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Presentacion

En esta edicién de 2013 del Panorama Social de América Latina se presentan las mediciones oficiales de la
CEPAL respecto del andlisis de la pobreza por ingresos y se procura ofrecer enfoques novedosos sobre pobreza y
bienestar, poniendo especial énfasis en enfoques multidimensionales, de caracter exploratorio. Cabe aclarar que
estos andlisis, justamente por ser exploratorios, no son exhaustivos. El criterio para su incorporacién responde
a la certeza de que, tanto en el ambito de la politica social y de la evaluacién del desarrollo social como de
las nuevas demandas ciudadanas, emerge la necesidad de analizar, ademas de la pobreza por ingresos, otros
enfoques que proporcionen mayores matices acerca del progreso y el rezago en materia social y permitan un

disefo mas integral de las politicas pdblicas.

J

Como es habitual, en el capitulo | se presentan las cifras actualizadas sobre pobreza e indigencia en América Latina.
Los datos de 2012 reafirman la tendencia a la disminucién observada a lo largo de los tGltimos diez afios, aun cuando
el ritmo de reduccion de la pobreza, y en particular de la indigencia, se ha desacelerado en forma paulatina. En lo
que respecta a la distribucién del ingreso, si bien en 2012 se incrementd levemente el grado de concentracion en
algunos paises, se corrobora la tendencia a la baja que se viene manifestando desde hace algunos afios.

En el capitulo | se abordan también otros enfoques para la medicién multidimensional de la pobreza. En
atencion al creciente interés manifestado por los paises de la regién acerca de estas medidas y su potencial para
el andlisis de las politicas publicas, se exploran conceptual y empiricamente diferentes dimensiones, umbrales y
formas de agregacion, para avanzar, todavia de manera exploratoria, en la construccién de un indice de pobreza
multidimensional pertinente y factible de aplicar en la regién.

Se desarrolla el analisis tomando como base un nicleo de indicadores no monetarios de carencias, utilizados
tradicionalmente en el método de las necesidades bdsicas insatisfechas, se muestran los resultados para distintos
indicadores de la pobreza multidimensional y su evolucién en el tiempo. Asimismo, se discute el vinculo de la medicién
por carencias con la medicién por insuficiencia de ingresos y se presentan los resultados que se obtienen al agregar
al niicleo basico de indicadores una medida monetaria de privacién. Posteriormente, se explora la implementacién
empirica de una definicién mas amplia de la pobreza, en la que se agregan dimensiones relacionadas con carencias
en materia de proteccién social y afiliacién institucional.

En el capitulo Il, para analizar la evolucién de la pobreza infantil se aplica un método de medicién de privaciones
multiples desde un enfoque de derechos. Esta opcién, tomada en el marco de un acuerdo entre la CEPAL y el Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), ha permitido reconocer las especificidades que asumen la pobreza
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y la extrema pobreza en la infancia y apela al andlisis de diversos niveles de privacién material y de acceso a bienes
y servicios pablicos que afectan derechos infantiles basicos y que son constitutivos de este flagelo’.

Esta medicién se vincula con las medidas mas clasicas de indigencia y pobreza por métodos monetarios. No solo
se mide la extensién de la pobreza infantil en América Latina y un conjunto de pafses del Caribe, tanto por ingresos
como por privaciones, sino que se distinguen, para cada privacion, niveles de intensidad que permiten diferenciar la
pobreza de la extrema pobreza entre nifos, nifas y adolescentes. En lo referente a las privaciones, se da cuenta de
los cambios en su intensidad, de su reduccién en diversas dimensiones y de su peso relativo en los actuales niveles
de pobreza. El uso de los sistemas de informacion geografica permite localizar la pobreza infantil y las privaciones,
y facilitar la formulacién de politicas publicas a nivel nacional y local.

En el capitulo Il se plantean dimensiones constitutivas del bienestar desde las cuales es posible obtener una mirada
integrada y multidimensional y, en ese marco, se abordan tres dimensiones —espacio, tiempo y convivencia— que
han sido soslayadas en las discusiones sobre el bienestar en América Latina.

Por ejemplo, en la dimensién de espacio, un medio ambiente sano es condicién necesaria para el bienestar
de las personas. Durante las dltimas décadas el medio ambiente en América Latina ha estado sometido a impactos
de distinto tipo e intensidad. El deterioro de la calidad del aire es una de las transformaciones principales de los
entornos urbanos y un factor de creciente malestar. Ademas, la exposicién a la contaminacion atmosférica urbana
y, en especial, al material particulado (PM10) conlleva un grave un riesgo para la salud de las personas y genera un
aumento de la tasa de mortalidad.

En cuanto a la dimensién de tiempo, el equilibrio entre tiempo laboral pagado, tiempo de trabajo doméstico
no remunerado y tiempo libre (o tiempo “no obligado”) es otra condicién necesaria del bienestar. La duracién de
la jornada laboral en promedio en América Latina y el Caribe sigue siendo demasiado extensa comparada con la
mayor parte de los paises de la Unién Europea, y la gran mayoria de las mujeres siguen sosteniendo el grueso de la
carga del trabajo de cuidado en los hogares, lo que restringe mucho mas su tiempo libre.

También se aborda la dimensién de convivencia del bienestar, que requiere de una convivencia social positiva,
democratica y no violenta. En ello sin duda un indicador critico es la alta tasa de homicidios en la regién, que expresa
la presencia de alto nivel de violencia en la convivencia pablica. Complementariamente, en los hogares persiste un
alto nivel de violencia doméstica contra mujeres, nifios y nifas.

En el capitulo IV se presenta una vision actualizada de la cobertura de la afiliacién a la salud y las pensiones en
América Latina por la via del mercado laboral y tras la vida activa.

Desde muy diversos puntos de partida y en distintas magnitudes segtn los paises, la afiliacion a la salud
y las pensiones de los asalariados ha crecido en la regién, lo cual da cuenta de una dindmica positiva en el
mercado laboral. No obstante, en algunos paises continta siendo muy baja y esta relativamente estancada;
y cuanto mas baja es la afiliacién promedio, mds concentrada esta por ingresos. Por una parte, hay amplias
brechas de acceso a la afiliacién a la proteccién social por ingresos, niveles educativos y tipos de ocupacién.
Por otra parte, las brechas de género se han estrechado en los asalariados con mejor insercién laboral. En
general, la afiliacion a la salud es superior a la de las pensiones. A lo largo del espectro laboral, la afiliacién es
mayor en el sector plblico que en las empresas privadas; en los paises con los niveles de afiliacién mas bajos,
la situacion desventajosa de trabajadores de las microempresas se acentta. Asimismo, la afiliacion de los no
asalariados revela grandes desventajas.

En materia de salud, la afiliacién de las personas pensionadas muestra niveles altos en los 14 paises en que
pudo medirse, incluso en paises donde la cobertura global de la poblacién estd muy rezagada. Sin embargo, en las
pensiones efectivas, la mayoria de los 16 paises analizados tienen un contingente de personas de 65 afos y mas con
un acceso a pensiones relativamente bajo. La distribucién desigual por ingreso es mds extrema en los paises con las
mas bajas coberturas de pensionados. Segtin el pais, el valor de las pensiones en términos reales ha experimentado
alzas o caidas, que varian por nivel de ingreso. Por sus trayectorias laborales y disposiciones de los sistemas, las
mujeres tienen pensiones mas bajas.

' Por tratarse de un estudio conjunto de la CEPAL y el UNICEF, se utiliza la definicién de infancia del UNICEF, que incluye a la poblacién

de 0 a 17 afos de edad.
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En el capitulo V se examinan las tendencias recientes del gasto publico social y el gasto publico en salud, asf
como los efectos del gasto de bolsillo de salud y del envejecimiento demografico sobre los gastos en salud.

Hasta el ano 2011 el gasto pablico social seguia en alza, tanto en montos absolutos como en su proporcién
en el gasto publico total y en la del producto interno bruto, aunque con tendencias diferentes seglin paises. Sin
embargo, los nuevos datos sobre las ejecuciones presupuestarias en el drea social indican que en 2012 se habria
iniciado un proceso de contencién del aumento de los gastos sociales, a fin de reducir los déficits fiscales registrados
recientemente por muchos paises de la region. Pero esta reduccion relativa del ritmo de crecimiento del gasto publico
social también es producto de la reduccién o eliminacién de programas de asistencia social y otras medidas aplicadas
para enfrentar los efectos de la crisis financiera internacional de 2008 y 2009 (transferencias, programas publicos de
empleo o estimulos fiscales a los sectores econémicos para favorecer la generacion privada de empleo).

El gasto publico social en salud se muestra inestable en los afos noventa, y se fortalece al mismo tiempo que el
conjunto del gasto publico social en la década de 2000. La crisis financiera y sus efectos en las economias no habrian
golpeado significativamente al sector, aunque su crecimiento hacia fines de la década pasada y comienzos de la
presente ha seguido un ritmo bastante menor. Por otra parte, se eval(a el gasto de bolsillo en salud, la participacién
de la poblacién pobre y no pobre en dicho gasto, y sus efectos en el bienestar.

Otro elemento considerado en el capitulo es el impacto de la transicion demogréfica y su proyeccion a futuro
sobre los costos de la salud. El acelerado envejecimiento previsto para las préximas décadas en muchos paises de
la region deberia ocasionar un aumento considerable del gasto total en salud, que incidiria en su aumento relativo
dentro del gasto social total y como proporcién del PIB.
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. La pobreza desde distintas miradas

En el Panorama Social de América Latina, 2013, la pobreza se aborda desde distintas perspectivas y sobre
todo con una mirada multidimensional. Tal mirada permite analizar de manera mas pormenorizada no solo la
magnitud de la pobreza, sino también su intensidad y sus rasgos diferenciales en distintos grupos, ademds de

orientar la formulacién de politicas de superacion de la pobreza mas consistentes con politicas integrales en

favor del bienestar.

J

A. Analisis de la pobreza por ingresos

El producto por habitante de América Latina y el Caribe creci6é un 4,5% en 2010, un 3,2% en 2011 y solo un 1,9%
en 2012, afio en que se deteriord la economia mundial. Pero a pesar del crecimiento moderado de la economia,
como resultado de la generacién de empleos la tasa de ocupacién aumentd, absorbiendo el pequefo incremento
de la tasa de participacion en la actividad econédmica, y permitié que la tasa de desempleo disminuyera levemente,
del 6,7% al 6,4%, situandose en el menor nivel de las Gltimas décadas (CEPAL/OIT, 2013). El poder adquisitivo
de los salarios medios se mantuvo o se increment6 en la mayoria de los pafses con informacién disponible, en
concordancia con los bajos niveles que presenté la inflacién, cuyo promedio simple pasé del 7,1% al 5,4%
entre 2011 y 2012.

En este contexto, en 2012 un 28,2% de la poblacién de América Latina era pobre y la indigencia, o pobreza
extrema, llegaba a un 11,3%. Esto significa que 164 millones de personas son pobres, de las cuales 66 millones
son pobres extremos (véase el grafico 1).

Con respecto a la tasa de pobreza de 2011 (29,6%), estas cifras representan una disminucién de 1,4 puntos
porcentuales. La pobreza extrema se mantuvo sin cambios apreciables, ya que el valor observado en 2012 es apenas
0,3 puntos porcentuales inferior al de 2011 (11,6%). El nimero de personas pobres decrecié en aproximadamente
6 millones en 2012, mientras que el nimero de personas indigentes practicamente se mantuvo constante.

Practicamente sin excepciones, se ha producido en la regién una caida de la pobreza que en promedio llega
a 15,7 puntos porcentuales acumulados desde 2002. La pobreza extrema también registra una caida apreciable,
de 8,0 puntos porcentuales, aun cuando su ritmo de disminucion se ha frenado en los afios recientes. En efecto,
entre 2002 y 2007 el nimero de personas pobres se redujo a una tasa del 3,8% anual y el nimero de personas
indigentes a un ritmo del 7,1% anual. En cambio, entre 2007 y 2012 la velocidad con que se ha reducido el
nimero de personas con ingresos insuficientes cayé al 2,5% anual en el caso de la pobreza y al 0,9% anual en
el caso de la indigencia.
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Grafico 1

América Latina: evolucion de la pobreza y de la indigencia, 1980-2013 2
(En porcentajes y millones de personas)

B0~ = mm m m

Porcentajes

1980 1990 1999 2002 2008 201 2012 2013

Millones de personas

1980 1990 1999 2002 2008 2011 2012 2013

M Indigentes [ Pobres no indigentes

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
a Estimacién correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras que aparecen sobre las secciones superiores de las barras representan el porcentaje y
el nimero total de personas pobres (indigentes y pobres no indigentes). Las cifras de 2013 corresponden a una proyeccion.

Observando en forma individual a los once paises que cuentan con informacién al afio 2012, se advierte que
en seis se registraron disminuciones de los niveles de pobreza (véase el cuadro 1). La Reptblica Bolivariana de
Venezuela present6 la mayor reduccién de la pobreza, de 5,6 puntos porcentuales (del 29,5% al 23,9%), y de
la pobreza extrema, de 2,0 puntos porcentuales (del 11,7% al 9,7%). En el Ecuador la pobreza bajé 3,1 puntos
porcentuales (del 35,3% al 32,2%) y la indigencia 0,9 puntos porcentuales (del 13,8% al 12,9%). En el Brasil la
pobreza disminuyé 2,3 puntos (del 20,9% al 18,6%) y la pobreza extrema 0,7 puntos (del 6,1% al 5,4%). En el
Per( se registr6 una caida de la tasa de pobreza de 2,0 puntos y en la Argentina y Colombia la reduccioén fue algo
superior a 1 punto porcentual. En estos tres paises la pobreza extrema no presenté cambios apreciables respecto
de los niveles de 2011.

Por su parte, los niveles de pobreza en Costa Rica, El Salvador, la Repiblica Dominicana y el Uruguay se
mantuvieron constantes con respecto a la estimacién previa. En la mayoria de estos paises la pobreza extrema
tampoco registré variaciones apreciables, con la excepcién de El Salvador, donde disminuy6 3,2 puntos porcentuales.
México es el tnico pafs con informacién disponible a 2012 donde los indicadores de pobreza aumentaron, pero
las variaciones son de pequefa magnitud (del 36,3% al 37,1% en el caso de la pobreza y del 13,3% al 14,2% en
el caso de la pobreza extrema).

Si bien la tasa de pobreza a nivel regional es el resultado de la evolucién observada en cada uno de los
paises, los cambios registrados en los paises de mayor poblacion cumplen un papel preponderante. En 2012
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tuvieron un peso importante las caidas observadas en el Brasil y en Venezuela (Republica Bolivariana de), que
implicaron una disminucién del nimero de personas pobres de alrededor de 6 millones, asi como el aumento
observado en México, que significé que alrededor de 1 millén de personas adicionales fueron contabilizadas
como pobres.

Para 2013 no se prevén cambios apreciables en los niveles de pobreza e indigencia de América Latina, ya
que el crecimiento del producto por habitante serd similar al de 2012 y no cabe esperar variaciones importantes
en el empleo ni la inflacién.

Cuadro 1
América Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza y de indigencia,
alrededor de 2005, de 2011 y 2012 @
(En porcentajes)

i Alrededor de 2005 Alrededor de 2011 2012

Pais Aiio Pobreza Indigencia Aiio Pobreza Indigencia Aiio Pobreza Indigencia
Argentina® 2005 30,6 1.9 2011 57 1.9 2012 43 1.7
B et 2004 63,9 3.7 2009 124 24

Brasil 2005 364 10,7 2011 209 6,1 2012 18,6 54
Chile 2006 13,7 3.2 2011 11,0 31
Colombia® 2005 45,2 139 2011 34,2 10,7 2012 329 10,4
Costa Ricad 2005 211 70 2011 18,8 73 2012 17,8 73
Ecuador 2005 48,3 272 2011 353 138 2012 322 129
El Salvador 2004 47,5 19,0 2010 46,6 16,7 2012 453 13,5
Guatemala 2006 54,8 291 . . .

Honduras 2006 715 49,3 2010 67.4 428

México 2006 31,7 8,7 2010 36.3 13,3 2012 371 14,2
Nicaragua 2005 61,9 319 2009 58,3 29,5

Panama 2005 31,0 141 2011 25,3 12,4

Paraguay 2005 56,9 21,6 2011 49,6 28,0 ..
Perg® 2003 52,5 214 2011 278 6.3 2012 25,8 6.0
Republica Dominicana 2005 47,5 24,6 2011 422 20,3 2012 41,2 209
Uruguay 20050 18,8 41 2011 6.5 11 2012 59 11
Venezuela (Republica 2005 371 159 201 295 17 2012 239 97

Bolivariana de)

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
@ La CEPAL esté llevando a cabo un proceso de actualizacion de las estimaciones de pobreza, cuyos resultados se veran reflejados en el Panorama Social de 2014.
b Areas urbanas.

¢ Cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) de Colombia.

d Las cifras de 2011 y 2012 no son estrictamente comparables con las de anos anteriores.

e Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI) del Peru.

B. Analisis multidimensional de la pobreza

En esta seccién se aborda la medicién de la pobreza en América Latina desde una perspectiva multidimensional, con un
caracter esencialmente exploratorio, sin el propésito de presentar una medida definitiva de pobreza multidimensional
de laregion, pero incorporando un enfoque que permite complementar la medicién convencional. Aun cuando no se
han alcanzado consensos metodolégicos sobre la medicion multidimensional de la pobreza en el contexto regional
ni internacional, se considera util explorar diferentes dimensiones, umbrales y formas de agregacién que permitan
avanzar en la construccién de indicadores pertinentes y factibles de aplicar en la regién.

El analisis empirico se construye sobre la base de un nicleo de indicadores que tradicionalmente han formado
parte de las mediciones de necesidades basicas insatisfechas (véase el cuadro 2), a los cuales se anaden posteriormente
una medida de privacién por ingresos y algunas dimensiones no incluidas habitualmente en el andlisis de la pobreza.
Se considera pobres a aquellas personas con carencias en al menos dos de los indicadores considerados. La agregacion
de los resultados en un indice sintético se basa en la metodologia propuesta por Alkire y Foster (2009).
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Cuadro 2
Dimensiones, indicadores de carencias y ponderaciones para la medicion de la pobreza sobre
la base de indicadores clasicos de n idades basi insatisfechas
Dimensiones Indicadores de carencias
Agua y saneamiento
Carencia de acceso a fuentes /;\reas urbanas: cualquier fuente de agua excepto red pdblica
de agua mejorada Areas rurales: pozo no protegido, agua embotellada, fuentes de agua mévil, rio, quebrada, lluvia y otros

Carencia de sistema de eliminacion de excrementos  Areas urbanas: no disponer de servicio higiénico o de un sistema de evacuacion
conectado a red de alcantarillado o fosa séptica
Areas rurales: no disponer de servicio higiénico o tener un sistema de evacuacion sin tratamiento

Energia®

Carencia de energia eléctrica Hogares que no tienen electricidad

Combustible para cocinar riesgoso para la salud Hogares que usan lefia, carbén o desechos para cocinar

Vivienda®

Precariedad de materiales de la vivienda Vivienda con piso de tierra, en zonas rurales y urbanas, o precariedad de los materiales del techo y muros
Hacinamiento Tres 0 mas personas por cuarto, en areas rurales y urbanas

Educacion

Inasistencia a la escuela En el hogar, al menos un nifio en edad escolar (6 a 17 afios) que no asiste a la escuela

No logro de un nivel educativo minimo En el hogar, ninguna persona de 20 afios 0 mas alcanzé un nivel educativo minimo.

- Personas de 20 a 59 afios: no cuentan con baja secundaria completa
- Personas de 60 afios y mas: no cuentan con primaria completa

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

@ En la Argentina solo se cuenta con informacién sobre el combustible, y en Chile y Venezuela (Republica Bolivariana de) solo se dispone de datos sobre el acceso
a la energia eléctrica. Dado que la privacion de combustible suele ser més prevalente que la privacion de energia eléctrica, es probable que la carencia total en la
dimension de energia esté subestimada para Chile y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b En el Brasil solo se cuenta con informacion sobre los materiales de la vivienda.

En el gréfico 2 se muestra el indice de recuento (H), o porcentaje de personas con al menos dos carencias, y el
indice de intensidad (A), que expresa el porcentaje medio de privaciones experimentadas por las personas pobres.
Asi, por ejemplo, si en Nicaragua la intensidad gira en torno al 55%, esto significa que en promedio los pobres de
ese pafs tienen 4,4 privaciones de las 8 privaciones analizadas. Es posible constatar que el porcentaje de personas
pobres presenta un amplio rango de dispersién, que va de un 10% o menos en Chile (2%), el Uruguay (10%) y la
Argentina (11%) hasta mas del 60% en Nicaragua (71%), Guatemala (69%) y Honduras (63%).

Grafico 2
América Latina (17 paises): indice de recuento (H) e intensidad (A), 20112
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
@ Los datos corresponden a 2011, excepto en Bolivia (Estado Plurinacional de) (2009), El Salvador (2010), Guatemala (2010), Honduras (2010), México (2010) y Nicaragua
(2009). Los datos de la Argentina se refieren a areas urbanas.

Asimismo, los paises con los mayores indices de recuento suelen presentar también las mas altas intensidades
de pobreza, vale decir, los paises con mas pobres son también aquellos donde la pobreza es mas intensa, vale
decir, coexiste entre los pobres un ndmero mayor de privaciones. Pero se observan algunas excepciones. Por
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ejemplo, hay mucha similitud en el indice de intensidad de la pobreza entre Bolivia (Estado Plurinacional de)
y Honduras, o entre Colombia y el Paraguay, aun cuando el indice de recuento difiere considerablemente entre
estos paises.

Es necesario evaluar también qué sucede cuando se integra la pobreza por ingresos como una dimensién mas en
la medicién por carencias, en el entendido de que ambas son medidas incompletas del bienestar y su combinacién
permite reducir los errores de exclusién que surgen de utilizar solo una de estas medidas. Los resultados muestran
que la complementariedad entre las medidas de pobreza multidimensional y monetaria es mayor en los paises donde

z i i i i V. 2 , i
la pobreza medida por medio de carencias no monetarias es menos prevalente y, por tanto, es donde tiene mayor
potencial para reducir vacios de informacién y disminuir los errores de exclusion.

Més alld de ello, en varios paises latinoamericanos, particularmente en los que han experimentado un mejoramiento
importante en el nivel de vida de su poblacién, las incidencias de pobreza resultantes son bajas y decrecientes en el
tiempo. Ello pone de manifiesto que los indicadores clasicos de necesidades basicas pueden no resultar suficientes
para identificar a los pobres, y que se hace necesario incorporar informacién sobre carencias en otros dmbitos para
disponer de una evaluacién de la pobreza mas apropiada a la realidad de estos paises (CEPAL, 2010). En este sentido,
resultan complementarios algunos aspectos soslayados del bienestar que se evaldan en este Panorama Social de
América Latina, 2013 para un conjunto de paises de la region, como el efecto de la contaminacién del aire en la
salud, la extensién de las jornadas de trabajo remunerado y no remunerado, y los niveles de violencia doméstica y
extradomeéstica (véase el capitulo IlI).

Con el fin de integrar la estructura social como elemento explicito de la perspectiva de medicién de la pobreza,
se incluyen dos ambitos de carencias relacionados con la exclusién de las instituciones: la falta de acceso a la
proteccion social y la exclusién institucional entre los jévenes (que no estudian ni tienen trabajo remunerado).

Los resultados de esta medicion “ampliada” de la pobreza, en que se agregan los dos dmbitos senalados,
muestran que las carencias en vivienda (hacinamiento y pobreza de materiales) y energia (carencias en electricidad
y combustible para cocinar) tienen mayor peso relativo en los paises donde se registran las mayores incidencias
de pobreza; en cambio, es mayor el peso relativo de las carencias en educacién (no asistencia de los nifios a la
escuela y bajo logro educativo de los adultos) en los paises donde la incidencia de pobreza es inferior al 50%
(véase el gréfico 3).

Grafico 3
América Latina (16 paises): aporte relativo de dimensiones seleccionadas
a la pobreza, por grupos de paises, 20112
(En porcentajes)

Paises con baja incidencia Paises con incidencia de pobreza Paises con alta incidencia
de pobreza ampliada® ampliada media® de pobreza ampliada®
M Vivienda 77, Agua y saneamiento M Energia Educacion
Bt Jovenes que no estudian ni trabajan M Proteccion social Ingresos

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

a La dimension de vivienda considera los aspectos de materialidad y hacinamiento. La dimension de energia incluye las carencias en electricidad y combustible para
cocinar. La dimension de proteccién social abarca la afiliacién a sistemas de salud y de pensiones y/o la recepcién de pensiones. Los datos corresponden a 2011,
excepto en Bolivia (Estado Plurinacional de) (2009), El Salvador (2010), Guatemala (2006), Honduras (2010) y México (2010).

b Paises con baja incidencia de pobreza ampliada: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay.

¢ Paises con incidencia de pobreza ampliada media: Colombia, Ecuador, México, Peru, Republica Dominicana y Venezuela (Republica Bolivariana de).

d Paises con alta incidencia de pobreza ampliada: Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador, Guatemala, Honduras y Paraguay.
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Cabe destacar que la carencia de proteccién social pesa mds en los paises con las mayores incidencias de
pobreza medida por privaciones, lo que puede atribuirse a la naturaleza de los indicadores incluidos en el andlisis,
que miden basicamente la afiliacion a los sistemas de proteccién. Para captar mejor esta carencia parece necesario
incluir indicadores que capten la calidad de los servicios a los que se tiene acceso en los paises que ya cuentan
con altos niveles de afiliacion. Por su parte, el hecho de que los jévenes que no estudian ni trabajan contribuyan de
modo creciente a la pobreza total en los paises con incidencias mds bajas plantea la pregunta de si efectivamente
se esta captando pobreza o vulnerabilidad a la pobreza mediante este indicador.

En suma, los resultados muestran que no solo hay diferencias de magnitud e intensidad de la pobreza multidimensional
entre los paises, sino que también las dimensiones que mds inciden en la pobreza total son distintas. Esto dltimo significa
que las configuraciones de politica y las arquitecturas y responsabilidades institucionales deberian ser diferentes.

A manera de conclusion, cabe sefialar que el renovado interés por emplear una aproximacién multidimensional
al examen de la pobreza constituye un escenario propicio para debatir qué es lo que se entiende por pobreza y cuéles
son las dimensiones del bienestar relevantes para su comprensién. Si bien la exploracion desarrollada en esta edicién
del Panorama Social considera algunos de los elementos basicos de una medicién de este tipo, son suficientes para
ilustrar las potencialidades y los desafios que conllevan las medidas multidimensionales. Incluso en su aplicacién
mas tradicional, acotada a las necesidades basicas insatisfechas, es posible comprobar que carencias tales como
la falta de acceso al agua potable o al saneamiento siguen afectando a un conjunto importante de personas en la
regién, lo que conduce a preguntarse si las politicas piblicas destinadas a la superacién de la pobreza estan poniendo
suficiente énfasis en el logro de estandares minimos en dimensiones centrales, mas alla del ingreso.

Finalmente cabe mencionar que las aproximaciones multidimensionales a la pobreza suponen nuevos desafios para
la region. Por una parte, queda en evidencia el importante reto que representa el desarrollo de fuentes de informacion,
de manera que estas permitan contar con una medicién y caracterizacién mas completa y pertinente de la pobreza
desde una perspectiva multidimensional. Por otra parte, se enfrenta un desafio relevante en materia metodolégica. Es
cierto que los datos de pobreza por ingresos se sustentan en una metodologia asimilada desde hace mucho tiempo
y que sus resultados se apoyan sélidamente en umbrales de ingresos monetarios que delimitan de manera univoca a
la poblacién pobre y, dentro de ella, a los pobres extremos. Frente a ello, la medicién de la pobreza con un enfoque
multidimensional de privaciones no cuenta adn con los consensos metodolégicos que suelen tener las mediciones
por insuficiencia de ingresos y no permite una interpretacion tan nitida de resultados; sin embargo, complementa el
enfoque de ingresos y hace posible captar tanto a poblaciones en que ambos pardmetros coinciden como a grupos que
padecen privaciones en necesidades basicas sin que necesariamente sus ingresos los ubiquen bajo la linea de pobreza.

C. Distribucion del ingreso

La elevada desigualdad en la distribucion de los ingresos es uno de los rasgos caracteristicos de América Latina en
el contexto internacional. Los datos mds recientes disponibles indican que el quintil més pobre (es decir, el 20% de
los hogares con menores ingresos) capta en promedio un 5% de los ingresos totales, con participaciones que varian
entre menos del 4% (en Honduras, el Paraguay y la Republica Dominicana) y el 10% (en el Uruguay), mientras que la
participacién en los ingresos totales del quintil mas rico alcanza un promedio del 47%, con un rango que va del 35%
(en el Uruguay) al 55% (en el Brasil) (véase el cuadro 3).

Tal como ha sido resefado en diversas ediciones del Panorama Social y recogido en numerosos estudios
distributivos sobre la regién, la distribucién del ingreso ha mostrado una tendencia a la mejora en los dltimos diez
afos. Estos cambios han ocurrido de manera gradual y son apenas perceptibles en las variaciones afio a afio, pero
son evidentes en una comparacién de periodos mas largos. Tomando como referencia la informacién en torno a
2002, las cifras mas recientes indican que en ocho paises la proporcién del quintil mas pobre en los ingresos totales
se incrementd al menos 1 punto porcentual. A su vez, hay nueve paises en que la participacién relativa del quintil
mas rico se redujo 5 puntos porcentuales o mas. La participacion de este grupo sigue excediendo el 50% en seis
paises, pero en 2002 habia once paises con esa caracteristica.

Los cambios que se constatan en la participacion de los quintiles extremos en los ingresos totales se reflejan
también en las variaciones de los indices de desigualdad. Considerando los 13 paises con informacién disponible
a 2011 02012, se observa en 12 de ellos una reduccién del indice de Gini, que en promedio simple cayé un 1%
al ano. El ritmo de reduccion de la desigualdad superé el 1% anual en la Argentina, el Brasil, el Perd, el Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de), y fue de al menos un 0,5% anual en Chile, Colombia, el Ecuador y Panama.
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Cuadro 3
América Latina (18 paises): distribucion del ingreso de los hogares,
por quintiles extremos, alrededor de 2002 y de 2012
(En porcentajes)

Alrededor de 2002 Alrededor de 2012
Participacion en Relacion del Participacion en Relacion del
el ingreso total ingreso medio el ingreso total ingreso medio
Aiio (en porcentajes) per capita Aiio (en porcentajes) per capita
Dobre(Oh reo(ov,  O/Ql Dobre(Oh roo(ov  O/Q
Argentina® 2002 5,1 55,0 20,6 2012 6.9 43,6 13,2
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 2,2 57,7 442 2011 4.4 42,6 15,9
Brasil 2002 34 62,3 34,4 2012 45 55,1 22,5
Chile 2003 49 55,1 184 2011 55 52,5 15,0
Colombia 2002 42 53,3 24,1 2012 4,6 49,8 19,8
Costa Rica 2002 42 47,3 17.0 2012 47 49,3 16,5
Ecuador? 2002 5,1 48,8 16,8 2012 6,4 43,0 10,9
El Salvador 2001 41 49,6 20,2 2012 6.9 419 10,3
Guatemala 2002 4.8 518 19,3 2006 43 54,7 239
Honduras 2002 38 55.2 26,3 2010 35 53,7 25,2
Meéxico 2002 59 491 155 2012 6,6 46,2 14,0
Nicaragua 2001 37 55,5 27,3 2009 5,6 46,0 14,5
Panamé 2002 36 52,2 258 2011 44 483 203
Paraguay 2001 42 51,8 232 2011 38 52,7 213
Peru 2001 45 49,6 19,3 2012 5,0 437 12,7
Republica Dominicana 2002 39 53,4 20,7 2012 39 50,8 19,4
Uruguay @ 2002 8.8 418 10,2 2012 10,0 348 73
Venezuela (Repiblica 2002 43 482 18,1 2012 68 390 94

Bolivariana de)

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

La tendencia a la reduccién de la desigualdad se ha manifestado de manera un poco mas pronunciada en los
Gltimos cuatro afos del periodo analizado. Asi puede observarse en el gréfico 4, donde se muestra la variacién
porcentual del indice de Gini en los subperiodos comprendidos entre 2002 y 2008, y entre 2008 y 2012, considerando
como punto medio el afio 2008, en que se desencadend la crisis financiera internacional. En efecto, ocho paises
exhibieron caidas en los indices de desigualdad durante el segundo subperiodo superiores a las registradas en el
primer subperiodo. Entre ellos, Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Uruguay presentan las mayores reducciones,
sobre el 3% por afio. Por otra parte, en Costa Rica, Panamad y el Paraguay la desigualdad se increment6 en el segundo
subperiodo, aunque solo en el primer pais el balance final da cuenta de un aumento.

Grafico 4
América Latina (15 paises): variacion anual del indice de Gini, 2002-2008 y 2008-2012 @
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

@ Se incluyen solamente los paises con informacion disponible a 2011 o 2012. Los paises estdn ordenados de acuerdo con la variacion en el segundo subperiodo
(2008-2012).

b Areas urbanas.
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ll. La pobreza infantil en América Latina
y el Caribe: perspectiva multidimensional
y con enfoque de derechos

Un aspecto preocupante de la evolucién de la pobreza monetaria en América Latina y el Caribe es que su
incidencia es mas elevada en los hogares que tienen un alto nivel de dependencia, lo que deja en una situacién
de mayor desmedro a los nifios, nifas y adolescentes. Ya a mediados de los afios noventa se inici6 en la regién

el debate sobre la infantilizacién de la pobreza, concepto cada vez mas vigente por la sobrerrepresentacién de

la infancia y la adolescencia en los indices de pobreza respecto de otros grupos etarios.

J

Una alta proporcién de nifios, nifas y adolescentes de la region enfrentan adversidades que los perjudican directamente,
repercuten de manera negativa en el resto de sus vidas y se transmiten a las generaciones siguientes. La poblacién
infantil y adolescente mas afectada suele estar atrapada en situaciones de insuficiencia de ingreso en sus hogares, y
de privacién de sus derechos de sobrevivencia, abrigo, educacion, salud y nutricién, entre otros, es decir, se encuentra
privada de activos y oportunidades a las que tienen derecho todos los seres humanos. Ademas, la pobreza se asocia
fuertemente con la exclusion social y la desigualdad.

El anélisis de la pobreza que enfrentan los nifios, nifas y adolescentes, y la comprensién cabal del fenémeno
de la pobreza infantil, requieren una perspectiva comprehensiva. De alli la importancia de avanzar en una medicién
multidimensional que identifique las privaciones vinculadas a la provisién y calidad de los servicios y bienes piblicos
que afectan directamente a estos grupos, asi como las insuficiencias de ingreso para satisfacer las necesidades de
todos los miembros del hogar.

A. Enfoque de derechos y medicion multidimensional
de la pobreza en la infancia?

La pobreza infantil es entendida en el trabajo conjunto de la CEPAL y la Oficina Regional del UNICEF para América
Latina y el Caribe como la presencia de privaciones en el ejercicio de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
en determinados ambitos ampliamente reconocidos como constitutivos de pobreza: educacién, nutricion, vivienda,
agua, saneamiento e informacién (CEPAL/UNICEF, 2012).

2 Por tratarse de un estudio conjunto de la CEPAL y el UNICEF, se utiliza la definicién de infancia del UNICEF, que incluye a la poblacién
de 0 a 17 afios de edad.
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En el presente capitulo se mide la pobreza infantil a partir de las encuestas de hogares utilizando dos vertientes
metodoldgicas: i) los métodos directos que, basados en la propuesta de la Universidad de Bristol (2003), fueron
adaptados para medir privaciones multiples en la infancia (dos umbrales, que definen la privacién grave y la privacién
moderada en cada dimensién), y ii) los métodos indirectos, representados por la medicién de la pobreza absoluta
seglin los ingresos per capita de los hogares.

Desde el punto de vista metodoldgico, las caracteristicas del enfoque de derechos condicionaron los criterios aqui
adoptados. Asi, el caracter universal de los derechos implica valorar el derecho o su privacion de la misma manera en
todos los grupos poblacionales de nifios, nifias y adolescentes, sin fijar umbrales distintos para la poblacién urbana
y la rural; y la indivisibilidad e interdependencia de los derechos humanos conduce a considerar cada privacion
moderada como indicador de pobreza, debido a que viola o incumple al menos un derecho, y cada privacién grave
como indicador de extrema pobreza en la infancia.

Conforme a lo anterior, en América Latina un 40,5% de los nifios, nifas y adolescentes son pobres. Esto implica
que en la regién la pobreza infantil total afecta a 70,5 millones de personas menores de 18 afios. De este total, el
16,3% de los nifios, nifas y adolescentes se encuentra en situacién de pobreza extrema, entendiendo como tal la
existencia de al menos una privacién grave. Es decir, uno de cada seis menores es extremadamente pobre, lo que
significa que este flagelo afecta a mas de 28,3 millones de nifos, nifias y adolescentes.

Las realidades difieren mucho segtin grupos de paises. Entre los paises con mayor pobreza infantil total (Bolivia
(Estado Plurinacional de), El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Perd) en promedio un 72% de los nifios
eran pobres. Entre los paises con menor pobreza infantil total (Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador y Uruguay) un
19,5% de los nifios se encontraba en dicha situacion (véase el grafico 5).

Grafico 5
América Latina (17 paises): incidencia de la pobreza infantil extrema y de la pobreza infantil total, y porcentaje de
ninos en hogares indigentes y pobres (segin método del ingreso), alrededor de 2011 2
(En porcentajes)

A. Pobreza infantil multidimensional B. Pobreza por ingresos de los hogares
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a Se utiliza la definicién de infancia del UNICEF, que abarca a la poblacion de 0 a 17 afios de edad. En las cifras de nifos pobres se incluye a los ninos extremadamente
pobres, y en las de nifios en hogares pobres se incluye a los ninos en hogares indigentes. Las cifras del grafico pueden no coincidir con las del texto, donde se
analiza la evolucion entre 2000 y 2011, ya que estas Ultimas solo se refieren a 14 paises.

b Zonas urbanas.

Por otro lado, se presentan mediciones de la pobreza infantil en dos momentos, alrededor de 2000 y de
2011. De acuerdo con estas mediciones, hay una situacién auspiciosa, ya que todos los paises exhiben un
descenso del porcentaje de menores de 18 afos privados de algunos de los derechos bésicos (pobreza total).
En la regidn (14 paises comparables en el tiempo a nivel nacional), la reduccién de la pobreza infantil total fue
de poco mas de 14 puntos porcentuales en el periodo, pasando del 55,3% de los nifios alrededor de 2000 al
41,2% cerca de 2011.
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La intensidad de la extrema pobreza (vale decir, la presencia de mas privaciones graves a la vez) tiende a ser
mayor precisamente donde hay un porcentaje mas alto de nifios extremadamente pobres. Si bien la existencia de
una sola privacién grave ya compromete en forma muy seria el desarrollo infantil, la presencia de un “sindrome”
de miltiples privaciones alerta sobre una pérdida segura de las oportunidades de aprovechamiento de las
potencialidades de los nifios y, en definitiva, perpetta la reproduccién intergeneracional de la pobreza. Uno de
cada cuatro nifios extremadamente pobres sufre un atropello grave en mas de un derecho fundamental, y uno de
cada tres nifios pobres se ve afectado por una privacién moderada en mas de una necesidad. Es esencial considerar
la interaccion de privaciones en la formulacién de politicas, pues la privacién en alguna dimensidn suele tener
consecuencias sobre la posibilidad y capacidad de ejercer el derecho en una o mas de las otras dimensiones
(Gordon y otros, 2003; Minujin, Delaménica y Davidziuk, 2006; Kaztman, 2011).

Cabe destacar que en todos los paises la reduccion de la pobreza y extrema pobreza infantil fue acompanada
también de la reduccién de su intensidad (porcentaje de niflos con multiples privaciones): en 2000 cerca del 41%
de los niflos extremadamente pobres se veian afectados por dos o mas privaciones graves y en 2011 este porcentaje
se redujo al 28%. Del total de nifos pobres, en 2000 el 58% se veian afectados en mas de un derecho, porcentaje
que en 2011 disminuyé al 42% (véase el gréafico 6). Cabe aclarar que en este analisis la intensidad de la pobreza se
representa por el nimero de privaciones entre pobres (y extremadamente pobres), lo que no necesariamente refleja
la gravedad de estas.

Grafico 6
América Latina (14 paises): cambios en la distribucion acumulada del niumero de privaciones graves
y del numero total de privaciones, 2000 y 2011 @
(En porcentajes)

A. Distribuciéon acumulada del nimero de privaciones graves entre los nifios extremadamente pobres
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B. Distribucion acumulada del nimero total de privaciones entre los nifios pobres®
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

@ Se utiliza la definicion de infancia del UNICEF, que abarca a la poblacion de 0 a 17 afos de edad. En los gréficos se presentan las privaciones en forma acumulada.
Por ejemplo, el porcentaje de nifos que tienen al menos 3 privaciones incluye a los nifos que tienen 4 o 5 privaciones. Los valores iniciales son equivalentes al
100% (niflos con al menos 1 privacion), ya que las distribuciones fueron calculadas en el universo de nifios pobres o extremadamente pobres, segun el caso.

b El total de privaciones corresponde a las privaciones moderadas y graves. Se incluye a los nifos en extrema pobreza, cuyas privaciones son graves.
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B. Evolucion de los niveles de privacion por dimensiones en
América Latina y en algunos paises del Caribe

En América Latina, entre 2000 y 2011 se redujeron en gran medida los niveles de privaciones, tanto moderadas
como graves, en todas las dimensiones de la pobreza infantil, sobre todo en saneamiento, vivienda y acceso a la
informacién. Las reducciones menos significativas se observaron en la educacién y la desnutricién, dado que a inicios
de la década pasada los niveles de privacion entre los nifos de la regién ya eran bajos. La disminucién generalizada
de las privaciones en todas las dimensiones explica los significativos avances, tanto en la reduccién de la pobreza
infantil total y extrema como en el descenso de su intensidad (véase el grafico 7). Las tres dimensiones con mayor
peso son las de acceso a servicios sanitarios, calidad de la vivienda y acceso a agua potable, las que incluso no
modifican el orden de su contribucién entre 2000 y 2011. Sin embargo, al reducirse la extrema pobreza, estas tres
dimensiones han cobrado un mayor peso relativo, lo que sugiere que los avances en educacién, informacién y
nutricién han tenido una incidencia mas importante en su disminucién.

Grafico 7
América Latina (14 paises): evolucion de las privaciones graves y del total de privaciones
en las dimensiones constitutivas de la pobreza infantil, alrededor de 2000 y 20112
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

@ Promedio de 14 paises con informacién a nivel nacional en ambos momentos. Se utiliza la definicién de infancia del UNICEF, que abarca a la poblacién de 0 a 17