Covid-19 en América Latina
y Meéxico: brechas del bienestar

Covid-19 in Latin America and Mexico: Welfare gaps

Resumen: Este trabajo aborda empiricamente
las brechas estructurales del bienestar reveladas
por la epidemia de Covid-19 en cuatro paises de
América Latina: Argentina, Costa Rica, México y
Panama. Para ello, aborda diversos ambitos: el
sanitario, el econémico, el del empleo y el de la
proteccion social, particularmente en el ambito
de la afiliacidn a los sistemas de pensiones, la ma-
yor o menor incidencia de la crisis en el ascenso
de la pobrezay la pobreza extremay la capacidad
para responder a ese repunte, la agudizacién de
las desigualdades de género y el surgimiento
de brechas que magnifican las desigualdades
educativas.
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Abstract: This article empirically addresses struc-
tural welfare gaps revealed by the Covid-19 epi-
demic in four Latin American countries: Argenti-
na, Costa Rica, Mexico, and Panama. To do this, it
examines various areas: healthcare, the economy,
employment, social protection, particularly in the
field of affiliation to pension systems, the greater
or lesser incidence of the crisis in the growth of
poverty and extreme poverty and the ability
of each state to respond to that rise, the worse-
ning of gender inequalities, and the emergence of
gaps that magnify educational inequalities.
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n afios recientes, la Comisién Econémica para América Latina y el

Caribe (CEPAL) ha impulsado un enfoque alternativo al del Banco
Mundial, que privilegia la renta media de cada pais para realizar una eva-
luacion sintética del nivel de desarrollo institucional alcanzado. En lugar
de ello, la CEPAL (2016) propone dar cuenta de las distancias que existen
en el acceso y la garantia de derechos sociales, entre paises con el mismo
nivel de ingreso per cépita, como indicadores fundamentales para comparar
avances o retrocesos en el bienestar social.!

Este articulo retoma esa perspectiva cepalina para comparar los im-
pactos sociales de la pandemia de Covid-19 en México y otros tres paises
de América Latina (AL) con rentas medias semejantes,? pero con tipos de
capitalismo y regimenes de bienestar diferentes. El propdsito es cuantificar
los obstaculos y los cuellos de botella revelados por la incidencia de la
pandemia en los &mbitos econémico y social.

Una idea que fundamenta este enfoque es que no hay una relacion
univoca entre el ingreso per capita, los niveles de desigualdad, pobreza,
acceso a derechos sociales y el desarrollo institucional en el &mbito de la
proteccion social, porque los regimenes de bienestar® se construyen a lo
largo de trayectorias histéricas muy complejas y estan marcados por diver-
sas constelaciones de actores, imaginarios sociales y coyunturas historicas.

La cepAL (2016) considera que las brechas estructurales (BE) hori-
zontales* (entre paises) son producto de desigualdades socioeconémicas,

1 El concepto de bienestar social se refiere a la capacidad que una sociedad desarrolla, en distintos
grados, para hacer frente a y gestionar una estructura de riesgos sociales, que pueden ser de clase, del
curso de la vida, intergeneracionales, de género, etnia y origen racial (Barba, 2021: 15-16).

2 Argentina, Costa Rica, México y Panama eran considerados por el Banco Mundial en 2021 como paises
con ingreso medio alto (con un de ingresos per capita anuales de 12686 ddlares estadounidenses o
mas) (Banco Mundial, 2021).

3 Ese concepto se refiere a la manera combinada e interdependiente como el bienestar es producido
y asignado por tres pilares: el mercado, el Estado y la familia (ademas de la comunidad) (Esping-An-
dersen, 1999: 34-45, Barba, 2021) y a una articulacion de estas instancias con una l6gica particular de
politica social (Esping-Andersen, 1987: 6-7), que implica un conjunto de reglas histéricas, practicas
sociales, instituciones e intereses estructurados en cada sociedad alrededor de la produccién y distri-
bucién del bienestar (ver Barba, 2021).

4 A partir del enfoque de las BE es posible realizar tanto un andlisis horizontal (entre paises) como uno
vertical (dentro de los paises). Las BE horizontales miden la amplitud de las desigualdades entre paises
o grupos de paises y las verticales miden las desigualdades y la amplitud de las disparidades estruc-
turales dentro de un pais, entre lo urbano y lo rural (y sus gradaciones) o entre regiones (Gaudin y
Pareyé6n, 2020: 32-33).
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socioculturales e histéricas, profundamente arraigadas, reproducidas a
través de viejos patrones de distribucion de la riqueza y de una cultura del
privilegio muy extendida. Las brechas de bienestar (BB) se refieren a la
distancia que existe entre los ingresos per capita de un pais y su nivel de
acceso y garantia de derechos sociales fundamentales.

Las BB se producen entre hombres y mujeres, poblaciones rurales y
urbanas, pueblos indigenas y no indigenas, asi como entre quienes nacen
en un contexto de clase que ofrece oportunidades de acceder a empleos
de calidad y condiciones de bienestar econémico y social y aquellos que
estan atrapados en circulos de pobreza y desigualdad. Este concepto permite
articular los conceptos de pobreza, desigualdad y desarrollo econémico
(CepAL, 2016; Gaudin y Pareyén, 2020).

Elegimos comparar a Argentina, Costa Rica, México y Panama porque
durante la etapa de industrializacién via sustitucion de importaciones (1SI)
los dos primeros paises desarrollaron regimenes de bienestar universalistas,
mientras que los dos tltimos desarrollaron regimenes de bienestar duales,
aunque en afos recientes han sufrido numerosas reformas® (Barba, 2007,
2021).

El otro criterio utilizado se refiere a las nuevas orientaciones del capi-
talismo en AL en el contexto de su articulacién con la economia global tras
el agotamiento del modelo 1s1. En los casos que nos atafien, siguiendo la
perspectiva propuesta por Ilan Bizberg (2019), se observa una diversidad
de tipos de capitalismo:® mientras que el de Argentina ha sido conceptua-
lizado como un capitalismo neodesarrollista,” los de México y Costa Rica

5 El primer tipo se distingue por un impulso mayor en la expansidn y la universalizacion de derechos
sociales, mientras que el segundo se caracteriza porque dichos derechos se concentraron en sectores
formales del medio urbano pero los campesinos, los trabajadores informales, los pueblos indigenas o
los afrodescendientes quedaron al margen de los sistemas de proteccién. Para una discusion a profun-
didad de este tema, ver Barba, 2007, 2021.

6 Lostipos de capitalismo actuales dependen de tres factores: 1) la manera como un pais se inserta en la
economia global, 2) la dindmica sociopolitica y 3) la coalicion social hegeménica interna (ver Bizberg,
2019).

7 Modo de acumulacién mas intensivo que en otros paises de AL, insercidn defensiva al mercado mun-
dial, organizacidn social corporativa, coalicion social mas nacionalista que incluye a grupos empresa-
riales nacionales, clases medias y populares, y que ademas se basa en una democracia participativa,
estados redistributivos (Bizberg, 2019; Barba, en prensa).
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son considerados capitalismos industriales por subcontratacién,® y el de
Panamad es concebido como una economia que gira en torno a servicios
logisticos (relacionados con la operacion del canal que cruza ese pais) y
financieros que operan a escala global (Castro y Rosado, 2022; Bizberg,
2019; Barba, en prensa).

Los referentes conceptuales que hemos presentado cierran con una con-
sideracién sobre el impacto de las coyunturas criticas en las trayectorias
de los paises, considerando que éstas son cruciales para revelar cuales son
las BB que es mas urgente atender, porque permiten revisar inercias histo-
ricas (path dependence) sacadas a la luz por situaciones criticas como la
pandemia de Covid-19 (Barba, 2021).

Para desarrollar este articulo no tomaremos en cuenta las brechas en el
ambito sanitario, porque los datos disponibles se refieren a una coyuntura
compleja, fluida y cambiante que tiende a ser el eje de numerosos trabajos.
En lugar de ello, nos concentraremos en el resto de los ambitos sefialados:
las brechas en la resiliencia econémica, en el empleo, la proteccién social,
el ascenso de la pobreza y la pobreza extrema, la capacidad estatal para
responder a esos repuntes, la agudizacion de las desigualdades de género
y el surgimiento de brechas que magnifican las desigualdades educativas.
El andlisis considerara fundamentalmente datos de 2019 a 2020.°

BRECHAS EN LA RESILIENCIA ECONOMICA

En este ambito, como lo muestra la grafica 1, lo mas destacado es una caida
estrepitosa del crecimiento en los cuatro paises, que afect6 mas a Argentina,
México y Panamé que a Costa Rica. En el primer caso, la variacion estima-
da del Producto Interno Bruto (PIB) en 2020 respecto a 2019 fue de -11.5%,
en el segundo de -9.0%, en el tercero de -11.0% y en el cuarto de -4.8%.

8 Insercion subordinada al mercado mundial, coalicién social integrada por corporaciones multinaciona-
les, grandes grupos empresariales de caracter nacional y segmentos de la clase media, sociedades poco
organizadas y Estados que funcionan como agentes del mercado (Bizberg, 2019; Barba, en prensa).

9 La mayoria de los cuales han sido producidos por la CEPAL.
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Grafica 1
Argentina, Costa Rica, México y Panama:
variacidn proyectada del PiB en 2020 respecto de 2019 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CePAL (2021b: 49-50, cuadro I.1).

Esta crisis econémica ha afectado en menor medida a Costa Rica. La reduc-
cién del crecimiento en México fue ligeramente menor que en Argentina y
Panama4, pero también manifiesta una brecha importante respecto a Costa
Rica. No obstante, no hay que olvidar que la reduccion del piB en México
y Argentina ocurrio, en el primer caso, en un contexto caracterizado por
un estancamiento econémico entre 2000 y 2018'° (Valencia, 2020), y en el
segundo, por un dréstico decrecimiento del PiB entre 2014 y 2018, lo que
no sucedia ni en Panama ni en Costa Rica'! (CEPAL, 2021a). En todos los
casos esta tendencia ha tenido consecuencias muy importantes en el ambito
del empleo y también en las tendencias de la pobreza en la regién y en los
cuatro paises analizados.

BRECHAS DE EMPLEO

De acuerdo con la CEPAL (2021b), los efectos de la pandemia de Covid-19
en los mercados de trabajo han sido desiguales, lo que depende de las me-
didas adoptadas para enfrentar la propagacion de la pandemia y de otros
factores. Se observa un deterioro de los indicadores laborales interanuales
entre 2019 y 2020 (segundo trimestre) en varios rubros: las tasas de des-

10 Entre 2000 y 2018, el PIB per capita crecié en México 0.81%, mientras que en Costa Rica crecid 2.63% y
en Panamad 4.17% (CEPAL, 2021a).

11 En Argentina, la tasa promedio de crecimiento del PIB per capita entre 2000 y 2018 fue semejante a la
de México, 0.87%, a pesar de que entre 2003 y 2011 la tasa promedio del crecimiento anual del piB fue
de 6.4%, pero luego enfrent6 una severa recesion (CEPAL, 2021a).
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ocupacion, de ocupacion y de participacion. En primer lugar, la tasa de
desocupacion,'? que a nivel de AL ha llegado a 2.6 puntos porcentuales, es
semejante a la experimentada por Argentina y casi cinco veces menor que
la de Costa Rica, donde se increment6 en 12.1 puntos porcentuales, 1o
que seguramente responde a la severidad de las estrategias de confinamiento
adoptadas (grafica 2).

Grafica 2
Argentina, Costa Rica y México: variacion interanual de tasa de desocupacion,t
trimestre abril-junio (2020/2019) (en puntos porcentuales)
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1. Personas en edad de trabajar que no tienen empleo, que estan dispuestas a trabajar y que han
realizado acciones especificas para encontrar empleo. Mide el nimero de personas desempleadas
como porcentaje de la fuerza laboral.

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 98, grafica I1.4).

El caso de México destaca por una tasa de desocupacién muy baja, lo
que posiblemente es resultado de que muchos trabajadores mexicanos no
cuentan con ninguna proteccién para el desempleo, ni con acciones de
emergencia para paliar la crisis, lo que oblig6 a que muchos trabajadores,
especialmente los del sector informal, se vieran obligados a buscar trabajo
en un contexto de confinamiento.

La gréfica 3 muestra una reduccion de las tasas de ocupacion®® de alre-
dedor de 10 puntos porcentuales en el caso de Argentina, de casi 12 puntos
porcentuales en Costa Rica y de casi 13 puntos porcentuales en México.!4

12 Se refiere a la poblacidn que buscd trabajo activamente y no lo encontré en el periodo.
13 Se refiere a la poblacién ocupada respecto a la Poblacién Econémicamente Activa (PEA).
14 No contamos con datos para el caso de Panama.
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Gréfica 3
Argentina, Costa Rica y México: variacién interanual de tasa de ocupacion,!
trimestre abril-junio (2020/2019) (en puntos porcentuales)
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1. Es una ratio empleada para calcular qué porcentaje de la poblacién se encuentra trabajando
activamente con respecto al total de la poblacién en edad de trabajar.
Fuente: Elaboracidn propia con base en CEPAL (2021b: 98, grafica 11.4).

En general se observa una enorme salida de la fuerza de trabajo en edad de
trabajar, que ha perjudicado mas a las mujeres, los trabajadores informales,
los jovenes, las personas con bajos niveles educativos, los afrodescendientes
y los migrantes.

La gréfica 4 muestra el impacto de la crisis en el empleo de hombres
y mujeres en Argentina, Costa Rica y México, que sistematicamente fue
mayor en el caso de las mujeres. Las brechas fueron mas acusadas en los
casos de Costa Rica y México: en el primer caso fue de 11.5 puntos porcen-
tuales; en el segundo, de 7.6 puntos porcentuales.’> La poblacién ocupada
femenina se redujo 14.1 puntos porcentuales en México, 7 puntos mas en
Argentina y 13 puntos mas en Costa Rica, pero la brecha por sexo fue mas
acusada en Costa Rica y México, mientras que en Argentina la diferencia
fue de s6lo un punto porcentual.!6

15 No disponemos de datos para el caso de Panama.

16 Ya antes de la pandemia las mujeres experimentaban peores condiciones laborales que los hombres
en estos cuatro paises y esto se expresaba en el predominio de la ocupacién de las mujeres en sectores
de baja productividad entre 2000 y 2018-2019, con brechas mayores entre los dos sexos en los casos
de México y Costa Rica (CEPAL, 2021a).
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Gréfica 4
Argentina,! Costa Rica y México:2 variacion interanual de la poblacidn ocupada,
por sexo, trimestre abril-junio (2020/2019) (en porcentajes)
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1. 31 conglomerados urbanos. 2. Datos de mayo de 2020.
Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 104, grafica I1.8).

Esta tendencia esta relacionada con el hecho de que las mujeres se insertan
en el mercado laboral en condiciones de mayor precariedad e informalidad
que los hombres, en un contexto donde la contracciéon generalizada del
empleo ha afectado con mayor intensidad a los trabajadores informales.
El peso de la participacion de los trabajadores informales en la reduccion
del empleo total puede observarse en la grafica 5, que muestra que en estos
paises los trabajadores informales fueron los mas perjudicados por la crisis.!”

Gréfica s
Argentina, Costa Rica y México: participacion de los trabajadores informales
en la reduccién del empleo total, trimestre abril-junio (2020/2019) (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en cepAL (2021b: 105, cuadro I1.9).

En el caso de Argentina, la participacién de los trabajadores informales
en la reduccién del empleo total en el trimestre abril-junio 2019 frente al

17 Aunque no hay datos sobre lo ocurrido en Panama entre 2019 y 2020, en 2018 este pais era el que tenia
un porcentaje menor de ocupados urbanos en el sector informal: 35.2% frente a un rango de 37.5% a
46.2% en los otros tres paises (CEPAL, 2021a).
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mismo trimestre en 2020 lleg6 a 53%, pero esta situacion fue particular-
mente aguda en Costa Rica y México, donde superd 72%. Otro dato que
corrobora el impacto de la crisis en el empleo informal es la reduccién de
la tasa de ocupacién informal entre abril-junio de 2019-2020. En Argentina
cayo casi 11 puntos porcentuales; en Costa Rica y México la reduccion fue
menor: 7.1 y 4.3 puntos porcentuales (grafica 6).

Grafica6
Argentina, Costa Rica y México:
tasa de ocupacion informal, trimestre abril-junio (2020/2019) (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 105, cuadro 11.9).

La gréfica 7 permite contextualizar el impacto de la pérdida de empleos
informales en los cuatro casos analizados. Conviene observar la situacion
del empleo vulnerable'® en 2018, que era mayor en los casos de México
y Panamé que en los de Argentina y Costa Rica. De acuerdo con la Orga-
nizaciéon Internacional del Trabajo (oiT, 2020: 14, grafica 15), la tasa de
informalidad laboral alcanz6 53% en México en agosto de 2020.

Grafica 7
Argentina, Costa Rica, México y Panama:
empleo vulnerable, 2018 (como % del empleo total)
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Fuente: Elaboracién propia con base en PNUD (2019: 372, cuadro de indicadores 1).

18 El PNUD (2019: 375) define el empleo vulnerable como el porcentaje de personas que ejercen activida-
des como trabajadores familiares no remunerados y trabajadores por cuenta propia.
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Por otra parte, no hay homogeneidad tampoco en el impacto de la pande-
mia en el empleo por grupos de edad en AL, ni en los casos comparados
en este informe. De acuerdo con los datos de que disponemos, en Costa
Rica los grupos etarios mas afectados por la reduccion del empleo son los
jovenes y los adultos, mientras que en Argentina el grupo mas afectado es
la poblacién adulta mayor (grafica 8).

Grafica 8
Argentina y Costa Rica: variacién en la poblacion ocupada por grupos de edad mas
afectados, abril-junio (2020/2019) (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 106, grafica 11.10).

En México, de acuerdo con la oIT (2020: 6), mientras la tasa global
de desempleo se sittia en alrededor de 3.4% de la fuerza laboral, la pobla-
cion desocupada joven ocupa 6.96% de la PEA, es decir, mas del doble, lo
que indica que la situaciéon mexicana se asemeja a la de Costa Rica.

En cambio, la grafica 9 muestra que hay indicios claros de que el impac-
to de la pandemia de Covid-19 en el empleo afecté mas a las personas con
un nivel educativo menor (primaria o secundaria), quienes ademads suelen
tener peores condiciones laborales y menores posibilidades de acceder a un
“trabajo decente”.’ Quienes cuentan con educacién universitaria o superior
no universitaria fueron los menos afectados. Los casos de Argentina y Costa
Rica confirman esta tendencia.

19 Para la oIT, un “trabajo decente” implica un empleo productivo que genere un ingreso justo, la segu-
ridad en el lugar de trabajo y la proteccién social para las familias, mejores perspectivas de desarrollo
personal e integracion social, libertad para que los individuos expresen sus opiniones, se organicen
y participen en las decisiones que afectan sus vidas, e igualdad de oportunidades y trato para todos,
mujeres y hombres (Somavia, 2014).
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Grafica 9
Argentina y Costa Rica: Variacion en la poblacidén ocupada por nivel de educacién?
alcanzado, trimestre abril-junio (2020/2019) (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 107, grafica I1.11).

BRECHAS EN LA PROTECCION SOCIAL:

LA AFILIACION A LOS SISTEMAS DE PENSIONES

El fuerte impacto de la pandemia de Covid-19 en el empleo ha tenido
también repercusiones negativas en los sistemas de pensiones, que se ma-
nifiestan en importantes reducciones en el nimero de cotizantes entre 2019
y 2020, como se muestra en el cuadro 1.

Cuadro 1
Argentina, Costa Rica y México: variacion de las personas cotizantes,
trimestre abril-junio (2020/2019) (en nimeros absolutos)

2019 2020
Argentina 12141148 11794667
.C.os.t.a R.i.cau - 1116649 - 1.(.)7.1.66.1.
.I\./Iéx.i.cou - 20368666 - ..19.49.9.859.

Fuente: Elaboracidn propia con base en CEPAL (2021b: 132, grafica I11.2).

Como podemos apreciar, las reducciones en la afiliacion a los sistemas de
pensiones han sido de distintas envergaduras entre los paises analizados,
tanto en nimeros absolutos como en nimeros relativos. La grafica 10
compara la diferencia interanual 2019-2020 entre Argentina, Costa Rica
y México en nimeros absolutos. La diferencia interanual de personas
cotizantes en niimeros absolutos entre el trimestre abril-junio de 2019 y
el mismo trimestre en 2020 corresponde en buena medida al tamafio de la
poblacién en estos tres paises.
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Gréafica 10
Argentina, Costa Rica y México: diferencia interanual de las personas cotizantes,
trimestre abril-junio (2020/2019) (en nimeros absolutos)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en CEPAL (2021b: 132, grafica I11.2).

Sin embargo, en términos relativos las brechas son mayores en los casos de
Costa Rica y México respecto a Argentina. En los dos primeros casos, la
diferencia interanual de las personas cotizantes entre el trimestre abril-junio
de 2019 y el mismo trimestre en 2020 fue de -4.0 y -4.3 puntos porcentuales
respectivamente, mientras que en Argentina esa diferencia fue de sé6lo -2.8
puntos porcentuales (grafica 11).

Grafica 11
Argentina, Costa Rica y México: diferencia interanual de las personas cotizantes,
trimestre abril-junio (2020/2019) (en puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 132, grafica I11.2).

El impacto de estas reducciones debe correlacionarse con las trayectorias de
afiliacion o cotizacion de los ocupados totales, por sexo, urbanos y rurales
y asalariados y no asalariados, a los sistemas de pensiones, tematica que
abordaremos mas adelante.
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BRECHAS EN LA CAPACIDAD FISCAL

Al analizar la informacién presentada en el cuadro 2, se advierte que, en
términos acumulados hasta abril de 2021, todos los paises, con la excepcion
de Panama (-21.6), se encuentran en escenarios positivos en términos de
la recaudacion respecto al escenario base de 2019. Costa Rica alcanzé un
maximo de +14.7%; Argentina y México, avances mas modestos: 3.3% y
2.7% respectivamente.

Cuadro 2
Evolucidn de la recaudacion total acumulada de las administraciones tributarias
en 2021 en porcentajes de variacion respecto al mismo mes de 2020
y de 2019 en precios constantes (primer cuatrimestre)

Enero Febrero Marzo Abril
21/20 21/19 21/20 21/19 21/20 21/19 21/20 21/19
México -5.8 4.4 -4.7 0.2 -2.0 11.0 -2.8 2.7
Argé'ntin'é 490957 . 01 95 . 28 153 33
CostaRica 15  -28  -02 29 125 158 182 147
Pa,n,émé,, 605 539 476 43985 _219 . 21 216

Fuente: Elaboracion propia con base en Diaz de Serralde Miguez et al. (2021: 15, tabla 2).

Sin embargo, como puede apreciarse en la grafica 12, si el pardmetro es
la comparacion 2021/2020, México presenta hasta abril una caida en la
recaudacién respecto a 2020, Argentina y Costa Rica muestran una recu-
peracion mucho mayor (15.3% y 18.2% respectivamente) y Panama una
recuperacion modesta (2.1%). Esto sin duda marca escenarios de gasto
diferenciales para los cuatro paises, con una mayor capacidad de accién
en el caso de Argentina y Costa Rica, que como veremos se refleja en
mayores niveles de gasto social (como porcentaje del piB) para financiar
transferencias monetarias de emergencia.
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Gréfica 12
Recuperacion de recaudacion fiscal, primer cuatrimestre
(abril) 2021/2019y 2021/2020 (en términos porcentuales)

Argentina Costa Rica México Panama

e g 182

33 2.7 2.1

-21.6

2021/2019 2021/2020

Fuente: Elaboracidn propia con base en Diaz de Serralde Miguez et al. (2021: 15, tabla 2).

BRECHAS EN EL GASTO SOCIAL

Y LAS MEDIDAS IMPLEMENTADAS PARA ENFRENTAR LA PANDEMIA

Para enfrentar la crisis econémica y social generada por el Covid-19, algu-
nos paises de la region utilizaron transferencias monetarias ya establecidas
o crearon nuevas de emergencia en el periodo comprendido entre marzo y
diciembre de 2020. Asi ocurrié en el caso de los cuatro paises analizados
en este informe.

Sin embargo, los montos promedio de las transferencias monetarias, me-
didos en muiltiplos de la linea de pobreza o de la linea de pobreza extrema
de cada pais, varian considerablemente. En ninguno de los cuatro paises el
monto promedio mensual de las transferencias monetarias no contributivas
fue igual al valor de la linea de pobreza. S6lo Panama se acerco a ella, se-
guido por Costa Rica y México y en ultimo lugar por Argentina (grafica 13).
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Grafica 13
Argentina, Costa Rica, México y Panama: monto promedio de las transferencias
monetarias para enfrentar la pandemia de Covid-19, de marzo a diciembre
de 2020 (en multiplos de la linea de pobreza)

0.75

0.43
0.35

0.19

Argentina Costa Rica México Panama

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2021b: 139, grafica 11.12 A).

La gréafica 14 muestra que el impacto de estas transferencias fue mayor
cuando se les mide en términos de la linea de pobreza extrema. En ese caso
Panama superd dicha linea, Costa Rica practicamente la igual6, mientras
Meéxico alcanz6 75% de la misma y Argentina sélo 0.46%.

Gréfica 14
Argentina, Costa Rica, México y Panama: monto promedio de las transferencias
monetarias para enfrentar la pandemia de Covid-19, en 2020 (en mdltiplos de la linea
de pobreza extrema)

149

0.98
0.75

0.46
Argentina Costa Rica México Panama

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 139, grafica I1.12 A).

El cuadro 3 presenta las medidas de proteccion social implementadas por los
cuatro paises comparados en este informe hasta principios de noviembre de
2020 para hacer frente a la emergencia generada por la pandemia, cuyo ob-
jetivo era mitigar la pobreza, la pobreza extrema y la vulnerabilidad social.
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Cuadro 3
Argentina, Costa Rica, México y Panama: medidas de proteccidn social de emergencia
para la poblacién en situacién de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad,
al 6 de noviembre de 2020 (segln tipo de medida)

Entrega de

Anticipo Aumento de Aumento .
alimentos,

Transferencias
de entrega cobertura delmonto Nuevas

Servicios

monetarias de TM de T™ de TM ™ medicamentos basicos
(T™M) . . . y productos
existentes existentes existentes .

de higiene
Argentina Si No Si Si Si Si Si
Costa Rica Si Si No No Si Si Si
México Si Si Si No No No Si
Panama Si No No No Si Si Si

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 149, grafica I1l.A1 3).

De acuerdo con la CEPAL (2021a), los cuatro paises recurrieron a las trans-
ferencias monetarias como el mecanismo fundamental para hacer frente a
la crisis, acompaiiado por la oferta de servicios basicos, particularmente de
salud. México y Costa Rica realizaron entregas anticipadas de los montos
correspondientes a programas de transferencias monetarias ya existen-
tes. Argentina y México aumentaron la cobertura de dichos programas. Sélo
Argentina aument6 su monto, pero con la excepcién de México, los otros
tres paises crearon programas nuevos para actuar contra los efectos de la
crisis. De igual forma, con la excepcion de México, los demas paises recu-
rrieron a la entrega de alimentos, medicamentos y productos de higiene. El
siguiente cuadro presenta las medidas implementadas por los cuatro paises,
la cobertura aproximada de las mismas, los montos mensuales distribuidos
por cada una de ellas, y estima el gasto erogado como promedio del PIB
para financiarlas. Finalmente, presenta la frecuencia de las entregas de
apoyos financieros.
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El repertorio de acciones implementadas por estos cuatro paises es muy
amplio. Argentina desarroll6 acciones de emergencia empleando progra-
mas ya existentes, empleando bonos de emergencia y logrando la mayor
cobertura registrada en los cuatro paises. Costa Rica recurri6 a una estra-
tegia compleja que incluyé subsidios temporales o de emergencia, bonos
y adelanto de pensiones para apoyar a 688010 personas. México recurrio
a dos estrategias: adelantar las pensiones para adultos mayores y personas
con discapacidad e incrementar la cobertura de dos programas adicionales;
en este caso la cobertura fue de un poco mas de 9 millones de personas,
pero esa cifra fue casi 4 millones menor que en la cobertura lograda por
la estrategia de Argentina, un pais con menores dimensiones y menores
niveles de pobreza. Finalmente, Panama optd por crear un nuevo programa
dirigido a otorgar una transferencia a mas de 853000 hogares durante el
tiempo que dure la contingencia. Los montos de los programas argentinos
fueron, junto con los del Plan Panaméa Solidario, los mas bajos, mientras
que los mas generosos fueron los montos transferidos por los progra-
mas mexicanos y costarricenses. Sin embargo, las entregas fueron mas
limitadas en los casos de Argentina (una vez) y México (dos veces) que
en Costa Rica (tres meses) y Panama (entregas mensuales sin un limite
establecido).

A pesar de ello, el esfuerzo fiscal implicado por estas acciones fue
desigual. La grafica 15 indica que el gasto social realizado por Argentina,
dedicado a financiar las transferencias monetarias de emergencia, como por-
centaje del piB, fue 5.3 veces mayor que el de México. El de Costa Rica fue
3 veces mayor y el de Panama 2.8 veces mayor que el de México. Sin duda
esto influy6 de manera determinante en la capacidad desigual de los cuatro
paises para atenuar el efecto de la crisis en el crecimiento de la pobreza.
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Grafica 15
Argentina, Costa Rica, México y Panama: gasto social dedicado a financiar
las transferencias monetarias de emergencia, 2019/2020 (como % del PiB)
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0.42
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Fuente: Elaboracidn propia con base en CEPAL (2021b: 150-153, grafica I11.A1.4; 188-192, cuadro IV.A2.1).

De manera necesaria, estas estrategias y estos esfuerzos fiscales deben
correlacionarse con el comportamiento de la pobreza durante la pandemia.

BRECHAS EN EL REPUNTE DE LA POBREZA Y LA POBREZA EXTREMA

De acuerdo con la CEPAL (2021), la pobreza y la pobreza extrema repunta-
ron de manera notable en el contexto de la pandemia de Covid-19. Entre
2014 y 2019, la tasa de pobreza total se redujo en Costa Rica, México y
Panama, pero en Argentina crecié. Sin embargo, en 2019 el mayor nivel
de pobreza correspondia ain a México y sus brechas en este rubro frente a
Argentina, Costa Rica y Panama fluctuaban en puntos porcentuales entre
14.3 en el caso de Argentina, 25 en el de Costa Rica y casi 27 en el de
Panama (grafica 16).

Gréfica 16
Argentina, Costa Rica, México! y Panama:
variacion de la tasa de pobreza 2019-2020, en porcentajes (sin transferencias)
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388 41.51

27.2

yAN 1.2

Argentina Costa Rica México Panama

2019 2020 Sin transferencias (%)

1. Los datos corresponden a 2018.
Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 85, cuadro .A2.2).
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En 2020, la tasa de pobreza llegé en México a 50.6%, en Argentina a 38.8%
y en Costa Rica y Panama a alrededor de 21%. Esto implic6 aumentos
severos en Argentina y México, 11.6 y 9.1 puntos porcentuales respecti-
vamente, mientras que en Costa Rica el incremento fue de 4.5 puntos y en
Panama de 6.6 puntos.

En 2020, sin considerar el efecto de las transferencias monetarias de
emergencia, la brecha de pobreza de México en relacién con Argentina, me-
dida en puntos porcentuales, se redujo (a 11.8 puntos), pero aumenté frente
a Costa Rica (a 29.6 puntos) y en relacién con Panama (a 29. 4 puntos).

La gréafica 17 muestra que en Argentina, Costa Rica y Panama las
transferencias de ingreso realizadas por sus respectivos gobiernos lograron
atenuar estos incrementos; no fue el caso de México, donde este tipo de
transferencias no tuvo ningun impacto. Las transferencias lograron reduc-
ciones de la tasa de pobreza de 3.6 puntos porcentuales en Panam4, 2.0
puntos en Costa Rica y 1.8 puntos en Argentina.

Grafica 17
Argentina, Costa Rica, México! y Panama:
variacion de la tasa de pobreza 2019-2020, en porcentajes (con transferencias)
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1. Los datos corresponden a 2018.
Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 85, cuadro .A2.2).

De igual forma, entre 2014 y 2019, en Costa Rica, México y Panama
la pobreza extrema se redujo, mientras que en Argentina creci6 (CEPAL,
2021a). A pesar de ello, hacia 2019 el pais con la mayor tasa de pobreza
extrema era atin México (10.6%), seguido por Panama (6.6%), Argentina
(4.2%) y Costa Rica (3.4%). En 2019 la brecha de pobreza extrema entre
México y Argentina era de 6.4 puntos porcentuales, 7.2 puntos respecto a
Costa Rica y 4.0 puntos frente a Panama. En 2020 la pobreza extrema, sin
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considerar transferencias, escald 3.9 puntos porcentuales en Argentina, 7.8
puntos en México, 4.3 en Panama y 2.1 en Costa Rica. En México alcanz6
18.4%, en Panama casi 11%, en Argentina, 8.1%, y en Costa Rica, 5.5%.
La brecha de pobreza extrema entre México y Argentina aumenté a 10.3
puntos porcentuales, se increment6 a 12.9 puntos respecto a Costa Rica y
a 7.5 frente a Panama (grafica 18).

Grafica 18
Argentina, Costa Rica, México! y Panama: variacion de la tasa de pobreza extrema
2019-2020 (sin transferencias)
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1. Los datos corresponden a 2018.
Fuente: Elaboracién propia con base en CepAL (2021b: 85, cuadro .A2.2).

Las transferencias de emergencia si rindieron frutos en la reduccion de la
pobreza extrema en Panama (-4.5 puntos porcentuales),”® en Costa Rica
(-1.1 puntos) y en Argentina (-2.7 puntos). Nuevamente ese no fue el caso
de México, donde estos programas s6lo lograron una reduccién minima del
ascenso de la pobreza extrema (-0.1 puntos porcentuales). En México,
después de las transferencias, practicamente no hubo variacion en el rango
de pobreza extrema (18.3%), en Argentina se redujo a 5.4%, en Costa Rica
a 4.4% y en Panama a 6.4%.

La grafica 19 muestra que la utilizacién de los programas de transferen-
cias para atenuar el repunte de la pobreza extrema fijé la brecha de México
frente a Argentina en 12.9 puntos porcentuales (6.5 mas que en 2019), en
13.9 respecto a Costa Rica (6.7 mas que en 2019) y en 11.9 respecto a
Panama (7.9 mas que en 2019).

20 En 2019 la poblacién en pobreza extrema era 6.6%; en 2020, después de las transferencias, se redujo
a6.2%.
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Gréfica 19
Argentina, Costa Rica, México! y Panama:
variacion de la tasa de pobreza extrema 2019-2020 (con transferencias)
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1. Los datos corresponden a 2018.
Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 85; cuadro 1.A2.2).

LA VULNERABILIDAD DE LOS GRUPOS DE INGRESOS MEDIOS

Y LA MOVILIDAD SOCIAL DESCENDENTE DURANTE LA PANDEMIA

EN AMERICA LATINA

En 2019, en AL 76% de la poblacion?! pertenecia a estratos de ingresos bajos
o medios-bajos?? y sus ingresos no les permitian realizar ahorros suficientes
para enfrentar una crisis como la que desaté la pandemia de Covid-19. La
vulnerabilidad de estos segmentos de la poblacion es producto del tipo de
insercion laboral de sus integrantes en edad de trabajar, que se traduce en
un bajo nivel de acceso a los sistemas de proteccion social (CEPAL, 2021b:
64-65). Entre 2002 y 2017 se produjo un proceso de movilidad econémica
ascendente, relacionado con mejoras en las condiciones laborales y no con
la expansién de los sistemas de proteccion social o los programas sociales,
que en general se concentraban en la reduccién de la pobreza, pero esto
se fren6 en 2019 y se revirtié en 2020, cuando se produjo un retroceso de
aproximadamente 12 afios en la evolucion de estos estratos (grafica 20).

21 467 millones de personas.

22 EL 55.6% tenia ingresos bajos; incluye poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema y con in-
greso bajo por encima de la linea de pobreza; 14.4% tenia ingreso medio-bajo (CEPAL, 2021b: 65, grafi-
cal.13).
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Grafica 20
América Latina (18 paises):! poblacion segln estratos bajos? y medios? de ingreso per
capita, 2002-2020 (en porcentajes)
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1. Promedio ponderado de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela. 2. Incluye poblacidn en situacion de pobreza y pobreza extrema y con ingreso bajo por encima
de la linea de pobreza. 3. Incluye poblacidn con ingreso medio-bajo, medio-intermedio y medio alto.
Fuente: Elaboracidn propia con base en CEPAL (2021b: 65; grafica 1.13; 76, gréfica 1.20).

Alrededor de 15% de las personas ascendieron hacia estratos de ingreso
inmediatamente superiores entre 2002 y 2017. En 2002, los estratos de
ingresos bajos comprendian a 70.9% de la poblacién y para 2017 sélo a
55.7%. En sentido opuesto, en 2002 los estratos de ingreso medio incluian
a 27.1% de la poblacion y en 2017 a 41.1%. A partir de este ultimo afio
la movilidad ascendente se interrumpi6 y en 2020 60.3% de la poblacién
volvio a formar parte del estrato de ingresos bajos, lo que implic6 una mo-
vilidad descendente que afecté a 4.7 puntos porcentuales de la poblacién de
AL. Esta tendencia implic6 un crecimiento de la poblacién de AL con bajos
ingresos de 32 millones de personas, que incluia 8 millones de personas
mas en situacion de pobreza extrema y 14 millones en situacién de pobreza.
También supone una movilidad descendente de 24 millones de personas
que formaban parte de los estratos de ingreso medio (graficas 21 y 22).
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Grafica 21
América Latina (18 paises): ! poblacidn segln estratos bajos y medios de ingreso per
capita, 2019-2020 (en millones de personas)
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1. Promedio ponderado de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, RepUblica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 65, grafica 1.13; 76, grafica 1.20).

Grafica 22
América Latina (18 paises):! diferencia de la poblacion segun estratos bajos y medios
de ingreso per capita, entre 2019 y 2020 (millones de personas)
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1. Promedio ponderado de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, RepUblica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 65, grafica 1.13; 76, grafica 1.20).

LA AGUDIZACION DE LAS DESIGUALDADES DE GENERO

Y EL SURGIMIENTO DE BRECHAS QUE MAGNIFICAN

LAS DESIGUALDADES EDUCATIVAS

En AL, el modelo actual de organizacién social del cuidado descansa en el
trabajo no remunerado de las mujeres, sin apoyos suficientes por parte del
Estado ni mecanismos de mercado al alcance del bolsillo de la mayoria
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de la poblacion. Ya antes de la pandemia, en esta region las mujeres dedica-
ban el triple de tiempo al trabajo no remunerado que los hombres, y en los
hogares mas pobres era mayor la sobrecarga de trabajos de cuidados para
las mujeres, lo que impedia su insercion plena en el mercado de trabajo
(CePAL, 2021a).

Entre 2008 y 2018, el tiempo invertido en tareas domésticas y trabajo
de cuidado no remunerado por mujeres mexicanas de 15 afios o mas era el
mas intenso de los cuatro paises, con 28.1% de las 24 horas del dia, frente
a 23.4% de las mujeres argentinas, 21.3% de las costarricenses y 17.1% de
las panamefias (PNUD, 2019: 376-377, Brecha entre los géneros a lo largo
del ciclo vital, Cuadro de indicadores 2). Al mismo tiempo, entre 2014 y
2017, mientras en Costa Rica la carga de cuidados de las mujeres de 15 afios
y mas afectaba fundamentalmente a aquellas situadas en los tres primeros
deciles en hogares con menores de 5y 12 afios, en México esa carga se
distribuia de manera bastante simétrica entre los hogares ubicados en los
cinco quintiles de ingreso (CEPAL, 2021b: 207, grafica V.5, p.).

De acuerdo con la CEPAL (2021b: 200) en América Latina en 2019 al-
rededor de 60% de las mujeres en hogares con presencia de nifios y nifias
menores de 15 afios declara no participar en el mercado laboral para atender
responsabilidades familiares, mientras que en los hogares donde no hay
nifios ni nifias de esas edades s6lo 18% esta fuera del mercado laboral.

La estratificaciéon socioeconémica y la falta de servicios ptblicos de
calidad provocan que esta situacion impacte en mayor medida a los hoga-
res con menores ingresos, porque tampoco pueden adquirir esos servicios
en el mercado. Por esa razon, a escala regional, en 2019 una de cada tres
mujeres entre 20 y 59 afios se encuentra fuera del mercado laboral en el
primer quintil de ingresos, mientras en los hogares del quinto quintil esto
solo afecta a 5.0% de las mujeres. Ademas, las mujeres del primer quintil
dedican alrededor de 39% mas de horas semanales al trabajo de cuidado no
remunerado que las mujeres pertenecientes al quintil de mayores ingresos
(CepAL, 2021b: 200-203).

En un contexto como este, la pandemia de Covid-19 ha afectado seve-
ramente la provision de servicios de cuidado y los ingresos de los hogares
mas pobres, y ha obligado a improvisar nuevos arreglos de cuidado. Los
nifios y las nifias que no asisten a los centros educativos por la politica de
confinamiento han tenido que correr riesgos mayores al acompafiar a sus
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padres a sus lugares de trabajo; las abuelas también han tenido que asumir
mas riesgos porque en muchos casos se han hecho cargo de las labores de
cuidado para que las madres puedan trabajar (CEPAL, 2021b: 202).

Todo indica que las medidas de confinamiento y distanciamiento fisi-
co han incrementado drasticamente la carga de cuidados, porque en los
hogares se han concentrado nuevos requerimientos educacionales y de
esparcimiento, han aumentado las necesidades de atencion a la salud
de personas enfermas y de mantener trabajos remunerados en un contex-
to de crecimiento del desempleo. En su mayoria, los requerimientos edu-
cativos y de cuidado han recaido en las mujeres y en mayor medida en los
hogares méas pobres; esto ha acentuado las desigualdades entre hombres y
mujeres, reproduciendo las desigualdades existentes y creando otras nuevas
(CEPAL, 2021b: 206-207).

EDUCACION Y BRECHAS DIGITALES

En AL, la pandemia llev6 a numerosos gobiernos a realizar educacion a dis-
tancia en todos los niveles educativos, lo que obligé a las familias a contar
con conexién a Internet y con dispositivos para que los hijos y las hijas
pudieran participar en las labores educativas. Sin embargo, esos recursos
se reparten de manera muy desigual. En AL, s6lo dos tercios de los hogares
tienen conexion a Internet. En las zonas urbanas, 46% de los hogares donde
hay nifios y nifias de 5 a 12 afios carecen de acceso a Internet. La grafica
23 muestra los porcentajes de ese tipo de hogares sin acceso a Internet en
Argentina, Costa Rica y México, por quintiles de ingreso.

Grafica 23
Argentina, Costa Rica y México: nifios y nifias de 5 a 12 afios en hogares sin acceso a
Internet, por quintiles de ingreso en 2018 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2021b: 205, grafica V.5).
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Como puede apreciarse, existen brechas horizontales entre los tres paises
que son particularmente agudas en el caso de México, donde las carencias
de acceso son muy elevadas, no sélo para el primer quintil, sino para los
tres primeros, y donde las carencias del quintil IV son equivalentes a las
del primer quintil de los otros dos paises.

CONCLUSIONES

El anélisis de las brechas horizontales entre los cuatro paises considerados
en este articulo muestra que la crisis multidimensional generada por la
pandemia de Covid-19 ha desnudado brechas estructurales de larga data
en diversos ambitos: el crecimiento econémico, el empleo, el ingreso, la
pobreza y la pobreza extrema, asi como la proteccién social, agudizadas
por la crisis ya mencionada.

También ha develado brechas de caracter emergente, brechas en las
estrategias para reducir el repunte de la pobreza y la pobreza extrema en
contextos de crisis econdémica, brechas en los recursos fiscales utilizados
con ese fin, vulnerabilidades de grupos particulares, la movilidad social
descendente de sectores de ingresos medios, brechas en la integracion
digital de los hogares y la agudizacion de el régimen desigual de cuidado.

Se han revelado brechas negativas de México frente a Argentina, Costa
Rica y Panaméa en muchos ambitos. Cuatro muy importantes corresponden
a la incapacidad de nuestra economia para lograr un crecimiento sosteni-
do, a la debilidad de la politica social para hacer frente a situaciones criticas,
a la insuficiente captacion fiscal que repercute en un bajo gasto social, y a
las caracteristicas del empleo mexicano, lastrado no sélo por los mayores
niveles de informalidad que en los otros tres paises considerados en este
trabajo, sino por una gran precariedad laboral.

En el caso de las mujeres, el analisis ha mostrado la tendencia muy acu-
sada a la reproduccion del modelo de organizacion familiarista y patriarcal
del cuidado, que descansa en el trabajo femenino no remunerado dentro de
los hogares. Esto es particularmente agudo en el caso de México, donde en
el mayor tiempo invertido por las mujeres mexicanas en tareas domésticas
y de cuidado, respecto a las mujeres de los otros tres paises, se articula
con desigualdades laborales que no son contrarrestadas adecuadamente por
ninguna politica o institucion publica.
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Se han expuesto nuevas brechas, derivadas de la situacién de confina-
miento, el teletrabajo y la educacién a distancia, asi como de la falta de
acceso a Internet y la carencia de recursos tecnolégicos de la mayoria de la
poblacion, particularmente de los quintiles de menores ingresos, lo que hace
aflorar una profunda brecha digital, que es social y seguramente territorial.

Todo esto muestra que es necesario cambiar el paradigma general
de la politica social mexicana, de un enfoque que gira alrededor de las
transferencias monetarias, a un enfoque de derechos con una perspectiva
universalista. Ese cambio no podrd implementarse sin situar como un
tema central de la agenda publica, de la cuestion social, la construccion
de un verdadero Estado de Bienestar, capaz de generar gradualmente una
ciudadania social mas homogénea y no s6lo de implementar mecanismos
de inclusion social para los mas pobres.
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