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Resumen

El presente documento busca aportar elementos para la construccion de una politica social en el
contexto del cambio climatico en América Latina. En efecto, uno de los aspectos centrales del cambio
climatico es su impacto desigual tanto por paises como en la poblacion. El cambio climatico se
caracteriza por una asimetria fundamental en donde los paises con una mayor contribucion historica
en emisiones de gases de efecto invernadero son los que sufren las menores consecuencias de las
transformaciones climaticas. Ademas, esta desigualdad a nivel global y nacional se amplifica por las
diferencias en capacidad y recursos para aplicar medidas de adaptacion que minimicen los dafios
(Galindo et al., 2013, PNUD 2011; PNUD — PNUMA 2009; OCDE, 2008).

Existen diversos vinculos entre pobreza, vulnerabilidad y cambio climatico. En efecto, existen
importantes avances que la region ha tenido en términos de reduccion de la pobreza y la indigencia,
sin embargo, los choques macroecondmicos han retrasado o hasta revertido en ocasiones estos logros.
Muchos latinoamericanos son “egresados recientes” de la pobreza y perciben ingresos levemente por
encima de los limites definidos por las lineas de pobreza y estan expuestos por tanto a riesgos y
dindmicas de empobrecimiento repentino. Para esos hogares, un evento critico puede determinar su
recaida bajo esta linea. Estos hogares son por lo tanto “no pobres” pero continian siendo “vulnerables
al empobrecimiento” (Cecchini y Martinez, 2011; Filgueira, 2007).

Asi, en casi todos los paises mas de la mitad de la poblacién puede ser catalogada como
viviendo en situacion de vulnerabilidad, pobreza o indigencia (CEPAL, 2010a). De este modo, los
impactos del cambio climatico inciden sobre las condiciones sociales de manera significativa en un
amplio porcentaje de la poblacion de América Latina.

Las dimensiones clave que permiten captar la estructura de la vulnerabilidad al
empobrecimiento incluyen: En primer lugar, el mercado laboral. Esto es, los hogares que cuentan con
un mayor numero de personas que tienen la edad y estan disponibles para ingresar al mercado de
trabajo, tendran mas probabilidades de salir de la pobreza o alejarse de ella. En segundo lugar, los
aspectos demograficos y estructura familiar donde se observa que la presencia de sesgos etarios en la
estructura de vulnerabilidad (infancia sobre representada y sub representacion de adultos mayores en
la pobreza) incide sobre la vulnerabilidad a los shocks externos o impactos de eventos climaticos
extremos. En tercer lugar, las capacidades humanas donde se observa que los hogares de menores
ingresos cuentan con menos afios de educacion formal respecto a los hogares no vulnerables y por
ende son mas vulnerables al cambio climatico (CEPAL, 2010a).
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En este contexto, es necesario desarrollar un sistema de proteccion social universal o cuasi-
universal que contribuya a reducir y acotar las consecuencias de estos shocks negativos, en especial
del cambio climatico atendiendo a su caracter global. Las estimaciones presentadas muestran que es
posible iniciar la construccion en la region de un minimo de proteccion social universal o cuasi-
universal con distintos ritmos por paises.



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Lineamientos de una politica social verde en América Latina...

Introduccion

El cambio climatico, consecuencia fundamentalmente de actividades antropogénicas (PNUD, 2011,
Samaniego, 2009), ha modificado el panorama global de amenazas ambientales con consecuencias
sociales importantes. Asi, por ejemplo, atendiendo a la division de riesgos sanitarios tradicionales
(falta de agua segura, saneamiento inadecuado, gestion de la basura, contaminacion del aire dentro del
hogar y enfermedades vectoriales) y modernos (contaminacion del aire urbano, quimicos y basura
agroindustriales) y donde se observa que el cambio climatico inciden en ambos (UNDP — UNEP PEI,
2008, IPCC, 2013).

En este contexto se destaca que uno de los aspectos centrales del cambio climético es su
impacto desigual tanto por paises como en la poblacién al interior de los paises. Esto es, los hogares mas
vulnerables son aquellos cuyos activos y actividades de supervivencia son mas sensibles a los riesgos del
cambio climatico y que tienen menor capacidad de manejar estos riesgos y de adaptarse a las nuevas
condiciones climaticas (Heltberg, Siegel y Jorgensen, 2008). De este modo, es necesario incorporar las
diferencias al interior de los hogares, donde la vulnerabilidad es asimismo desigual: los nifios, mujeres,
adultos mayores y discapacitados estan en peores condiciones para afrontar los riesgos del cambio
climatico, aunque se desconoce la magnitud de estas diferencias en profundidad (Sevoyan, 2012).

De este modo, el objetivo de este estudio es analizar los impactos potenciales del cambio
climatico sobre la vulnerabilidad en América Latina. El trabajo incluye cuatro secciones, siendo la
primera la introduccién. En la segunda seccidon se describen los impactos potenciales del cambio
climatico y la heterogeneidad de los mismos; a partir de ello en la tercera seccion se ofrece evidencia
sobre la vulnerabilidad de una proporcion importante de la poblacion de América Latina al cambio
climatico en funcion de los niveles de ingreso, la estructura familiar, el nivel de capacitacion y
educacién formal y la composicion de la pobreza, por tanto, se esboza la necesidad de un disefio
inteligente y eficaz de la proteccion social, que haga frente a las diversas vulnerabilidades de la
region. Finalmente la cuarta seccidon concluye.
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l. La doble inequidad del cambio climatico

Las emisiones de gases de efecto invernadero per cdpita son altamente dispares por pal'ses1 (PNUD,
2007), con los paises desarrollados como mayores emisores y por tanto mayores contribuyentes al
cambio climatico. Sin embargo, los efectos perniciosos del cambio climatico se resienten
fundamentalmente en los paises de ingresos medianos y bajos, quienes ademds tienen una menor
capacidad para aplicar medidas de mitigacion y adaptacion que minimicen el dafio® (PNUD 2011;
PNUD - PNUMA 2009; OCDE, 2008). Esta paradoja representa una “doble inequidad” (Stern, 2007).

Los efectos del cambio climatico son significativos y heterogéneos por sectores y agentes
econdmicos, asi como por regiones o climas; incluyen ganadores y perdedores a corto plazo (i.e. un
aumento moderado de temperatura en zonas de clima templado puede favorecer la ampliacion de la
frontera agricola); no son uniformes y pueden ser irreversibles en aspectos como la biodiversidad
(CEPAL-BID 2010). Estos riesgos se distribuyen desigualmente, en gran medida por las
desigualdades de ingresos, acceso, poder y recursos y, ademas, estas desigualdades normalmente
amplifican la desigualdad de ingresos (PNUD, 2011). En este sentido, el cambio climético representa
un factor mas que incide sobre las condiciones sociales y la desigualdad y que en muchos casos
refuerza otros efectos.

A nivel agregado los efectos del cambio climatico con un mayor impacto potencial sobre las
condiciones sociales son (IADB-ECLAC-WWF, 2012):

e Mermas significativas en la productividad agricola de algunas regiones, con
consecuencias adversas para los ingresos de los productores, la seguridad alimentaria y
las exportaciones agropecuarias.

e Cambios importantes en la calidad, cantidad y disponibilidad de recursos hidricos para el
consumo humano, la agricultura y la generacién eléctrica.

Por ejemplo, en el escenario de que cada persona genere tantas emisiones de CO2 como el norteamericano
promedio, entonces serian necesarios nueve planetas para que la vida sea sustentable (PNUD, 2007).

Por ejemplo, entre el 99% (PNUD, 2007) y el 96% (Sperling, 2003) de las victimas provocadas por desastres
asociados al cambio climatico se dieron en paises con bajo nivel de desarrollo.
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e Daifios en zonas costeras por aumento del nivel del mar. Las propias ciudades costeras
pueden sufrir los efectos del cambio climatico sobre sus infraestructuras basicas y sobre
su infraestructura portuaria.

e Mayor frecuencia en el blanqueamiento coralino y mayor mortalidad en los arrecifes y en
los servicios eco-sistémicos asociados, con altos costos econdmicos y pérdidas
irreversibles, especialmente para el Caribe.

e Aumento del perjuicio econémico por la mayor intensidad y frecuencia de huracanes y
tormentas tropicales.

e Pérdidas significativas de biodiversidad, extincion de especies en la mayoria de las areas
tropicales y pérdida de servicios eco-sistémicos.

e Reemplazo gradual de bosques tropicales por sabanas en la Amazonia.

e La evolucion incierta del turismo en América Latina aunque ello no es posible
determinarlo con precision. (CEPAL, 2011a).

e Problemas de salud asociado a enfermedades tropicales, como dengue y malaria.

e El cambio climatico en América Latina puede, ademads, perjudicar el rendimiento de los
paises para cumplir con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (PNUD 2011; PNUD-
PNUMA 2009). En este sentido, el cambio climatico puede desacelerar el ritmo de
reduccidn de la pobreza o incluso detener este proceso; e incluso detener la convergencia
mundial en términos de Desarrollo Humano (Skoufias, Rabassa y Olivieri, 2011; PNUD,
2011, Sperling, 2003). Sin embargo, las estimaciones disponibles a este respecto
muestran que el perjuicio promedio que puede provocar el cambio climdtico a la
reduccion de la pobreza de aqui al 2050 serd modesto y concentrado en Africa y Asia
Meridional y que no detendra el impulso a la reduccién esperada en pobreza para los
préximos 40 afios (Skoufias, Rabassa y Olivieri, 2011; Nordhaus, 2010; Stern, 2007).

e Destaca la alta vulnerabilidad de Centroamérica y el Caribe en relacion a los desastres
climaticos, en particular de eventos climaticos extremos.

e La reduccidn de los glaciares también impactard de forma diversa en América Latina, en
particular sobre la oferte hidrica.

e En este contexto, se observan diversos vinculos entre pobreza y cambio climatico. Por
ejemplo, es comun destacar los impactos que suelen observarse en relacion a los pobres
rurales, que pueden verse perjudicados en sus fuentes de subsistencia, como la agricultura
o la pesca. Pero existen al menos dos razones para poner el foco también en los pobres
urbanos de Américas Latina. Por un lado, los modelos globales estimados en Ahmed,
Diffenbaugh, y Hertel (2009) y Hertel, Burke y Lobell (2010) citados en Skoufias,
Rabassa y Olivieri (2011) asumen que los trabajadores asalariados urbanos pueden ser los
mas perjudicados, dada el aumento del precio de los alimentos (y que en su caso, no
reciben los beneficios del alza de precios que reciben los hogares rurales agricolas).
Ademas, la poblacion rural es minoritaria en la region: el 79,1% de los latinoamericanos
vive en ciudades (UN, 2011), lo que la convierte en una de las regiones mas urbanizadas
del mundo.

e Dentro de las ciudades latinoamericanas, ademads, existen zonas especialmente
vulnerables, como aquellas ubicadas en terrenos inundables. Estos asentamientos deben
lidiar con problemas de infraestructura, que afectan la provision de agua y saneamiento
(frecuentemente construido para ciudades mucho menos pobladas), recoleccion de
residuos y drenaje, lo que las deja en malas condiciones para afrontar inundaciones y
otros desastres (Hardoy y Pandiella, 2009). Por ejemplo, el 20% de la poblacion de ALC
(mas de 120 millones de personas) no tenia acceso al saneamiento mejorado en 2010

10
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(UNICEF-OMS, 2012) y asimismo, las viviendas en asentamientos informales, se
construyen de forma incremental, con materiales precarios y con uso intensivo
(frecuentemente son vivienda y lugar de trabajo al mismo tiempo) y hacinamiento. La
falta de mantenimiento y las pobres condiciones ambientales (humedad, proximidad
excesiva con la costa, ubicacion en areas inundables o poco firmes) las hacen mas
precarias aiin y mas susceptibles a las consecuencias de los cambios climaticos (Hardoy y
Pandiella, 2009).

e La diversificacion de las fuentes de ingreso y la estructura del gasto son determinantes en el
impacto del cambio climatico en los hogares pobres rurales (Skoufias, Rabassa y Olivieri,
2011). Esto es el acceso a la electricidad puede satisfacer necesidades basicas y dar
oportunidades a los miembros mas vulnerables de los hogares, sobre todo en el contexto
rural; de este modo, dado el impacto que tendra el cambio climatico en ese tipo de hogares,
es necesario que no exista problemas de suministro de energia barata (Casillas y Kammen,
2010). Por ahora, son frecuentes los generadores diesel o el uso e lefia como forma de
generacion de energia; asi, el paso a una matriz energética baja en carbono contribuye a un
circulo virtuoso entre pobreza y clima, aunque existan costos de transicion.

11
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Il. Una aproximacioén a la vulnerabilidad
al cambio climatico

El periodo que va del afio 2002 al afio 2008 ha presentado una configuracion virtuosa en la region
donde se observa un crecimiento economico importante con mejoras combinadas del empleo y con la
caida de la desigualdad, la pobreza y el desempleo (véase el grafico 1).

GRAFICO 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POBREZA, INDIGENCIA, EMPLEO, DESEMPLEO
Y COEFICIENTE DE GINI, ALREDEDOR DE ANOS 2002 Y 2008
(En unidades de Gini por 100, los restantes en porcentajes)

Gini

Desempleo

Empleo

Indigencia

Pobreza

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60
#2002 #2008
Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2009.
A pesar de estos avances en las condiciones sociales en la region ello no indica que la
desigualdad regional se haya alterado dramdaticamente. Por el contrario, menores niveles de pobreza,

parecen coexistir con altos niveles de vulnerabilidad, distribucion desigual de activos, baja
convergencia de la fecundidad, creciente segregacion residencial y persistencia de formatos
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segmentados y excluyentes de proteccion social. Por otra parte se ha agudizado un problema
endémico en la region: la feminizacion e infantilizacion de la pobreza.

Esta configuracion social es la misma que llevd en otras oportunidades a que luego de
importantes avances que la region lograra en materia de pobreza ¢ indigencia, los choques
macroeconomicos subsiguientes retrasaron o hasta revertieron en ocasiones estos avances. Las razones
de estas asimetrias son multiples. Pero mas alla de estas explicaciones, debe considerarse que la
movilidad descendente o pérdida de bienestar de los sectores pobres y vulnerables a la pobreza es
cualitativamente diferente a la de sectores medios o altos. Cuando se destruye el bienestar en los
sectores bajos se producen procesos de descapitalizacion de lo que es dificil recuperarse (se pierden
propiedades, se sacrifica atencion a la salud, se truncan trayectorias educativas, se destruyen familias,
se generan deudas con logicas de usura). Esto sucede por dos razones fundamentales. Primero; la
disminucion de un flujo de ingresos rapidamente obliga a empezar a utilizar o afecta negativamente el
stock de riqueza (ahorro en capital fisico, inversiéon en capital humano, uso y cuidado del capital
social); en segundo lugar; estos sectores carecen de aseguramientos formales o informales, privados o
publicos, robustos para enfrentar esta pérdida de flujo y eventual de stock de riqueza.

La poblacioén dispone de distintas capacidades de respuesta al riesgo, y esta capacidad es
menor en el caso de quienes viven en la condicion de pobreza y mayor, aunque precaria, entre quienes
son vulnerables. Esto es, hogares que recientemente salieron de la pobreza o estan cerca de la linea de
pobreza estan particularmente expuestos a shocks econdmicos (CEPAL 2010a; Cecchini y Martinez,
2011). Asimismo, existen diferencias entre los pobres cronicos y los transicionales, que depende del
tiempo en que un individuo ha experimentado una “deprivacion significativa en sus capacidades” y de
su movilidad en torno a la linea de pobreza (Hulme y Shepherd, 2003, pag. 405).

La vulnerabilidad de la estructura social’ (CEPAL 2010a, pag. 153-155) puede identificarse a
través de clasificar a la poblacién en cuatro grandes categorias respecto de la linea de pobreza:
1) poblacién con ingresos per cdpita hasta 0,6 veces la linea de pobreza (“indigentes y altamente
vulnerables a la indigencia”); ii) entre 0,6 y 1,2 veces (“pobres y altamente vulnerables a la pobreza”);
iii) entre 1,2 y 1,8 (“vulnerables a la pobreza”); y iv) por encima de 1,8 (“no vulnerables”). La primera
categoria incluye a poblacion en la indigencia o en sus limites. La segunda categoria incluye a los
pobres. En la tercera categoria se incluyen a las personas vulnerables a la pobreza, cuyo promedio de
ingresos es alrededor de 1,5 veces la linea de pobreza. Estos sectores no son pobres pero tienen
muchas carencias tales como no tienen ahorro monetario, seguro de desempleo, nulas o buenas
pensiones o jubilaciones, no disponen de seguros privados ni, en muchos casos, vivienda y
locomocién propias. En general, también presentan altas tasas de dependencia y no cuentan con las
capacidades necesarias para insertarse en los sectores de media y alta productividad del mercado de
trabajo. Asi, en un contexto de estancamiento o de crisis econdmica una proporcion importante de
estos sectores se encuentra ante el riesgo de caer en situacion de pobreza (CEPAL 2010a).

De este modo, los principales elementos que caracterizan la vulnerabilidad a los shocks
econdmicos y por tanto al cambio climatico son:

1. En América Latina la mitad de la poblacion puede ser catalogada como viviendo en
situacion de vulnerabilidad, pobreza o indigencia (CEPAL, 2010a) (véase el grafico 2).
De este modo cualquier shock los coloca en una situacion econdmica complicada.

> Esta seccién cont6 con la colaboracion de Fernando Filgueira. El texto aqui presentado transcribe y elabora sobre la

base los materiales producidos por Fernando Filgueira, Simone Cechini, Rodrigo Martinez, Ernesto Espindola y
Diego Hernandez desde la CEPAL para el Panorama Social de América Latina 2009 y 2010 y el documento del
periodo de sesiones “La hora de la igualdad”.
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] ] GRAFICO 2
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERFIL DE LA VULNERABILIDAD
DE INGRESOS POR PAIS, 2008
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2009.

2. Lapoblacion de ingresos mas bajos tiene una menor cantidad de miembros con trabajo lo
que los hace mas vulnerables a los shocks econdmicos y climaticos (véase el grafico 3).

GRAFICO 3
AMERICA LATINA (18 PAISES): PROPORCION DE OCUPADOS SOBRE TOTAL
DE PERSONAS EN EL HOGAR POR CATEGORIA DE VULNERABILIDAD,
ALREDEDOR DE 2007
(En personas ocupadas por cada persona del hogar)
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2009.
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3. La infancia estd sobrerrepresentada en toda la region en las categorias i y ii (CEPAL,
2010a). Por el contrario, la tercera edad estd sub-representada en el grupo de pobreza y
vulnerabilidad en la gran mayoria de los paises de la region (véase el grafico 4). En este
sentido, los efectos de los shocks climaticos tienen consecuencias diferenciadas sobre

distintos grupos demograficos.

GRAFICO 4
AMERICA LATINA (18 PAISES): CONTRIBUCION DE NINOS DE 0 A 14 ANOS
A CADA CATEGORIA DE VULNERABILIDAD SOBRE CONTRIBUCION
A LA POBLACION TOTAL, ALREDEDOR DE 2007
(Razon nifios/poblacion total)

| " Indigente y altamente vulnerable a la indigencia (hasta 0.6 LP) ¥ Pobre y altamente vulnerable a la pobreza (0.61 a 1.2LP) |
vl bles a la pobreza (1.2a 1.8 LP) " No vulnerables (mas de 1.8 LP)

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2009.

Los hogares de menores ingresos cuentan con muchos menos afios de educacion formal
respecto a los hogares no vulnerables (véase el grafico 5). Ello limita, en los hogares de menores
ingresos, su capacidad para absorber y limitar los impactos climaticos y otro tipo de shocks

macro-economicos (CEPAL, 2010a).

GRAFICO 5
AMERICA LATINA (18 PAISES): PROMEDIO DE ANOS DE EDUCACION DE LOS
INTEGRANTES DE 25 Y MAS ANOS DE LOS HOGARES POR CATEGORIA DE
VULNERABILIDAD, ALREDEDOR DE 2007
(En numero de aios)
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™ Pobre y altamente vulnerable a la pobreza (0.61a 1.2 LP)

" Indigente y altamente vulnerablea la indig. (hasta0.6 LP)
™ No vulnerables (mas de 1.8LP)

" Vulnerables ala pobreza (1.2a1.8LP)

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2009.
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Ademas, una parte importante de los estratos mas pobres suelen vivir en un entorno rural, y
por ello suelen depender de recursos sensibles a los cambios climaticos. A su vez tienen poca
capacidad de interlocucion politica y, por tanto, baja capacidad de incidir en la adjudicacion de
ayudas gubernamentales que reduzcan los dafios del cambio climatico (Hardoy y Pandiella, 2009).

De este modo, los datos sobre el perfil de la vulnerabilidad de ingresos sugieren que para
cubrir, con la escasa capacidad fiscal existente, un conjunto grande y heterogéneo de poblacion,
aquella por debajo del area de vulnerabilidad, es clave un disefio inteligente y eficaz de la proteccion
social, sin caer en formas focalizadas extremas que van solo a la indigencia y no cubren a pobres y
vulnerables. Asi, para atender los altos niveles de vulnerabilidad que caracterizan los paises de la
region, y desde un enfoque de derechos, es preciso construir sistemas inclusivos de proteccion social
desde el Estado, que logren:

e Resguardar determinados minimos sociales y compensar frente a las caidas de ingresos
por debajo de los estandares consensuados como esenciales.

e Identificar las barreras de acceso a los servicios sociales y de promocion para fortalecer
las capacidades humanas.

Esto sin embargo no significa desconocer que el bienestar y la proteccion social son provistos
también por otros tres actores: el mercado, las familias y la sociedad civil organizada o no organizada.

Para hacer frente a la vulnerabilidad de la estructura social y cumplir con su funcion de
proteccion social, es necesario que el Estado —entre otras medidas— intervenga con transferencias
monetarias no contributivas de garantia y redistribucion del ingreso. CEPAL (2010b) ha realizado
ejercicios de simulacidon del costo de esta accion del Estado, sobre la base de los micro-datos de
encuestas de hogares y parametrizando con datos de cuentas nacionales a fin de estimar los costos con
relacion al PIB. El modelo consiste en asignar cuatro tipos de transferencias:

e Asignacion de una linea de pobreza a los nifios menores de 5 afios;

e Asignacion de media linea de indigencia a los nifios de entre 5y 14 afios;
e Asignacidn de una linea de pobreza a los mayores de 64 afios;

e Asignacidn de una linea de pobreza a los desocupados.

Estas prestaciones han sido simuladas en relacion con dos universos: por una parte, quienes
poseen las caracteristicas expuestas y, por otra, quienes ademas de presentar esas caracteristicas se
encuentran en hogares que estan por debajo de 1,8 lineas de pobreza (o sea, los pobres o vulnerables a
la pobreza). El costo de las transferencias aumenta de manera progresiva en la medida que se pasa de
paises con menor brecha de bienestar (grupo I) a paises con mayor brecha de bienestar (grupo III). Sin
embargo, se puede argumentar que es posible instrumentar proporciones de estos valores sugeridos
dependiendo del pais (véase el grafico6) (Martinez y Fernandez, 2007 y 2009).
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GRAFICO 6
AMERICA LATINA (16 PAISES): COSTO DEL CONJUNTO DE TRANSFERENCIAS
DE INGRESOS, HOGARES VULNERABLES Y TOTAL DE HOGARES,
ALREDEDOR DE 2008
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir.
Nota: Sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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lll. Conclusiones

Los impactos del cambio climatico son asimétricos e inciden con mayor fuerza sobre la poblacion de
escasos recursos. La evidencia disponible muestra que una parte importante de la poblacion de
América Latina es particularmente sensible al cambio climatico; ello atendiendo a varios factores:

e Los bajos ingresos de una parte significativa de la poblacion, que implican bajos recursos
para adaptarse y ajustarse a la volatilidad de los ingresos, y su cercania a la linea de
pobreza. De este modo, un shock de ingreso negativos puede inducir el retorno a
condiciones de pobreza.

e Una estructura familiar donde la participacion en el mercado laboral de los miembros de
los hogares de los estratos de bajos ingresos es baja y por tanto son mas vulnerables a
perder sus fuentes de ingreso ante shocks externos.

e Una menor capacitacion y educacion formal en los estratos de bajos ingresos que dificulta
su recuperacion y ajuste ante shocks negativos de ingresos.

e Una estructura de la pobreza mas concentrada en poblacion infantil que resulta mas
propensa a los efectos del cambio climatico.

Los datos sobre el perfil de la vulnerabilidad de ingresos brindan indicios para la politica
publica: para cubrir, con la poca capacidad fiscal existente, un conjunto significativo de poblacion
(aquella por debajo del area de vulnerabilidad). Para ello, es clave un disefio inteligente y eficaz de la
proteccion social, sin caer en formas focalizadas extremas que van solo a la indigencia y no cubren a
la poblaciéon pobre y vulnerable.

Para superar los altos niveles de vulnerabilidad que caracterizan los paises de la region, es
necesario construir sistemas inclusivos de proteccion social desde el Estado, que logren: i) resguardar
determinados minimos sociales y compensar frente a las caidas de ingresos por debajo de los
estandares consensuados como esenciales; i) identificar las barreras de acceso a los servicios sociales
y de promocion para fortalecer las capacidades humanas. Estas son funciones principales de un
sistema de proteccion social, cuya orientacion debiera ser universal o cuasi-universal, incluyendo
tanto a quienes se encuentran en el mercado formal de trabajo como a quienes se encuentran fuera de
¢l. Esto no impide aplicar mecanismos de focalizacién en su implementacion, para hacer frente a la
escasez de recursos y dar prioridad a quienes se encuentran en situacion de mayor pobreza y
vulnerabilidad (Cecchini y Martinez, 2011).
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Los sistemas inclusivos de proteccion social debieran reformar y ajustar dos pilares
relacionados entre si:

1. Proteccién social no contributiva, que corresponde al conjunto de programas de
transferencias y subsidios publicos, financiados mediante impuestos a los ingresos generales bajo el
principio de solidaridad; dirigida a quienes viven en situacion de indigencia, pobreza y vulnerabilidad,
para cubrir las necesidades mas esenciales de los individuos y hogares. La proteccién social no
contributiva puede también ser de corte universal, tal como ocurre en el caso de los subsidios
generalizados al consumo de alimentos o energia y algunas pensiones sociales.

2. Proteccidn social contributiva y de mercado, que incluye todos los programas orientados al
aseguramiento presente y futuro de los trabajadores formales (y en algunos casos de sus
dependientes), procurando mantener un nivel minimo de calidad de vida durante su etapa activa e
inactiva, por ejemplo para momentos de cesantia, jubilacion, enfermedad o invalidez. Se incluyen
también en este componente los seguros de salud y el conjunto de beneficios y resguardos asociados a
la maternidad.
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