar “un acceso



https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-action-plan_es
https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/rights-child/eu-strategy-rights-child-and-european-child-guarantee_es
https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/rights-child/eu-strategy-rights-child-and-european-child-guarantee_es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H1004&from=EN
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efectivo a una alimentacion sana y a una vivienda adecuada” (Unién Europea, 2021).
Se recomienda también que los Estados miembros establezcan un marco de actuacion
integrado para abordar la exclusion social de nifias y nifios, lo que permitiria romper los
ciclos intergeneracionales de pobreza y desigualdad, y proponer evaluaciones de los
obstaculos econémicosy de otro tipo, asi como reformas estructurales e intersectoriales
para que las garantias sean efectivas. Se pone especial atencion en nifias y nifios con
discapacidad o problemas de salud mental, migrantes o pertenecientes a minorias

étnicas y en estructuras de acogida alternativas.

Los paises miembros pueden recurrir a fuentes de financiamiento para los planes de
accion nacionales tendientes a laimplementacion de esta garantia, mas alla de los fondos
de cada pais. Con el objetivo de asegurar que ninguna nifia o nifio se quede atras, los
paises tendran acceso al Fondo Social Europeo Plus (FSE+), a las iniciativas Ayuda a la
Recuperacion para la Cohesion y los Territorios de Europa (REACT-UE) e InvestEU, y al
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia. Los paises mas afectados deben reservar
por lo menos el 5% del presupuesto del Fondo Social Europeo Plus para la lucha contra

la pobrezay la exclusion social infantil.

La Garantia Infantil Europea es un ejemplo de la posibilidad de avanzar en la
concertacion de esfuerzos para asegurar una proteccion social universal e integral,
luchar contra la exclusion social y enfrentar de forma decidida las desigualdades

desde la primera infancia.

Fuente: Comision Europea, “La Estrategia de la UE sobre los Derechos del Nifio
y la Garantia Infantil Europea”, 2022; “Plan de Accion del Pilar Europeo

de Derechos Sociales”, 2021, y Union Europea, “Recomendaciéon (UE)
2021/1004 del Consejo de 14 de junio de 2021 por la que se establece una
Garantia Infantil Europea”, Diario Oficial de la Union Europea, Luxemburgo,
14 de junio de 2021.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H1004&from=EN
https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/rights-child/eu-strategy-rights-child-and-european-child-guarantee_es
https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/rights-child/eu-strategy-rights-child-and-european-child-guarantee_es
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-action-plan_es
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-action-plan_es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H1004&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H1004&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021H1004&from=EN
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C. Los niveles de pobreza y pobreza extrema
registrados antes de la pandemia persisten
en la region

En términos agregados, en la region la reduccion de la desigualdad, que era constante desde
2002, quedo interrumpida y se ha mantenido practicamente sin variaciones desde 2017.
Al acelerado ritmo de disminucion registrado desde 2002, cuando el promedio regional
del indice de desigualdad de Gini era de 0,532, le sigui6 una desaceleracion a principios
de la década de 2010 y una estabilidad a partir de 2017, afio en que el promedio regional
fue de 0,461. Se observa un leve empeoramiento en 2020, con un aumento del indice
a 0,464, revertido en 2021, cuando llegd a 0,452. En suma, puede decirse que, tras casi
dos afios desde el inicio de la pandemia, en 2021 la situacion de la desigualdad regional
retorné a la observada en 2019, cuando el indice de desigualdad de Gini para la region

era de 0,456, tal como se muestra en el grafico 4.

El promedio regional esconde variaciones en los paises que se apartan de esta aparente
estabilidad. Al analizar las tendencias en nueve paises donde es posible comparar la
desigualdad medida a través de los indices de Giniy de Atkinson, se observan tres grupos
de paises: un primer grupo donde la desigualdad disminuy6 en 2020y 2021, conformado
por la Argentina, el Paraguay y la RepUblica Dominicana; un segundo grupo de paises
donde el indice de Gini de 2021 es similar al de 2019, conformado por el Brasil, Colombia
y el Per(, y un tercer grupo de paises en los que se registré un aumento de la desigualdad
en dicho periodo, conformado por Costa Rica, el Ecuador y el Uruguay. Asimismo, en
casi todos los paises mencionados, salvo en la RepuUblica Dominicana, las variaciones
registradas en la desigualdad se manifestaron en el aumento o la caida de los ingresos

de los hogares en los primeros quintiles de la distribucion.
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Grafico 4
América Latina (15 paises)?: indice de desigualdad de Gini, 2002-2021

(Valores de 0 a 1, donde 0 significa que no hay desigualdad y 1 significa

que hay maxima desigualdad)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Elindice de Gini se calcul6é tomando en cuenta los ingresos iguales a 0. Los datos
corresponden al afio mencionado o al afio anterior mas cercano disponible.

La linea horizontal dentro del diagrama de cada caja representa la mediana de
los datos; el marcador X representa la mediay los circulos representan los valores
de los paises. Los limites superior e inferior de cada caja representan los valores
del indice de Gini que corresponden al primer 25% y al Gltimo 25% de los paises
ordenados segln este indicador.

@ Los 15 paises considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Per(,
RepuUblica Dominicanay Uruguay.
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El afio 2020 se caracterizd por un importante retroceso, en el que la pobreza extrema se
elevo a niveles que no se habian visto en dos décadas, y llegd a un 13,1% de la poblacion.
Tal como muestra el grafico 5, en 2021, la recuperacion de la actividad econdémica permitié
a mas hogares generar ingresos suficientes para salir de la pobreza. La tasa de pobreza
de América Latina alcanzé el 32,3% de la poblacidon en 2021, lo que significa que fue 0,5
puntos porcentuales mas baja que en 2020. Por su parte, la pobreza extrema no presento
una mejora apreciable, ya que el nivel de 2021 (12,9%) esta apenas 0,2 puntos porcentuales

por debajo del de 2020 (13,1%).

Los paises con las mayores disminuciones de la pobreza en 2021, como la Argentina,
Colombiay el Perd, también son los que en 2020 habian presentado los mayores aumentos.
El Brasil fue el (nico pais que presentd un apreciable aumento de la pobreza extremay la
pobreza en 2021, tras haber sido también el nico en que ambos indicadores cayeron en
2020. Pese a las disminuciones observadas, en la region la pobreza y la pobreza extrema

siguen siendo mas altas que antes de la pandemia.

La caida de ingresos que se present6 en 2020 en practicamente todos los paises de la region
tiene su origen en el marcado descenso de los ingresos laborales, que se vio parcialmente
contrarrestado por un aumento de los ingresos por transferencias monetarias publicas. En
2021 se observa el proceso inverso, con una recuperacion de los ingresos laborales como
el principal factor detras del aumento de los ingresos en los hogares de menores recursos.
Las transferencias recibidas por los hogares desde los Gobiernos tendieron a reducirse
como consecuencia del repliegue de los programas de emergencia implementados para

enfrentar la pérdida de ingresos durante la pandemia.
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Grafico 5
América Latina (18 paises)?: tasas de pobreza y pobreza extrema, 1990-2021
y proyecciones para 2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Lascifras de 2022 son proyecciones.
@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,

Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica

Bolivariana de).
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Las perspectivas para 2022 combinan dos elementos de tendencia contrapuesta. Por una
parte, el crecimiento econémico proyectado, aun cuando es considerablemente inferior al
de 2021, deberia traducirse en un incremento del empleo y las remuneraciones que reciben
los hogares. Por otra parte, el afio en curso se ha caracterizado por una aceleracién de la
inflacion, que merma el poder adquisitivo de los ingresos, en especial de los estratos mas
bajos. Los datos disponibles hasta el cierre de esta edicion muestran que las remuneraciones
reales han caido en varios paises, pero que también ha crecido el nimero de personas
ocupadas. Considerando ambos factores, cabe esperar que en 2022 la pobreza se sitle en
un 32,1% y la pobreza extrema llegue al 13,1%, lo que supone que se registraria una leve
disminucion del nivel de pobrezay un ligero aumento de la pobreza extrema respecto de
2021. Esta evolucion debe seguirse con especial atencion, pues se da en un contexto marcado
por la inestabilidad econdmica, la alta informalidad y la débil recuperacion de empleos de
calidad. Ello da cuenta de la amplia vulnerabilidad de los hogares, especialmente de aquellos
en situacion de pobrezay pobreza extrema en la region. Las politicas de proteccion social
que puedan incorporar los paises frente a la actual coyuntura, en el marco de sistemas
universales, integrales, sostenibles y resilientes, seran clave para atender estos desafios.
Como se muestra en el capitulo I, hasta octubre de 2022 se observan diversas medidas en
proceso de implementacion, aunque aln es temprano para evaluar su potencial para mitigar

futuros incrementos de la pobrezay la pobreza extrema.

También deben atenderse las importantes desigualdades que se producen en América Latina
respecto de laforma en que la pobrezay la pobreza extrema afectan a los distintos grupos
de poblacion en relacién con los ejes de la desigualdad social, como se muestra en los
graficos6a9. En 2021, la pobrezay la pobreza extrema afectaban desproporcionadamente
a nifas, nifos y adolescentes, y la incidencia en este grupo casi triplicaba la de la
poblacidn de 65 afios y mas. Ambos fendmenos eran considerablemente mayores entre
las personas integrantes de Pueblos Indigenas, las que habitaban en areas rurales o
eran afrodescendientes, respecto de quienes no eran indigenas ni afrodescendientes o
habitaban en areas urbanas. Provenir de un hogar en que la principal persona perceptora

de ingresos y su conyuge solo han cursado en forma incompleta el nivel de ensefianza
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primaria eleva significativamente la incidencia de la pobreza y la pobreza extrema, que
llegan al 46,8% y al 20,4%, respectivamente. En cambio, entre quienes viven en hogares
donde la principal persona perceptora de ingresos y su conyuge tienen educacion terciaria

completa, la pobreza llega al 9%y la pobreza extrema alcanza al 4,9%.

Grafico 6
América Latina (18 paises)?: personas en situacién de pobrezay pobreza
extrema, seglin area de residencia (rural y urbana), 2021

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

4 promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,

Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Replblica Dominicana, Uruguay y Venezuela

(Republica Bolivariana de).
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Grafico 7
América Latina (18 paises)?: personas en situacién de pobrezay pobreza
extrema, seglin edad, 2021
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

4 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela

(Republica Bolivariana de).
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Grafico 8
América Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y pobreza
extrema, seglin condicion étnico-racial, 2021

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Notas: En el caso de los Pueblos Indigenas, se considera el promedio ponderado de los
siguientes paises: Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Panama, Peru
y Uruguay.

En el caso de las personas afrodescendientes, se considera el promedio ponderado
de los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Per( y Uruguay.
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Grafico 9
América Latina (18 paises)?: personas en situacién de pobrezay pobreza
extrema, segln nivel educativo del jefe o jefa del hogar y su conyuge, 2021
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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D. Pese al esperado fin de la pandemia, la crisis
social continua y los desafios en materia
de salud se intensifican

A casi tres afios del inicio de la pandemia de COVID-19, la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS)
ha afirmado que se vislumbra el final, ya que a nivel mundial se observan tasas decrecientes
de muertes por COVID-19, que se acercan a los nimeros registrados en marzo de 2020 (OMS,
2022a). Si bien ello no significa que el virus SARS-CoV-2 desaparecera, las tasas de mortalidad
por COVID-19 en América Latinay el Caribey en el mundo revelan que su letalidad ha disminuido
significativamente. Como se observa en el grafico 10, el promedio mévil de 7 dias de muertes
confirmadas por COVID-19 disminuy® significativamente en 2022, en comparacion con los niveles
de 2020y 2021. De este modo, se espera que se convierta en una endemia, es decir, en un virus
que esta constantemente presente en un area geografica o grupo de la poblacion claramente

definidos, como ocurre, por ejemplo, con el virus de la influenza (CDC, 2012).

A pesar de lo positivo de este escenario en términos epidemiologicos, la crisis social que
ha desencadenado la pandemia permanece vigente. América Latina y el Caribe todavia
enfrenta los diversos desafios de los impactos de la pandemia en dimensiones centrales

para su desarrollo social inclusivo.

Esto también se observa en el impacto que tuvo la pandemia en la salud de la poblaciony
la situacion de los sistemas sanitarios de los paises. América Latinay el Caribe ha sido una
de las regiones mas golpeadas por la pandemia desde su llegada en febrero de 2020, tanto
en términos de contagios como de muertes confirmadas por coronavirus. De acuerdo con
los datos disponibles respecto de las muertes confirmadas por COVID-19 (OMS, 2022b), la
region continla mostrando una mayor vulnerabilidad a la pandemia. Al 2 de septiembre

de 2022, la region acumula el 26,7% del total de las defunciones informadas por COVID-19,



https://www.who.int/es/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing--14-september-2022
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pese a representar el 8,4% del total de la poblacién mundial (Naciones Unidas, 2019). Esta
sobrerrepresentacion se ha mantenido en el tiempo. Al considerar los datos del exceso de
mortalidad durante los dos primeros afios de la pandemia, la region representa el 15,2%

del valor acumulado mundial (OMS, 2021).

Grafico 10

América Latina y el Caribe (33 paises) y total mundial: evolucion del promedio
movil de siete dias de muertes confirmadas por COVID-19 (1 de febrero de 2020
a4 de septiembre de 2022)
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Fuente: H. Ritchie y otros, “Coronavirus Pandemic (COVID-19)”, Oxford, Universidad
de Oxford,

Elalto impacto de la pandemia en términos de exceso de mortalidad ha llevado a que América

Latina y el Caribe haya perdido 3 afios de esperanza de vida al nacer. Este indicador bajé
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de 75,1 afios en 2019 a 72,1 afios en 2021 (CEPAL, 2022f). Ello corresponde a la mayor caida
debido a la pandemia a nivel mundial. Ademas, el efecto de desplazamiento de la atencion de
enfermedades distintas del COVID-19 durante la crisis sanitaria provocada por la pandemia
tuvo un fuerte impacto en los sistemas de salud de la region a raiz de la morbilidad regular
acumulada generada por la postergacion de la atencidn o la interrupcidn de los tratamientos

médicos (CEPAL, 2022b). Es asi como los sistemas de salud se han enfrentado al desafio

de reorganizarse para atender oportunamente las necesidades postergadas de salud de la

poblaciéony la demanda de salud insatisfecha como consecuencia de la pandemia.

Otro ambito en el que alin se constatan grandes retos derivados de la pandemia es el avance
en lavacunacion de la poblacién. Esta medida, ademas del conjunto de medidas de salud
publicay proteccion social implementadas por los paises de la region, ha sido fundamental
para contener la propagacion del virus SARS-CoV-2 y mitigar su impacto sanitarioy en la
salud de las personas. No obstante, alin se verifican profundas desigualdades con relacion
al acceso a las vacunas. Al 10 de noviembre de 2022, en 22 de los 33 paises de la region,
el 70% del total de la poblacién aln no se habia vacunado con por lo menos dos dosis
y 7 paises se encontraban por debajo del umbral del 40% de vacunados. Los paises con
menos del 40% de la poblacién vacunada con la pauta completa son: Granada, Guatemala,
Haiti, Jamaica, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia y Suriname. A estos se suman
Antigua y Barbuda, las Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Dominica, Guyana, El Salvador, Honduras, México, el Paraguay, la Repuiblica Dominicana,
Saint Kitts y Nevis, Trinidad y Tabago y Venezuela (RepUblica Bolivariana de), paises que
aun no alcanzan el 70% de la poblacién vacunada. Dicha desigualdad vulnera el derecho
de la poblacién a la salud y contribuye a la incertidumbre sobre posibles modificaciones
o mutaciones del virus SARS-CoV-2, que podrian ser mas agresivas y revertir el escenario

epidemioldgico actual.

Las brechas en materia de salud que se registraban antes de la pandemia explican, en

gran medida, la vulnerabilidad de la region a la pandemia y el retroceso en diversas



https://www.cepal.org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion
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dimensiones del desarrollo sostenible (CEPAL, 2022b). Las desigualdades en materia de

salud estan relacionadas con sus determinantes sociales, los ejes estructurantes de la
matriz de la desigualdad social de la region y las debilidades estructurales de los sistemas

de salud y de proteccién social.

En este contexto, el impacto que ha tenido la pandemia de COVID-19 muestra tanto
la necesidad como la oportunidad de transformar los sistemas de salud en sistemas
universales, integrales, sostenibles y resilientes. Ello supone garantizar la universalidad
para el acceso efectivo a servicios de salud integrales y de calidad (OPS, 2018), fortalecer
el primer nivel de atencion con modelos centrados en las necesidades de las personas,
sus familias y comunidades y asegurar la integralidad y la articulacion de los sistemas

de salud con los sistemas de proteccion social (CEPAL, 2022b; Cid y Marinho, 2022). Para

lograrlo es urgente aumentar el gasto publico en salud con sostenibilidad financiera sobre
la base de un nuevo pacto social acompafiado de un nuevo contrato fiscal. Esto debe ir
de la mano de una reduccion del gasto de bolsillo y de un modelo de financiamiento con
mayores niveles de solidaridad que contribuya a superar la segmentacion caracteristica
de los sistemas de salud de la region, reflejada en la existencia de diferentes subsistemas
de salud que se especializan en distintos segmentos de la poblacion y reproducen las
desigualdades en materia de salud. También es prioritario fortalecer la resiliencia de los

sistemas de salud para que estén preparados frente a futuras crisis y posibles pandemias.

Sumado a estas transformaciones urgentes de los sistemas de salud, a corto y mediano
plazo sera imperativo avanzar hacia nuevos mecanismos de adaptacién ante contextos
de crisis. Esto supone desafios en multiples ambitos de politica pdblica. En materia de
sistemas de educacién, por ejemplo, se necesita la preparacion continua de la poblacion
para enfrentar nuevos episodios de crisis (ya sea sanitarias o fendmenos asociados
a la crisis climatica en curso) y consolidar protocolos preventivos que permitan dar
continuidad a los procesos educativos de los estudiantes y evitar nuevos periodos de

interrupcion. La pandemia también tuvo un gran impacto en el bienestar socioemocional
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y en la salud mental tanto de nifias, nifios, adolescentes y jovenes como de docentes
y personal de apoyo que trabajan en las escuelas. En algunos casos, los efectos de la
prolongada ausencia de socializacién se han traducido en problemas de convivenciay
violencia escolar. A pesar de que se trata de expresiones de problematicas sociales mas
profundas (en particular la violencia), es importante destacar que se han exacerbado
como consecuencia de la interrupcion de las trayectorias educativas. Todo esto exige
una articulacion de las politicas de salud con las politicas educativas para asegurar los
apoyos necesarios para una recuperacion de la educacibén y las trayectorias formativas

de esta generacion de estudiantes.

E. Los desafios de un mercado laboral que
presenta un gran nivel de informalidad
y genera y profundiza desigualdades

Los impactos de la pandemia de COVID-19 y las medidas para su contencién tuvieron graves
consecuencias en el mercado laboral. Casi tres afios después de su inicio, en América Latinay
el Caribe solo se ha constatado una recuperacion parcial del empleo y alin se registran
indicadores inferiores a los exhibidos antes de la pandemia. Como ha documentado la
CEPAL (2021c,2022ay 2022b), dicha recuperacion ha sido lenta, incompleta y asimétrica,
al tiempo que ha estado caracterizada por un rezago en los niveles de ocupacién en
comparacion con la recuperacion de la actividad econdmica y una mantencion de las
desigualdades estructurales, en particular entre las mujeres y las personas jovenes. Las
proyecciones prevén que los mercados laborales de la region seguiran enfrentando un
futuro complejo e incierto, caracterizado por una disminucién del ritmo de crecimiento
del nimero de ocupados, asi como por un aumento de la desocupaciony la informalidad

laboral (CEPAL, 2022a; Maurizio, 2022).


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/47192/58/S2100608_es.pdf
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Tras la histérica contraccion que registré el nimero de ocupados en la region durante 2020,
a fines de 2021 se produjo una importante recuperacion del empleo, que, no obstante,
resultd insuficiente para retornar a los valores previos a la pandemia (Maurizio, 2022). Con
el término de las medidas de confinamiento y las restricciones a la movilidad impuestas
para frenar el avance de la pandemia, en 2021 la participacion en el mercado laboral
aumento en la mayoria de los paises. Este crecimiento estuvo acompafiado de un aumento
significativo de la tasa de ocupaciony una caida de la tasa de desocupacidn, aunque con
diferentes intensidades en cada pais. Como se indica en el capitulo I, la expansion de la
demanda laboral tuvo un impacto directo en el ingreso de los hogares, y se registraron
tasas de crecimiento delingreso del empleo superiores al 10% en la Argentina, Costa Rica
y el Per(. No obstante, en un contexto de desaceleracion de la creacion de empleo en la
mayoria de los paises de la region, las cifras del primer trimestre de 2022 de 14 paises
de América Latina y el Caribe muestran una tasa de ocupacion total del 56,2%, bastante
inferior a la de 2019. Por otra parte, en el primer trimestre de 2022, para el mismo grupo
de paises, la tasa de participacion total también mostré signos parciales de recuperacion
y llegd al 62,4%, alrededor de un punto porcentual por debajo del nivel de 2019. Las
desigualdades de género en este indicador se mantuvieron en la etapa de recuperacion de
los mercados laborales. Como se muestra en el grafico 11, las asimetrias de género también
estan presentes en las tasas de desocupacion. Entre 2019 y 2020, la tasa de desocupacion
femenina aumenté de un 9,5% a un 12,1%, mientras que la masculina subi6 de un 6,8% a
un 9,1%. A pesar de la mejora registrada en 2021, en que la tasa de desocupacion femenina
bajé a un 11,3% y la masculina a un 7,7%, las proyecciones de este indicador para 2022
continGan siendo superiores a las tasas registradas en 2019, ubicandose en un 11,6% para

las mujeres y un 7,8% para los hombres (CEPAL, 2022a y 2022j).


https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_854764/lang--es/index.htm
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Grafico 11
América Latina y el Caribe (24 paises)?: evolucion de la tasa de participaciony
la tasa de desocupacion, segln sexo, 2018-2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
cifras oficiales de los paises y proyecciones.

Notas: Lascifras de 2021 son preliminares.

Las cifras de 2022 son las proyectadas en CEPAL, Estudio Econémico de América Latinay
el Caribe, 2022.

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica
Dominicana, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (RepUblica Bolivariana de).
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La recuperacion parcial del empleo se ha producido mayoritariamente en condiciones
de informalidad, ya que esta modalidad de empleo representa alrededor del 70% de la
creacion neta de puestos de trabajo en varios paises de la region (OIT, 2021). En el grafico
12 se muestra la evolucion de la tasa de empleo informal tomando como referencia 2019, y
se constata una caida inicial entre el primery el segundo trimestre de 2020, una posterior
recuperaciony, hacia fines de 2021, una leve superacion de los niveles registrados antes
de la pandemia. La recuperacion del empleo desde la informalidad da cuenta, a largo
plazo, de una vulnerabilidad elevada respecto del riesgo a caer en la pobreza o frente a
los embates de la inflacion, asociada a la falta de acceso a mecanismos de proteccion

social y una alta precariedad laboral.

La recuperaciony el fortalecimiento de los sistemas educativos tendra un rol primordial en
la transformacion del contexto actual, marcado por profundas desigualdades estructurales
y brechas en el acceso a la proteccion social. Solo asi se podra avanzar plenamente hacia
una inclusion laboral en condiciones de trabajo decente y hacer frente a los renovados
riesgos derivados de los cambios y las transformaciones en el mundo del trabajo y el

actual escenario de crisis recurrentes.
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Grafico 12
América Latina (10 paises)?: evolucion del niimero de trabajadores
(formales e informales), 2020 y 2021 respecto de 2019

(En porcentajes de variacion)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Hacia la transformacion

del modelo de desarrollo en América Latina y el Caribe: produccién, inclusién
sostenibilidad (LC/SES.39/3-P), Santiago, 2022, sobre la base de Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), ILOSTAT. Base de datos en linea.

@ Los 10 paises considerados son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Costa Rica, Ecuador, México, Per(, RepUblica Dominicana y Uruguay.
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F. Desigualdades de género en las trayectorias
educativas y laborales

Elincremento del acceso de nifias, jovenes y mujeres a la educacion en América Latinay
el Caribe se ha considerado uno de los grandes avances de la region en materia educativa
en las dltimas décadas. De hecho, las mujeres alcanzan tasas de conclusion de la educacién
secundaria y de la educacion superior mayores que las de los hombres. En promedio, el
67,4% de las mujeres de 20 a 24 afios cuenta con estudios completos de nivel secundario,
frente al 60,9% de los hombres en el mismo rango etario (CEPAL, 2022d). De manera similar,
en la educacién superior, el porcentaje de mujeres es mayor que el de los hombres en todos
los niveles. Como muestra el indice de paridad de género en la tasa bruta de matricula
en la educacion superior, 12 paises de la region han superado el umbral de la paridad a

favor de las mujeres, con un rango que va de 1,05 en México a 1,45 en Cuba (IEU, 2022).

Sin embargo, los avances en el acceso a la educacion por parte de las mujeres no se traducen
en condiciones de igualdad en el mercado laboral. La desigualdad de género es un rasgo
historico y persistente en la region. Sus nudos estructurales se manifiestan en la segregacion
ocupacional, en las brechas salariales y, en general, en una menor participacion de las mujeres
en el mercado laboral. También se observan en la subrepresentacion de las mujeres en
sectores dinamizadores de la economia y de mayor productividad, vinculados, por ejemplo, a
las areas de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas. En este contexto, la desigual carga
de trabajo de cuidados no remunerado constituye un nudo estructural critico que impide la

plena participacion de las mujeres e imposibilita el avance hacia su autonomia econémica.

Los impactos de la pandemia de COVID-19 han dejado al descubierto estos nudos
estructurales de la desigualdad de género, e incluso los han profundizado. Las mujeres

han amortiguado los efectos de la crisis a través de un aumento de la desocupacidn, la
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informalidad, la pobrezay el trabajo doméstico y de cuidados no remunerado, asi como
de una precarizacion de sus condiciones de vida. En 2020, durante la pandemia, se registro
una contundente salida de las mujeres de la fuerza laboral, lo que significo un retroceso

de casi dos décadas (CEPAL, 2021b).

Al mismo tiempo, los efectos de la pandemia han acelerado tendencias que ya se
encontraban presentes en la region. Un claro ejemplo son los cambios tecnolégicos, que
se han producido a una velocidad exponencial y han transformado sistemas completos
de produccion, gestion y gobernanza (CEPAL, 2018). Frente a ello, uno de los principales
desafios es que la poblacién cuente con las capacidades y habilidades necesarias para
enfrentar un contexto caracterizado por la transformacion y la incertidumbre (CEPAL, 2019).
La educacion juega un papel fundamental para enfrentar ese reto y los desafios vinculados
a los posibles efectos negativos de la automatizacion del empleo y la desigual exposicion

de hombres y mujeres a esos efectos.

Una de las brechas mas significativas en el ambito educativo, que repercute en la insercidn
laboral de las mujeres, es su baja representacion en carreras de ciencia, tecnologia, ingenieria
y matematicas. Las mujeres registran tasas inferiores de ingreso y permanencia en estas
carreras. Las brechas se manifiestan tempranamente en sus trayectorias educativas, se
amplian en el nivel secundario e inciden en la eleccién de las carreras y, por consiguiente,
en sus trayectorias laborales y su autonomia econémica. En América Latina y el Caribe,
la proporcidn de personas graduadas de educacion terciaria en carreras de ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas entre 2002 y 2017 era menor al 30% del total de
graduados. Las mujeres estaban subrepresentadas, ya que menos del 40% de las personas
graduadas en dichas carreras eran mujeres, a excepcion de cinco paises y territorios
(Argentina, Belice, Islas Virgenes Britanicas, Panama y Uruguay). Entre 2002 y 2017, en

algunos paises habria existido una tendencia a la disminucién del porcentaje de mujeres
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graduadas en carreras de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas. Por ejemplo, la
proporcion habria disminuido del 22,8% en 2008 al 18,8% en 2017 en Chile, del 34,9% en
2011 al 34,1% en 2017 en Colombia, del 32,3% en 2008 al 29,2% en 2016 en el Ecuadory del
47,8% en 2008 al 44,6% en 2016 en el Uruguay (CEPAL,2019). De acuerdo con informacion
proporcionada por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO), la representacion de las mujeres en los campos vinculados con
las tecnologias de la informacién y las comunicaciones y la ingenieria, la industria y la
construccion esigual o inferior al 50% en todos los paises considerados, como se ve en el
grafico 13. Estas brechas de género también contribuyen a perpetuar la baja participacion
de las mujeres en la investigacion y desarrollo, la produccion cientifica, la publicacion
de investigaciones académicas, la obtencidn de patentesy la representacion en puestos

de liderazgo académico.

Un desafio similar se observa en la educacion técnico-profesional. Esta modalidad puede
ofrecer un gran impulso a las trayectorias laborales y educativas de las mujeres de la region,
especialmente de aquellas que pertenecen a sectores de bajos ingresos. La educacion
técnico-profesional de nivel secundario puede posicionarse como un espacio de potencial
desarrollo de competencias en las areas de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas
aplicadas, ya que se estima que el 50% de las ocupaciones de la fuerza laboral en estos
campos demandan cualificaciones técnico-profesionales, ya sea de nivel secundario o
postsecundario. No obstante, los programas de educacién técnico-profesional estan muy
segregados por género, y una serie de aspectos curriculares, organizacionalesy culturales
impiden aprovechar el potencial de esta educacion para proyectar a nifias y jovenes en

estas areas (Sevilla, 2021).


https://www.cepal.org/es/publicaciones/45032-la-autonomia-mujeres-escenarios-economicos-cambiantes
https://www.cepal.org/es/publicaciones/47563-la-educacion-tecnico-profesional-su-potencial-mejorar-la-trayectoria-educativa
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Grafico 13

América Latina y el Caribe (16 paises): proporcion de mujeres en el total de
personas graduadas de la educacion terciaria en las areas de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones e ingenieria, Gltimo dato disponible

(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura

(UNESCO), Informe de Seguimiento de la Educacion en el Mundo 2020. América Latina

y el Caribe. Inclusion y educacion: todos y todas sin excepcion, Paris, 2020.

Nota: Los porcentajes de mujeres graduadas de la educacion terciaria se basan en las
clasificaciones del Instituto de Estadistica de la UNESCO (IEU) en TICy en ingenieria,
industria y construccion.


https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000374615
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000374615
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Es necesario avanzar hacia una recuperacion econdémica que fomente la participacion de

las mujeres en sectores dinamizadores de la economia, contribuyendo al avance en las

tres dimensiones del desarrollo sostenible (CEPAL, 2020a). Dicha recuperacion debera
también eliminar barreras de ingreso, garantizar derechos laborales y asegurar el desarrollo
igualitario de habilidades necesarias para los trabajos del futuro a través de todo el sistema
educativo. Para ello, se precisan politicas publicas integrales con perspectiva de género,
que sean multidimensionales y que aborden sinérgicamente los nudos estructurales de
la desigualdad de género. Esto implica transversalizar la perspectiva de género en todas
las politicas de empleo y de educacion, prestando especial atencion al vinculo entre
la educacién y el empleo para potenciar las trayectorias educativas y laborales de las
mujeres. Otra area de oportunidad es incluir la educacién técnico-profesional como un
ambito de alto potencial para ampliar oportunidades en el area de ciencia, tecnologia,
ingenieria y matematicas, especialmente para mujeres de bajos ingresos. Por ltimo, en
concordancia con la Agenda Regional de Género, se deben impulsar politicas publicas
para el fortalecimiento de las vocaciones en el area de ciencia, tecnologia, ingenieria y
matematicas que avancen en la eliminacion de estereotipos de género y en el desarrollo
de habilidades digitales por parte de las mujeres, sobre todo de aquellas que cuentan
con menores niveles de ingreso. Ello implica avanzar en erradicar la division sexual del
trabajo y la injusta organizacién social de los cuidados, que es una de las barreras que
mas impacto tiene en las trayectorias educativas y laborales de las mujeres. Para esto,
es clave fomentar la corresponsabilidad social de los cuidados, reducir su carga en los
hogaresy avanzar hacia sistemas que garanticen los cuidados como un derecho, Asimismo,
es esencial invertir en la economia del cuidado en tanto elemento central del desarrollo

sostenible con igualdad.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/45324-agenda-regional-desarrollo-social-inclusivo
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G. La crisis educacional abre oportunidades
para abordar los problemas estructurales
de la educacioén

La crisis educacional presenta una oportunidad inédita para la recuperacién y transformacion
de los sistemas educativos con el fin de favorecer un mayor desarrollo integral y de capacidades
humanas que puedan repercutir en las estrategias de desarrollo sostenible con igualdad. En
particular, la pandemia ha abierto un espacio para debatir, difundir e identificar los problemas
estructurales que el sector educativo mostraba previo a su ocurrencia y que es necesario
abordar para avanzar en su transformacion. Ha quedado claro que disefiar e implementar
estrategias y politicas para la recuperacion y transformacion de la educacion, e invertir en
dichas estrategias y politicas, es imperativo para dar el salto que se necesita a fin de afrontar

las incertidumbres, los nuevos desafios y los cambios acelerados que caracterizan al siglo XXI

(Huepe, Palma y Trucco, 2022).

El Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022, en concordancia con el llamado del
Secretario General de las Naciones Unidas para convocar a la Cumbre sobre la Transformacion
de la Educacion en el marco de la Asamblea General de 2022, propone recomendaciones para
la educacion en América Latinay el Caribe, con un sentido de oportunidad. En la Declaracion
de Principios del Secretario General sobre la Transformacion de la Educacion (Naciones Unidas,
2022) se plantea que la crisis educativa hace necesario repensar el propdsito y los contenidos
de la educacion en el siglo XXI. Esta transformacion deberia basarse en cuatro areas clave
para apoyar el desarrollo de los estudiantes: aprender a aprender, aprender a vivir juntos,
aprender a hacer y aprender a ser. En la Cumbre se acordaron cinco vias de accion tematicas
a las que debe prestarse atencion para poner en marcha la transformacion de la educacion,
y en esta edicion del Panorama Social se elaboran recomendaciones de politicas educativas

para la region coincidentes con esas vias.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/48204-educacion-tiempos-pandemia-oportunidad-transformar-sistemas-educativos-america
https://www.un.org/en/transforming-education-summit/sg-vision-statement
https://www.un.org/en/transforming-education-summit/sg-vision-statement
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La primera via de accion plantea la necesidad de contar con escuelas inclusivas, equitativas,

seguras y saludables. Para ello, en América Latina y el Caribe se recomienda:

® Ampliarla cobertura de educacién para la primera infancia, que debe ser una prioridad
en la agenda de politicas regionales en pro de la igualdad, ya que las bases del
aprendizajey los principales impulsores de la desigualdad estan presentes desde las

primeras etapas de la nifez.

® Continuary acelerar los avances hacia la universalizacidn de la ensefianza secundaria,
que, como plantea la CEPAL desde hace mas de una década, es el piso minimo para
favorecer las trayectorias de las personas de modo que puedan salir de la condicién de
pobrezay tener mayores oportunidades para su bienestar. En el capitulo Il se identifican
las condiciones institucionales para favorecer dicho proceso y retomar el camino hacia

el logro de una de las metas centrales del Objetivo de Desarrollo Sostenible 4.

® Articular la educacion con otros sectores de politica pablica para abordar las brechas
deinclusion educativas estructuradas por los ejes de la matriz de la desigualdad social
en la region (en términos de género, nivel socioeconémico, condicidn étnico-racial,

territorio, discapacidad y estatus migratorio).

La segunda via de acciéon acordada en la Cumbre sobre la Transformacion de la Educacion
aborda los ambitos del aprendizaje y las competencias para la vida, el trabajo y el desarrollo
sostenible. En el marco de la crisis de aprendizajes que vive la region y los riesgos de

aumento de las brechas, es crucial:

® Retomar los procesos de evaluacion para tener mayor claridad respecto del impacto
que el cierre de las instituciones educativas y la educacién a distancia han tenido
en los procesos de aprendizaje, y, en consecuencia, disefiar mejores estrategias

de recuperacion.
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® Aprovechar las lecciones de innovacion aprendidas durante la crisis para repensar el

conjunto de competencias y habilidades centrales en las que se debe brindar formacion.

® Potenciar el desarrollo de competencias cognitivas y socioemocionales. En estos afios, se
ha puesto de relieve laimportancia de las competencias transferibles, que permiten tener

una mayor resilienciay flexibilidad para afrontar los cambios e incertidumbres del siglo XXI.

® Contar con politicas de capacitacion y formacion a lo largo del ciclo de vida que estén
articuladas con el mundo del trabajo y los sectores productivos, en un contexto de
acelerado cambio tecnolégico. El alto dinamismo del contexto actual exige que tanto
jovenes como adultos tengan mdaltiples oportunidades de adquirir nuevas habilidades

para complementar las que ya poseen.

® Fomentar el acceso a la educacion superior, y en particular su conclusion, como eje
de una politica de inclusidn. Hay que resaltar el rol estratégico de los programas de

orientacion técnico-profesional, que deben fortalecerse en la region.

La tercera via de accion refiere a los docentes, la ensefianza y su profesionalizacion. En este
periodo de crisis social prolongada, los sistemas educativos demostraron una importante
capacidad para innovar y pudieron establecer rapidamente distintas estrategias para
mantener los procesos de ensefanza y aprendizaje (CEPAL/UNESCO, 2020). En este marco, en

el capitulo Il de esta edicion del Panorama Social de América Latina y el Caribe se recomienda:

® Rescatar las experiencias exitosas e incorporar las estrategias que han servido
para renovary actualizar las formas de ensefiar o las maneras de alcanzar mayores

coberturas educativas.

® Seguir potenciando los espacios de flexibilidad y creatividad para fomentar la innovacion

orientada hacia una mayor calidad, inclusividad y pertinencia educativa.

® Revalorizary profesionalizar el rol de los docentes para llevar a cabo la transformacion

educativa que se necesita.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/45904-la-educacion-tiempos-la-pandemia-covid-19
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La cuarta via de accién acordada en el marco de la Cumbre sobre la Transformacion de la
Educacion se centra en el aprendizaje y la transformacion digital. Se ha vuelto evidente
que la educacién con medios digitales constituye un cambio que llegd para quedarse y
que se quebraron ciertos paradigmas acerca de las formas de ensefar. Elaprendizaje y
la transformacion digital son dos elementos que hay que mantener en los procesos de
transformacion de la educacion. Ya no es posible retornar a los modos en que se estaba

educando y para ello es importante:

® Aprovechar las tecnologias digitales para acelerar la recuperacion de los aprendizajes,

mejorar la calidad de la educacidn y llegar a poblaciones excluidas.

® Asegurar la conectividad efectiva, que incluye la conexion a Internet y electricidad,
asi como el acceso a dispositivos digitales adecuados, en coordinacion con las
agendas digitales de cada pais. Por ejemplo, para lograr esta conectividad, la
CEPAL (2021e) estim6 que el costo anual de garantizar una canasta basica digital,
que incluye planes de conectividad mensuales, una computadora portatil, un
teléfono inteligente y una tableta por hogar, alcanzaria al 1,8% del PIB en los paises

donde se pudo realizar la estimacion.

® |Invertir en el desarrollo de las capacidades digitales de la comunidad educativa de
modo de aprovechar los recursos disponibles para el mejoramiento de la inclusion y

los aprendizajes.

® Avanzar en la implementaciéon de formatos pedagégicos hibridos, que combinan
instancias presenciales y virtuales, al tiempo que posibilitan la flexibilizacion de las
trayectorias educativas de las personas, asi como las nuevas formas de ensefianza con

inclusion de herramientas tecnolégicas y recursos educativos innovadores.

® Fortalecer la gestion educativa y, con ello, las instancias de inclusion, seguimiento y

monitoreo de los procesos educativos, a partir del uso de medios digitales.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/46816-tecnologias-digitales-un-nuevo-futuro
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® |a pandemia ha demostrado que es necesario contar con un sistema integrado de
informacion para obtener datos acerca del estado integral de las comunidades educativas

frente a cualquier crisis y asi avanzar hacia sistemas mas resilientes.

La quintay Gltima via de accion acordada en la Cumbre sobre la Transformacion de la Educacion,
que es fundamental para laimplementacion de esta agenda de politicas educativas, se refiere
al financiamiento de la educacion y se discute en mayor detalle en la seccién J. En conjunto
y a mediano plazo, estas politicas y la transformacién del sistema educativo contribuiran
directamente a la recuperacion social y econdémica de la region y al desarrollo sostenible,
sentando las bases para el desarrollo de las capacidades necesarias para la inclusién laboral

en condiciones de trabajo decente en un mundo laboral en transformacion.

H. El rol de la institucionalidad social frente
a la crisis social prolongada

Frente a la crisis social prolongada que atraviesa la region, el fortalecimiento de la institucionalidad
social esindispensable para abordar los desafios identificados y aprovechar la oportunidad para
impulsar estrategias con el fin de avanzar en el desarrollo social inclusivo. El fortalecimiento
de la institucionalidad social es uno de los cuatro ejes de la Agenda Regional de Desarrollo
Social Inclusivo (CEPAL, 2020a), junto con la construccion de sistemas de proteccion social
universales, integrales, sostenibles y resilientes, las politicas de inclusion social y laboral de
calidad, y la cooperacion y la integracion regional. Para avanzar en el fortalecimiento de la
institucionalidad social hay cuatro elementos esenciales. El primero, que corresponde a la
dimension juridico-normativa, consiste en la articulacion entre una normativa adaptada a
los desafios de la region y a principios esenciales como el enfoque de derechos, el enfoque

de género y un universalismo sensible a las diferencias. El segundo, correspondiente a la


https://www.cepal.org/es/publicaciones/45324-agenda-regional-desarrollo-social-inclusivo
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dimension organizacional, hace referencia a los marcos organizacionales coherentes, con
mandatos clarosy efectivos, y las politicas de gestion y de personal. El tercero, que atafie a la
dimension técnico-operativa, corresponde a las herramientas de gestion e implementacion
acompafiadas de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones que permitan
el disefio, ejecucion y seguimiento de politicas sociales de calidad. Finalmente, el cuarto
elemento, referente a la dimension financiera, consiste en la sostenibilidad financiera, que

debe ser suficiente, eficiente y transparente.

El fortalecimiento de la institucionalidad social es una tarea estructural y necesaria, pues es
uno de los instrumentos indispensables para generar politicas sociales de calidad, asi como
para garantizar un uso eficiente, transparente y legitimo de la inversion social. Sin embargo,
en momentos de crisis es habitual que las urgencias y demandas sociales emergentes se
encuentren con una institucionalidad social débil, fragil, inestable, opacay poco predecible.
Esta termina constituyendo un cuello de botella que condiciona la implementacion efectiva
de politicas publicas que permitan responder a esas crisis y demandas. También obstaculiza

los virajes legitimos a las politicas sociales basados en nuevos programas de gobierno.

En ese sentido, una institucionalidad social fortalecida, mas que ser una barrera para el
cambio o la innovacion en las politicas sociales, posibilita que ambos ocurran de manera
integral y menos disruptiva. Una institucionalidad social débil, en cambio, tiende a traducirse
en acciones ineficientes, recursos insuficientes o no ejecutados, y altos riesgos de despilfarro,
desvio o malversacion. Todo ello, en conjunto, contribuye a mantener altos niveles de opacidad

y desconfianza de la ciudadania hacia la accion publica.

Mas alla del ambito de las politicas sociales, el papel transformador del Estado en general,

y la construccion de verdaderos Estados de bienestar en particular, descansan sobre una



Resumen

Panorama Social de América Latina « 2022 ejecutivo

institucionalidad social fortalecida. Esto tiene una dimension financiera para asegurar la
movilizacion y la sostenibilidad de los recursos necesarios, pero también para garantizar su
implementacion de manera eficazy con amplia legitimidad. A su vez, la eficaciay legitimidad en
el ejercicio de los recursos es una de las condiciones indispensables para construir consensos

de largo aliento en torno a un nuevo pacto social y fiscal.

l. Inversion social para avanzar
en un desarrollo social inclusivo

El financiamiento de las politicas sociales, vale decir, la inversion social, es una de las cuatro
dimensiones interdependientes de la institucionalidad social y es un elemento central que
ha de considerarse de manera articulada con las estrategias de desarrollo de los paises.
Desde el punto de vista de la inversidn social, esto supone que la calidad del gasto social y
sus impactos se relacionan de forma inseparable con el volumen de recursos, pero también
con la institucionalidad social que posibilita que tales recursos cumplan sus objetivos de
manera sostenible, eficaz, eficiente y transparente, a través de politicas y programas sociales
que ofrezcan confianzay certidumbre a la ciudadania. Al observar el volumen de recursos
movilizados para la inversion social y su evolucion, queda clara la necesidad de asegurar

que estos se ejecuten en un marco de transparencia y rendicion de cuentas.

Como se describi6 en el Panorama Social de América Latina, 2021 (CEPAL, 2022b), durante las
primeras dos décadas del presente siglo, el gasto social promedio del gobierno central en 17
paises de América Latina presentd una tendencia de crecimiento relativamente estable en
relacion con el PIB. En ese marco hubo dos alzas importantes ante las crisis econdmicas de
2000y 2008, seguidas de sendos trienios en que la tendencia se revirtié parcialmente. En 2020,

el primer aio de la crisis provocada por la pandemia de COVID-19, se produjo un nuevo hito


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/47718/1/S2100655_es.pdf
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en el gasto social del gobierno central, que alcanz6 el nivel mas alto de la historia al situarse
en el 13,8% del PIB. Esto fue resultado tanto del crecimiento real del gasto social como de la
caida que mostré el PIB en los paises de América Latina®. Aligual que en las crisis previas, en
2021 el nivel de gasto social disminuyo, pero continué siendo muy superior al registrado en
los afios anteriores a la pandemia, y alcanzo, en promedio, un 13% del PIB. Esto ocurrid, tal
como se muestra en el grafico 14, en un afio con tasas positivas de crecimiento econémico y

comportamientos heterogéneos en la evolucion del gasto social de los paises.

De manera similar, la tendencia de la participacion del gasto social en el gasto publico total
del gobierno central en América Latina mostr6 una disminucién de 1,2 puntos porcentuales,
en promedio, respecto de 2020, y se situd en un 54,5% en 2021. Asi, mantuvo su posicion

como principal componente del gasto publico total.

En los cinco paises del Caribe de habla inglesa para los que se cuenta con datos comparables
del gasto social del gobierno central entre 2008 y 2021, la tendencia histérica en el promedio
ha sido relativamente similar a la de los latinoamericanos. En 2020, el primer ano de la
pandemia de COVID-19, el nivel de gasto social del gobierno central alcanzé un incremento
también significativo, con un alza de 2,4 puntos porcentuales del PIB respecto de 2019. En
2021, a diferencia del promedio latinoamericano, el gasto pUblico social continué creciendo

y alcanzé un nuevo récord del 14,1% del PIB., como se presenta en el capitulo IV.

1 Segin las cifras de 2021 publicadas en el Estudio Econémico de América Latina y el Caribe,

2022 (CEPAL, 2022a), todos los paises, a excepcion de Haiti y la Replblica Bolivariana
de Venezuela, muestran tasas anuales de variacion positivas del PIB, y en 29 paises de

América Latinay el Caribe el promedio del crecimiento fue del 6,5%.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/48077-estudio-economico-america-latina-caribe-2022-dinamica-desafios-la-inversion
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Grafico 14
América Latina y el Caribe (22 paises): gasto social del gobierno central, 2000-2021

(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de

Nota:

informacion oficial de los paises.

Para América Latina, los promedios corresponden a la media aritmética de los valores
de 17 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Per(, RepUblica Dominicanay Uruguay. La cobertura de Bolivia (Estado Plurinacional de)
corresponde a la administracion central y la del Pert al gobierno general. Los datos
de Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia y Panama corresponden a 2020. Para
el Caribe, los promedios corresponden a la media aritmética de los valores de cinco

paises: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaicay Trinidad y Tabago.
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La participacion del gasto social en el total del gasto del gobierno central también tuvo un
marcado incremento entre 2020y 2021 en los cinco paises del Caribe de habla inglesa. Esta
creci6 dos puntos porcentuales, al contrario de la situacidn de los paises latinoamericanos,
aunque en un nivel todavia inferior al de estos en la proporcidon promedio. En algunos paises,
esta situacion se explica por el gran peso de los pagos de intereses y no por las iniciativas
relacionadas con la politica fiscal. Esta situacion resulta particularmente evidente en el caso
de Jamaica. A lainversa, la diferencia en el promedio de gasto publico total como porcentaje
del PIB crece a favor de los paises caribefios, en cuyo caso es 1,1 puntos porcentuales mas

elevada que en el promedio de los paises latinoamericanos en 20212

En términos de crecimiento real del gasto social del gobierno central (en délares
constantes de 2018), los paises mantuvieron un crecimiento positivo en 2021, pero a
tasas significativamente menores que en 2020. En 2021 el crecimiento promedio entre
los paises latinoamericanos fue del 1,3%, con un 1,4% en América del Sury un 1,3% en
Centroamérica. Esta es una de las tasas mas bajas de la serie analizada y, al combinarse
con un afio de mayor crecimiento econémico que el anterior (un 6,5%, en promedio, en
2021), se traduce en una caida del gasto publico social respecto del PIB. En el caso de los
cinco paises del Caribe de habla inglesa, la tasa de crecimiento de 2% del gasto publico
social se ha mantenido por encima del nivel promedio entre 2010 y 2019 y en 2021 fue

del orden del 10,3%.

La distribucién de los recursos entre las funciones mantiene el perfil observado en
las Gltimas dos décadas. Se destaca el gasto en la funcion de salud que, en promedio,
sostiene el nivel de crecimiento de los Gltimos dos afios marcados por la pandemia.

Por su parte, la heterogeneidad del gasto social del gobierno central se mantiene como

2 Téngase presente que en el gasto total del gobierno central publicado en el Panorama

Fiscal de América Latina y el Caribe, 2022 (CEPAL, 2022i) se consideran 12 paises caribefios.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/47920-panorama-fiscal-america-latina-caribe-2022-desafios-la-politica-fiscal-un
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una caracteristica en toda la region. Barbados, el Brasil y Chile superaron el 17% del PIB
y Guatemala, Honduras, México, el Paraguay y la Republica Dominicana se mantienen por
debajo del 10,5% del PIB. Asimismo, Bahamas, Barbados, Chile y el Uruguay gastaron en
2021 entre 2.730 y 4.045 délares per capita al afio y el Bolivia (Estado Plurinacional de),
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaraguay el Paraguay dispusieron de menos de 600
délares anuales por persona. Aumentar la suficiencia y sostenibilidad del gasto social, de
manera de cerrar las brechas existentes respecto de los paises desarrollados, y lograr un
mayor avance en la consolidacion de informacion sobre la inversidn social y sus resultados,
siguen siendo desafios fundamentales para mejorar la efectividad y eficiencia del gasto

publico social en la region.

J. Invertir en educacion es invertir en las personas,
en la inclusividad del desarrollo y en la capacidad
de adaptacion al cambio

El gasto social en educacion a nivel del gobierno central ha sido histéricamente prioritario
en la regidn, con valores promedio cercanos al 4% o el 4,5% del PIB en la Gltima década.
Estos niveles se incrementan mucho en algunos de los paises que publican datos para
coberturas institucionales mas amplias. La mayoria de los recursos se invierten en los
niveles de ensefianza primaria y secundaria, aun cuando el nivel terciario es el que mas
recursos recibe por estudiante. La heterogeneidad del gasto también es una caracteristica
en el caso de la educacion, particularmente en la distribucion en los niveles preprimario
y terciario. A su vez, destaca la significativa brecha que existe respecto de las economias
desarrolladas: los paises con mayores niveles de gasto en la region se ubican en la parte

mas baja de la distribucion respecto de los miembros de la OCDE.
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De manera complementaria, en la region es importante considerar el rol del gasto de los
hogares en el financiamiento de la educacion. Este gasto muestra una alta heterogeneidad
en los paises y entre ellos, particularmente respecto de los niveles educativos a los que
asignan los recursos y los montos que los distintos estratos socioeconémicos destinan
a la educacion. Sin embargo, esta asociacion disminuye al analizar el peso de estas

erogaciones en el total del gasto del hogar.

Aun cuando los paises de la regidon han priorizado el gasto en educacién durante las
ualtimas décadas, antes de la pandemia ya enfrentaban dificultades para alcanzar las metas

planteadas en el Objetivo de Desarrollo Sostenible 4 para 2030 (Gajardo, 2020; UNESCO, 2017,

UNESCO/UNICEF/ECLAC, 2022), que en los dos ultimos afios se han profundizado. Al respecto,
se destacan tres elementos clave. En primer lugar, ante los impactos de la pandemia de
COVID-19 se necesita invertir mas en educacion para financiar medidas de recuperacion
de aprendizajes, estrategias para mitigar el aumento del abandono escolar y nuevos
recursos para el mejoramiento de la infraestructura y el equipamiento de escuelas a fin
de cumplir con los protocolos sanitarios (UNESCO, 2020). En segundo término, al sumarse
la desaceleracion econdmica actual y la consecuente disminucion de ingresos en los
hogares, es probable que se registre un aumento de demanda en el sector publico por la
migracion de estudiantes desde el sector privado. Por Gltimo, el impacto de la revolucion
tecnoldgica torna necesario invertir recursos en la adaptacion del sistema de manera de
avanzar en efectividad e inclusién y disminuir brechas. Este esfuerzo sobrepasa al sector
educativo y exige una politica intersectorial en la que intervengan diversos actores, tanto
del Gobierno como del sector privado, y que esté orientada a garantizar la conectividad

efectiva de toda la poblacion.
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K. Avanzar hacia sistemas de proteccion social
universales, integrales, sostenibles y resilientes

Los diversos desafios resefiados en esta edicion del Panorama Social muestran que es
imprescindible actuar frente a las necesidades a corto y mediano plazo para generar
las condiciones de avance hacia el desarrollo sostenible con igualdad. Por una parte, la
region debe apostar por estrategias para expandir y fortalecer las capacidades humanas
a corto y mediano plazo, objetivo central para la inclusion social y laboral, fortaleciendo
y apoyando transformaciones en las politicas educativas y en los sistemas de salud. Por
otra parte, para avanzar en esa direccion es necesario articular esfuerzos multisectoriales,
como ha quedado demostrado con la pandemia, que ha dejado al descubierto, por
ejemplo, la necesidad de articular cada vez mas politicas de salud y de proteccidn social
bajo el enfoque de los determinantes sociales de la salud (Cid y Marinho, 2022). Ante los
graves efectos de la pandemia, en el caso de la educacidn se necesita cada vez mayor
articulacion entre la politica educativa y otros sectores. En particular, se deben coordinar
las politicas educativas, de proteccion social y de salud. El acceso a la proteccion social
y a sistemas de salud juega un rol clave en la continuidad de los procesos educativos,
aportando condiciones basicas para facilitar que los estudiantes puedan continuar y

finalizar sus trayectorias educativas.

El empeoramiento de las condiciones de vida de la poblacion evidencia los graves déficits de
los sistemas de proteccion social para asegurar niveles de bienestar adecuados y garantizar
plenamente el ejercicio de los derechos econémicos, sociales y culturales. La proteccion
de losingresos es una dimension fundamental de estos sistemas y resulta especialmente
relevante en un momento en que los niveles de consumo de los hogares sufren el impacto

de la inflacion y del incremento del precio de los alimentos, y las medidas de proteccion
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social de emergenciaimplementadas en los primeros dos afios de la pandemia se reducen
drasticamente. La informacion disponible muestra una marcada reduccion de los niveles
de gasto y cobertura de estas medidas en 2022. Si en 2020 cubrieron al 50,2% de la
poblacién de América Latinay el Caribe y en 2021 llegaron al 47,2%, hasta agosto de 2022
tan solo cubririan el 15,6%. Asimismo, mientras que en 2020 se estimd un gasto cercano
a 90.000 millones de dolares y en 2021 se estimaron compromisos de gasto anunciados
por 45.271 millones de ddlares, entre enero y agosto de 2022 esta estimacion se reduce

a menos de 6.200 millones de délares (Atuesta y Van Hemelryck, 2023).

En un contexto en que la crisis social continda y se complejiza ante el nuevo escenario
economico, es fundamental asentar mecanismos para garantizar un nivel de bienestar e ingreso.
Para ello, es posible consolidar aprendizajes a partir de la experiencia de expansion de las
medidas de proteccion social de emergenciay las politicas de proteccion del empleo durante
la pandemia (Salazar-Xirinachs, 2022)3. Una revisién inicial de las medidas implementadas
para contener el deterioro del bienestar de los hogares mas vulnerables ante el alza de
precios muestra que, junto con la expansion de la cobertura de programas preexistentes o
elincremento del monto destinado a dichos programas, e incluso de los que se pusieron en
marcha durante la pandemia, algunos paises han optado por realizar nuevas transferencias
monetarias de emergencia. Existe, por tanto, un riesgo de que el déficit institucional de los
sistemas de proteccion social y sus politicas terminen fragmentando, en vez de aunando,

esfuerzos tendientes a garantizar la proteccion permanente de los ingresos ante sucesivas

crisis. Para consolidar mecanismos que permitan garantizar niveles de ingreso ante cualquier

3 Véase informacién sobre las medidas de proteccién social de emergencia y las medidas
vinculadas al empleo en Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),

Observatorio COVID-19 en América Latinay el Caribe y “Medidas de proteccién social para
enfrentar el COVID-19”, Desarrollo Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe.
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acontecimiento, en la coyuntura actual es necesario avanzar hacia la institucionalizacion
de prestaciones de emergencia, asi como articular prestaciones existentes (Holz y Robles,
2023; Robles y Rossel, 2022). También es posible revisar opciones tendientes a profundizar
los vinculos entre programas de transferencias y medidas orientadas a la inclusion laboral
(Salazar-Xirinachs, 2022). La proteccion de la seguridad alimentaria y nutricional, asi como
de los niveles de ingresos, es esencial, especialmente para nifas, nifos y adolescentes y
sus hogares. Ante ello, se torna clave reforzar las politicas multisectoriales relativas a la
disponibilidad y el acceso a alimentos de calidad, en vinculo con las politicas educativas,
los programas de alimentacion escolar (CEPAL, 2021a), las prestaciones familiares y otras

politicas orientadas a la proteccion de los ingresos de estos hogares (CEPAL, 2021d).

Para avanzar tanto en una senda de desarrollo sostenible con igualdad como en el logro
de la Agenda 2030 es ineludible fortalecer los sistemas de proteccion social asegurando
en primer lugar la universalidad, de modo que sean sensibles a las diferencias, sin dejar a
nadie atras. Luego, debe considerarse la integralidad, de modo que puedan enfrentar los
numerosos y renovados riesgos. A su vez, la sostenibilidad es clave para cumplir con los
compromisos con esta generacion y las generaciones futuras. Por Gltimo, deberia destacarse
la resiliencia, enfrentando las consecutivas crisis con capacidad y flexibilidad. Para eso es
preciso avanzar hacia la construccion de Estados de bienestar basados en derechos sociales
que aseguren servicios publicos de calidad, reduzcan la vulnerabilidad frente a riesgos sociales
y puedan garantizar niveles de ingresos de manera sostenible (Briggs, 1961; CEPAL, 2021d).
La construccién de un Estado de bienestar exige una institucionalidad social sélida basada
en pactos sociales y fiscales, asentados en un amplio consenso social para avanzar en esta
senda, con solidaridad y progresividad, y con miras al fortalecimiento de la democracia, la

estabilidad politica, la cohesion social y el desarrollo sostenible con igualdad.
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L. Presentacion y resumen de los principales
mensajes de los capitulos

Tras esta introduccion, el Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022 se organiza
en cuatro capitulos. El capitulo I, presenta antecedentes macroecondémicos relevantes
en materia de evolucion del PIB per capita, el empleo, la distribucion del ingreso de los
hogaresy la evolucion del indice de precios al consumidor. Asimismo, aborda la evolucion
de dos décadas de desigualdad de ingresos y pobreza (2002-2021). Por una parte, los
datos no indican una mejora respecto de la situacion previa a la pandemia, y, por otra,
se alerta sobre el mayor impacto del incremento de la tasa de inflacion en los hogares de
menores recursos debido, entre otros factores, a la mayor participacion de los alimentos
en su canasta de consumo. A su vez, el capitulo aborda los cambios registrados durante
la pandemia en la evolucion de la estratificacion social. Dado el foco de esta edicion en
los impactos de la pandemia en el panorama educativo de la region, también se analizan
factores que influyen directa o indirectamente en las oportunidades y los resultados
educativos de ninas, ninos y adolescentes de distintos estratos de ingreso. Para ello se
compara la incidencia de algunas privaciones criticas en el acceso a bienesy servicios que

repercuten en las oportunidades de aprendizaje segln los distintos estratos de ingreso.

El capitulo Il se refiere a la preocupante crisis silenciosa de la educaciéon como otra de las
grandes consecuencias de la pandemia y a las sucesivas crisis que la han acompanado.
Pese a los avances logrados previamente en el acceso a la educacion, la prolongada
interrupcion de los servicios educativos presenciales durante la pandemia motivé una
profundizacion de desigualdades educacionales de larga data. Ello se vio reflejado en
brechas de acceso a alternativas de calidad para la continuacion de los estudios y en la

disponibilidad de recursos para el aprendizaje no presencial. Pese a las medidas que los
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Gobiernos adoptaron para mitigar estas desigualdades, como la entrega de dispositivos
digitales o subvenciones para su adquisicion y la provision de apoyo econdémico directo
a los hogares de mas bajos recursos, se estima que el cierre prolongado de las escuelas y
los efectos econémicos de la pandemia tendran grandes costos en materia de educacion.
Dichos costos incidiran de manera indeleble en las trayectorias educativas y laborales
de las generaciones afectadas (“efecto cicatriz”), dafando sus ingresos y condiciones de
bienestar en general a corto y mediano plazo. Las brechas son mas grandes en el caso de
los grupos de poblacién que ya encontraban mayores barreras para acceder a servicios
educativos de calidad, como las personas con discapacidad o los migrantes y en el caso
de los desafios vinculados con la educacién intercultural y la promocion de las lenguas
indigenas, los indigenas y los afrodescendientes. No obstante, esta crisis silenciosa en la
educaciéon también constituye una oportunidad de transformacién. El capitulo aborda
diversas prioridades, incluida la mantencion de condiciones seguras para la reapertura
de las escuelas, la inversidn en estrategias para identificar los costos de la interrupcion
de la educacion presencial en aprendizajesy en el bienestar socioemocional, y el disefio e
implementacion de estrategias de recuperacion que tengan como objetivo no dejar a nadie
atras. En este contexto, la educacion digital surge como una oportunidad para acelerar
la recuperacion de aprendizajes, incluir a estudiantes en situaciones mas vulnerables y

prevenir aumentos en las tasas de abandono escolar.

El capitulo Il aborda el acceso a la educacion y los desiguales impactos laborales de la
pandemia entre hombresy mujeres. Los graves retrocesos experimentados por las mujeres
en el mercado laboral contrastan con sus notables avances en el acceso a la educacion,
que, paradodjicamente, no se han traducido en mayores condiciones de igualdad en el
mercado de trabajo. En particular, se releva el papel que tiene el desarrollo de sectores mas

intensivos en conocimientos, sobre todo los vinculados al campo de ciencia, tecnologia,
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ingenieria y matematicas, para el avance hacia un cambio estructural progresivo. Estos
sectores ofrecen empleos de mayor productividad, mejor remuneracion e incremento de
cadenas productivas de alto valor. No obstante, se trata de uno de los ambitos educativos
con brechas mas significativas para las mujeres, lo que repercute, entre otros factores, en
su baja representacion en la insercion laboral. Asimismo, se analizan las segregaciones
por género en el acceso a la educacion técnico-profesional en la region, que suelen estar
invisibilizadas en la formacién en camposy habilidades de ciencia, tecnologia, ingenieria
y matematicas. Por Gltimo, se destaca un conjunto de politicas con perspectiva de género
que pueden contribuir al avance hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

4y 5, asi como a la plena igualdad de género y autonomia de las mujeres en la region.

El capitulo IV analiza la institucionalidad social y la evolucién del gasto social en
Ameérica Latina y el Caribe. La institucionalidad social es fundamental para consolidar
sistemas de proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes. Después de
que en 2020 se alcanzaran niveles histéricamente altos de gasto publico social ante una
contraccion sin precedentes de la actividad econémica, 2021 se caracterizd, entre otras
cosas, por la reduccion del déficit fiscal y por las menores tasas de crecimiento real tanto
del gasto publico como del gasto publico social. Se aboga, por una mirada centrada no
solo en la evolucion, el volumen, el destino y la sostenibilidad financiera de los recursos
publicos que conforman el gasto social, sino también en otras dimensiones institucionales.
De ese modo, dichos recursos cumpliran sus objetivos con eficacia, eficiencia, transparencia
y una adecuada rendicién de cuentas mediante la implementacién de politicas sociales

de calidad, como se plantea en la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo.
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