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Cambios demograficos y reestructu-
racion economica en Ameérica Lati-
na. Perspectivas y desafios para las

politicas sociales
Dipivo CAasTiLLo FERNANDEZ

Introducciéon

Durante la segunda mitad del siglo XX y lo que va de la presente década, Amé-
rica Latina fue escenario de profundos cambios demograficos, econémicos,
sociales y politicos. En el ambito demografico, la region atraveso por una fase
de plena y acelerada transicion que se manifiesta en la disminuciéon del ritmo
de crecimiento de la poblacion, resultado de la caida de la fecundidad y la
mortalidad, asi como el notable incremento de la esperanza de vida. El creci-
miento poblacional ha dejado de ser la problematica central. En lo economi-
co, tuvo lugar un intenso proceso de reestructuracion orientado a la apertura
econdmica y a la desregulacion y flexibilizacion del trabajo. En los social y
politico se han dado cambios vinculados con los procesos de democratizacion,
el fortalecimiento de las instituciones y una mayor participacion ciudadana en
las distintas esferas de la sociedad.

El cambio demografico ha propiciado modificaciones en el perfil de deman-
das de la poblacion. El descenso de la mortalidad, la caida de la fecundidad y
los desplazamientos en la estructura por edad de la poblacién, no solo tienen
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efectos directos sobre el envejecimiento demografico, el tamafio y composi-
cion de la familia y las relaciones de dependencia, sino también sobre la oferta
de la mano de obra, los mercados laborales y la distribucion de los ingresos.
El descenso de la mortalidad y el rapido descenso de la fecundidad, aunado al
aumento de la esperanza de vida, dio lugar al proceso de envejecimiento de-
mografico. La caida de la fecundidad, por un lado, determiné el incremento
relativo de la poblacion en edad activa, a pesar de la disminucion del ritmo de
crecimiento de la poblacion y, por otro, impact6 indirectamente sobre las po-
sibilidades de participacion e insercion de la muyjer en el mercado de trabajo.

El agotamiento del modelo de sustituciéon de importaciones y la adopcion del
de economia de libre mercado, marcaron un punto de inflexion en las formas
de organizacién y gestion de la fuerza de trabajo. La liquidacion del Estado
benefactor determind las privatizaciones y las posteriores reformas comercia-
les y laborales, con lo que se abrié un nuevo escenario de mediacion politica
que impulso la desregulacion y la flexibilizacién de los mercados de trabajo
ajustandolos a las nuevas circunstancias de competencias y acumulacién de
capital. La flexibilizacion implicé un cambio drastico en las formas clasicas
de gestion y uso de la fuerza de trabajo con efectos directos sobre la estabili-
dad de las ocupaciones y niveles de ingresos de los trabajadores. Con ello se
increment6 el desempleo y se expandi6 el trabajo informal y precario, este ul-
timo diferenciado de las formas tradicionales a tiempo completo, con contrato
definido, con empleado tnico y lugar fijo de trabajo.

En lo social, el modelo econémico adoptado ha mostrado debilidad o escasa
capacidad para enfrentar y resolver los viejos y nuevos problemas. La pobre-
za y la desigualdad social siguen representando dos de los mayores desafios.
A partir por lo menos de la década de los 90, la proporcion de la poblacion
que vivia en situacion de pobreza empez6 a disminuir ligeramente, pero se
mantiene casi invariable la desigualdad en los ingresos y la amplia brecha
entre ricos y pobres. La evolucion favorable de los Gltimos anos ha sido muy
dispar entre los paises, los diferentes sectores sociales y los segmentos de la
poblacion.

El modelo econémico imperante y las politicas sociales derivadas de este, han
promovido una situacion compleja de indefension, pobreza y creciente vulne-
rabilidad social. A las limitaciones propias del modelo econémico, particular-
mente en lo que refiere al desarrollo de politicas sociales idoneas para hacer
frente a la situacion de pobreza y desigualdad social, se suman los cambios

234



derivados de la dindmica demografica, que al modificar el perfil de las de-
mandas de servicios imponen nuevos desafios a las politicas sociales.

El cambio demografico

La segunda mitad del siglo xx fue un periodo de extraordinarios cambios
demograficos. América Latina atraveso, primero, por un ciclo de intenso
crecimiento poblacional y, posteriormente, entré en una etapa de desacele-
racion sistematica. Entre 1950 y 1975, la poblacion en la region aument6 en
mas del doble al pasar de 167,3 millones de habitantes a 322,3, con una tasa
de crecimiento promedio anual de 2,7% en el periodo de 1950-1955 y 2,5%
entre 1970-1975. En los siguientes decenios, como resultado de la inercia de-
mografica, la poblaciéon mantuvo su crecimiento hasta alcanzar quinientos
veintitrés millones en 2000, y 603 en 2010, con ritmos de crecimiento de 1,5
y 1,4% entre 2000-2005 y 2005 y 2010, respectivamente. Las proyecciones
demograficas indican que la poblacién de la regiéon seguira creciendo, pero a
ritmos relativamente menores (CELADE, 2004).

El avance en el proceso de disminucion de la poblacién se explica por los cam-
bios en los niveles de la mortalidad y la fecundidad, conocidos con el proceso
de transicion demogrdfica.”™ Dicha concepcion tedrica hace referencia al paso
de “un régimen demografico en equilibrio, constituido por altos niveles de
mortalidad y fecundidad, a una nueva fase de equilibrio con baja mortalidad
y fecundidad” (Chackiel, 2000: 13). Entre 1950 y 2000, la tasa de mortalidad
cay6 de 15,8 a 6,2 fallecidos por cada mil habitantes, como resultado de los
avances en materia de salud para el control y prevencion de enfermedades
trasmisibles y la expansion de los servicios médicos en todos los paises de la re-
gion. En México, por ejemplo, la de mortalidad infantil disminuy6 de 121 a 31
fallecidos por cada mil nacidos vivos entre 1950 y 2000. Algo similar sucedid
en algunos paises de Centro y Sur América, como Colombia y Chile, donde
en el periodo este indicador pasé de 123 a 30 y de 120 a 12 fallecidos por cada
mil nacimientos. El nimero de hijos por mujer, medido a través de la tasa
global de fecundidad, disminuy6 de 6 a 2,8 hijos por mujer. La caida fue rela-

76 Segun Chackiel (2000), tanto en sus etapas iniciales de la transiciéon demogra-
fica como en las mas avanzadas se experimenta una dindmica de escaso incre-
mento de la poblacién, pero en el estadio intermedio se registran elevadas tasas
de crecimiento como efecto del desfase entre el comienzo del descenso de la
mortalidad y la fecundidad.
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tivamente rapida, y en el quinquenio 2005-2010 alcanzé 2,6 hijos por mujer,
lo que inici6 un periodo de relativamente lenta disminucion. Las estimaciones
de CELADE (2004) hacen presumir que la regién alcanzard una fecundidad
de reemplazo alrededor del quinquenio 2020-2025 y lograra una tasa inferior
ala de reemplazo entre 2030 y 2035. Algunos paises como Argentina y Uru-
guay tuvieron un descenso temprano de sus tasas vitales durante la primera
mitad del siglo pasado, ya que desde 1950 exhibian niveles cercanos a los 3
hijos por mujer (Grafica 1).

Grafical

Ameérica Latina: Tasa global de fecundidad

y tasa bruta de mortalidad, 1950-2050
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Fuente: CELADE (2004).

En contraste con otras zonas y paises del mundo, en América Latina el proce-
so de transicion demografica se dio de manera mucho menos acelerada, con
caracteristicas propias y a diversos ritmos entre los paises de la regiéon y dentro
de ellos. Cabe senalar que los desarrollados, particularmente los europeos,
“ya presentaban una fecundidad de reemplazo en la década de los 70” (Chac-
kiel, 2004:52). De acuerdo con la CEPAL (2009:208), en la region es posible
identificar “cuatro grupos de paises representativos de diferentes etapas de
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la transicion demografica, donde persiste la heterogeneidad entre grupos y
dentro de ellos™.

En el primero, se ubican los mas rezagados en la transicién demografica como
Guatemala, Haiti y Bolivia, que pese a haber bajado su fecundidad, contintan
teniendo tasas elevadas en comparacion con el promedio regional, de 2,3 hijos
por mujer. Guatemala, por ejemplo, posee la tasa global de fecundidad mas
alta de la region —4,2 hijos—, seguido por Haiti. En un segundo grupo estan
aquellos paises que alcanzaron notables descensos de la fecundidad a princi-
pios de la década de los 80 como Ecuador, El salvador, Panama, Pert, Re-
publica Dominicana y Venezuela, y Honduras, Nicaragua y el Paraguay, que
lo hicieron en los ultimos afos. Estos paises presentan en la actualidad tasas
de fecundidad similares, entre 3,3 y 2,3 hijos por mujer. En un tercer grupo
se encuentran Argentina y Uruguay, que presentaron un descenso temprano
de sus tasas de mortalidad y fecundidad durante la primera mitad del siglo
pasado, y a partir de 1950 exhibian niveles de fecundidad cercanos a los tres
hijos por mujer. Otros paises de este grupo son Brasil y México, que aunque
mantuvieron tasas globales de fecundidad de entre seis y siete hijos por mujer
entre 1960 y 1970, avanzaron aceleradamente en la transicion demografica.
El cuarto grupo esta conformado por Costa Rica, Chile y Cuba, paises mas
avanzados en la transicién demografica, con tasas de fecundidad por debajo
del nivel de reemplazo y esperanzas de vida superiores a los 78,5 afios. Cuba,
por ejemplo, alcanz6 el nivel de reemplazo de la poblaciéon muy temprano,
entre fines de la década de los 70 y comienzos de los 80, actualmente con una
tasa global de fecundidad de 1,5 hijos por mujer, inferior a la registrada en
casi todos los paises de la region.

Los cambios en los componentes naturales del crecimiento demografico (fe-
cundidad y mortalidad) y sus consecuencias en la estructura de su poblacion,
determinaron escenarios novedosos en muchos sentidos. El impacto inicial
de caida de la mortalidad —en circunstancias en las que se mantenia alta
la fecundidad— determiné el crecimiento relativo de los grupos de menor
edad. El segmento de la poblacion de 0-14 afios paso de representar 40% de
la poblaciéon en 1950 a 43% en 1965, momento umbral del crecimiento po-
blacional, pero con el marcado descenso de la fecundidad a comienzos de la
década de los 60, la cual experiment6 una sistematica caida hasta representar
solo 31,9% de la poblacion en 2000. En contraste, durante los altimos cin-
cuenta afios, la poblacion potencialmente activa de entre 15 y 64 afios amplio
de manera notoria la brecha al pasar de 51,8% a 70,6%, y la adulta mayor,
con 65 anos y mas, crecio ligeramente al pasar de 3,7% a 5,5%, entre 1950 y
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2000. El incremento de la poblacién en edad de trabajar tuvo en las tltimas
décadas un asenso muy superior a la poblacion menor de 15 afios, lo que dio
lugar al llamado “bono demografico”, referido a la disposicion de una amplia
fuerza de trabajo, en circunstancias en las que es menor la poblacién infantil
y aun lento proceso de envejecimiento demografico.

Como muestra la Grafica 2, la poblacién en edad de trabajar se duplicé en-
tre 1970 y 2000, al pasar de 276,6 millones a 511,9, y casi se triplicara para
2050, al alcanzar 511,9 millones de personas potencialmente activas. Un fac-
tor que sin duda impactara en dicha tendencia es la migracion intrarregional
y extrarregional. Como se sabe, la zona tiene la tasa de emigracién mas alta
del mundo; gran parte dirigida hacia los Estados Unidos, recientemente a
Espaiia, Reino Unido, Paises Bajos e Italia, entre otros. La conforman prin-
cipalmente jovenes y adultos en edades productivas con presencia creciente
de mujeres, gran parte con bajos niveles de capacitacion y capital humano
(Castillo y Martinez, 2009a).

Grafica 2

América Latina.
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Los cambios en la estructura por edad determinaron un inusitado aumento
de la poblacién adulta mayor. En términos demograficos, el envejecimiento
tiene dos componentes: el que se refiere propiamente a la “vejez” de la per-
sona en cuanto a la prolongacion de la vida y el que alude a los cambios en la
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distribucion de las edades y conlleva el desplazamiento de las cohortes de la
piramide de edades. El envejecimiento es un proceso que se expresa en dos
niveles: entre individuos y en el colectivo demografico.”” El individuo envejece
a medida que incrementa avanza por las diversas etapas del ciclo de vida. El
envejecimiento de la poblacion implica el desplazamiento de las cohortes de
edades y el incremento relativo de los subgrupos de mayor edad dentro de la
estructura demografica. La region latinoamericana experimenta en la actuali-
dad un proceso generalizado de crecimiento sostenido de la poblacion adulta.
Los paises que ahora se encuentran en una fase plena de su transicion demo-
grafica, como Costa Rica, Chile y Cuba, tendran un mayor crecimiento de la
poblacién adulta mayor. Segtn estimaciones del CELADE, la proporcion de
poblacion de 60 afios y més, que representaba 8% en 2000, alcanzara 14,1%
en 2025 y 22,6% en 2050.

Cabe senalar que el proceso de envejecimiento demografico en laregion se esta
dando en un contexto de inequidad social, desempleo y creciente desigualdad
en los ingresos. Es, ademas, un fendmeno predominantemente femenino, de-
terminado por la mayor sobrevivencia natural de la mujer, y se concentra en
su mayoria en las areas urbanas, lo que responde a las tendencias dominantes
de urbanizacién, la dindmica demografica y la mayor esperanza de vida al
nacer de las personas en las ciudades. El retiro del Estado de sus funciones de
garantizar seguridad social, atencién a la salud y generacion de empleos, deja
particularmente a la poblacion adulta mayor en una situaciéon de desamparo
y desconcierto. La reforma de los sistemas de pensiones en América Latina,
segun el propio Banco Mundial, promotor inicial, ha resultado ineficiente ¢
“incompleta y ha fracasado en la extensién de la prevision social”. En este
marco, el estado ha relegado al mercado muchas de sus funciones de protec-
cion y seguridad social, el bienestar de una parte importante de los adultos
mayores depende de los apoyos generados en los entornos familiares.

Al respecto hay que destacar que en los paises de América Latina, la familia
constituye un pilar esencial en la reproduccion y bienestar de sus integrantes.
En épocas de crisis y escasez de recursos, las familias despliegan diversas es-
trategias para obtener recursos adicionales, ya sea mediante la migracion de

77  Es importante distinguir entre la vejez y el envejecimiento como dos caras de
una moneda, la primera referida a un proceso gradual experimentado por los
individuos, y la segunda al universo demografico. Segtn Viveros (2001:12), “los
individuos pasan por etapas de su ciclo de vida y alcanzan mas anos y la pobla-
cion envejece cuando las piramides etarias adelgazan su base y ensanchan su
cuspide”.
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uno o varios de sus miembros o con el uso mas intensivo de la mano de obra
disponible en los hogares. Sin embargo, la familia latinoamericana también
ha sido fuertemente impactada por la transicion demografica, las transfor-
maciones econémicas y los cambios en los sistemas de valores. La dindmica
demografica, particularmente el descenso de la fecundidad, el aumento de la
esperanza de vida y los cambios en los patrones de la migracion, han afectado
el tamafio, la composicion de los hogares y las pautas generales de formacion
de uniones, pero también lo referente a las funciones, arreglos de convivencia
y a las relaciones de poder entre sus integrantes. La configuracion familiar
actual tiene una composiciéon mucho mas diversa, mas heterogénea, y tiende
a ser una entidad mucho mas abierta que en el pasado. En este sentido, es mas
vulnerable y sensible a las contingencias del entorno econémico y social.

En México, por ejemplo, el tamano promedio de los hogares aumenté de
manera sistematica de 1940 a 1960. Sin embargo, al iniciarse el descenso
de la fecundidad, la proporcion de hogares pequefios —formados por cuatro
miembros— se incremento, y en particular la importancia relativa de los ho-
gares grandes decreci6é gradualmente a partir de 1960. Entre 1960 y 1997, el
tamaiio promedio de los hogares disminuy6 de 5,4 a 4,4 miembros. En el pre-
sente, se estima que en cada hogar viven 4,1 personas, y se prevé que debido
a los cambios demograficos, el tamafio medio del hogar seguira en descenso
hasta ubicarse en 3,4 miembros en 2010, 2,9 miembros en 2020y 2,6 en 2030
(CONAPO, 2000).

Las recientes transformaciones demograficas estan dando lugar a nuevas
formas de familia. Se habla de un cambio en modelo de familia extensa al
de nucleares, diversas en composicion y arreglos de convivencia. La nuclear
constituye el modelo predominante, pero adquiere nuevas modalidades, entre
las que figuran las familias reconstruidas, el incremento de hogares dirigidos
por mujeres, las parejas sin hijos y los hogares unipersonales, no familiares.
Es ademas creciente el fenomeno de familias mixtas, con descendencias de
algunos de los conyuges o ambos fuera de la unién y el matrimonio, lo cual
complejiza las relaciones familiares entre parejas y los descendientes. Se habla
incluso de una “segunda transiciéon demografica” en relacion con las transfor-
maciones en los sistemas de valores y actitudes, asi como en el comportamien-
to individual, basicamente en cuanto a la formacion y estabilidad familiar,
que entre algunas de sus primeras manifestaciones plantean el reemplazo del
matrimonio por las uniones libres o consensuales, las uniones conyugales sin
hijos y la paternidad y maternidad fuera de uniones estables.
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Quizas uno de los cambios mas notables que afecta las funciones tradicionales
de la familia esta asociado con la incorporaciéon de la mujer al mercado de
trabajo. Las nuevas condiciones laborales y la creciente participacion de la
mujer han provocado modificaciones inéditas en la organizacion familiar. La
division social del trabajo doméstico y extradoméstico, y con ello el papel tra-
dicional de las parejas, se ha trastocado. En cierto modo el varén ha dejado de
ser el proveedor tnico o principal, y aunque la mujer sigue llevando el mayor
peso de las actividades domésticas, el escenario familiar es cada vez mas de
obligaciones y responsabilidades compartidas. Ciertamente, resulta contro-
vertible hablar de una crisis de la institucion familiar, pero lo real es que ha
cambiado de modo sensible. Y aunque las funciones de la familia no han sido
desplazadas, sino mas bien modificadas, esta ya no ofrece las funciones de
asistencia que aseguraba en el pasado, pero subsiste como la instancia bésica
de cooperacion y apoyo entre sus miembros.

Los cambios demograficos y econémicos estan determinando nuevas deman-
das sociales por parte de la poblacion y las familias. En particular, el demo-
grafico impact6 directamente sobre la poblacién en edad laboral. Sin embar-
go, el crecimiento de la oferta de trabajo no solo depende de las transforma-
ciones demograficas, sino también de las econdmicas, sociales y culturales que
inciden sobre la poblacién potencialmente activa y las familias, y determinan
la participacién ampliada de sus miembros en la actividad econémica. En
sentido amplio, la fuerza de trabajo esta determinada, cuantitativamente, por
la dindmica demografica, en particular por los cambios en la estructura por
edad, el crecimiento y la concentracion de la poblacion en edad de trabajar vy,
cualitativamente, en funcién de sus caracteristicas de capital humano, sobre
todo en cuanto a los niveles formativos o educacionales. La fuerza de trabajo,
en términos demograficos, al estar determinada por la estructura de edad y
sexo de la poblacion, depende del crecimiento natural de la poblacién y de
la dinamica de las migraciones, internas e internacionales (Farooq y Ofosu,

1993).

En América Latina, en términos generales, tanto la poblacion de 0 a 14 anos
como la de 15 a 59, correspondiente a la en potencia activa, mostraron tasas
de crecimiento decrecientes, por lo menos desde mediados de la década de
los 80. La convergencia de ambos factores determiné el rapido ascenso de la
fuerza de trabajo, sobre todo en las décadas de los 70 y 80. Con el acelerado
crecimiento de la poblacion durante los decenios anteriores, la poblacion en
edad laboral crecié a ritmos apreciables. De una tasa de 2,5% entre 1960 y
1970, descendi6 a 2,4% durante los 80 y a 2,1% entre 1990 y 2000 (Waller,
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1998). Sin embargo, el incremento de la poblaciéon en edad de trabajar no
se correspondi6 con la evolucion de la tasa de participacion, la cual paso de
50,4% en 1950 a 44,9% en 1970 y volvi6 a ascender a 51,4% en 1990. Ello
se explica en gran medida por el proceso de la urbanizacion y, en dicho con-
texto, por la consecuente pérdida de importancia del trabajo agricola y el im-
pacto de la ampliacion de los sistemas educativos, que incidieron en la caida
de la participacién econémica, sobre todo masculina: pas6 de 81,3 a 70,4%
entre 1950 y 1970.

La participacién econémica femenina tampoco mostré cambios importantes
en esos anos, manteniendo tasas de 19,4% y 19,6%, respectivamente. No fue
sino hasta las siguientes décadas cuando present6 un ligero aumento de 27,9%
en 1980y 32,1% en 1990 (Weller, 1998). La conjuncién de estas dos variables
explica la evolucion temporal y diferencial por género de la fuerza de trabajo
en la region durante la segunda mitad del siglo pasado. La poblacién econé-
micamente activa (PEA) global creci6 a ritmos de 1,9% entre 1950 y 1960, lo
hizo a tasas de 2,3% entre 1960 y 1970 y logré el nivel mas alto en el periodo
1970-1980, cuando presentd una tasa de 3,8%, derivado de la inercia demo-
grafica de los periodos previos, para luego descender a 2,9% entre 1980 y
1990. En el mismo sentido, a lo largo de dichas décadas la fuerza de trabajo
femenina creci6 a tasas relativamente superiores a la masculina. Asi, mien-
tras la PEA masculina creci6 a una tasa anual de 1,9% entre 1950 y 1960, se
increment6 en 2,9% durante la década de los 70, y crecié a 2,4% entre 1980 y
1990. La PEA femenina cambi6 a tasas de 2,0%, 6,5y 3,9%, respectivamen-
te, y paso a representar el componente mas importante del crecimiento de la
fuerza de trabajo en la region.

Segun datos de CELADE, por lo menos hasta 2025 el impacto del crecimien-
to demografico acelerado experimentado en la region hasta la década de los
70 seguira contribuyendo al de la PEA, dado el desplazamiento creciente de
las cohortes de 15 afios y mas, o sea poblacion en edad de trabajar (PET), con
crecimiento a ritmos superiores que el de la total (Bajraj ef al., 2002). En tal
sentido, los jovenes y adultos jovenes representan los mayores retos y desafios,
en particular en cuanto a la demanda de empleo, a pesar de los importantes
logros en las posibilidades de acceso a la educacion formal y otros conquis-
tados. Los cambios en la estructura por edades de la poblacién que, dan lu-
gar a la reduccion de los grupos de menor edad e incremento de los adultos
mayores, asi como a las modificaciones en la estructura y composicion de
las unidades familias, tienen un impacto directo en la carga de dependencia
infantil y adulta de la poblacion en edad de trabajar. La tasa de dependencia
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infantil, referida a la poblacién de 0 a 14 afios en relacion con la ubicada entre
15 y 64 afios, present6 una disminuciéon de 20% entre 1970 y 2000, al pasar
de 71% en 1950 a 50,9% en 2000; mientras que la tasa de dependencia senil
o adulta, que se refiere al cociente de la poblacion de 65 afnos y mas entre la
poblacion de 15 a 64 afos, aument6 de 6,5% a 8,7% en dicho periodo, y en
2010 fue de 9,9%. Las cargas de dependencias —diferentes, segun se con-
centren en mayor o menor grado en la infancia o en las personas mayores—,
ejercen presiones diferentes sobre la capacidad de las familias y demandan de
atencion y provision de soluciones por parte de las instancias promotoras de
las politicas sociales.

Reestructuracion econémica, empleo, desigualdad y

pobreza

Durante las tltimas décadas, América Latina ha atravesado por una etapa
de profundas y rapidas transformaciones econoémicas y sociales. La década de
los 80, proclamada como la “década perdida”, aparentemente sin mayor tras-
cendencia, podria caracterizarse como un periodo de crisis con cambios ra-
dicales en los ambitos econémicos. Con ella, finalizé el modelo de desarrollo
“hacia dentro”, dominante hasta entonces, y se impulsé un nuevo patron de
economia abierta de acumulacion globalizada, en un inicio puesto en practica
en los Estados Unidos y Gran Bretana a principios del decenio de los 80. Cabe
seflalar que la regiéon enfrenté ambos momentos con cierto desfase respecto
a la evolucion de la economia mundial (Castillo, 2009b). No fue mayoritaria-
mente impactada por la crisis capitalista de 1970, dado que pudo solventar y
mitigar sus efectos al recurrir al endeudamiento externo (Ehrke, 1991), inclu-
so rebasando su capacidad crediticia en el mercado financiero internacional.

La crisis econémica regional se postergd, y con ello la regién también retardd
su participacion en la economia internacional y en la adopcién de los avances
tecnologicos que se venian gestando en los paises industrializados. Quedo,
en cierto modo, momentaneamente marginada de los niacleos dinamicos de
la economia mundial. No obstante, América Latina no ha estado al margen
de los demas cambios, e inclusive fue indirectamente afectada por la crecien-
te innovacion tecnologica. Segun Flor Brown (1994:1), “una de las razones
del fracaso [del modelo de sustitucién de importaciones] fue precisamente la
revolucion tecnologica internacional”, en el sentido de que “pocas industrias
protegidas podian seguir el paso de los cada vez mas rapidos avances tecno-
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logicos internacionales”. El capital, bajo esta nueva logica, alento la flexibili-
zacion y la desregulacion contractual del trabajo, promovié el desempleo y la
inestabilidad laboral y la precarizacion del trabajo. El nuevo modelo econo-
mico incentivo la libre competencia de los mercados, al hacer uso intensivo
de mano de obra barata, con lo que privilegi6 la eficacia econémica sobre la
solidaridad social.

La dinamica econémica, el mercado de trabajo y la calidad del

empleo

En América Latina, el desempleo es considerado una de las debilidades del
modelo econémico vigente, no subsanado con las reformas estructurales ni
con el crecimiento econémico en los momentos de auges relativos. El proceso
de reestructuraciéon econémica no tuvo un efecto importante en la genera-
ci6n de empleos, ya que por un lado privilegi6 el uso “intensivo de mano de
obra especializada” (CEPAL, 2001:21) y, por el otro, el crecimiento econé-
mico cuando fue posible, por lo general resulté exiguo y poco duradero, y
no tuvo gran influencia en la creaciéon de empleos en la cantidad y calidad
demandada. Los cambios generados por el modelo neoliberal han ido en mu-
chos sentidos, dando lugar a una estructura laboral muy diferente a la del
modelo de sustituciéon de importaciones, iniciada en 1950 hasta casi finales
de la década de los 70. El modelo vigente, por el contrario, se caracterizd por
la implementacion de medidas de desregulacion vy flexibilizacion contractual
orientadas a reducir los costos salariales, lo que foment6 el desempleo y su-
bempleo, asi como el trabajo informal y precario. Casi sin excepcion, todos
los paises de la region, entre ellos, Argentina, Colombia, Perti, Guatemala,
Panama y Venezuela, realizaron reformas profundas a la legislacion laboral
o adoptaron, de hecho, estrategias de flexibilizacion laboral, tendientes a mo-
dificar las maneras de contratacion, enfocadas sobre todo en reemplazar el
trabajo de tiempo indefinido por el empleo de duraciéon determinada, menos
costoso y mas acorde con los requerimientos de la movilidad de mano de obra
demandada por las grandes empresas.

La reestructuracion econémica, contrariamente a lo planteado por sus pro-
motores, acentu6 las tendencias de segmentacion del mercado de trabajo, al
promoverse los diferenciales de ingresos entre sectores y la especializacion
de las ocupaciones. La década de los 80 marcé asi un cambio profundo e
integral, acentuado en afos recientes. Particularmente durante el decenio de
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1990-1999, la politica de ajuste adoptada tuvo consecuencias directas sobre
el mercado de trabajo, por lo menos en dos sentidos: el incremento del desem-
pleo y el fomento de la desregulacion laboral y el deterioro de la calidad de las
ocupaciones, las cuales han ido desplazandose desde los sectores productores
de bienes hacia los generadores de servicios, en sentido amplio. Las nuevas
disposiciones fueron mejor acogidas por las grandes empresas, las cuales pasa-
ron a sustituir contratos indefinidos por otras modalidades de incorporacion
al trabajo mas flexibles y menos costosas. En términos generales, ha habido
un deslizamiento del empleo asalariado industrial hacia actividades terciarias,
con considerable incremento del trabajo independiente o por cuenta propia.

A pesar de las reformas estructurales, las economias de América Latina no
han crecido de manera sostenida, sino por periodos relativamente cortos, in-
terrumpidos por diferentes crisis.”® Las causas pueden ser diversas. Cimoli et
al., (2006:103) sostienen que la “heterogeneidad estructural ha sido una ba-
rrera de larga data para el crecimiento en América Latina”. Argumenta que
“la convergencia de las economias latinoamericanas hacia aquellas que se
encuentran en la frontera tecnologica se ha visto de modo persistente difi-
cultada por la coexistencia en la regiéon de un sector formal y otro informal
que poseen sistemas productivos e institucionales diferentes”. Entre 1950 y
finales de la década de los 70, la region creci6 a un ritmo de 5,5%, superior al
crecimiento de la economia mundial, periodo en el que los Estados Unidos y
otros paises de Europa occidental lo hicieron a una tasa inferior de 3,9%. En
contraste, durante la crisis, entre 1981 y 1990, el producto interno bruto (PIB)
de la region crecié a 1,2% anual (CEPAL, 2001). Entre 1991 y 2000 tuvo un
ligero incremento al situarse en 3,3%. La década de los 2000 mostr6é un im-
portante desempeno econémico que tuvo impactos positivos sobre la creacion
de empleos y las condiciones de vida de la poblacion, pero fue revertida por
los efectos de la actual crisis econémica global. En 2004 experimenté el creci-
miento mas alto de la década, alcanz6 6,1% y mostrar un importante desem-
peitio hasta 2008, afo de inicio de la crisis estadounidense. La consecuencia
fue una drastica caida de -1,9% del PIB regional (Grafica 3).

Ciertamente, el crecimiento econoémico registrado durante las Gltimas tres
décadas ha tenido efectos limitados sobre la creacion de empleo. Si bien Amé-
rica Latina alcanzoé niveles moderados de crecimiento econémico durante la
década de los 90 vy, particularmente, durante la segunda mitad del decenio
de 2000-2009, no pudo revertir la tendencia estructural ascendente de in-

78  En 1995 se vieron afectadas por la crisis mexicana, en 1999 por la asiatica y a
finales de 2008 por la crisis financiera de los Estados Unidos.
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cremento del desempleo abierto y subutilizacion de la fuerza de trabajo. El
desempetio restringido del mercado de trabajo, ademas de estar condicionado
por el ritmo relativamente alto de la oferta de trabajo derivada del aumento
de la poblacion en edad de trabajar, congruente con el rapido crecimiento
demografico de la década de los 60 y comienzos de los 70, sufri6 el impacto de
la creciente participacion econémica de las mujeres. En cierto modo, la rees-
tructuraciéon econoémica no incentivo la creacion de empleos; por el contrario,
el desempleo, la informalizacion y la precarizacion del trabajo han sido cre-
cientes. En la década de los 90, “la tasa de crecimiento del empleo fue inferior
ala de la segunda mitad de los afios 80” (Stallings y Weller, 2001:194).

A la falta de dinamismo del mercado de trabajo contribuyo el repliegue del
Estado como generador directo de puestos de trabajo y la consiguiente rees-
tructuracion de los sistemas productivos. El desempleo abierto, que alcanzé
en 1984 su nivel mas alto, con una tasa de 8,4%, descendi6 a 5,6% en 1989,
se incremento casi de manera sistematica en los proximos afios hasta alcanzar
11,1% en 1999, conservo niveles elevados hasta 2003, y descendi6 a partir de
entonces hasta 2008, ano en que se inici6 la crisis econémica, a una tasa de
7,4%, con niveles promedios notablemente superiores a los experimentados en
la década de los 80 (CEPAL, 2009c).

Grafica 3

Ameérica Latina.
Evolucion del desempleo abierto y el PIB, 1980-2009
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Fuente: CEPAL (2009a y 2009c).
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La crisis global de 2008, aunque con intensidad variable en los paises de Amé-
rica Latina, aument6 el desempleo, la informalidad y precariedad laboral.
Segun datos de la OI'T, dicha crisis “lanz6 al desempleo a dos millones de tra-
bajadores durante 2009”, con lo que elevé a dieciocho millones el nimero de
desempleados en la region. Los paises mas afectados fueron Chile, Colombia,
Jamaicay Pert, y en menor medida Costa Rica, México y Trinidad y Tobago.
En cierto modo, el desempleo y la creciente precarizacion del trabajo resul-
tan de las formas de insercion y articulacion de las economias de la region al
mercado mundial y, en ese sentido, expresan el nivel de contradiccion de las
transformaciones productivas a escala nacional. El problema no es solo de
desempleo abierto, sino también las modificaciones en la estructura de ocu-
pacion y subutilizacion del trabajo, que con nuevas logicas y con renovados
soportes técnicos ha cambiado el perfil del obrero y de todos los asalariados.
La precarizacion del trabajo esta asi conectada con los mecanismos de maxi-
mizacion de las ganancias de los sectores capitalistas y con las estrategias de
explotacion ampliada del trabajo dirigidas a obtener mayores beneficios.

Las transformaciones en la estructura ocupacional son cada vez mas marca-
das, y se destacan, por un lado, la creciente tercerizacién y feminizacion de
las ocupaciones y, por otro, la precarizaciéon del trabajo en cuanto a calidad
del empleo y el deterioro de los ingresos. Segun Stallings y Weller (2001:196),
las reformas econémicas impulsadas durante las tltimas dos décadas “cum-
plieron una funcién importante en el crecimiento del empleo en el sector ser-
vicios, asi como en la polarizaciéon que en ¢l se produjo”. La pérdida de rele-
vancia de las actividades primarias y secundarias en la generacién de empleos
es notoria. La expansion del sector terciario domina el mercado de trabajo. El
empleo en el sector servicios, ademas de absorber tres cuartos de la fuerza de
trabajo, continta expandiéndose a expensas de las actividades productoras de
bienes, por lo general generadoras de trabajo asalariado mas estable y mejor
remunerado.

Pobreza y desigualdad social

En América Latina, la poblacion en condiciones de pobreza disminuy6 lige-
ramente en los Gltimos anos debido, en parte, a un incremento en los niveles
de ingreso medio de la poblacion (CEPAL, 2009b), pero particularmente a
las politicas de combate a la pobreza emprendidas por los gobiernos, en gran
medida conformadas por programas dirigidos a subsidiar los requerimientos

247



América Latina y el Caribe: Escenarios posibles y politicas sociales

basicos de los grupos mas desfavorecidos. La pobreza no ha dejado de repre-
sentar el gran desafio de la politica social. La evolucion favorable observada
en el periodo 2003-2008, conocido como el “quinquenio dorado”, en el que la
regién experiment6 un lapso de estabilidad y relativo crecimiento econémico,
fue muy desigual entre los paises, y dentro de estos, con marcadas diferencias
entre los segmentos de la poblacion de acuerdo con las condiciones de género,
grupos etareos, lugar de residencia, nivel educativo y condiciéon étnica de las
personas.

La poblacion adulta mayor representa un grupo vulnerable, con alta inciden-
cia de pobreza. El bienestar de este grupo poblacional depende de sus niveles
de educacion, asi como del cuidado y apoyo familiar, y de los posibles ahorros
al momento de retirarse de la actividad laboral. En particular, en el caso
de las mujeres muchas enfrentan la vejez en condiciones de viudez, ademas
de resultar mayormente afectadas por el trato desigual en los mercados de
trabajo. La cobertura de los sistemas de jubilacién y pensiones en nuestros
paises es relativamente baja, y cuando se dispone de ellos, no suelen cubrir
las necesidades basicas de los beneficiarios. Los procesos de flexibilizacion e
informalizacién laboral son factores que operan en detrimento de las posibi-
lidades de acceso a dichos sistemas de seguridad social, sobre todo por parte
de los adultos mayores pobres.

La pobreza depende de muchos factores econéomicos, demograficos, cultu-
rales, sociales y politicos. El crecimiento econémico es un elemento necesa-
rio, pero insuficiente para abatir la pobreza. En este marco, la cuestion de
la politica social es compleja. La falta de comprension de que la pobreza es
multidimensional ha determinado la deficiente coordinacién entre las insti-
tuciones que operan en lo social, y explica los insuficientes avances a pesar
del importante aumento experimentando en los gastos publicos en servicios
sociales basicos de algunos paises. No solo la politica social incide sobre el
bienestar de poblacion. Todas las otras politicas ptublicas que normalmente no
son definidas como sociales, pueden tener una repercusion igual o superior en
el bienestar social de la poblacion. La politica publica debe entenderse como
una totalidad en la que las politicas sociales se interrelacionan con el resto
de las otras. En otro ambito, diversas politicas sociales, como la educacion,
pueden tener un efecto directo sobre las economias locales y nacionales. La
pobreza no solo refiere a una condicién econémica circunscrita a la insufi-
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ciencia de ingresos experimentada por las familias y los individuos. Tiene un
componente ético que afecta diversos ambitos de la persona.

La desigualdad en la distribucién de los ingresos se acentu6 durante las alti-
mas décadas. La regién alcanz6 niveles moderados de crecimiento econémico
durante la década de los 90, pero no pudo contener la tendencia ascendente al
incremento del desempleo abierto y la subutilizacion de la fuerza de trabajo.
El desempefio restringido del mercado de trabajo, ademas de estar condicio-
nado por el ritmo relativamente alto de crecimiento de la oferta de fuerza de
trabajo —derivada del aumento de la poblacién en edad laboral—y el impac-
to de la creciente participacion econdémica de femenina, opera condicionado
por las estrategias empresariales orientadas a la maximizacion de las tasas de
ganancia, en entornos de creciente competencia de econémica internacional.

Hasta por lo menos finales de la década de los 90, la proporcion de la pobla-
cién que vivia en situacion de pobreza empezo6 a disminuir ligeramente, pero
se ha incrementado de manera significativa la desigualdad en los ingresos y
se ha ensanchado la brecha entre ricos y pobres. Segtin la CEPAL (2009b) en
América Latina este indicador ascendi6 de 40,4% en 1980 a 48,3% en 1990,
pero descendi6 apreciablemente entre 2002 y 2008 —periodo de relativa es-
tabilidad econémica en la regién— al pasar de 44 a 33%.7° En esta altima
etapa, la pobreza urbana cay6 de 38,4% a 27,6%, y la rural —con mayores
rezagos— de 61,8% a 52,2%. La extrema pobreza o indigencia disminuy6 de
19,4% en 2002 a 12,9% en 2008, congruentemente con el énfasis mostrado
en las politicas sociales impulsadas por los gobiernos durante los tltimos afios.
El proceso de reduccion de la indigencia ha beneficiado mas a las zonas urba-
nas. La evolucion favorable en este lapso ha sido muy dispar entre los paises
y los diferentes sectores de la poblacion. Los mas afectados son Honduras,
Nicaragua, Paraguay Guatemala y Bolivia, con mas de 50% de la poblacion
en situacion de pobreza (CEPAL, 2009b) (Grafica 4).

79 Segunla CEPAL (2009b:55) “el inico pais donde se registré un empeoramiento
de la situacion de a pobreza fue México”.
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Grafica 4

Ameérica Latina.
Poblacién en situacion de pobreza segun paises, 2004-2008
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Fuente: CEPAL (2009b).

Otro rasgo sobresaliente es la alta y persistente desigualdad social. América
Latina es la “region mas desigual del mundo”. En ella, el crecimiento me-
dio anual del ingreso per capita cay6 de 3,1% en el periodo que media entre
la Segunda Guerra Mundial e inicios de la década de los 80 a 0,5% entre
finales de la de los 90 y 2004 (Castillo, 2009b). La desigualdad social es cre-
ciente, como en casi todos los paises pobres y ricos que adoptaron el modelo
neoliberal como opcién econdémica, social y politica de desarrollo. Segun la
CEPAL (2006), la desigualdad en la distribucion del ingreso en la regiéon “no
solamente excede a la de otras regiones del mundo, sino que, ademas, se man-
tuvo invariable durante los 90 e incluso empeord a comienzos de la presente
década”. Los paises con nivel de desigualdad mas alto, medido sobre la base
del coeficiente de Gini, en el que “0” es total paridad y “1” lo contrario, son
Brasil (0,594), Guatemala (0,585), Colombia (0,584) y Honduras (0,580), y
con menores distribucién del ingreso se encuentran Venezuela (0,412), Uru-
guay (0,445) y Costa Rica (0,473). En términos generales, todos los paises del
arca mostraron relativos avances en este aspecto, inclusive en el entorno de la
crisis, entre 2007 y 2008, con una excepcion: “México fue el unico pais que
present6 una clara tendencia al deterioro distributivo” (GCEPAL, 2009b: 59).
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La actual crisis econémica limitara los logros alcanzados en la disminucion de
la pobreza y la desigualdad social, al impactar directamente sobre el empleo
y los ingresos de los ocupados, ¢ indirectamente sobre la capacidad financiera
de los gobiernos para llevar a cabo los planes y programas de combate a la
pobreza, conforme a las estrategias propia y a los acuerdos internacionales.

Consideraciones finales. Perspectivas, retos y desafios

de las politicas sociales

En América Latina, la transicion demografica y los consecuentes cambios en
la estructura de edad de la poblacién introdujeron modificaciones inéditas en
el perfil de demandas de servicios de los grupos social y demograficamente
mas vulnerables. El escenario descrito plantea en el corto y mediano plazo
problemas de orden estratégico en los ambitos de las politicas sociales. La di-
namica poblacional actual es, en principio, altamente favorable, ya que la po-
blacién dependiente constituye una parte decreciente de la total. El problema
no deriva del crecimiento de la poblacion, sino del surgimiento de “nuevos”
segmentos de esta, privados de los recursos para solventar sus necesidades
basicas. En el entorno actual, de achicamiento del Estado, privatizacion y
desregulacion de los servicios publicos, son, ademas, mayores los riesgos de
desproteccion social por parte de la poblacion y las familias. En ese sentido,
se imponen nuevos retos en la concepcion y aplicacion de las politicas de so-
ciales.

El retiro del Estado de las actividades productivas —y particularmente de las
funciones anteriormente sustantivas de proteccion social— ha promovido una
mayor indefension, vulnerabilidad, exclusion e inseguridad sociales. En parti-
cular, la situacion de “vulnerabilidad natural” de la poblacién adulta mayor,
hasta cierto punto inherente a las condiciones cronologicas, se ve afectada
por los déficit de cobertura y calidad de atenciéon de los sistemas de seguridad
prevalecientes. La nueva actuacién del Estado no significa que haya dejado
de intervenir en los aspectos fundamentales de la sociedad, sino que reorienta
sus acciones y sus apoyos a favor del “mercado”. En dicho escenario economi-
co, el envejecimiento demografico supone también un envejecimiento social que
guarda relacién con los cambios en los mercados de trabajo y los supuestos
que sustentan la idea de competitividad laboral, y el hecho de privilegiar a la
fuerza de trabajo joven, lo que complica la situacion de los adultos mayores,
cuando no disponen de jubilacion u otras fuentes de ingresos alternas.
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Los cambios operan ¢ inciden en todos los érdenes. El impacto del descenso
de la fecundidad sobre el tamarfio de la familia tiene consecuencias colaterales
y adicionales, en especial en lo que toca a los posibles arreglos y estrategias
de apoyo generados en los contextos domésticos. En el mismo sentido, las
circunstancias que dan lugar al llamado “bono demografico”, plantean una
oportunidad casi perdida. La reciente evolucién de las economias regionales
ha mostrado una aguda debilidad en la generaciéon de empleos, determinada
por las nuevas formas de organizacién del trabajo y la adopcion de tecnolo-
gias que limitan la creacién de puestos de trabajo y promueven el deterioro
de las ocupaciones entre los trabajadores menos calificados. Los problemas de
pobreza y bienestar de la poblacion estan asi intimamente vinculados con las
posibilidades de impulsar politicas de desarrollo regionales eficaces y oportu-
nas. La coexistencia de zonas con altos niveles de desarrollo relativo y otras
atrasadas, marginalizadas, constata la situaciéon secular de heterogeneidad
estructural y las limitaciones de los modelos econémicos y politicos adoptados
para enfrentarlas.

El crecimiento econémico es un elemento necesario, pero insuficiente para el
abatimiento de la pobreza.™ En este marco, la cuestién de la politica social
es compleja. La falta de comprensién de que la pobreza es multidimensional
ha determinado la deficiente coordinacién entre las instituciones que operan
en lo social, y explica los insuficientes avances a pesar del relativo aumento
experimentando en los gastos ptblicos en servicios sociales basicos de algunos
paises. En lo tocante a la reduccién de la pobreza es fundamental promover
programas orientados a disminuir las brechas entre regiones y la universali-
zacion de la cobertura de los servicios basicos entre los grupos mas vulnera-
bles. Cabe enfatizar que las posibilidades de éxito de las politicas sociales no
dependen solo de los entornos demograficos, sino de la interrelaciéon con otras
instancias econémicas, sociales y politicas que pueden favorecer o limitar los
alcances de las politicas sociales.

En las circunstancias actuales, un objetivo prioritario de las politicas sociales
implicaria enfocarse en la integraciéon productiva de la poblacion activa, antes
que la adulta mayor crezca, y aprovechar la “ventana” abierta por el “bono
demografico”. No obstante, en cierto modo, el reto es doble: implica absorber

80 A mediados del siglo pasado se preveian como situaciones transitorias
en inevitable proceso de extincion. En las concepciones modernizantes
y desarrollistas de la época se postulaba la idea de que el crecimiento
econdmico subsanaria por si solo los problemas y distorsiones generados
por el subdesarrollo.
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los rezagos acumulados e incorporar a la nueva poblacion trabajadora. Los
desafios, ademas, no solo corresponden a la cantidad de empleos demanda-
dos, sino también a su calidad. El capital humano ha pasado a ser uno de
los elementos importantes en la determinacion de la calidad de los empleos
y en los niveles de ingresos laborales. La educacion es quizas la variable con
mayor influencia sobre la pobreza familiar y el bienestar de las personas. La
educacién tiene un efecto multiple sobre diversos ambitos de la vida, y en
especial sobre las posibilidades de poder acceder al mercado de trabajo en
circunstancias menos desfavorables. Los escasos niveles de educacion suelen
corresponder con la insercion en actividades de mala calidad, en ocupaciones
laboral y socialmente desprotegidas, generalmente con ingresos bajos. Los
niveles de estudios desempenan un papel basico, aunque no definitivo, sobre
las condiciones de participacion en el mercado de trabajo.

En este contexto, a pesar de las ventajas que podrian derivarse de los cambios
demograficos, las posibilidades de mejoramiento social y moral resultan limi-
tadas. La supuesta solucion derivada del mercado es ficticia. El descenso de la
fecundidad genero significativos impactos sobre el tamafio de la familia 'y, por
consiguiente, en el debilitamiento de las redes de solidaridad, en sociedades
donde los apoyos familiares operan como importantes estrategias de vida.
El cambio estructural de la instituciéon “familiar” ha dado lugar a un vacio
que el Estado no esta cubriendo. En las circunstancias econémicas vigentes,
esta deuda social es casi irresoluble debido al incremento de la poblacién en
edades activas y a las limitaciones intrinsecas del modelo econémico para la
creacion de empleos suficientes y de calidad necesaria. Se podria decir que
estamos ante una triple “falla” de las fuentes del bienestar social: la familia, el
Estado y el mercado. La situacion es ain mas compleja a luz de las prospectivas
de mediano y largo plazo. El cambio que se anticipa para los proximos tres
decenios plantea serios retos. E1 mayor problema es que sin haberse resuelto
los problemas acumulados de indole basica para el bienestar de la poblacion,
se enfrentan una serie de presiones emergentes.

La politica social prevaleciente en gran parte de los paises de América Latina
adolece de grandes escollos en la atencién universal de la poblacion, limitada
ademas por la gran heterogeneidad social y cultural en los paises y, sobre todo,
por la subsistencia de determinadas practicas de clientela politica que en los
contextos de mayor atrasos desvirtian y dificultan atn mas la operatividad y
el logro de objetivos de los programas sociales.
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