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Resumen Ejecutivo: 
La política social en Amér ica Latina����

El crecimiento económico en América Latina, salvo contadas excepciones, no ha 
generado una reducción significativa de la pobreza e indigencia ni una reducción de la 
desigualdad. 

El gasto en educación primaria y en salud tiene un efecto progresivo en los distintos 
países, en tanto que el gasto en educación secundaria y terciaria tiende a ser regresiva, es 
decir, que tiende a favorecer a la población más pudiente. La deficiente calidad de la 
educación continúa siendo un problema. Según cifras de la Corporación Andina de 
Fomento, un equivalente al 2,4% del PIB es gastado directamente por las familias en 
salud, y se observa una mejora en la región en aspectos relacionados con la mortalidad 
infantil y materna, la incidencia de enfermedades como la tuberculosis y las deficiencias 
nutricionales de la población. Existen grandes diferencias en la cobertura de servicios, la 
población más rica tiene una cobertura de agua superior al 92%, mientras que en el 
quintil más pobre la cobertura alcanza el 60%, aunque se observan diferencias mucho 
más marcadas en varios países. El acceso a crédito es limitado, el número de 
microempresarios con acceso a financiamiento representan en promedio el 9%. 

Las experiencias de distintos programas implementados en la región han sido diversas. 
Las políticas deben enfocarse en romper las trampas de pobreza o los círculos viciosos 
que existen por la dificultad que enfrentan los hogares de acumular activos. Los distintos 
indicadores analizados ubican al Ecuador en las últimas posiciones en lo que a política 
social se refiere.  

En Amér ica Latina el crecimiento 
ha sido er rático y exiguo... 

La Corporación Andina de Fomento 
(CAF) presentó su nueva publicación: 
Oportunidades en América Latina. 
Hacia una mejor política social, en la 
que analiza la problemática de la 
región en temas como: estrategias 
para la generación de oportunidades; 
integralidad y eficiencia para una 
mejor política social; educación para 
la movilidad social; desafíos para 
mejorar las condiciones de salud; 
empleos para una mejor calidad de 
vida; acceso a servicios básicos, 

crédito y sistema de pensiones.  

El crecimiento económico ha sido 
pobre y fluctuante lo que ha impedido 
que se traduzca en una reducción 
significativa de la pobreza, excepto en 
el caso de Chile, Guatemala y 
Panamá. Un crecimiento promedio de 
1% en los ingresos apenas genera una 
mejora de 0,33% para el quintil más 
pobre. Ecuador, en el período 
analizado, presentó una tasa anual de 
crecimiento de 2,2%, una reducción 
prácticamente nula de la pobreza 
extrema y un aumento de la pobreza 
moderada.  

 

Pobreza Extrema: menos de un $1 diario; Pobreza Moderada: menos de $2 diarios.      
Fuente: CAF, 2008  
Elaboración: Dirección Técnica – CIP 
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1989-1994 2000-2004 1989-1994 2000-2004
Argentina 1992-2004 1,9 1,4 5,2 4,2 14,2
Bolivia 1993-2004 3,4 10,7 7,3 33,6 24,6
Brasil 1990-2003 2,4 11,7 8,0 28,5 19,5
Chile 1990-2003 5,6 3,3 1,4 14,4 5,1
Colombia 1992-2004 2,5 4,2 12,5 8,8 21,0
Costa Rica 1990-2004 4,8 6,1 3,6 13,3 8,3
Ecuador 1994-2003 2,2 15,0 14,7 36,2 37,2
El Salvador 1991-2004 3,9 24,9 16,4 51,1 38,7
Guatemala 1989-2002 3,8 34,9 13,5 58,8 31,9
Honduras 1992-2004 3,2 23,4 16,8 48,4 33,4
México 1989-2004 3,1 10,9 10,4 27,8 22,0
Panamá 1991-2004 4,3 17,0 6,1 26,3 15,8
Paraguay 1990-2003 1,8 4,9 13,6 26,3 29,8
Perú 1994-2003 3,3 9,4 10,5 31,6 30,6
Rep. Dominicana 1989-2004 4,1 3,9 2,8 21,4 16,2
Uruguay 1989-2003 1,2 0,3 0,7 2,7 4,9
Venezuela 1989-2000 2,5 3,0 8,9 14,5 27,8

País
Pobreza extrema Pobreza moderadaCrecimiento 

anual del PIB
Período

 

Editorial: 

Un breve repaso de la política social en el país, 
tomando como referencia la publicación más 
reciente de la CAF,  permite concluir que el 
Ecuador se encuentra rezagado con relación a 
América Latina, una región que a su vez 
mantiene un retraso significativo con otras 
regiones en desarrollo. 
 
El pobre crecimiento económico no ha 
permitido en una adecuada reducción de la 
pobreza, no sólo porque no se han generado 
más y mejores plazas de trabajo o porque se ha 
limitado la acumulación de activos de los 
hogares más pobres, sino también porque las 
políticas económicas han estado mal 
orientadas. En el país se han mantenido 
subsidios socialmente ineficientes, que 
distorsionan la actividad económica, y el gasto 
público no se ha efectuado en favor de los 
pobres. Prueba de ello es la regresividad del 
gasto en educación universitaria. Pese a que el 
gasto en salud, en términos generales, favorece 
a los quintiles de menores ingresos, gran parte 
del gasto total proviene directamente de los 
hogares ecuatorianos. 
 
El Ecuador se mantiene entre los países con 
mayores regulaciones en el ámbito laboral, que 
limitan la creación de empleo; con mayor 
inequidad en la cobertura de agua, que afecta 
la salud los más pobres; con menor acceso al 
crédito, lo que imposibilita mantener un nivel 
de consumo mínimo a lo largo del tiempo y 
generar emprendimientos productivos; y, 
menor cobertura de la seguridad social, con un 
deficiente servicio público de carácter 
monopólico. 
 
Probablemente, la política social más exitosa 
la constituye el programa de transferencia 
monetaria del Bono de Desarrollo Humano, 
que aun con ciertas deficiencias, tiene un 
impacto importante sobre la escolaridad y 
trabajo infantil.  
 
Una política social exitosa, no sólo que debe 
reducir la pobreza y la desigualdad, debe 
tomarse en base a decisiones técnicas, porque 
de no ser así se reduce el impacto de cada 
dólar gastado y aumenta el costo de 
oportunidad social. 
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…con limitaciones en la política fiscal cuyos efectos distan 
de ser  pro-pobres. 

El gasto público social, sin considerar seguridad social, es 
progresivo en Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y 
Uruguay; en contraste, es regresivo en el resto de países. El 
gasto en educación primaria es progresivo en todos los países 
en los que existe información. El gasto de educación terciaria 
es regresivo en todos los países. El gasto en educación 
secundaria es mayormente regresivo (en ocho países), en tanto 
que el de salud tiene un efecto contrario.  

Progresividad del Gasto en Educación y Salud -Í ndice Cuasi Gini-*  
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* Sus  valores oscilan entre -1 (gasto destinado un 100% al quintil más bajo) y 1 (gasto destinado 
un 100% al quintil más alto) 
Fuente: CAF, 2008  Elaboración: DT–CIP 

Uruguay, Chile, y en menor medida Argentina y Costa Rica, 
presentan un gasto en educación y salud progresivo. Ecuador 
mantiene un gasto en salud pro-pobre pero el de educación 
tiende a ser inequitativo, fundamentalmente por la educación 
universitaria. 

En la región, el gasto por habitante en educación creció 
40% , pero en Ecuador  se estancó… 

Entre 2002-2003 y 1990-1991, el gasto público per cápita en 
educación (pc) en la región aumentó $45,9 llegando a $160,8, 
mientras que el gasto en educación como porcentaje del PIB 
creció 0,9 pp alcanzando en promedio 4% y concentrando el 
15% del total de gasto social (2,5 pp más). Los países con 
mayores aumentos en el gasto per cápita han presentado 
crecimientos significativos en la escolaridad principalmente 
entre los niveles medio y bajo.  

Gasto Público per  cápita en Educación -Dólares de 2000- 
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Fuente: CAF, 2008     Elaboración: DT–CIP 

Los países con mayor crecimiento del gasto pc fueron: Bolivia, 
Chile, México y Colombia; aquellos con variaciones más bajas 
fueron: Brasil y Venezuela. El gasto pc en educación en 

Ecuador se mantuvo, aunque el gasto en educación sobre el 
total del gasto social se redujo 4,2 pp llegando a 11,8%.  

El informe del Programa para la Reforma Educativa en 
América Latina y el Caribe (PREAL, 2006) destaca que la 
región no ha progresado en calidad en los últimos años. Así 
mismo, persisten retos relacionados con la entrada tardía a la 
primaria, la elevada deserción escolar en secundaria y al acceso 
a la educación terciaria de calidad. 

…y las familias latinoamer icanas aportan con el 40% del 
gasto en salud. 

Alrededor del 7% del PIB corresponde a gasto en salud; en 
promedio la participación del sector privado es la mitad del
gasto total en salud (3,65%). En los países con sistemas de 
aseguramiento social, un 2,74% del PIB es gastado 
directamente por las familias. 

Gasto en Salud -US $ y porcentajes- 

Pais
Gasto en Salud 

(%PIB)
Gasto per capita 

(USD)

Gasto del 
Gobierno en 
Salud (% del 

Gasto Total en 
Salud)

Gasto Privado en 
Salud (% del Gasto 

Total en Salud)

Gasto out of 
pocket (% del 

Gasto Privado en 
Salud)

Argentina 9,1 423,3 44,2 55,8 48,8
Bolivia 6,9 70,5 61,6 38,4 82,3
Brasil 8,9 380,7 53,7 46,3 64,4
Chile 6,1 429 47,1 52,9 46,1
Colombia 7,9 212 85,8 14,2 44,6
Costa Rica 6,7 306 77,1 22,9 88,7
Cuba 6,4 260 88,5 11,5 74,5
Ecuador 5,5 136 41,4 58,6 85,4
El Salvador 7,8 193 43,5 56,5 94,2
Guatemala 5,7 144 40,4 59,6 91,1
Honduras 7,7 89 57,3 42,7 85,4
México 6,6 479,1 47,1 52,9 94,4
Nicaragua 8,6 75,7 50,4 49,6 96,2
Panamá 7,2 345,9 65,6 34,4 82,4
Paraguay 7,9 95,8 33,8 66,2 77,2
Perú 4 114 47,3 52,7 79,4
Rep. Dominicana 6,2 241 29,2 70,8 73,2
Uruguay 8,1 394 43,3 56,7 31,1
Venezuela 4,5 236 42,9 57,1 88,2
América Latina 6,9 243,4 52,6 47,4 75,1  
Fuente: CAF, 2008     Elaboración: DT–CIP 

Los países con mayor gasto en salud como porcentaje del PIB 
son: Argentina, Brasil, Nicaragua, Uruguay y Colombia. En 
tanto que los que menos invierten en salud son: Perú, 
Venezuela, Ecuador, Guatemala y Chile. Por otro lado, si se 
considera el gasto de las familias, los países con mayor gasto 
por parte de estas son: El Salvador (4,15% del PIB), Nicaragua 
(4,10%), Paraguay (4,04%), México (3,30%) y República 
Dominicana (3,21%). 

Ecuador gasta un equivalente al 5,5% del PIB en salud, ocupa 
la posición diecisiete con un gasto pc de $136, el sector privado 
aporta con el 3,22% del PIB y las familias gastan el 2,75% del 
PIB. 

Según la CAF las condiciones de salud han mejorado en la 
región en aspectos relacionados con la mortalidad infantil y 
materna, la incidencia de enfermedades como la tuberculosis y 
las deficiencias nutricionales de la población. Sin embargo, 
persiste una vulnerabilidad significativa ante brotes de 
enfermedades transmisibles de tipo viral y parasitario. 

Existen altos niveles de regulación laboral… 

Los países de la región presentan un nivel de regulación 
elevado en materia de protección al empleo. Argentina, Brasil y 
Perú tienen un nivel alto en negociación colectiva, aunque la 
incidencia es mucho menor en Bolivia, Chile y  Venezuela. 
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Los beneficios de la seguridad social son mayores en 
Argentina, Colombia, Chile y Venezuela. 

Í ndices de regulaciones laborales 
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Fuente: CAF, 2008     Elaboración: DT-CIP 

El Índice de Protección al empleo considera la existencia de 
contratos de tiempo parcial, los costos de las horas extras y los 
costos y procedimientos legales para el despido; el Índice de 
Negociación toma en cuenta los derechos de sindicalización y 
huelga y el Índice de Seguridad Social toma en cuenta los años 
y las tasas de aporte exigidas para las pensiones de retiro, 
invalidez y muerte, los beneficios por enfermedad y los 
seguros de desempleo. 

En diferentes países es posible apreciar que los índices de 
regulación con relación a la estabilidad en el empleo son altos, 
situación similar se observa en los contratos alternativos y 
condiciones de empleo. 

Casi todos los países, excepto Argentina y Chile, tienen una 
legislación que favorece a los trabajadores en caso de conflicto. 
La mayoría de países cuenta con sistemas de indemnización 
laboral ante despidos sin justificación con una baja cobertura 
efectiva. 

En términos generales, la CAF destaca que en la región existen 
elevadas tasas de desempleo e informalidad, con salarios y 
productividad laboral inferiores a lo observado hace una 
década. 

…con grandes inequidades en la cober tura de servicios 
básicos. 

En la región persisten grandes diferencias en la cobertura de 
servicios básicos entre los distintos niveles de ingresos.  

En promedio, la población más pudiente tiene una cobertura 
del servicio de agua superior al 92%, mientras que en quintil 
más pobre la cobertura alcanza el 60%. 

Las diferencias más marcadas, entre el primer y quinto quintil, 
se observan en: Bolivia (70 pp), Brasil (58 pp), El Salvador (55 
pp), Perú (42 pp) y Guatemala (35 pp).  

Por otro lado, los países con menor desigualdad en la cobertura 
de agua son: Uruguay (1 pp),  Argentina (4 pp), Venezuela (10 
pp), Chile (16 pp), Honduras y Jamaica (18 pp, cada uno).  

En Ecuador la diferencia de cobertura, entre el primer y quinto 
quintil, alcanza 31 pp, lo que lo ubica entre los países con 
mayores problemas de distribución, aunque se debe destacar 
que la información corresponde al año 1998. 

 

 

Cober tura del servicio de agua a través de conexión a red pública 
-en porcentajes- 

I II III IV V
Argentina 2001 96% 98% 99% 100% 100%
Bolivia 1999 20% 58% 75% 81% 90%
Brasil 1999 32% 52% 64% 79% 90%
Chile 2000 83% 91% 94% 97% 99%
Colombia 1999 70% 80% 86% 92% 96%
Ecuador 1998 55% 62% 68% 78% 86%
El Salvador 2000 22% 29% 38% 56% 77%
Guatemala 2000 57% 60% 68% 75% 92%
Honduras 1999 79% 83% 89% 93% 97%
Jamaica 1999 54% 44% 65% 62% 72%
México 2000 74% 88% 95% 96% 98%
Paraguay 1999 71% 78% 85% 92% 97%
Perú 2000 51% 64% 79% 85% 93%
Trinidad y 
Tobago

1992 60% 62% 61% 81% 88%

Uruguay 2000 99% 99% 100% 100% 100%
Venezuela 1998 87% 91% 93% 96% 97%
América Latina 63% 71% 79% 85% 92%

Quintiles
País Año

 
Fuente: CAF, 2008     Elaboración: DT-CIP 

El acceso a crédito es limitado… 

En Latinoamérica el número de microempresarios con acceso a 
financiamiento representan el 9% del total. Los países con 
mayor nivel de profundización, medido como la relación entre  
clientes de las instituciones financieras sobre el total de 
microempresarios, son: Nicaragua, Bolivia, Perú, Guatemala y 
Chile. 

Profundización de las Microfinanzas -en porcentajes- 
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Fuente: CAF, 2008     Elaboración: DT-CIP 

…y la cober tura de sistemas de segur idad social es baja y 
no ha mejorado en los últimos años… 

La condición de acceso y financiamiento del sistema a través 
de deducciones a los salarios de los trabajadores formales 
parece explicar estos bajos niveles de cobertura. El porcentaje 
de trabajadores asalariados cotizantes al sistema de seguridad 
social no supera el 80%. 

Las contribuciones a la seguridad social se han estancado o se 
han reducido en los últimos años, presentado contracciones 
importantes en Argentina y Ecuador. Paralelamente, la 
cobertura de pensiones para personas mayores con 65 años o 
más es bastante heterogénea, con países como Argentina, 
Brasil, Chile y Uruguay con beneficiarios sobre el 60%, y 
países como Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, 
México, Paraguay y República Dominicana, con menos del 
20%. 
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Cotizantes y Cober tura de Pensiones 

País

1990-1999 2000-2004 1990-1999 2000-2004
Argentina 68,4 57,7 76,1 68,7
Brasil 67,3 67,9 84,0 86,3
Chile 79,7 78,4 67,2 66,0
Colombia 45,6 -              15,0 18,6
Costa Rica 78,6 77,2 32,6 36,9
Ecuador 57,1 40,1 19,8 14,9
El Salvador 48,4 52,5 12,8 14,7
Guatemala 37,2 39,7 13,7 11,2
México 56,1 55,4 17,6 18,9
Paraguay 30,9 30,0 17,4 16,7
Perú 26,6 30,3 30,7 26,6
Uruguay 74,1 75,7 87,7 86,5
Venezuela 65,6 66,2 20,5 25,7
America Latina 56,6 51,6 38,1 37,8

Cotizantes a Seguridad Social (% 
del total de asalariados)

Cobertura de pensiones (% 
adultos 65 años o más)

 
Fuente: CAF, 2008     Elaboración: DT-CIP 

Las exper iencias en política social han sido var iadas. 

En algunos casos la política social no ha sido eficiente. Un 
ejemplo claro de aquello constituye el programa “Vaso de 
Leche” en Perú, que consiste en una transferencia de 
alimentos para mejorar la nutrición de los niños; en este 
programa, de cada dólar gastado, sólo 29 centavos llegaron 
efectivamente a los beneficiarios finales. 

Del otro lado, el programa jefas y jefes, creado en 2002 en 
Argentina como respuesta a la crisis económica con 
prestación de 45 dólares (que representaba el 75% del salario 
mínimo en 2002), llegó a demandar recursos equivalentes al 
0,8% del PIB, generando una baja del desempleo de 2,5 pp y 
de 2 pp de la pobreza, en tanto que la indigencia, entre los 
participantes del plan, disminuyó de 51% a 29%.  

Caldés (2006) analizó los efectos de tres programas de 
transferencias, el Programa Nacional de Educación, Salud y 
Alimentación (Progresa) en México, el Programa de 
Asignación Familiar-Fase II (PRAF) en Honduras, y la Red 

 Los últimos resultados del Programa Aprendo, que se basa en pruebas de conocimiento que se toman a los estudiantes de 
tercero, séptimo y décimo años, muestran que los promedios sobre veinte en Lenguaje fueron de 11,6; 11,50 y 13,10, 
respectivamente. 

 En Matemática los promedios alcanzaron 9,50; 6,60, y 6,40, para los niveles antes mencionados. 

 En Lenguaje, los alumnos de tercero de básica, mejoraron 2,15 puntos con relación al 2000, los de séptimo 1,72 puntos y 
los décimo 2,03. 

 En Matemática, los alumnos de tercero de básica mejoraron 1,02 puntos, los de séptimo 0,57 puntos y los décimo 0,39. 

 Las bajas calificaciones anteriores resultarían extrañas de no conocerse los resultados obtenidos en las pruebas de 
razonamiento lógico y verbal de los aspirantes a docentes. El promedio de calificación de los exámenes fue de 38 sobre 
100. 

 Sólo el 8% de 17.800 aspirantes que rindieron las pruebas obtuvieron un puntaje mayor a 60 sobre 100. 

de Protección Social-Fase I (RPS) en Nicaragua.  
 
Las evaluaciones de impacto fueron favorables, ya que 
determinaron que el 62%, 80% y 81% de las transferencias de 
Progresa, PRAF y RPS, respectivamente, fueron destinadas al 
40% de las familias más pobres. Progresa generó incrementos 
significativos en las tasas de asistencia escolar en educación 
media entre 7% y 15%. El RPS habría incido positivamente en 
la asistencia a la escuela primaria en un 13%. 
 
Progresa aumentó la tasa de crecimiento promedio, en un 
centímetro por año. RPS incrementó la participación de la 
alimentación en el gasto total en 4 pp, lo que junto a una 
atención médica adecuada, habría aumentado el peso de los 
niños menores de tres años en un 30%. Los resultados del 
PRAF han sido menos significativos, con pequeños impactos 
sobre las tasas de asistencia escolar primaria y en salud. 
Schady y Araujo (2006) muestran que el Bono de Desarrollo 
Humano, de Ecuador, ha tenido impactos importantes sobre la 
matriculación escolar (10%) y reducción del trabajo infantil. 
 
La CAF destaca que las políticas públicas cuyo objetivo sea 
una mayor movilidad social, entendida como la capacidad de 
romper con las trampas de pobreza o círculos viciosos en los 
que los hogares quedan atrapados debido a la dificultad de 
acumular activos (físicos o humanos), como herramienta para 
combatir la pobreza y la desigualdad, especialmente de los 
segmentos más pobres, deben focalizarse, entre otros aspectos, 
en la generación de empleos de calidad, la dotación de 
capacidades para romper la reproducción intergeneracional de 
la pobreza, aumentar el acceso para todos de los servicios, 
fomentar la acumulación de activos físicos para romper con 
las trampas de pobreza, y en una mayor cobertura pensional en 
la vejez, que disminuya la dependencia sobre la población más 
joven. 
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