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Con el auspicio de:

América Latina y el Caribe es la región más desigual del mun-

do y esa característica constituye un obstáculo mayor para reducir 

la pobreza, avanzar en el desarrollo humano, y para ampliar las 

libertades y opciones con las que las personas cuentan a lo largo 

de sus vidas. 

La persistencia de la desigualdad, acompañada de una baja 

movilidad social, ha llevado a la región a caer en una “trampa de 

desigualdad”, un círculo vicioso difícil de romper. ¿Cómo podemos 

acabar con esta situación? ¿Qué políticas públicas se pueden dise-

ñar para evitar que la desigualdad se siga transmitiendo de una 

generación a otra? ¿Por qué el sistema político y los mecanismos de 

redistribución no han sido eficaces en revertir este patrón? 

Este primer Informe Regional sobre Desarrollo Humano para 

América Latina y el Caribe 2010 propone respuestas a estas pre-

guntas sobre la base de una convicción fundamental: reducir la 

desigualdad en América Latina y el Caribe es posible. Más aún,  

implementar las políticas necesarias para hacerlo es indispensable 

para poder luchar efectivamente contra la pobreza.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 

sostiene que la igualdad importa en el espacio de las libertades 

efectivas, de la ampliación de las opciones de vida realmente dis-

ponibles, para que todos podamos elegir con autonomía. 

Con una perspectiva de desarrollo humano y siguiendo la tra-

dición del pensamiento del PNUD desde 1990, este primer Informe 

Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe 

2010, Actuar sobre el futuro: romper la transmisión intergeneracio-

nal de la desigualdad busca entender el fenómeno de la desigual-

dad  y convertirse en un instrumento útil para elaborar propues-

tas de política específicas que se adapten al entorno de cada país. 

Desde estas páginas se hace un llamado para romper el histórico 

círculo vicioso de alta desigualdad, mediante la aplicación de me-

didas concretas y efectivas. El Informe Regional sobre Desarrollo 

Humano para América Latina y el Caribe 2010 del PNUD quiere ser, 

en definitiva, una convocatoria a actuar hoy sobre el futuro.

Santillana

www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org
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Prólogo

La desigualdad es una de las principales características que definen 

la historia de América Latina y el Caribe. Una muy alta y persistente 

desigualdad que, acompañada de una baja movilidad social, han 

llevado a la región a caer en una “trampa de desigualdad”. En un 

círculo vicioso difícil de romper. ¿Cómo podemos acabar con esta 

situación? ¿Qué políticas públicas se pueden diseñar para evitar 

que la desigualdad se siga transmitiendo de una generación a 

otra? ¿Por qué el sistema político y los mecanismos de redistri-

bución no han sido eficaces en revertir este patrón? Este primer 

Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina 

y el Caribe ofrece respuestas a estas y otras preguntas. El mensaje 

central consiste en que sí es posible reducir la desigualdad en 

América Latina y el Caribe. 

Es un hecho que, hasta la irrupción de la crisis económica 

global, un número importante de países habían logrado reduc-

ciones en la desigualdad debido a la expansión de la cobertura 

de servicios sociales básicos y a una incidencia más progresiva 

del gasto social. Ello ocurrió en respuesta a un consenso sobre 

la necesidad de ser más eficaces en el combate a la pobreza. 

Este Informe reafirma la importancia central de la lucha con-

tra la pobreza, pero propone que es necesario ir más allá: la 

desigualdad per se es un obstáculo para el avance en desarrollo 

humano y su reducción debe incorporarse explícitamente en la 

agenda pública. 

Para el PNUD, la igualdad importa en el espacio de las 

libertades efectivas; es decir en términos de la ampliación para 

todos de las opciones de vida realmente disponibles para que 

puedan elegir con autonomía. Importan las oportunidades y el 

acceso a bienes y servicios, pero también el proceso mediante 

el cual los individuos son sujetos activos de su propio desarro-

llo, incidiendo responsablemente sobre sus vidas y su entorno 
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inmediato. En este marco, la nueva política integral y específica 

que se propone para reducir la desigualdad en la región debe 

incidir sobre las condiciones objetivas de los hogares y las restric-

ciones que enfrentan, sobre aspectos subjetivos que determinan 

autonomía y aspiraciones de movilidad y, finalmente, sobre la 

calidad y eficacia de la representación política y la capacidad 

redistributiva del Estado.

otros mensajes relevantes del informe son:

1.  La desigualdad observada en ingreso, educación, salud 

y otros indicadores, es persistente entre generaciones y 

se presenta, además, en un contexto de baja movilidad 

social;

2.  Entender de manera más clara dichos mecanismos de 

transmisión de logro a nivel del hogar permitirá diseñar 

políticas más efectivas para romper círculos viciosos de 

reproducción de la pobreza y la desigualdad;

3.  Existen factores subjetivos que están determinados por 

restricciones objetivas y son fundamentales para explicar 

las diferencias en logros socioeconómicos; 

4.  Las explicaciones para la persistencia de la desigualdad 

no se encuentran solamente a nivel del hogar. El proceso 

político también responde de manera diferenciada a las 

necesidades de distintos grupos. La reducción sostenible 

de la desigualdad asume actuar sobre la baja calidad de la 

representación política, la debilidad institucional, el acceso 

diferenciado a la influencia sobre políticas concretas, y 

sobre fallas institucionales que derivan en corrupción y 

captura del Estado por grupos minoritarios.

5.  El Informe propone un enfoque más integral de política 

pública. Las estrategias de redistribución deben llegar a 

aquellos para quienes fueron diseñadas, deben considerar 

no solamente cada restricción por separado sino tomar 

en cuenta que las restricciones que enfrentan los hogares 

son múltiples y en ocasiones se refuerzan unas con otras. 

Además, los objetivos de la política pública deben incor-

porarse al imaginario de los beneficiarios, quienes deben 

ser sujetos activos de su propio desarrollo. 

Con una perspectiva de desarrollo humano y siguiendo la 

tradición del pensamiento del PNUD desde 1990, este Informe 

busca contribuir a entender el fenómeno de la desigualdad, 

encontrar respuestas a preguntas claves y elaborar propuestas 

de política concretas que deberán adecuarse al entorno concreto 

de cada país. Siguiendo la práctica tradicional de los Informes 

sobre Desarrollo Humano, el PNUD en América Latina y el 

Caribe promoverá discusiones locales en donde se discutan las 

implicaciones y adecuaciones del enfoque a realidades concretas, 

de manera que esto derive en una agenda programática en pos 

de la igualdad. El Informe que hoy entregamos pretende conver-

tirse en un instrumento que enriquezca los debates nacionales 

y regionales sobre la necesidad de un enfoque más integral de 

política pública y de un fortalecimiento de los instrumentos 

redistributivos y regulatorios del Estado. Es un llamado a rom-

per ese círculo vicioso histórico de alta desigualdad, mediante 

medidas concretas y efectivas. Es, en definitiva, una convocatoria 

a actuar, hoy, sobre el futuro.

Heraldo Muñoz

Subsecretario General de las Naciones Unidas,

Administrador Auxiliar y Director Regional para 

América Latina y el Caribe del PNUD
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Resumen ejecutivo

ActuAR sobRe el futuRo: RompeR 
lA tRAnsmisión inteRgeneRAcionAl 
de lA desiguAldAd
América Latina y el Caribe (ALC) es la región más desigual del 

mundo y la desigualdad es uno de sus principales obstáculos 

para avanzar en el desarrollo humano. Este Informe analiza 

de manera detallada los mecanismos que inciden en la trans-

misión intergeneracional y la persistencia de la desigualdad en 

la región.

El mensaje central del Informe es que sí puede reducirse la 

desigualdad en América Latina si se rompe el círculo vicioso de 

su transmisión intergeneracional. Los principales hallazgos de 

este documento son los siguientes:

1.  La desigualdad observada en ingresos, educación, salud 

y otros indicadores persiste de una generación a otra y 

se presenta, además, en un contexto de baja movilidad 

socioeconómica (Capítulos 1 y 2 del Informe).

2.  Lo anterior sugiere que existen mecanismos de reproducción 

de los niveles de logro de una generación a la siguiente. 

Entender de manera más clara dichos mecanismos de 

transmisión de los logros en los hogares permitirá diseñar 

políticas más efectivas para romper los círculos viciosos 

de reproducción de la pobreza y la desigualdad (Capítulo 

3 del Informe).

3.  La desigualdad, al igual que la pobreza, es un fenómeno 

causado por restricciones, las que, además de limitar el 

acceso a funcionamientos básicos a vastos sectores de la 

población, inciden también en las aspiraciones y las per-

cepciones de las personas acerca de sus posibilidades de 

alcanzar ciertos objetivos, por ejemplo, la obtención de un 

título universitario o de un empleo bien remunerado. Esto 

refuerza la dinámica de reproducción desigual del logro 

entre las personas que componen los distintos grupos que 

conforman la sociedad (Capítulo 4).

4.  Sin embargo, las causas que explican la persistencia de la 

desigualdad no se encuentran solamente en el ámbito de 

los hogares. Existen otros obstáculos que impiden que las 

políticas públicas compensen las brechas y la heterogenei-

dad de los niveles de logro de bienestar, debido a que el 

proceso político también responde de manera diferenciada 

a las necesidades de los distintos grupos. Entre los factores 

del sistema político que inciden en la reproducción de la 

desigualdad destacan la baja calidad de la representación 

política, la debilidad de las instituciones, el acceso diferen-

ciado a la influencia sobre políticas concretas y las fallas 

institucionales que derivan en prácticas de corrupción y 

captura del Estado. Estos factores sistémicos contribuyen a 

que la dinámica política refuerce, en vez de compensar, la 

reproducción de la desigualdad (Capítulo 5).

5.  Las políticas públicas más extendidas en la región se han 

enfocado, en muchos casos con éxito, en aspectos especí-

ficos del combate a la pobreza, sin considerar el carácter 

integral de las privaciones y su relación sistémica con la 

desigualdad.
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6.  El combate a la pobreza es fundamental. El éxito de esta 

empresa tiene efectos positivos en la reducción de la des-

igualdad. Sin embargo, este Informe argumenta que el 

combate a la desigualdad debe ser per se un objetivo central 

de la agenda de políticas públicas y que lograrlo requiere 

aplicar mecanismos específicos. Las razones para combatir 

la desigualdad no son solamente normativas. Reducirla 

contribuye a crear sociedades conectadas, en las cuales se 

fortalecen el crecimiento económico y la cohesión social.

7.  Un enfoque de igualdad basado en capacidades, es decir, 

de equidad en la expansión de la libertad efectiva de las 

personas para elegir entre distintas opciones de vida que 

ellas consideren valiosas, implica una lógica integral, que 

asuma de manera concreta las restricciones objetivas y 

subjetivas que enfrentan de manera más directa y acuciante 

los grupos menos favorecidos de la sociedad.

8.  El Informe propone una forma de superar las limitaciones 

del cálculo tradicional del índice de desarrollo humano 

(IDH), que se basa en el promedio simple de sus tres 

componentes, e incluir el indicador de desigualdad en la 

medición de los niveles de desarrollo. La forma en que se 

ha medido tradicionalmente la combinación de los logros 

en las dimensiones de ingresos, educación y salud no es 

sensible a la desigualdad. La propuesta de este Informe 

consiste en usar las dimensiones del desarrollo humano 

que componen el IDH tradicional, pero en lugar de obtener 

simplemente su media aritmética, agregarlas otorgando 

mayor peso a los indicadores que muestren mayor rezago. 

De esta manera se incorpora a la medición del desarrollo 

humano la relevancia que una sociedad otorga a la des-

igualdad. El nivel de desarrollo humano de la región dis-

minuye en promedio entre 6% y 19% cuando se incorpora 

la desigualdad en la medición del IDH.

9.  El Informe propone un enfoque de política pública llamado 

Enfoque A, en referencia a los conceptos de Alcance, Ampli-

tud y Apropiación. Este enfoque sostiene que las políticas 

redistributivas deben tener Alcance, es decir, deben ser 

eficaces para llegar a los destinatarios para quienes fueron 

diseñadas (esto incluye la cobertura universal efectiva de 

un conjunto básico de servicios públicos y protección 

social). A su vez, estas políticas deben ser Amplias o in-

tegrales, es decir,  deben considerar que las restricciones 

que enfrentan los hogares son múltiples y en ocasiones 

se refuerzan entre sí. Finalmente, debe existir Apropiación 

de los objetivos de la política pública por parte de los be-

neficiarios, quienes deben ser sujetos activos de su propio 

desarrollo. Ejemplos de este enfoque se presentan en el 

Capítulo 6 del Informe.

¿Desigualdad de qué?¿Desigualdad de qué?
La desigualdad y sus rostros visibles son innegables para cualquier 

ciudadano. La noción de que dicha desigualdad es inaceptable 

desde un punto de vista normativo e instrumental ha sido discu-

tida durante muchos años en las ciencias sociales y en la filosofía 

política. Sin embargo, persisten distintas visiones sobre qué tipo 

de desigualdad es relevante y, por tanto, debe ser prevenida me-

diante la acción pública. Uno de los aspectos centrales del debate 

consiste en determinar qué dimensión de la desigualdad debe 

medirse. Es posible hablar de desigualdad de oportunidades, de 

acceso a posibilidades de “ser” o “hacer”, de ingresos, educación 

u otros indicadores de logro social. También existe la desigualdad 

en participación e influencia política, entre otras dimensiones 

relevantes. En todos los casos, la desigualdad que se observa es 

el resultado de una compleja combinación de factores.

Para analizar las causas de la desigualdad es preciso realizar 

una distinción importante entre una perspectiva ex ante y una 

visión ex post. La perspectiva ex ante otorga mayor importancia 

a las condiciones iniciales, hace énfasis en la necesidad de que 

“las oportunidades sean iguales para todos” y deja de lado los 

demás elementos. En la conocida metáfora, la igualdad ex ante 

pretende que los corredores en una competencia inicien cada 

vez en el mismo punto, en lugar de hacerlo desde las posiciones 

obtenidas en la competencia anterior. La visión ex post, por su 

parte, da prioridad al resultado, es decir, “que los logros sean 

iguales para todos”. La visión ex post es resultado de la interacción 

entre los aspectos individuales y el contexto.1 Este Informe sos-

tiene una noción de igualdad en la dimensión de las capacidades, 

perspectiva que se basa en una visión ex ante, pero que también 

requiere de igualdad en el proceso mediante el cual las personas 

eligen sus alternativas de vida.

El enfoque de desarrollo humano se sustenta en la noción 

de capacidades (Sen, 1985).  En este marco conceptual, las capa-

cidades son el conjunto de opciones entre las cuales las personas 

pueden elegir. Sin embargo, este enfoque también hace énfasis 

en la importancia de los funcionamientos, es decir, aquello que 

una persona logra “ser” o “hacer” en distintas etapas de su 

vida.2 Los funcionamientos incluyen cuestiones básicas como 

la posibilidad de alcanzar una vida larga y saludable o adquirir 

1 Una visión ex ante es consistente con la idea de “equidad”, mientras la “igualdad” se 
asocia con una visión ex post.

2 Es fundamental la idea de que las capacidades constituyen un conjunto de opciones 
disponibles que para estar efectivamente disponibles requieren ciertas condiciones de 
acceso a bienes y servicios y de posibilidades de transformación en funcionamientos 
efectivos. Las capacidades no son habilidades o funcionamientos específicos. Como se 
plantea más adelante, esto plantea retos muy importantes para el estudio empírico de 
esta noción.
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conocimientos individual y socialmente valiosos, pero también 

se refieren a cuestiones más complejas, especialmente desde el 

punto de vista de las políticas públicas, como lograr respeto por 

sí mismo, integrarse socialmente y participar en los procesos 

políticos.3

El planteamiento original de la noción de capacidades surge 

precisamente en el contexto de la discusión sobre la dimensión 

en la cual debería medirse la igualdad (Sen, 1980), con base en la 

premisa de que este fenómeno debe ser medido en la dimensión de 

las capacidades (y los funcionamientos asociados). En este enfoque, 

el desarrollo puede entenderse como un proceso de expansión 

de las opciones reales de las personas para elegir entre planes de 

vida alternativos. Así, el desarrollo es una expansión de la libertad 

(Sen, 1999), y el conjunto de opciones de vida disponibles para 

una persona es la medida de su libertad efectiva.

La noción de igualdad de capacidades requiere como condición 

la existencia de igualdad de oportunidades, pero es de mucho 

mayor alcance que esta última, pues también requiere igualdad 

en el proceso que acompaña la consecución de los logros de 

bienestar.

Así, de acuerdo con este enfoque, existen varios factores que 

explican la desigualdad,  los cuales involucran aspectos tanto 

individuales como del contexto en que se desenvuelven las per-

sonas (ver Figura 1). En primer lugar están las condiciones que 

3 Algunos de estos funcionamientos también están contenidos en la noción de bienes 
primarios que forma parte de la teoría de la justicia de Rawls (1971).

determinan el acceso a bienes y servicios. En segundo lugar se 

hallan las características de estos bienes y servicios. En tercer 

lugar aparecen las restricciones operativas las que provienen de 

la articulación entre las condiciones iniciales de cada hogar 

(las características socioeconómicas de la unidad doméstica 

en la que nace un individuo) y la oferta de bienes y servicios 

efectivamente disponibles. Las restricciones operativas permiten 

o dificultan que los individuos transformen el acceso a bienes y 

servicios en logros tales como tener una vida larga y saludable o 

acceder a conocimientos individual y socialmente valiosos, entre 

otros funcionamientos. En cuarto lugar se sitúan todos aquellos 

funcionamientos efectivamente disponibles para los individuos 

(las capacidades). A partir de este enfoque de igualdad de capa-

cidades, el presente Informe aborda el análisis de la desigualdad 

en desarrollo humano, los vínculos que la hacen persistente de 

una generación a la siguiente y las condiciones necesarias para 

que las políticas públicas logren romper la dinámica de repro-

ducción de la desigualdad.

Es posible reducir la desigualdad en ALCEs posible reducir la desigualdad en ALC
Tres rasgos caracterizan la desigualdad en ALC: es alta, es per-

sistente y se reproduce en un contexto de baja movilidad. Si bien 

es cierto que durante los primeros años de este siglo se observó 

una reducción de la desigualdad de ingresos en 12 de 17 países 

analizados en estudios recientes, los tres rasgos mencionados 

han sido una constante histórica a lo largo de distintos períodos 

de crecimiento y recesión, y han trascendido regímenes políticos 

e intervenciones públicas muy diferentes (López-Calva y Lustig, 

2010). Los datos disponibles muestran que, con algunas variacio-

nes, los altos niveles de desigualdad han resultado relativamente 

inmunes a las distintas estrategias de desarrollo implementadas 

en la región desde los años cincuenta, incluidas las reformas del 

Estado de las décadas de los ochenta y los noventa (Klassen y 

Nowak-Lehmann, 2009). 

La desigual distribución del ingreso en los países de la región 

es un tema profusamente estudiado. organismos multilaterales 

como la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 

(CEPAL), el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de 

Desarrollo (BID) y el Programa de las Naciones Unidas para  

el Desarrollo (PNUD) se han sumado al extenso trabajo académico 

con una perspectiva de política pública. Este Informe propone 

ampliar la perspectiva del análisis de la desigualdad en desarrollo 

humano en los países de ALC a fin de identificar los factores que 

explican su persistencia de una generación a otra. 

Las principales contribuciones que el enfoque de desarrollo 

humano hace a la discusión de las políticas públicas están dadas 

por la perspectiva de la multidimensionalidad como aspecto 

indispensable para analizar el bienestar, y por la relevancia del 

Figura 1* Generación de bienestar y reproducción de la 
desigualdad
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* Corresponde a la Figura 1.1 del Informe.
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proceso en el logro de objetivos individuales y colectivos. En 

particular, el componente de proceso involucra el fortalecimiento 

de la agencia, que es la capacidad de las personas de incidir en 

sus propios planes de vida.4 En efecto, estas dos contribuciones 

alimentan el presente análisis sobre las causas de la reproducción 

de la desigualdad del desarrollo humano en la región. Algunas 

causas son económicas y se reflejan en la alta correlación que 

existe entre los niveles de activos, ingresos y escolaridad de una 

generación y los de la generación siguiente. Sin embargo, otras 

son de tipo político-social, y responden a factores históricos y 

sistémicos, como la desigualdad de oportunidades y de acceso a 

las relaciones de poder, lo que genera situaciones de exclusión, 

opresión y dominación. Estas desigualdades son estructurales y 

revelan la naturaleza endógena de la desigualdad. De este modo, 

4 Este concepto se discute con detalle en el Capítulo 4. En principio puede ilustrarse con 
el concepto de sui juris, tomado del derecho romano, que significa “el que se rige por 
sí mismo”, opuesto al de alieni juris, “el que se rige por la ley de otros”.

la desigualdad se reproduce por razones tanto económicas como 

de economía política, al generar acceso desigual a la representa-

ción institucional y a la posibilidad de los ciudadanos de hacer 

escuchar sus demandas (Sabates-Wheeler, 2008).

El comportamiento de la desigualdad en ALCEl comportamiento de la desigualdad en ALC
América Latina y el Caribe es la región más desigual del mundo 

en ingreso per cápita de los hogares: 10 de los 15 países más 

desiguales del mundo pertenecen a esta región (UNU/WIDER, 

2007). Por ejemplo, la desigualdad de ingreso en ALC medida 

por el coeficiente de Gini es 65% más alta que en los países de 

ingresos altos, 36% superior a la observada en los países de Asia 

oriental y 18% más alta que en el África Subsahariana (López-

Calva y Lustig, 2010).

Mientras la evolución de la desigualdad en América Central 

mostró un patrón de disminución constante desde principios de 

* Corresponde al Gráfico 2.6 del Informe
   Fuente: Gasparini et al. (2009) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Gráfico 1* América Latina y el Caribe (17 países). Evolución de la desigualdad de ingresos. Principios de la década  
de 1990 a mediados de la década de 2000. Circa 2006
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la década de 1990, en el Cono Sur y la Región Andina de Suda-

mérica la desigualdad se incrementó durante los años noventa 

y no fue hasta la mitad de la década siguiente que presentó una 

disminución importante (Gasparini et al., 2009; López-Calva y 

Lustig, 2010; ver Gráfico 1). Sin embargo, los niveles de desigual-

dad en los países de la región aún son muy altos: por ejemplo,  

Bolivia, Haití y Brasil reportan un índice de Gini superior a 55 

(ver Gráfico 2).5

La desigualdad en la región no solamente es alta, sino también 

muy persistente (ver gráficos 3 y 4), a pesar de que recientemente 

se han producido avances muy importantes para reducirla, como se 

observa en la evolución del índice de desarrollo humano (IDH).

Durante el período 1990-2007, los países de la región pre-

sentaron un incremento en su desarrollo humano, aunque la 

tasa de crecimiento promedio anual de este indicador disminuyó 

ligeramente durante los años más recientes, pasando de 0,8% 

en la década de los noventa a 0,6% en el período 2000-2007 (ver 

Cuadro 1). Mientras, países de otras regiones del mundo que en 

el año 2000 tenían valores de IDH similares a los de los países 

de ALC habían logrado avances notablemente superiores para 

2007 (ver Cuadro 2). 

Los avances en desarrollo humano y disminución de la po-

breza en diversos países de la región son evidentes, pero las 

5 En el ámbito laboral, vital para la generación de ingresos y otros satisfactores, la des-
igualdad salarial alcanza niveles tan importantes como los que se observan en la dis-
tribución del ingreso: se estima que el salario por hora en la región presenta niveles de 
desigualdad de alrededor de 50,1%, según mediciones realizadas utilizando el índice 
de Gini.

cifras agregadas que indican esos progresos ocultan importantes 

desigualdades, entre las que destacan la territorial, la de género, 

la existente entre grupos de diferente origen étnico y racial, y 

la correspondiente a otras dimensiones que también afectan el 

desarrollo humano.

Desigualdad territorialDesigualdad territorial
Además de las visibles diferencias de desarrollo humano que 

existen entre países, también se observa desigualdad dentro de 

ellos. Estimaciones a nivel desagregado revelan la desventaja en 

que se encuentran ciertos grupos de población que habitan en 

diferentes áreas geográficas de un mismo país (ver Gráfico 5).  

Desigualdad entre grupos: Desigualdad entre grupos: 
diferencias de género y origendiferencias de género y origen
Las desigualdades entre grupos, por ejemplo, entre personas de 

distinto sexo o de diferente origen racial o étnico, son notorias. 

En el primer caso, por lo que respecta a las oportunidades para 

generar ingresos y acceder a seguridad social, las mujeres siguen 

obteniendo remuneraciones relativamente menores a las de los 

hombres, aun cuando ambos tengan niveles similares de capa-

citación. A su vez, las rigideces del mercado laboral aumentan 

las posibilidades de que las mujeres se ocupen en la economía 

informal y en sectores de baja productividad, principalmente en 

los servicios (Márquez y Prada, 2007).

*Corresponde al Gráfico 2.7 del Informe
 Fuente: Gasparini et al. (2009) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Gráfico 2* América Latina y el Caribe (23 países). Índice de Gini. Circa 2006
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Gráfico 3* Regiones del mundo. Índice de Gini del ingreso per cápita del hogar
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Gráfico 4* Regiones del mundo. Índice de Gini de la 
distribución del ingreso. Promedios decenales de 1970, 
1980 y 1990 y promedio del período 1970-2000
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37 Barbados .. .. 0,903 n.a. n.a.

44 Chile 0,795 0,849 0,878 6,8 3,4

47 Antigua y Barbuda .. .. 0,868 n.a. n.a.

49 Argentina 0,804 .. 0,866 n.a. n.a.

50 Uruguay 0,802 0,837 0,865 4,4 3,3

51 Cuba .. .. 0,863 n.a. n.a.

52 Bahamas .. .. 0,856 n.a. n.a.

53 México 0,782 0,825 0,854 5,5 3,5

54 Costa Rica 0,791 0,825 0,854 4,3 3,5

58
Venezuela (Rep. 
Bolivariana de)

0,790 0,802 0,844 1,5 5,2

60 Panamá 0,765 0,811 0,840 6,0 3,6

62 Saint Kitts y Nevis .. .. 0,838 n.a. n.a.

64 Trinidad y Tobago 0,796 0,806 0,837 1,3 3,8

69 Santa Lucía .. .. 0,821 n.a. n.a.

73 Dominica .. .. 0,814 n.a. n.a.

74 Granada .. .. 0,813 n.a. n.a.

75 Brasil 0,710 0,790 0,813 11,3 2,9

77 Colombia 0,715 0,772 0,807 8,0 4,5

Cuadro 1* América Latina y el Caribe. Evolución del índice 
de desarrollo humano (IDH). 1990, 2000, 2007 y crecimiento 
porcentual en los períodos 1990-2000 y 2000-2007

    n.a. No aplica.   
* Corresponde al Cuadro 2.1 del Informe
   Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2009a).
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78 Perú 0,708 0,771 0,806 8,9 4,5

80 Ecuador 0,744 .. 0,806 n.a. n.a.

90
República 
Dominicana

0,667 0,748 0,777 12,1 3,9

91
San Vicente 
y las Granadinas

.. .. 0,772 n.a. n.a.

93 Belice 0,705 0,735 0,772 4,3 5,0

97 Suriname .. .. 0,769 n.a. n.a.

100 Jamaica .. 0,750 0,766 n.a. 2,1

101 Paraguay 0,711 0,737 0,761 3,7 3,3

106 El Salvador 0,660 0,704 0,747 6,7 6,1

112 Honduras 0,608 0,690 0,732 13,5 6,1

113
Bolivia (Estado 
Plurinacional de)

0,629 0,699 0,729 11,1 4,3

114 Guyana .. .. 0,729 n.a. n.a.

122 Guatemala 0,555 0,664 0,704 19,6 6,0

124 Nicaragua 0,573 0,667 0,699 16,4 4,8

149 Haití 0,462 .. 0,532 n.a. n.a.

Tasa de crecimiento promedio país 8,1 4,3

Tasa de crecimiento promedio país anual 0,8 0,6

    n.a. No aplica.   
* Corresponde al Cuadro 2.1 del Informe
   Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2009a).

En todos los países sobre los cuales hay información compa-

rable, la proporción de mujeres que participan en la economía 

informal es mayor que la de hombres (ver Cuadro 3), lo cual 

implica que muchas mujeres carecen de prestaciones sociales 

y son más vulnerables. Esto es particularmente preocupante 

en el caso de las mujeres en situación de pobreza. Asimismo, 

aún subsiste en la región una división de labores por sexo que 

sobrecarga el tiempo total que las mujeres dedican al trabajo 

(ver Recuadro 1). 

Las desigualdades asociadas al origen racial y étnico también 

plantean importantes desafíos. En ALC hay poco más de 50 

millones de indígenas y 120 millones de afrodescendientes, que 

representan alrededor de 33% de la población total de la región. 

Una comparación de los avances para lograr los objetivos de 

desarrollo del milenio (oDM)6 entre la población eurodescen-

diente (PED) y la población indígena y afrodescendiente (PIAD) 

muestra que persisten las brechas entre ambos grupos (Busso, 

Cicowiez y Gasparini, 2005).7 Por ejemplo, los niveles de pobreza 

de la PIAD son notoriamente mayores que los de la PED, con 

excepción de Costa Rica y Haití (ver Gráfico 6).

Esta diferencia responde a diversos factores. Uno tiene que 

ver con los beneficios que cada grupo obtiene de la instrucción 

formal. Factores como el ingreso per cápita, la educación de los 

padres, el tamaño del hogar y el lugar de residencia parecen 

determinar una mayor escolaridad entre la PED en comparación 

con la PIAD.8

Por otra parte, la diferencia de niveles de escolaridad, la 

desigualdad de género y los distintos rendimientos de la expe-

riencia laboral son factores que inciden en la pobreza entre la 

PIAD. El Cuadro 4 muestra el cambio que se observaría en los 

niveles de pobreza de la PIAD en distintos países si este grupo 

de población tuviera las mismas características que la PED en 

diversos rubros. Puede observarse, por ejemplo, que en Ecuador 

la pobreza disminuiría 43,6% si la PIAD obtuviera los mismos 

rendimientos de la educación que la PED. Con excepción de 

Chile, Costa Rica, Panamá y Paraguay, en el resto de los países 

6 Durante la Cumbre del Milenio celebrada en septiembre del año 2000, los líderes de 
distintos países firmaron la Declaración del Milenio, en la cual se establecieron los 
objetivos de desarrollo del milenio (ODM) para construir un mundo más justo y equi-
tativo para el año 2015. Los ODM abarcan distintas metas relacionadas con el combate 
a la pobreza, el hambre y la incidencia de enfermedades que afectan a millones de 
personas en el mundo.

7 La distinción entre la PED y la PIAD como grupos de población que pueden ser com-
parados tiene fines puramente analíticos, por lo cual simplifica la enorme diversidad 
existente en cada uno e ignora la presencia cuantitativamente menor de otros grupos 
de población en la región. Una discusión detallada sobre este tema y una justificación 
rigurosa de esta distinción analítica pueden consultarse en Busso, Cicowiez y Gasparini 
(2005).

8 Ver el Informe sobre Desarrollo Humano en Brasil para el año 2005, en el cual se 
realiza un análisis profundo sobre las desigualdades raciales en indicadores como in-
greso, educación, salud, empleo, vivienda y violencia, desagregadas por municipios, 
y se concluye que la población afrodescendiente se encuentra en la situación menos 
favorable, según todos los indicadores analizados. El informe citado propone, como 
complemento de las políticas universales, la implementación de políticas de acción 
afirmativa, consideradas de gran relevancia para mitigar las desigualdades que afec-
tan a los afrodescendientes (PNUD, 2005).
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se observa que los rendimientos de la educación son menores 

entre la PIAD.

Las importantes diferencias de desarrollo entre estos grupos 

de población se deben a muy diversos factores. Una gran pro-

porción de la población indígena, por ejemplo, reside en zonas 

rurales que tienen limitado acceso a servicios básicos de infra-

estructura, educación y salud. La segregación de los mercados, 

relacionada con este fenómeno, suele relegar a esta población a 

sectores de baja productividad, donde por lo general no existen 

las prestaciones más elementales de seguridad social. En un 

conjunto significativo de países de la región, más de un tercio de 

la población indígena ocupada se emplea en el sector primario; 

en Honduras y Paraguay, por ejemplo, esta proporción alcanza 

alrededor de 75% (ver Cuadro 5).

 Posición 
mundial IDH

2000

País IDH  Crecimiento  
2000-2007

(%)2000 2007

32 Polonia 0,853 0,880 3,2

33 Chile 0,849 0,878 3,4

34 Emiratos Árabes Unidos 0,848 0,903 6,6

37 Eslovaquia 0,840 0,880 4,7

38 Uruguay 0,837 0,865 3,3

39 Croacia 0,837 0,871 4,1

40 Estonia 0,835 0,883 5,8

41 Lituania 0,830 0,870 4,9

42 Costa Rica 0,825 0,854 3,5

43 México 0,825 0,854 3,6

44 Jamahiriya Árabe Libia 0,821 0,847 3,1

45 Montenegro 0,815 0,834 2,4

46 Panamá 0,811 0,840 3,6

47 Letonia 0,810 0,866 7,0

48 Trinidad y Tobago 0,806 0,837 3,8

49 Bulgaria 0,803 0,840 4,6

50
Venezuela  
(Rep. Bolivariana de)

0,802 0,844 5,3

51
Macedonia (Antigua 
República Yugoslava de)

0,800 0,817 2,1

53 Serbia 0,797 0,826 3,7

54 Brasil 0,790 0,813 2,9

55 Rumania 0,788 0,837 6,3

57 Albania 0,784 0,818 4,4

 Posición 
mundial IDH

2000

País IDH  Crecimiento  
2000-2007

(%)2000 2007

58 Colombia 0,772 0,807 4,5

59 Perú 0,771 0,806 4,5

60 Mauricio 0,770 0,804 4,5

64 Tailandia 0,753 0,783 4,0

65 Jamaica 0,750 0,766 2,1

66 República Dominicana 0,748 0,777 3,8

67 Kazajstán 0,747 0,804 7,6

71 Irán (República  
Islámica de)

0,738 0,782 6,0

72 Paraguay 0,737 0,761 3,2

73 Gabón 0,735 0,755 2,7

74 Belice 0,735 0,772 5,0

75 Maldivas 0,730 0,771 5,6

80 Argelia 0,713 0,754 5,7

81 El Salvador 0,704 0,747 6,1

82
Bolivia (Estado 
Plurinacional de)

0,699 0,729 4,4

83 Jordania 0,691 0,770 11,5

84 Honduras 0,690 0,732 6,0

85 Viet Nam 0,690 0,725 5,1

93 Indonesia 0,673 0,734 9,1

94 Nicaragua 0,667 0,699 4,8

95 Egipto 0,665 0,703 5,8

96 Guatemala 0,664 0,704 6,1

97 Vanuatu 0,663 0,693 4,5

Cuadro 2* América Latina y el Caribe (19 países) en el contexto mundial (26 países). Índice de desarrollo humano (IDH). 
2000, 2007 y crecimiento porcentual en el período 2000-2007

* Corresponde al Cuadro 2.2 del Informe

 Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2009a).

La desigualdad en dimensiones La desigualdad en dimensiones 
que afectan el desarrollo humanoque afectan el desarrollo humano
otro aspecto de la desigualdad en la región se observa en el 

acceso a los servicios básicos y de infraestructura.9 

En términos de acceso a servicios de infraestructura, si bien 

existen casos como los de Chile y Costa Rica, donde la diferencia 

entre el 20% de la población con mayores ingresos y el 20% con 

menores ingresos es relativamente baja, persisten casos como 

los de Perú, Bolivia y Guatemala, que presentan una baja cober-

tura de dichos servicios y grandes brechas entre los dos grupos 

considerados (ver Gráfico 7).

En lo que respecta al acceso a viviendas de calidad y servi-

cios básicos, en el decenio 1995-2005 la diferencia en el uso de 

9 La primera parte de esta sección se basa principalmente en Gasparini et al. (2009). 
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Gráfico 5* América Latina y el Caribe (10 a 12 países). Valores máximos, promedio y mínimos del índice de desarrollo 
humano (IDH), de sus componentes y del índice de desarrollo relativo al género (IDG) por unidades geográficas 
en cada país. Circa 2006
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   Nota:  Los gráficos muestran la distribución de los niveles de cada índice para las 
unidades geográficas que componen cada país (por ejemplo, estados, provincias 
o departamentos). Las líneas representan la clasificación de todos esos niveles, 
de mayor a menor, mientras que los puntos señalan el valor promedio del índice 
en cada caso. Una línea más larga representa una mayor heterogeneidad en 
la distribución de los logros entre las unidades geográficas de un mismo país, 
mientras que una línea más corta da cuenta de una distribución más homogénea 
de los logros entre esas unidades. Dada la heterogeneidad en las definiciones 
de las unidades geográficas, las cuales dependen del contexto de cada país, 
los datos no permiten realizar comparaciones entre estos y sólo muestran la 
dispersión interna de los valores considerados en cada uno de los países.

         * Corresponde al Gráfico 2.3 del Informe
Fuente:  Estimaciones realizadas por las agencias del Programa de las Naciones Unidas 

para el Desarrollo (PNUD) de cada país a nivel estatal, provincial o departamental.  
La metodología aplicada en algunos casos difiere de la establecida por el 
PNUD (1990).
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Cuadro 3* América Latina y el Caribe (15 países). 
Población ocupada en la economía informal en áreas 
urbanas por sexo. 1999 y 2008 (%)

1999 2008

País Total

H
om

br
es

 

M
uj

er
es

Total

H
om

br
es

 

M
uj

er
es

Argentina   42,4   39,5   42,6 .. .. ..

Bolivia (Estado 
Plurinacional de)

  64,2   55,5   75,3 62,5 a 57,7 a 71,6 a

Brasil   47,4   43,8   52,6   42,0   37,8   47,4

Chile 31,8 b 27,2 b 39,2 b .. .. ..

Costa Rica   41,6   39,5   45,0   37,1   33,9   41,4

Ecuador   58,9   55,0   65,2   57,4   53,0   63,6

El Salvador   52,3   45,7   59,7 .. .. ..

Honduras   55,2   52,4   58,5   43,9 a   45,4 a 41,9 a

México .. .. ..   43,7   40,0   49,1

Panamá   34,2   32,3   37,0   35,9   33,5   39,3

Paraguay   59,2   51,9   69,2   56,5   50,1   65,4

Perú   64,1   58,7   71,1   59,3   52,9   67,1

República 
Dominicana

.. .. ..   50,1   51,9   47,1

Uruguay   41,5   38,6   45,4   42,8   38,2   48,5

Venezuela 
(República 
Bolivariana de)

  53,8   54,6   52,2 49,8 c 51,8 c 46,7 c

Nota:  El cuadro muestra a la población ocupada en la economía informal como porcentaje 
del total de ocupados en las áreas urbanas.

        a Dato disponible para el año 2007.
        b Dato disponible para el año 2000.
        c El dato refiere al total nacional.

* Corresponde al Cuadro 2.4 del Informe
Fuente: CEPAL, Estadísticas de América Latina y el Caribe (CEPALSTAT).

La igualdad de género y la autonomía de las mujeres, uno de 

los ocho objetivos de desarrollo del milenio (ODM) contenidos 

en la Declaración del Milenio de la Organización de las Naciones 

Unidas, documento aprobado en Nueva York en el año 2000, son 

importantes por sí mismas y resultan esenciales para garantizar la 

consecución del los demás ODM (ONU, 2000; OPS, 2005; Gómez 

Gómez, 2008).

Según el Grupo de Trabajo sobre Educación, Igualdad de 

Género y Autonomía (empoderamiento) de las Mujeres, que for-

ma parte del Proyecto de Desarrollo del Milenio de las Naciones 

Unidas, la igualdad de género y la autonomía de las mujeres es 

un objetivo que consta de tres dimensiones fundamentales: i) 

habilidades humanas, como la educación y la salud; ii) oportuni-

dades para usar o aplicar esas habilidades por medio del acceso a 

recursos económicos y políticos; y iii) seguridad, que se refiere a la 

reducción de la vulnerabilidad frente a la violencia. Sin embargo, 

como plantea Gómez Gómez (2008), si bien estas tres dimensiones 

están interrelacionadas, los cambios en una de ellas no garantizan 

transformaciones en las demás. Por ello, el logro de la igualdad de 

género requiere acciones coordinadas en las tres dimensiones, y el 

“empoderamiento” o la autodeterminación de las mujeres resulta 

de la realización de cambios en todas esas dimensiones. Así, para 

lograr su autonomía las mujeres necesitan alcanzar la igualdad 

no sólo en lo que respecta a las habilidades y las oportunidades, 

sino también en términos de la capacidad de agencia para hacer 

uso de ellas y ejercer sus derechos.

Por otro lado, la literatura reciente resalta que “el eje central 

de la desigualdad de género […] es la división de las labores por 

sexo, que históricamente ha asignado a los hombres el trabajo 

remunerado y a las mujeres el no remunerado” (Gómez Gómez, 

2008).1 Así, la posibilidad de que las mujeres se desempeñen en 

actividades remuneradas se ve obstaculizada por el hecho de que 

ellas son quienes asumen la carga de las tareas no remuneradas 

en el hogar. Por ello, el análisis de las desigualdades de género 

en el uso del tiempo representa un instrumento muy importante 

para la formulación de políticas públicas que incidan en el ámbito 

de las familias a fin de promover la conciliación entre el trabajo 

remunerado y el no remunerado, en los que participan tanto los 

hombres como las mujeres.

Aun cuando en América Latina y el Caribe (ALC) predominan los 

hogares en los cuales el hombre desempeña el papel de “provee-

dor del sustento” y las mujeres siguen siendo las “amas de casa”, 

las cifras muestran la creciente importancia de la participación 

1  Para ampliar la información sobre este tema, ver el citado trabajo de Gómez Gómez 
(2008), así como Pedrero (2005), Aguirre, García y Carrasco (2005), Arriagada (2004) 
y, en particular, OIT-PNUD (2009).

Recuadro 1* Uso del tiempo: Recuadro 1* Uso del tiempo: 
la doble carga para las mujeresla doble carga para las mujeres

* Corresponde al Recuadro 2.3 del Informe
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de las mujeres en el trabajo extradoméstico. En Chile, por ejemplo, 

alrededor de 45% de las mujeres que tienen 15 años de edad o más 

y viven en zonas urbanas están activas en el mercado laboral, en 

tanto que en Perú 62% de las mujeres de ese grupo de población 

participan en actividades remuneradas o están buscando un empleo 

de esas características (ver Gráfico 1).

Sin embargo, debido a que la creciente participación de las 

mujeres en el trabajo remunerado no ha venido acompañada de 

una colaboración equivalente de los hombres en las tareas domés-

ticas no remuneradas, se ha multiplicado la carga de trabajo que 

pesa sobre ellas (Arriagada, 2004). Por tanto, al considerar la carga 

total de trabajo de hombres y mujeres, es decir, al sumar el tiempo 

dedicado al trabajo doméstico y al trabajo remunerado, se observa 

que las mujeres enfrentan una situación notoriamente desfavorable. 

Como se puede apreciar en el Gráfico 2, en todos los casos el total 

de horas trabajadas por las mujeres es superior al total de horas tra-

bajadas por los hombres. Además, la falta de valoración monetaria 

del trabajo doméstico no remunerado impide calcular la aportación 

económica de las personas, la mayoría mujeres, que realizan este 

tipo de actividades. De este modo, la contribución de las mujeres a 

la economía sigue sin ser reconocida.

Estas asimetrías en la distribución y la valoración de cada tipo 

de trabajo tienen efectos adversos sobre la igualdad de género 

y la autonomía de las mujeres y, al mismo tiempo, disminuyen la 

visibilidad y el peso de sus intereses en el desarrollo de las políticas 

públicas (Gómez Gómez, 2008). Mientras no se profundice esta 

transformación cultural en los hogares, será muy difícil lograr una 

mayor equidad social.

Fuente: CEPAL, Estadísticas de América Latina y el Caribe (CEPALSTAT).
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Fuente:  Elaboración propia con base en Aguirre, García y Carrasco (2005); Araya (2003); Arriagada (2004); Milosavljevic (2007); OIT-PNUD (2009);  

Pedrero (2005); Proyecto del Milenio de la Organización de las Naciones Unidas (2005).
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   Nota:  El indicador se refiere al tiempo promedio (horas por día) dedicado a las actividades remuneradas y no remuneradas. 
Chile (2008). Los datos refieren a la población mayor de 15 años de la región del Gran Santiago que participa en ambas actividades. 
Ecuador (2005). Los datos refieren a la población mayor de 12 años de la región de Quito que participa en ambas actividades. 
Costa Rica (2004). Los datos refieren a la población mayor de 12 años que participa en ambas actividades en el total nacional. 
Cuba (2001). Los datos refieren a la población mayor de 15 años de la región de la Habana Vieja, ya sea que participe o no en ambas actividades. 
Uruguay (2007). Los datos refieren a la población mayor de 14 años en el total nacional, ya sea que participe o no en ambas actividades. 
México (2002). Los datos refieren a la población ocupada mayor de 12 años en el total nacional que participa en ambas actividades. 
Argentina (2005). El trabajo no remunerado no considera el trabajo comunitario. Los datos refieren a la población de entre 15 y 74 años de la Ciudad de 
Buenos Aires, ya sea que participe o no en ambas actividades. 
Nicaragua (1999). El trabajo no remunerado no considera el trabajo comunitario. Los datos refieren a los jefes de hogar en el total nacional, ya sea que 
participen o no en ambas actividades. 
El Salvador (2005). Los datos refieren a la población mayor de 12 años en el total nacional, ya sea que participe o no en ambas actividades. 
Guatemala (2000). El trabajo no remunerado no considera el trabajo comunitario. Los datos refieren a la población mayor de 12 años en el total nacional, 
ya sea que participe o no en ambas actividades.

Fuente:  Elaboración propia con base en Aguilar y Espinoza (2004); CONAMU (2006); Dirección General de Estadística y Censos del Gobierno de la Ciudad de Buenos 
Aires (2005); Gammage (2009); INE Chile (2008); INEC Costa Rica (2008); ONE Cuba (2001); Pedrero (2005); PNUD (2008) y UDELAR e INE Uruguay (2008).

Gráfico 2 América Latina y el Caribe (10 países). Uso del tiempo: carga total por sexo. Varios años.
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* Corresponde al Gráfico 2.5 del Informe
 Fuente: Busso, Cicowiez y Gasparini (2005).

Gráfico 6* América Latina y el Caribe (15 países). Pobreza (menos de un dólar por día) entre la población  
eurodescendiente (PED) y la población indígena y afrodescendiente (PIAD). Circa 2000 (%)

Cuadro 4* América Latina y el Caribe (12 países). Descomposición de la diferencia en la incidencia de la pobreza 
entre grupos étnicos. Varios años

País Año

Incidencia de 
la pobreza en 
la población 

PED 

Incidencia de 
la pobreza en 
la población 

PIAD 

Nivel de pobreza 
de la PIAD si los 
rendimientos de 
la escolaridad de 

la PIAD fueran 
iguales a los de 

la PED

Cambio en los 
niveles de pobreza 
si los rendimientos 
de la escolaridad 
de la PIAD fueran 
iguales a los de 

la PED

Nivel de pobreza 
de la PIAD si los 

rendimientos de la 
experiencia laboral 
de la PIAD fueran 
iguales a los de 

la PED

Cambio en los 
niveles de pobreza 
si los rendimientos 
de la experiencia 
laboral de la PIAD 
fueran iguales a 

los de la PED

(a) (b) (c) (d) = (c) - (b) (e) (f) = (e) - (b)

Bolivia (Estado 
Plurinacional de)

2002 34,0 57,9  39,4 -18,4  59,6  1,7

Brasil 2002 11,2 25,6  24,8 -0,8  22,1 -3,5

Chile 2000 7,5 20,3  24,5  4,2  17,9 -2,4

Colombia 1999 22,7 34,7  32,7 -2,0  32,4 -2,4

Costa Rica 2001 11,6 12,8  14,3  1,5  11,6 -1,2

Ecuador 1998 55,7 82,1  38,6 -43,6  73,1 -9,1

Guatemala 2002 20,7 50,3  47,1 -3,2  50,7  0,4

Honduras 2003 34,2 60,4  60,3 -0,2  72,7  12,3

México 2002 24,4 72,0  50,6 -21,4  70,7 -1,2

Panamá 2002 23,6 80,8  87,5  6,6  57,3 -23,5

Paraguay 2001 8,8 36,7  39,1  2,4  30,7 -6,0

Perú 2001 31,1 46,6  43,4 -3,2  46,0 -0,5

Nota:  Ingreso per cápita del hogar. Línea de pobreza: dos dólares ajustados por paridad del poder de compra (PPP). Los datos de las columnas (c) y (e) se obtienen con base en simulaciones que 
implican asignarle a la PIAD algunas características de la PED. La diferencia entre las columnas (c) y (e) y la columna (b) pueden entonces interpretarse como el impacto que sobre la pobreza 
de la PIAD tendría un cambio en los rendimientos de la escolaridad y la experiencia laboral.

 
  * Corresponde al Cuadro 2.5 del Informe
Fuente: Elaboración propia con base en Busso, Cicowiez y Gasparini (2005).
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Cuadro 5* América Latina y el Caribe (11 países). Población ocupada por sector de actividad (%)

País
Sector primario Sector secundario Sector terciario

Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas

Bolivia (Estado Plurinacional de) 37,6 19,1 19,8 20,9 42,6 60,1

Brasil 33,4 18,0 18,0 21,7 48,6 60,3

Chile 20,3 10,3 22,6 22,0 57,1 67,7

Costa Rica 58,8 18,6 12,5 24,9 28,7 56,5

Ecuador 62,3 26,8 14,3 19,2 23,5 54,1

Guatemala 56,0 31,2 18,5 23,0 25,6 45,8

Honduras 74,0 39,4 9,2 22,0 16,8 38,6

México 50,4 13,5 20,9 29,4 28,7 57,1

Panamá 68,9 16,0 7,4 19,1 23,7 64,9

Paraguay 77,9 27,0 13,7 18,9 8,5 54,1

Venezuela (Rep. Bolivariana de) 32,8 10,0 19,9 19,9 47,3 70,2

Nota: Se refiere a la población de 15 años de edad y más.
 * Corresponde al Cuadro 2.6 del Informe
Fuente: CELADE, Sistema de Indicadores Sociodemográficos de Poblaciones y Pueblos Indígenas (2010).

Nota:  El gráfico muestra las diferencias en el acceso a servicios básicos y la calidad de la vivienda que se registran en la población entre el 20% con mayores ingresos y el 20%  con menores 
ingresos. Las diferencias se expresan en porcentajes, excepto para el gráfico que refiere al número de personas por cuarto.

* Corresponde al Gráfico 2.8 del Informe
Fuente: Gasparini et al. (2009) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Gráfico 7* América Latina y el Caribe (17 a 18 países). Indicadores de calidad de la vivienda y de acceso a servicios  
básicos. Diferencia entre el quintil de mayores ingresos y el de menores ingresos. Circa 2006
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   Nota:  El gráfico muestra el cambio (en puntos porcentuales) en las diferencias en el acceso a servicios básicos que se registran en la población entre el 20% con mayores ingresos y el 
20% con menores ingresos.

         * Corresponde al Gráfico 2.9 del Informe
Fuente: Gasparini et al. (2009) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

Gráfico 8 América Latina y el Caribe (13 a 16 países). Indicadores de calidad de la vivienda y acceso a servicios 
básicos. Cambios en la diferencia entre el quintil de mayores ingresos y el quintil de menores ingresos. 
Principios o mediados de la década de 1990 a mediados de la década de 2000 (%)
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materiales de calidad para vivienda entre el 20% de la población 

con menores ingresos y el 20% de mayores ingresos disminuyó 

en varios casos, con las notorias excepciones de Bolivia y, en 

menor medida, de Argentina, Nicaragua y Perú. En cuanto al 

acceso al agua potable en el hogar, la brecha entre ambos grupos 

aumentó en Ecuador, Nicaragua y Venezuela, y lo mismo ocurrió 

con el acceso a electricidad en Guatemala, Honduras y Bolivia 

(ver Gráfico 8).

¿poR qué es impoRtAnte 
lA luchA contRA lA desiguAldAd? 

La desigualdad penaliza el avance La desigualdad penaliza el avance 
del desarrollo humanodel desarrollo humano
¿Cuál es el panorama del desarrollo humano en la región al incor-

porar la desigualdad al cálculo del índice de desarrollo humano?10 

El Informe plantea una forma de superar la limitación que implica 

para la medición del IDH el uso de promedios en la elaboración 

de los indicadores, los cuales ocultan las desigualdades que existen 

en la distribución del desarrollo humano. La propuesta de este 

Informe consiste en usar las mismas dimensiones del desarrollo 

humano que componen el IDH tradicional para luego, en lugar 

de simplemente obtener su media aritmética, agregarlas y otorgar 

mayor peso a aquellas que presentan los niveles más rezagados, lo 

que posibilita incorporar a la medición del desarrollo humano la 

relevancia que una sociedad determinada otorga a la desigualdad 

(Foster, López-Calva y Székely, 2005). El análisis de 18 países de 

la región sobre los cuales existe información disponible de años 

recientes muestra que el IDH disminuye considerablemente al 

ser ajustado por desigualdad.11

El Gráfico 9 muestra la pérdida en puntos que experimenta 

el IDH en términos absolutos y la pérdida expresada como 

porcentaje del IDH original en los países analizados. El Gráfico 

permite observar que en la mayoría de los países la corrección 

por desigualdad implica una caída de más de 15% en el IDH 

original, y que a algunos países la desigualdad les “cuesta” entre 

10 Los siguientes resultados provienen de estimaciones realizadas como parte de un 
estudio del Centro de Estudios Distributivos Laborales y Sociales de la Universidad 
Nacional de la Plata (CEDLAS, 2010), en el cual se calculó un grupo de índices sensibles 
a la desigualdad para 18 países de ALC con base en la metodología desarrollada por 
Foster et al. (2005). Esta metodología ya había sido aplicada para medir la desigualdad 
en los estados y los municipios de México, y se observaron cambios significativos en el 
IDH al incorporar la desigualdad en el cálculo (véase PNUD, 2003). Recientemente este 
ejercicio se llevó a cabo en las provincias de Argentina (véase PNUD, 2009b).

11 Los cálculos presentados en esta ocasión no son comparables con los publicados cada 
año por el PNUD. La incorporación de la desigualdad al IDH propuesta aquí se cons-
truye utilizando indicadores de los hogares, provenientes de encuestas nacionales 
estandarizadas. Es importante señalar que algunos de los indicadores difieren de los 
utilizados en el cálculo del IDH tradicional debido a que no siempre hay información 
disponible con todos los niveles de desagregación. Por ejemplo, no hay información 
del indicador de esperanza de vida a nivel de hogares, por lo cual es necesario trabajar 
con variables que reflejen de manera aproximada el logro en la dimensión de la salud. 
Alternativas para la estimación de cada una de las dimensiones pueden encontrarse 
en el trabajo de Vigorito y Arim (2009).

una quinta parte (Guatemala) y casi la mitad (Nicaragua) de sus 

niveles de desarrollo humano (ver Gráfico 9).

La metodología empleada permite identificar cuál es la dimen-

sión del IDH más afectada por la desigualdad. Por ejemplo, en 

Nicaragua la desigualdad más importante es en el componente de  

salud; en Bolivia en el componente de ingresos, y en Guatemala 

en el componente de educación  (ver Gráfico 10).

Los resultados presentados muestran un panorama más claro 

del impacto que tiene la desigualdad en el desarrollo humano de 

algunos países de la región. En términos más generales, capturar 

la desigualdad en los indicadores de bienestar requiere mejorar 

sustancialmente la forma en que se miden, se monitorean y se 

evalúan las condiciones de vida de las personas. En la medida 

en que se desarrollen mediciones más precisas, el diseño de 

políticas públicas dispondrá de información más adecuada para 

aumentar sus posibilidades de éxito.

La desigualdad frena el avance La desigualdad frena el avance 
de la lucha contra la pobrezade la lucha contra la pobreza
La disminución de la pobreza está ligada tanto al crecimiento del 

ingreso promedio como a los cambios en su distribución (Bour-

guignon, 2004). Esta relación permite, por ejemplo, vincular los 

niveles de desigualdad con la viabilidad del logro de los oDM. Así, 

es posible calcular la tasa de crecimiento que sería preciso alcanzar 

en cada país para cumplir el oDM de reducción de la pobreza, da-

dos distintos escenarios de cambio en la distribución del ingreso.12

De acuerdo con estimaciones del proyecto conjunto de CEPAL, 

PNUD e IPEA (2003), reducir para 2015 la incidencia de la po-

breza extrema a la mitad de la registrada en 1990 exigiría tasas 

de crecimiento considerablemente más altas en los países que 

presentan niveles de desigualdad iniciales muy altos, sobre todo 

en las economías más pobres (asumiendo que la desigualdad no 

cambia o lo hace sólo marginalmente). Las tasas de crecimiento 

necesarias serían sustancialmente menores para los mismos 

países si estos pudieran generar condiciones de menor desigual-

dad. Utilizando la misma metodología, Machinea y Hopenhayn 

(2005) muestran que, frente a una reducción hipotética de 10% 

en el coeficiente de Gini del ingreso, las tasas de crecimiento 

requeridas disminuirían de 9,4% a 7% anual en Bolivia; de 4,9% 

a 3,1% en Guatemala; de 8,1% a 6% en Honduras; de 6,1% a 

4,2% en Nicaragua, y de 8,8% a 6,8% en Paraguay.13

12 Con esta lógica se construyen las curvas de “isopobreza”, que son combinaciones de 
tasas de crecimiento del PIB y cambios en la desigualdad que resultarían en el logro 
de niveles de pobreza consistentes con el cumplimiento de los ODM en el año 2015.

13 El coeficiente de Gini es un indicador utilizado tradicionalmente para medir la des-
igualdad de ingresos en un grupo de personas. Su escala va de cero (situación de 
perfecta igualdad en la cual todas las personas tienen los mismos ingresos) a uno 
(valor que describe el caso extremo hipotético en el cual una sola persona posee todos 
los ingresos). Es decir, mientras más alto sea el valor del coeficiente, mayor será la 
desigualdad de los ingresos. Para mayor detalle ver Foster y Sen (1997). El índice de 
Gini es el coeficiente de Gini expresado como porcentaje.
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Gráfico 9* América Latina y el Caribe (18 países). El peso de la desigualdad en el índice de desarrollo humano (IDH).
Pérdida en el IDH atribuible a la desigualdad por país. Circa 2006 (e=2)
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La desigualdad restringe las oportunidades de desarrollo 

de amplios segmentos de la población, dificulta la formación 

de capital humano y limita las posibilidades de invertir en 

educación y salud, lo cual a su vez merma la capacidad de creci-

miento económico. Además, al preservar las instituciones que 

privilegian a los sectores dominantes, la desigualdad perpetúa la 

mayor acumulación relativa de riqueza en las franjas más ricas 

de la sociedad (Bourguignon, Ferreira y Walton, 2007). Asimis-

mo, cuando existen niveles altos de desigualdad, la capacidad 

regulatoria del Estado se ve debilitada y, dentro de ese marco de 

debilidad institucional, se incrementa la probabilidad de captura 

por parte de los grupos económicos más poderosos (Guerrero, 

López-Calva y Walton, 2009). La desigualdad también tiende a 

provocar tensiones sociales que pueden acentuar la inestabilidad 

política e institucional, lo que afecta no sólo la gobernabilidad 

sino también los incentivos para la inversión interna y externa, 

entre otros aspectos (Machinea y Hopenhayn, 2005).

¿poR qué peRsiste lA desiguAldAd?

La desigualdad se transmite La desigualdad se transmite 
de una generación a otrade una generación a otra
Como se ha mencionado, además de la alta desigualdad, otra 

característica de la región es la baja movilidad de los indicado-

res socioeconómicos entre generaciones. Existen estudios que 

ilustran, por ejemplo, en qué medida los niveles de escolaridad 

o de ingresos de una generación están influenciados por los 

niveles alcanzados por la generación anterior. Los datos dispo-

nibles muestran que en la región los logros de una generación 

están relacionados con los de la generación siguiente. Así, en 

ALC existe una movilidad en escolaridad e ingresos menor a la 

observada en otras partes del mundo.

En ALC la influencia del nivel de escolaridad de una generación 

en la siguiente es más de dos veces mayor que la observada en 

Estados Unidos. La correlación de niveles educativos entre dos 

generaciones sucesivas es de 0,21 en Estados Unidos,  mientras 

en ALC los valores van desde 0,37 en Paraguay hasta 0,61 en El 

Salvador (ver Gráfico 11). Por otro lado, se ha sugerido que la 

movilidad educacional (es decir, el cambio en los niveles de edu-

cación de una generación a la siguiente) y el acceso a educación 

Gráfico 10* América Latina y el Caribe (18 países). Impacto de la desigualdad en cada componente del índice  
de desarrollo humano (IDH) por país e impacto promedio para América Latina y el Caribe. Circa 2006 ( =2) (%)

* Corresponde al Gráfico 2.14 del Informe
Fuente: Elaboración propia con base en estimaciones de CEDLAS (2010) utilizando datos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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superior han sido los factores más importantes en la determinación 

de la movilidad socioeconómica entre generaciones en algunos 

países de la región. Por ejemplo, la reducción de la desigualdad 

en Chile entre 1990 y 2006 se explica en buena medida por una 

expansión importante de la educación terciaria durante el mismo 

período (Eberhard y Engel, 2009).

Si se considera el grupo específico de los jóvenes, es posible 

analizar los vínculos intergeneracionales de manera más concreta. 

Como ejemplo de la baja movilidad relativa, se ha mostrado cómo 

la escolaridad actual de los jóvenes en la región está íntimamente 

ligada (especialmente a partir de la escolaridad secundaria) al 

nivel de escolaridad alcanzado por la generación anterior (Gráfico 

12).14 En términos de ingresos, la movilidad intergeneracional 

14 La transmisión de bajos niveles de logro escolar empeora si se considera la calidad de 
la educación recibida por los estratos de menores ingresos (CEPAL, 2007).

Gráfico 11* Estados Unidos y América Latina y el Caribe 
(19 países). Movilidad educacional. Coeficiente de corre-
lación entre generaciones. Finales de los años noventa

Coeficiente de correlación entre generaciones
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* Corresponde al Gráfico 1.1 del Informe 
Fuente: Behrman, Gaviria y Székely (2001).
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calculada para un conjunto reducido de países también muestra 

niveles relativamente bajos, es decir, correlaciones altas entre 

los niveles de logro en ingresos de dos generaciones sucesivas 

(Gráfico 13).

Las Las restricciones operativasrestricciones operativas y de contexto y de contexto
¿Cuáles son los elementos que determinan que los logros de una 

generación incidan en los logros de la generación siguiente? Las 

decisiones que los padres toman con respecto a la salud y la edu-

cación de sus hijos están influenciadas por dos tipos de factores, 

por un lado, los relacionados con las características del hogar (los 

logros de los padres, el nivel de ingresos, la composición familiar), 

y por otro, factores del contexto, los cuales están determinados 

por la disponibilidad y las posibilidades de acceso a servicios 

básicos (que, a su vez, dependen del costo de los servicios, su 

proximidad y calidad). El conjunto de estos factores constituye 

las restricciones operativas, y la distinción entre ambos tipos de 

factores es necesaria para diseñar mejor las políticas públicas 

orientadas a reducir la desigualdad.

La Figura 2 presenta un ejemplo del proceso de toma de 

decisiones de los padres sobre la escolaridad de los hijos. Se 

observa que la decisión de no enviar a un niño a la escuela pue-

de obedecer a varios factores, entre ellos la falta de capacidad 

de la familia para hacer frente a los costos de la educación o la 

percepción de bajos rendimientos resultantes de la baja calidad 

de la instrucción o de la constante inasistencia de los profesores. 

En cada caso, los problemas planteados por cada uno de estos 

factores demandan la implementación de políticas particulares. 

De allí la importancia de analizar con profundidad el contexto y 

contar con información detallada sobre las restricciones operativas 

que enfrentan en cada caso los hogares antes de proceder al 

diseño de intervenciones de política pública.

Las aspiraciones y la Las aspiraciones y la agenciaagencia
Además de incidir en el acceso a los servicios básicos, las restric-

ciones operativas influyen en elementos subjetivos que tienen que 

ver con la formación de las aspiraciones y la capacidad de agencia 

de las personas. Las aspiraciones son la parte de la cultura que 

mira hacia el futuro y constituyen el motor que impulsa a las 

personas a tomar las decisiones necesarias para transitar a una 

situación deseada. Las aspiraciones muestran los objetivos que 

las personas consideran valiosos y que, por tanto, desean alcanzar. 

Por su parte, la agencia es la capacidad efectiva de las personas 

para actuar sobre su realidad a fin de alcanzar los objetivos y las 

aspiraciones que se han planteado (Rao y Walton, 2004). Así, la 

agencia refleja la capacidad de las personas para lograr, de manera 

autónoma, las metas que se han propuesto.
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Nota:  El gráfico incluye datos para 18 países de América Latina y el Caribe y muestra los siguientes porcentajes: jóvenes de 15 a 19 años de edad que  
completaron la escuela primaria; jóvenes de 20 a 24 años de edad que completaron la escuela secundaria; y jóvenes de 25 a 29 años de edad  
que completaron la universidad, tomando en cuenta el nivel de escolaridad en el hogar.

      * Corresponde al Gráfico 1.2 del Informe
    ** Promedio de años de estudio del jefe de hogar y su cónyuge, como aproximación a la educación de los padres.
Fuente: Elaboración propia con base en CEPAL (2007).
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Tanto las aspiraciones como la agencia están asociadas con 

un contexto social, económico y político específico, e influyen 

en las decisiones de los hogares relacionadas con la inversión en 

capital humano. Por ejemplo, en lo que respecta a la movilidad y 

el logro escolar, Arias-ortiz (2010) sostiene que las percepciones 

de movilidad juegan un papel determinante en las decisiones 

de invertir en la educación de los hijos. De acuerdo con estos 

hallazgos, aquellos hogares que perciben que existe una mayor 

movilidad –es decir, que consideran que la movilidad es posible 

y, por tanto, vale la pena el esfuerzo necesario para conseguirla–  

tienden a invertir más en escolaridad (la diferencia respecto de 

quienes no perciben que la movilidad es posible es de por lo 

menos un año de escolaridad).15   

Así, los estudios disponibles sugieren que es necesario im-

plementar una política pública basada en una visión más amplia, 

que al diseñar y/o poner en marcha planes sociales y políticas 

específicas tome en cuenta no sólo los factores observables (las 

condiciones de la vivienda, el nivel de escolaridad, la composición 

familiar), sino también los procesos menos visibles de manera 

directa, como la formación de las aspiraciones y la capacidad de 

agencia, las cuales inciden en los comportamientos de las personas 

al perseguir los objetivos que consideran valiosos. 

El sistema político no permite El sistema político no permite 
compensar las desigualdadescompensar las desigualdades
La persistencia de la desigualdad también responde a elementos 

estructurales del sistema político y el Estado, en especial a las 

modalidades de representación política. Los mecanismos de 

toma de decisiones y las formas en que se agregan los intereses 

de los distintos grupos pueden resultar en la persistencia de la 

desigualdad o, al menos, dificultar su reducción. Dos ejemplos 

ilustran de forma clara este hecho. 

El primer ejemplo es la estructura fiscal. Con algunas excep-

ciones, y en comparación con lo que ocurre en otras regiones o 

15 La autora utiliza datos del Latinobarómetro y discute con detalle los problemas de 
doble causalidad en el análisis.

Cuadro 6* Comparación internacional de la presión tributaria como porcentaje del producto interno bruto. 2005 (%)

Región o país Total 
Rentas y 

ganancias de 
capital

Impuestos a 
la 

propiedad

Otros 
impuestos 
directos

Subtotal de 
impuestos 
directos

Bienes y 
servicios 

 y transportes

Otros 
impuestos

Seguridad 
social

América Latina y el Caribe 17,0 3,8 0,8 0,2 4,8 9,4 0,5 2,3

OCDE 36,4 12,9 2,0 0,0 14,9 11,5 0,2 9,3

UE 15 40,1 13,7 2,1 0,4 16,2 12,1 0,3 11,3

Estados Unidos 26,8 12,5 3,0 0,0 15,5 4,6 0,0 6,6

Japón 26,4 8,5 2,6 0,0 11,1 5,3 0,1 10,0

* Corresponde al Cuadro 5.1 del Informe
Fuente: Elaboración propia con base en Cetrángolo y Gómez-Sabaini (2007).

países, ALC se caracteriza por un sistema tributario que privi-

legia la recaudación vía impuestos al consumo (y los impuestos 

indirectos en general), así como por una recaudación relativa-

mente baja vía impuestos directos al ingreso y a la propiedad 

(ver Cuadro 6).16

Las reformas fiscales que se han aplicado en la región han 

intentado modificar esa estructura, pero en términos generales 

no han resultado exitosas. Algunos estudios sostienen que los 

impuestos al consumo pueden constituir un mecanismo de redis-

tribución eficaz porque aumentan la capacidad fiscal del Estado 

siempre que el gasto sea progresivo (Engel, Galetovic y Raddatz, 

1998). Este argumento, sin embargo, parte del supuesto de que 

existe un equilibrio político en el cual es inviable aumentar los 

impuestos al ingreso, las ganancias y la propiedad. Un indicador 

de esto es que, en la mayoría de los países de la región los datos 

sobre la contribución fiscal de las empresas y las personas que 

concentran la mayor parte de las ganancias y los ingresos no es 

pública. Sin violar los principios de confidencialidad, debería 

ser posible conocer, por ejemplo, cuánto dinero aportan por  

impuesto sobre la renta las 50 personas con mayores ingresos 

y las empresas más grandes de cada país, información actual-

mente no disponible. 

Si bien en los 15 años recientes el gasto social en la región 

ha aumentado en términos reales absolutos, per cápita, como 

proporción del gasto total y como proporción del producto interno 

bruto (PIB), los cambios tendientes a lograr una estructura más 

progresiva y una mayor transparencia de la recaudación han 

fracasado o han mostrado avances muy limitados. Esto se debe 

a que, a escala sistémica, las diferencias de influencia sobre las 

políticas públicas perpetúan las estructuras desiguales.

El segundo ejemplo se relaciona con la capacidad regula-

toria del Estado. Resulta claro que los grupos más vulnerables 

tienen menos posibilidades de hacer escuchar su voz como 

consumidores. Así, garantizar ambientes de competencia eco-

nómica real y regular de manera eficaz mercados con caracterís-

16 Un guía para el debate sobre este tema se encuentra en los documentos de la Agenda 
para la Construcción de la Ciudadanía en América Latina (OEA-PNUD, 2009).
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ticas de monopolio natural son funciones centrales del Estado.  

La debilidad institucional incide negativamente en el cumplimien-

to de estas funciones y promueve que las personas de menores 

ingresos queden fuera de ciertos mercados, o permite su acceso 

en condiciones muy desfavorables.17 Algunos estudios recientes 

muestran que las empresas con poder de mercado suelen tener 

17 Los mercados con características de monopolio natural son aquellos en los que existen 
altos costos fijos, de manera que el costo medio es decreciente en el rango relevante 
de demanda (y mayor al costo marginal). Algunos ejemplos típicos son determinados 
segmentos de los servicios con características de red: transmisión y distribución de 
electricidad, agua potable, telefonía (en especial la fija).

La literatura especializada sugiere que el ejercicio del poder de 

mercado tiene efectos sumamente negativos sobre las condiciones 

de vida de los grupos más vulnerables de la sociedad. Distintas 

investigaciones, tales como los estudios realizados por Creedy y 

Dixon (1998; 1999) para el caso de Australia; los trabajos de Comanor 

y Smiley (1975)  y Hausman y Sidak (2004) sobre Estados Unidos; 

y el estudio de Urzúa (2008; 2009a) sobre México, concluyen de 

forma unánime que el ejercicio del poder de mercado tiene carácter 

regresivo, en la medida en que, proporcionalmente, afecta más a 

los sectores de menores ingresos.

En el caso de México, los datos disponibles muestran que el 

ejercicio del poder de mercado sobre un conjunto de bienes de 

consumo y servicios no sólo afecta en mayor medida a los hogares 

de menores ingresos, sino que esta regresividad también se verifica 

geográficamente, ya que los estados más pobres, generalmente 

aquellos del sur del país, son los más afectados por las pérdidas 

relativas en bienestar. Así, sobre la base de datos obtenidos de la 

Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 

del año 2006, Urzúa (2009b) calcula las pérdidas en bienestar que 

enfrentan los hogares como resultado del ejercicio del poder de 

mercado sobre los siguientes productos: tortillas, carne procesada, 

bebidas gaseosas, leche, pollo y huevos, cerveza y medicinas. Los 

resultados muestran claramente que, tanto en las zonas urbanas 

como en las áreas rurales, las pérdidas en bienestar aumentan 

a medida que los ingresos de los hogares disminuyen. En las 

zonas urbanas se observa que los hogares que integran el decil 

de menores ingresos sufren pérdidas relativas en bienestar que 

superan aproximadamente en un 20% las pérdidas que registran 

los hogares del decil de mayores ingresos. En las zonas rurales, por 

su parte, las diferencias son aún más pronunciadas: los hogares del 

decil de menores ingresos enfrentan pérdidas en bienestar que 

superan en un 26,4% las reducciones observadas en los hogares 

del noveno decil. En términos territoriales, las regiones del sur, que 

registran los niveles más altos de pobreza, en general enfrentan 

pérdidas relativas mayores que las regiones del norte. En Chiapas, 

por ejemplo, se observa que la pérdida en bienestar social es 31,0% 

más que la registrada en Baja California.

El estudio de las pérdidas en bienestar que resultan del ejercicio 

del poder de mercado sobre la prestación de servicios revela que 

estas son mayores entre los estratos más ricos de la población. Las 

industrias estudiadas incluyen los servicios de transporte, educación 

privada, comunicaciones, energía, servicios de salud y servicios 

financieros. Los resultados muestran que los mayores impactos se 

registran en los hogares de ingresos altos, un dato que no sorprende 

si se tiene en cuenta que algunos de estos servicios podrían ser 

considerados como bienes de lujo (por ejemplo, la educación 

privada). No obstante, cuando estos resultados se analizan junto 

con los datos obtenidos para el caso de los bienes de consumo, se 

observa que las pérdidas totales en bienestar debido al ejercicio del 

poder de mercado son significativamente mayores en los deciles 

más pobres de la población.

* Corresponde al Recuadro 5.1 del Informe

Fuente: Elaboración propia con base en Urzúa (2009a; 2009b).

Cuadro 1 Pérdida en bienestar resultante del ejercicio del 
poder de mercado por deciles de ingresos. 
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I 1,198 I 1,264

II 1,176 II 1,219

III 1,158 III 1,236

IV 1,134 IV 1,214

V 1,128 V 1,211

VI 1,109 VI 1,150

VII 1,073 VII 1,148

VIII 1,052 VIII 1,043

IX 1,036 IX (el menos afectado) 1,000 

X (el menos afectado) 1,000 X 1,030

Nota:  Las pérdidas registradas son en relación a las pérdidas estimadas para el decil de 
ingresos menos afectado (decil X en el caso de hogares urbanos y decil IX en el 
caso de hogares rurales).

Fuente: Elaboración propia con base en Urzúa (2009b).

mayor influencia en el sistema político y legal para protegerse 

contra las acciones regulatorias del Estado (ver, por ejemplo, 

Guerrero et al., 2009). Por otra parte, el ejercicio del poder de 

mercado es altamente regresivo, dado que afecta en mayor 

medida los niveles de bienestar de la población de menores in-

gresos y refuerza la desigualdad. Estos efectos no solamente son 

regresivos desde el punto de vista de la distribución del ingreso 

de los hogares, sino que también refuerzan las desigualdades 

regionales (ver Recuadro 2).

Recuadro 2* El efecto regresivo del poder de mercado en el bienestar de los hogares en MéxicoRecuadro 2* El efecto regresivo del poder de mercado en el bienestar de los hogares en México
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A partir de la hipótesis de que la desigualdad genera des-

igualdad, la Figura 3 ejemplifica los canales mediante los cuales 

este fenómeno afecta, a su vez, la eficiencia y el crecimiento. El 

argumento se basa en las condiciones iniciales: altos niveles de 

desigualdad y debilidad del Estado, así como en los mecanismos 

de transmisión: acceso diferencial a la influencia sobre las políticas 

públicas (incluidos los problemas de calidad de la representación, 

la débil rendición de cuentas y la captura del Estado) y los mer-

cados que funcionan de manera ineficiente, fundamentalmente 

porque existen estructuras de mercado concentradas y poder 

dominante de mercado de algunas empresas. El resultado de la 

combinación de estos factores es la distribución desigual de los 

recursos y la distorsión de los objetivos de política pública, así 

como crecimiento lento con niveles bajos de productividad.

Figura 3* Desigualdad, eficiencia y crecimiento

* Corresponde a la Figura 5.1 del Informe

Fuente: Elaboración propia con base en Guerrero, López-Calva y Walton (2009).
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La La agenciaagencia, la participación y la representación política, la participación y la representación política
En lo que respecta a la disminución de la desigualdad, el Estado 

tiene la posibilidad de intervenir para ampliar y garantizar, por 

ejemplo, el acceso a la educación y la salud a fin de promover 

la igualdad en el acceso a servicios de calidad. Además, debe 

garantizar la igualdad en la participación política por las vías 

institucionales. Esta propuesta es consistente con dos pilares 

del enfoque de desarrollo humano: la libertad de oportunidades 

y la libertad de proceso (ver Capítulo 1 del Informe). La igualdad 

en desarrollo humano requiere, por tanto, la existencia de un 

Estado fuerte y eficaz.

Así, los resultados del análisis plantean una serie de interro-

gantes: ¿Por qué la política pública no contrarresta la dinámica 

de desigualdad persistente y en algunos casos la refuerza? ¿Qué 

relación existe entre la desigualdad social y la desigualdad polí-

tica? ¿Qué factores determinan que el acceso diferenciado a la 

toma de decisiones en las instituciones del Estado disminuya, 

perpetúe o incremente la desigualdad social? ¿Cuáles son las 

fallas más importantes del sistema político que provocan que 

persista la desigualdad en la región?

Asumiendo como punto de partida la superioridad de la  

democracia como valor y su carácter indisociable del enfoque de 

desarrollo humano, es preciso discutir cuáles son las modalidades 

empíricas del sistema democrático que favorecen una mayor igual-

dad, precisamente porque la igualdad de derechos y deberes de los 

ciudadanos es el fundamento de la universalidad de la democracia 

como elección social justa. Así, la importancia que adquieren varia-

bles como la capacidad estatal, la fortaleza de las instituciones, los 

costos de participación, negociación e información, las percepciones 

sobre el valor social de la igualdad y las relaciones de representación 

entre la ciudadanía y los actores políticos, enmarca el análisis de 

la relación entre la desigualdad social y la desigualdad política en 

un contexto mucho más amplio.

Si bien en términos teóricos y normativos se espera, como 

mínimo, que la democracia ofrezca garantías para el acceso 

justo de los ciudadanos a los recursos y los mecanismos que 

potencien sus capacidades, es fundamental tener en cuenta las 

dificultades inherentes a su funcionamiento en tanto sistema 

político fundado en la agregación, la interpretación y la ejecu-

ción de preferencias. La democracia es, en esencia, un régimen 

mayoritario de delegación, y como tal implica la existencia de 

múltiples actores que poseen información, influencias e intereses 

diversos y en ocasiones contrapuestos.

Así, la reducción de la desigualdad del desarrollo humano 

entre individuos y grupos depende en gran medida de factores 

como la posibilidad de que los ciudadanos accedan a mecanis-

mos de información que permitan evaluar las políticas públicas 

adecuadamente, la existencia de un diseño institucional que ase-

gure la representación de las preferencias de los sectores menos 

favorecidos en la toma de decisiones colectivas, y el adecuado 

funcionamiento de instituciones políticas que limiten la captura 

del Estado por los grupos minoritarios.

La existencia de prácticas nocivas legales e ilegales como 

el clientelismo, la captura de las instituciones del Estado y la 

corrupción, que debilitan y rompen la cadena de delegación y 

generan problemas de agencia y de control entre representantes 

y representados pueden tener efectos negativos considerables 

en ámbitos claves del desarrollo humano. En cada uno de esos 

casos, la desigualdad de poder e influencia entre las personas y 

los grupos tiende a perjudicar a los sectores más vulnerables, lo 

que propicia que persista su situación de desventaja relativa.

Desde el ámbito de la economía política, una agenda básica 

para combatir la desigualdad del desarrollo humano en ALC y 
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su transmisión intergeneracional podría plantearse el objetivo 

de disminuir las desigualdades de poder e influencia al erradicar 

las prácticas antes mencionadas, así como fortalecer el fun-

cionamiento de las instituciones estatales fundamentales y su 

credibilidad, como un incentivo para promover el compromiso 

ciudadano. Asimismo, es crucial fomentar una participación 

ciudadana cada vez más activa, que haga visibles a todos los 

sectores de la sociedad y sus necesidades, de tal forma que las 

asimetrías de poder e influencia tengan una menor incidencia 

en la implementación de la política pública y en la asignación 

de los recursos.18

el pApel de lAs políticAs públicAs

¿Cómo deben ser las políticas públicas ¿Cómo deben ser las políticas públicas 
para reducir la desigualdad? para reducir la desigualdad? 
Las dos características de la desigualdad en ALC, la intensidad 

y la persistencia, aunadas a la baja movilidad socioeconómica, 

hacen necesario entender mejor los mecanismos que inciden 

en la transmisión de niveles de logro tan heterogéneos entre los 

hogares de los distintos grupos socioeconómicos. Identificar y 

analizar las múltiples restricciones que enfrentan los hogares 

en sus contextos específicos, así como el proceso político que 

contribuye a la reproducción de estas condiciones resulta indis-

pensable para el desarrollo de políticas públicas que rompan el 

ciclo de reproducción de la desigualdad del desarrollo humano 

en ALC.

En este Informe se presenta un enfoque para diseñar inter-

venciones de mayor impacto en los hogares que interrumpan 

el proceso de transmisión de los bajos niveles de logro relativo 

en indicadores concretos como salud, educación y acceso al 

mercado laboral. El enfoque de las restricciones operativas busca 

contribuir al diseño y la implementación de políticas públicas 

que actúen sobre las restricciones que enfrentan los hogares, 

las cuales determinan la transmisión de la desigualdad de una 

generación a la siguiente.

Sen (2005) ha planteado, en un contexto relacionado con el 

enfoque propuesto en este Informe, lo que denominó análisis de 

“triple R”, que podría traducirse como Enfoque A, en  referencia al 

Alcance (Reach), la Amplitud (Range) y la Apropiación (Reason). En 

términos simples y a la luz del enfoque propuesto en el presente 

Informe, este análisis implica primero que las acciones públicas 

deben llegar a las personas, los hogares y las comunidades para los 

que fueron diseñadas (Alcance). Asimismo, dichas intervenciones 

deben ser integrales, es decir, deben actuar sobre una gama de 

restricciones operativas del entorno para ser eficaces (Amplitud). 

18 Ver, por ejemplo, las discusiones planteadas en Evans (2004), Rodrik (1998) y Sen (1999).

Finalmente, deben ser consistentes e incidir en las aspiraciones, 

los objetivos y la autonomía de los beneficiarios, a fin de contri-

buir para que se conviertan en agentes y no en receptores pasivos 

de las políticas de desarrollo (Apropiación).

 Este es el enfoque de política pública que propone el Informe. 

Es imprescindible tener en cuenta que la desigualdad inicial no 

debe ser entendida como un dato más, sino como uno de los 

factores más importantes para el éxito de las políticas públicas. A 

partir de esta premisa, hay tres elementos cruciales en el diseño 

de las políticas públicas:

1.  Las intervenciones deben fundamentarse en una clara 

definición de las coaliciones políticas que las hacen viables 

y entender la matriz de costos y beneficios de los actores 

involucrados.

2.  Las intervenciones deben ser integrales y partir de un aná-

lisis detallado de las restricciones operativas que perpetúan 

los bajos niveles de logro relativo. Esto incluye tomar en 

cuenta la incidencia de condiciones y restricciones objetivas, 

contextuales y de recursos, así como aspectos subjetivos 

que influyen en la determinación de las aspiraciones de 

las personas y en los objetivos que desean alcanzar en 

su vida.

3.  Si bien existen reformas importantes que se relacionan 

con la capacidad del Estado de responder a los desafíos y 

las restricciones impuestas por la desigualdad, las políticas 

públicas para enfrentar este problema pueden incorporar 

elementos que refuercen las dinámicas de la ciudadanía 

y el empoderamiento, como el establecimiento de reglas 

básicas de transparencia, la promoción de la rendición de 

cuentas por los operadores de las intervenciones públicas 

y el fortalecimiento de las instancias de protección de 

los consumidores en mercados específicos. En el diseño 

de programas es importante incorporar elementos que 

promuevan el empoderamiento y el fortalecimiento de 

la ciudadanía de los beneficiarios potenciales, como la 

transparencia en la selección de los beneficiarios, la pre-

vención de la manipulación política y la instauración de 

instancias legales para apelar en caso de incumplimiento 

de los derechos estipulados por la política pública.19

Existen programas que ya han incorporado elementos de 

este tipo, aunque es preciso complementar y reforzar esta visión 

19 Sobre la economía política del diseño de las transferencias monetarias condicionadas 
y sus efectos en la dinámica ciudadana, ver Levy (2006); Camacho y Conover (2009) y 
Rodriguez-Chamussy (2009), además de la discusión presentada en varios capítulos del 
Informe.



37Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe 2010

Recuadro 3* Chile SolidarioRecuadro 3* Chile Solidario

El objetivo de este programa es contribuir a la reducción de la 

pobreza principalmente desde la perspectiva de la demanda, me-

diante la provisión de asistencia de corto plazo (apoyo psicosocial, 

transferencias monetarias directas y programas de asistencia social) 

y la implementación de una estrategia de promoción de mediano 

plazo que busca brindar a las familias en situación de pobreza 

acceso preferencial a servicios públicos a fin de incrementar su 

nivel de bienestar. Este programa también se caracteriza por su 

focalización explícita, a fin de coordinar la acción de las iniciativas 

en curso y maximizar sus beneficios para aquellos hogares que viven 

en condiciones de pobreza extrema y que, por tanto, presentan 

necesidades urgentes.

La selección de las familias beneficiarias se basa en una prueba 

de calificación socioeconómica, que está dirigida específicamente 

a los segmentos más pobres de la población. El programa incluye 

un componente de transferencia de ingresos a las mujeres para 

que ellas puedan hacer frente a las necesidades más urgentes en 

el corto plazo. El diseño de este programa, que busca incrementar 

el bienestar de los hogares que se encuentran en condiciones de 

pobreza extrema, se basa en una estrategia que trabaja, al mismo 

tiempo, en la demanda y la prestación de los servicios públicos. 

Asimismo, el diseño estipula una participación máxima de cinco 

años para los beneficiarios del programa.

Un elemento fundamental del componente de la demanda de 

Chile Solidario consiste en un intenso período de apoyo psicosocial 

que se extiende durante dos años y se basa en contactos entre los 

beneficiarios y los promotores del programa. Dichas reuniones se 

van espaciando conforme pasa el tiempo. Durante ese periodo 

un trabajador social local trabaja con las familias de modo inten-

sivo en la planeación de una estrategia para que estas puedan 

salir de la pobreza extrema, y desarrolla diversos aspectos de la 

asistencia social (identificación de la dinámica de funcionamiento 

de la familia, educación, salud, vivienda, empleo, ingresos, etc.), 

dimensiones en las cuales los hogares deben alcanzar mínimos 

niveles de logro como resultado de su participación en el progra-

ma. Así, el trabajador social cumple un doble papel: ayuda a las 

familias a crear o restablecer sus funciones y capacidades, y les 

brinda asistencia para que puedan crear vínculos y conectarse a 

una red de servicios sociales.

Como parte del componente de asistencia del programa, 

cada familia participante recibe una transferencia monetaria 

mensual, cuyo monto, de por sí reducido, va disminuyendo con-

forme pasa el tiempo y tiene por objetivo compensar el costo de 

participación. Asimismo, durante la fase intensiva inicial y en los 

tres años subsiguientes los hogares beneficiarios obtienen acceso 

preferencial a diversos subsidios públicos y programas sociales.  El 

acceso preferencial busca que los hogares participantes se tornen 

“visibles” para los prestadores de los servicios públicos, de modo 

que estos puedan brindar una mejor respuesta a las necesidades 

de la población beneficiaria del programa. A fin de cerrar la brecha 

de demanda de estos servicios, el programa da asistencia a los 

hogares participantes para que se vinculen con los prestadores de 

los servicios públicos (red de protección social) y accedan de modo 

autónomo a la red de provisión de servicios de su preferencia.

El componente de prestaciones del programa se propone 

asegurar la coordinación entre las diferentes acciones en curso a 

fin de que las prestaciones disponibles resulten adecuadas a las 

necesidades efectivas de la población a la cual se dirige cada uno 

de los programas. A su vez, se busca determinar en qué casos 

resulta necesaria la creación de prestaciones en el ámbito local. 

Este enfoque integral se basa en datos que muestran que los 

programas aislados y sectoriales no resultan eficaces para actuar 

en dimensiones del desarrollo que están profundamente relacio-

nadas entre sí, y tampoco favorecen el bienestar emocional de 

las personas que viven en condiciones de pobreza extrema. En la 

práctica, la coordinación de acciones orientadas a incidir en las 

dimensiones de empleo, salud, educación, vivienda y atención a 

la infancia, entre otras, se realiza a nivel local. Para ello se cuenta 

con personal especializado y altamente motivado. También se rea-

lizan reuniones locales periódicas entre los sectores responsables 

de brindar los diferentes servicios.

Los resultados de las evaluaciones de Chile Solidario realizadas 

hasta la fecha muestran que este programa ha alcanzado impor-

tantes logros, entre los cuales destacan los siguientes: i) un efecto 

positivo significativo en el acceso de los hogares beneficiarios a los 

servicios públicos, que constituye uno de los principales objetivos 

del programa; ii) aumentos significativos en la posibilidad de que 

los niños de los grupos de edad de cuatro a cinco años y de seis a 

15 acudan a la escuela; iii) mayor probabilidad de inscripción de 

los beneficiarios en el sistema de salud pública e incremento del 

número y frecuencia de las visitas a los centros de salud para la 

atención preventiva de los niños menores de seis años de edad; 

iv) aumentos de las visitas a los centros de salud para la atención 

preventiva de los adultos mayores; v) mejoras significativas en el 

bienestar psicosocial de las personas beneficiarias, y vi) una re-

ducción de la incidencia de la pobreza y la indigencia en las áreas 

rurales en 20% de los hogares participantes.

* Corresponde al Recuadro 6.3 del Informe

Fuente: Elaboración propia con base en Galasso y Carneiro (2009).

amplia de la política pública. Por ejemplo, por un lado está el 

caso de Chile Solidario, el cual es un programa que presenta una 

lógica de integralidad (ver Recuadro 3), en tanto que Comunida-

des Solidarias Urbanas, en El Salvador, es un programa con un 

diseño coherente de una política comprensiva.
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El camino por recorrerEl camino por recorrer
Como se sostiene en este Informe, la desigualdad es un problema 

complejo. Si bien su reducción se relaciona directamente con el 

combate a la pobreza, un enfoque de desigualdad implica desa-

rrollar una visión particular y el uso de instrumentos específicos, 

diferentes de aquellos que se utilizan para abatir la pobreza. La 

reducción de la desigualdad requiere el desarrollo de una política 

pública integral que tenga por objetivo disminuir las grandes 

brechas que existen entre los distintos estratos que componen las 

sociedades de ALC. El acortamiento de esas distancias al hacer 

visibles y alcanzables distintas alternativas de vida y expandir la 

libertad de las personas para elegir efectivamente entre diferentes 

opciones, resultaría en el desarrollo de sociedades más conectadas. 

La atención a las brechas territoriales, de sexo y de origen racial 

o étnico deben ser un elemento central de la planificación de 

la política pública, debido a que la lógica institucional, cultural 

e histórica de cada uno de los países de la región plantea retos 

particulares.

El mensaje que busca transmitir este Informe es que sí se 

puede romper la transmisión intergeneracional de la desigual-

dad. Para lograrlo es necesario actuar tanto en los hogares y en 

su contexto inmediato como en los sistemas de redistribución y 

regulación del Estado. El diseño y la implementación de políticas 

integrales orientadas a actuar sobre el conjunto de las restricciones 

operativas que impiden la ampliación de los espacios de elección 

efectiva de amplios grupos de la población pueden revertir el 

ciclo de reproducción y persistencia de la desigualdad en ALC. 

En lo que respecta a la lucha contra la desigualdad en los hogares 

y en su contexto más inmediato, el Informe presenta ejemplos 

concretos de distintas iniciativas que se han aplicado en la región 

con resultados positivos. En cuanto al ámbito sistémico, tanto la 

capacidad fiscal del Estado como su eficacia regulatoria implican 

reformas que modifiquen la estructura de incentivos de los actores 

políticos al hacer más visibles y costosas las políticas regresivas. 

Así, mediante reformas que promuevan que tanto el sistema 

de representación política como la acción del Estado respondan 

mejor a las demandas y los intereses de los grupos con menor 

capacidad de influencia, será posible orientar la dinámica pública 

hacia una mayor progresividad. Este Informe busca contribuir a 

que la desigualdad esté en el centro del debate sobre las políticas 

públicas y propone medidas específicas que favorezcan la reducción 

de este fenómeno y, por tanto, una mayor eficacia en el combate 

a la pobreza, un crecimiento económico acompañado de mayor 

inclusión, una mayor eficacia en el funcionamiento del Estado y 

una mejor calidad de los sistemas de representación política.
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Actuar sobre el futuro: romper la transmisión intergeneracional de la desigualdad

Con el auspicio de:

América Latina y el Caribe es la región más desigual del mun-

do y esa característica constituye un obstáculo mayor para reducir 

la pobreza, avanzar en el desarrollo humano, y para ampliar las 

libertades y opciones con las que las personas cuentan a lo largo 

de sus vidas. 

La persistencia de la desigualdad, acompañada de una baja 

movilidad social, ha llevado a la región a caer en una “trampa de 

desigualdad”, un círculo vicioso difícil de romper. ¿Cómo podemos 

acabar con esta situación? ¿Qué políticas públicas se pueden dise-

ñar para evitar que la desigualdad se siga transmitiendo de una 

generación a otra? ¿Por qué el sistema político y los mecanismos de 

redistribución no han sido eficaces en revertir este patrón? 

Este primer Informe Regional sobre Desarrollo Humano para 

América Latina y el Caribe 2010 propone respuestas a estas pre-

guntas sobre la base de una convicción fundamental: reducir la 

desigualdad en América Latina y el Caribe es posible. Más aún,  

implementar las políticas necesarias para hacerlo es indispensable 

para poder luchar efectivamente contra la pobreza.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 

sostiene que la igualdad importa en el espacio de las libertades 

efectivas, de la ampliación de las opciones de vida realmente dis-

ponibles, para que todos podamos elegir con autonomía. 

Con una perspectiva de desarrollo humano y siguiendo la tra-

dición del pensamiento del PNUD desde 1990, este primer Informe 

Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe 

2010, Actuar sobre el futuro: romper la transmisión intergeneracio-

nal de la desigualdad busca entender el fenómeno de la desigual-

dad  y convertirse en un instrumento útil para elaborar propues-

tas de política específicas que se adapten al entorno de cada país. 

Desde estas páginas se hace un llamado para romper el histórico 

círculo vicioso de alta desigualdad, mediante la aplicación de me-

didas concretas y efectivas. El Informe Regional sobre Desarrollo 

Humano para América Latina y el Caribe 2010 del PNUD quiere ser, 

en definitiva, una convocatoria a actuar hoy sobre el futuro.

Santillana

www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org


