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Resumen

El objetivo de este articulo es revisar la literatura
que trata el problema del empleo entre los
adultos mayores en América Latina y el Caribe,

y analizarla, junto con los datos disponibles, en
el contexto de un envejecimiento poblacional
creciente, dispar y veloz. Esto implica tocar
transversalmente varios temas complementarios
del principal, entre ellos el género y la pobreza de
las personas mayores.

Para el examen realizado, se usa informacion

de encuestas a hogares y censos de poblacidn.
Estos ultimos se refieren a los relevamientos de
las rondas de 1990 y de 2000, disponibles en el
sitio web del Centro Latinoamericano y Caribefio
de Demografia (CELADE). También se apela a los
documentos que describen las politicas piblicas
relacionadas con el empleo de los adultos mayores
implementadas por algunos paises de la Region
en los ultimos afos.
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Abstract

The purpose of this article is to review and
discuss the literature dealing with the issue of
older adults’ employment in Latin America and
the Caribbean, along with the available data,
within a context where aging in populations is

growing unevenly and rapidly. Indirectly, this
J. A. Paz

leads us to address several supplementary issues,
including gender and poverty conditions of
elders.

Our analysis is based on information from
household surveys and population censuses, i.e.,
results of the 1990 and 2000 censuses, which are
available on the Latin American and Caribbean
Demographic Centre (CELADE, for its acronym in
Spanish) website. Also, we based our article on
documents describing public policies on seniors’
employment implemented in some countries of
the Region during the past years.

Key words: aging, employment, older adults,
Latin America and the Caribbean.
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Introduccion

Al igual que en todos los paises del mundo, la poblacién de América Latina y el Caribe
(aLc) envejece. Los mayores de 59 anos de edad, habitualmente considerados “adultos
mayores’, representaran en 2050 mas del 22% de la poblacién mundial, mientras que un
siglo antes dicha cifra se situaba en un 6%. Ademas, aumentard la proporcion de los mas
ancianos. En 1950, el grupo de 80 y mas afios era el 0.4% de la poblacion de la Region, en
tanto que en 2050, segln se estima, llegara a mas del 4% (unpD, 2008). Pero, a diferencia
de los demas paises del mundo, ALc envejece mucho mas rdpidamente: en menos de 30
anos la Region habra llegado a los niveles de envejecimiento que a los paises del Norte de
América y de Europa les llevo un siglo o mas alcanzar.

Las consecuencias mas urgentes de la magnitud y la celeridad de este proceso, a la
vez asincronico y desigualitario, requieren respuestas rapidas y eficaces. Asimismo, pare-
ce necesario que dichas respuestas contemplen la diversidad nacional e interna (entre
grupos definidos, por ejemplo, segun la edad, el género, la etnia y la residencia). El pro-
medio regional, estimado por el Indice de Envejecimiento Poblacional (1Ep) en 25% para
el aiio 2000 (UNPD, 2008),! esconde disimilitudes mas que importantes. Asi, en un extre-
mo estan el Uruguay y la Argentina —con un I1EP del 74% y del 47%, respectivamente-,
mientras que en la otra punta de la distribucion estin Guatemala y Honduras —con un
1EP del 15% y del 13%, respectivamente—, con un envejecimiento mayor en el sector urba-
no que en el rural, pero con un significativo crecimiento de la poblacién adulta mayor en
las areas rurales.2

Las implicaciones econdmicas del envejecimiento demogréfico son de gran peso: de
continuar el ritmo al que se vienen produciendo las transformaciones recientes, la tasa de
dependencia de adultos mayores en alc habra pasado de 6.6 en 1950 a 26.9 en 2050. Por
su parte, la relacién de dependencia potencial? se habra reducido del 15.2% al 3.7%, lo que
indica que el soporte a los adultos mayores, potencialmente inactivos, se debilitara sensi-
blemente. Estas tendencias se combinan con una esperanza de vida mas prolongada y con

1 El 1EP se computa como el cociente entre la poblacion de 60 y més anos y la de 0 a 14 afos. El resultado
de ese cociente se multiplica por cien y se interpreta como el numero de personas mayores por cada cien
personas menores de 15 afios de edad. Otros indicadores usados para el monitoreo del aumento cuan-
titativo de la poblacion adulta son: el nimero de personas mayores, la proporcién de personas mayores
en relacién con la poblacion total, el ritmo de crecimiento de la poblacion adulta mayor, la distribucién
de edades dentro de la poblacién adulta mayor, la relacion de dependencia (PsR) (véase la nota 4 de este
mismo documento) y la edad mediana de una poblacién (CELADE, 2006).

2 Segun datos del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), a través del Sistema de
Indicadores sobre Envejecimiento (SISE), entre 1990 y 2000, el 1EP de zonas urbanas aument6 en 4.7
puntos porcentuales (pp), mientras que en las zonas rurales lo hizo en 5.5 pp. La estructura de las migra-
ciones aporta mucho a la explicacién de la mayor rapidez del envejecimiento rural.

3 La relacion de dependencia potencial (PSR, por sus siglas en inglés) se computa dividiendo el nimero de
personas entre 15y 64 afios de edad (poblacion en edad de trabajar) por la poblacién de 65 y més afos.
Es decir, este indicador informa sobre la carga de dependencia que afrontan los trabajadores potenciales.
Notese que la psr trabaja con los adultos mayores de 65, mientras que el 1EP (nota 2 de este documento)
lo hace con la poblacién de 60 y mas afios.
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una tasa de actividad que, a pesar de ser mundialmente elevada (alrededor del 22%),
decrecerd, de acuerdo con las estimaciones, del 39.6% observado en 1950 al 18.4% previs-
to para 2050 (unpd, 2008). Aunque algunos paises de la Region necesitan respuestas mas
veloces que otros, todos enfrentan el reto del envejecimiento de sus poblaciones y de su
mas o menos intensa presion sobre los sistemas de seguridad social vigentes.

El objetivo de este articulo es revisar la literatura que trata el problema del empleo
entre los adultos mayores en América Latina y el Caribe, y analizarla, junto con los datos
disponibles, en el contexto de un envejecimiento poblacional creciente, dispar y veloz.
Esto implica tocar transversalmente varios temas complementarios, como el género y la
pobreza de este grupo etario. Para ese examen se usa informacion de encuestas a hogares
y censos de poblacion. Estos ultimos se refieren a los relevamientos de las rondas de 1990 y
de 2000, disponibles en el sitio web del Centro Latinoamericano y Caribeiio de
Demografia (CELADE). También se apela a los documentos que describen las politicas
publicas relacionadas con el empleo de los adultos mayores, implementadas por algunos
paises de la Region en los tltimos afios.

El documento estd organizado segun el siguiente plan: en la primera seccion se repa-
san las tendencias del envejecimiento demografico en la Region tratando de detectar
particularidades del proceso que resulten ttiles en el momento de disefiar dispositivos de
politica publica para enfrentar los desafios derivados de este fenémeno demografico,
entre los que se encuentra la generacion de empleo decente; en la segunda parte se pre-
sentan las relaciones existentes entre el envejecimiento y el empleo de las personas mayo-
res; y en los apartados siguientes se abordan topicos especificos del proceso: vejez y
pobreza (tercera seccidn); vejez y género (cuarta seccion); ejemplos de acciones imple-
mentadas por los paises (quinta seccién). Por tltimo se enumeran algunas conclusiones
obtenidas del analisis efectuado en las secciones precedentes.

Tendencias generales del envejecimiento
demografico en la region

La poblacion de América Latina y el Caribe (ALC) —que representa un poco mas del 8.5%
de la poblacion mundial- pasé de 167 millones en 1950 a 521 millones en 2000.4 Este
aumento de 354 millones de personas en tan solo cincuenta afios fue la consecuencia
natural de la transicién demografica que estd teniendo lugar en la Region. Durante el
mismo periodo, la fecundidad cay6 de 5.9 a 2.5 hijos por mujer y la esperanza de vida al
nacer aumentd de 51.8 a 72.2 afios.” El descenso de la mortalidad y la fecundidad, y la
consecuente retraccion de la tasa de crecimiento, se tradujo en un ostensible aumento de
la proporcién de poblacién de edades mas avanzadas.

4 Se estima que llegard a 688 millones en 2100 (UNPD, 2010).

5 Estos datos pueden consultarse en la base de datos del programa sise del Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) y del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNEPA), y estdn
disponibles on-line en: <http://www.cepal.org/celade/envejecimiento/>.
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La estructura etaria y el envejecimiento de aALc tienen dos peculiaridades: primero,
no se trata de la poblacién mas envejecida del mundo; segundo, se aprecia que el ritmo de
envejecimiento es mucho mas rdpido que el registrado en las regiones con mayor nivel
de desarrollo relativo.® Estas dos caracteristicas hacen que en la Region se observen situa-
ciones nacionales muy diferentes; por un lado, paises con ese proceso muy avanzado, v,
por otro, varias naciones en una etapa incipiente de dicha evolucién. El reconocimiento
de estas disparidades nacionales no implica de ninguna manera ignorar la heterogenei-
dad que existe entre individuos, sectores y regiones dentro de los paises.

Participacidon econdmica e insercion laboral
de los adultos mayores en ALC

Un hecho estilizado que ha concitado la atencién de los investigadores en envejecimiento
ha sido la tendencia declinante de la tasa de actividad de las personas mayores a lo largo
del tiempo en los paises desarrollados. En el periodo 1910-2001, se aprecia una caida
generalizada de la participacion de hombres mayores de 54 afios, lo que coincide con una
reduccion ostensible de la edad promedio al retiro efectivo, que pasé de 74 afos en 1910,
a 63 afos en 1983 (cf. Burtless y Quinn, 2002: 3, Figuras 1 y 2). Parece que la edad al retiro
se ha estabilizado en torno a los 62 afios, e incluso ha aumentado suavemente durante las
ultimas dos décadas, tanto en los Estados Unidos (0ECD, 2005) como en Europa (Auer y
Fortuny, 2002; Kinsella y Phillips, 2005). Hay un cierto acuerdo en la literatura en que
estos cambios han obedecido a modificaciones en la cobertura y en la generosidad de los
sistemas de seguridad social.”

Efectivamente, en los paises con menor nivel de desarrollo relativo y sistemas de
seguridad social con muy escasa cobertura y generosidad, las tasas de actividad de las
personas mayores son claramente mas elevadas y la edad al retiro més alta. La
Organizacion Internacional del Trabajo (o1T, 2006) constatd que la tasa de participacion
en los paises de la Region estuvo aumentando: entre 1990 y 2000, la tasa de actividad para
mas de una decena de paises pasé del 58 al 65% entre la poblacion de 50-59 y del 20% al
23% entre los mayores de 64 afos. Pero no debe descuidarse que, por motivos principal-
mente ligados a la salud y al deterioro fisico, la tasa de actividad de este grupo desciende
ostensiblemente conforme aumenta la edad. Asi, en los 14 paises cubiertos por el Sistema
de Indicadores sobre Envejecimiento (sisE) el promedio de dicha tasa es del 38% para los
adultos de 60-74 y del 19% para los mayores de 74 anos.8

6 Para ampliar este panorama puede consultarse el documento elaborado por CELADE/CEPAL, 2009.

7 Rofman, Luchetti y Ourens (2008) sostienen que la performance de los sistemas de seguridad social
depende de tres dimensiones: la cobertura, la generosidad y la sustentabilidad. En ese mismo trabajo
pueden encontrarse un desarrollo amplio y detallado (a nivel de paises de la Region) de indicadores de
estas dimensiones.

8 Las tablas con todos los datos que aqui se mencionan pueden verse en Paz, 2010. También es posible
consultarlas en el sitio web del CELADE: <http://www.eclac.org/celade/envejecimiento/>.
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En principio, el aumento de la participacion de las personas mayores en la actividad
economica podria considerarse no deseable;? no obstante, existen al menos dos argumen-
tos que enfatizan su cardcter positivo. El primero de ellos tiene que ver con el propio
aporte de este grupo etario a la riqueza social, asi como con razones ligadas a la realiza-
cion personal.l0 El segundo argumento, un tanto mas practico y concreto —y presente en
muchos trabajos-, pone el acento en la mayor duracién del periodo posretiro debido al
incremento en la esperanza de vida que esta teniendo lugar en la Region,1! y, en tal senti-
do, se plantea que, si se encuentran los dispositivos de politica piblica adecuados, esta
tendencia al crecimiento en la participacién econémica podria usarse para aliviar los
problemas financieros que surgen de la mayor extension de dicho periodo posretiro. Pero
la efectividad de esos dispositivos depende crucialmente del tipo de insercion en el mer-
cado de trabajo, y se diluye en aquellos casos en que tal inclusion se realiza en la informa-
lidad o en formas precarias de empleo.

Adulto mayor e informalidad

Buena parte de los adultos mayores que contintian ocupados lo hacen en el sector infor-
mal de la economia.l2 La informalidad crece conforme avanza el ciclo vital de los adultos
mayores. Datos muy fragmentarios, pero sugestivos, correspondientes a la Argentina en
2005 muestran que la tasa de informalidad es alta entre los mas jovenes, baja en las edades
centrales y alta nuevamente entre los adultos mayores.13

;Qué implicaciones tiene esto para la politica publica? Debe tenerse en cuenta que
en el sector informal son menores y mas inestables los ingresos, mas bajas las posibilida-
des de acceder a programas de capacitacion y mayor la probabilidad de ser separados del
puestos ante los avatares del ciclo econdémico. En realidad, todos estos factores podrian
estar reflejando la resistencia de las firmas a invertir en capital humano en un grupo de
poblacién con alto riesgo de retiro definitivo y con alta probabilidad de pérdida de los
gastos en entrenamiento que pudieran haber realizado. Con respecto a este punto, si se
considera deseable la contratacion y la estabilidad laboral de los adultos mayores, la

9 “No deseable” en la medida en que dicha participacion sea involuntaria e implementada como una estra-
tegia (a veces quizd la unica disponible) de supervivencia, situacién que se da frecuentemente en muchos
paises pobres de ALcC.

10  Eslo que las teorias que provienen de la gerontologia social denominan “envejecimiento activo”.

11 Seentiende por periodo posretiro al tramo de la vida que va desde que el individuo abandona la activi-
dad econdémica hasta su muerte.

12 No sediscutirdn aquilos conceptos de economia informal o de informalidad que circulan en la literatura
actual sobre el tema. Se consideraran informales a los asalariados a los que no se les practica descuen-
to jubilatorio o a trabajadores por cuenta propia (independientes) que no aportan voluntariamente. El
enfoque mas asociado con la idea de “sector informal” identifica como tales a los trabajadores por cuen-
ta propia que realizan tareas no profesionales, a los que trabajan en unidades productivas pequenas,
etcétera.

13 Esta informacién proviene de MTESS/BM/INDEC, 2007. También hay evidencias de un perfil “U” de la
relacion entre edad e informalidad (Jiménez y Jiménez, 2008).
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politica publica deberia actuar teniendo en cuenta los factores que la firma considera
relevantes cuando decide invertir (especialmente) en entrenamiento especifico. Como se
sabe, este tipo de capacitacién actiia como un seguro para el trabajador, en la medida en
que, cuanto mayor es el stock de capital humano especifico con que cuentan los indivi-
duos, la firma es mas reticente al despido y el trabajador a la renuncia. La falta de incen-
tivos de la firma para invertir en el adulto mayor puede explicar su tendencia a contratar
informalmente a este grupo de poblacion.

Insercion laboral por sectores

El andlisis de la insercion laboral puede hacerse atendiendo a la categoria ocupacional en
la que suele clasificarse la actividad desarrollada por el trabajador. Una tradiciéon muy
arraigada en las investigaciones sobre el tema es la de concentrarse en el tipo de relacién
laboral, tomando en cuenta la independencia (o dependencia) relativa de la misma. Esta
manera de proceder es adecuada para tratar el caso de los adultos mayores debido a que
se han advertido hechos estilizados de gran relevancia para el planteamiento y la aplica-
cion de politicas publicas. Uno de ellos es la secular tendencia a la baja de la categoria
“trabajadores por cuenta propia” entre dichos adultos (Costa, 1994).

América Latina y el Caribe no constituyen una excepcidn a esta regla. Asi, a diferen-
cia de la poblacién joven, una baja proporcién de adultos mayores de la Region esta tra-
bajando como asalariada y, segtin datos de encuestas a hogares, durante los noventa esa
proporcién habria disminuido en la mayor parte de los paises (o1t, 2006). La Argentina
es uno de los paises en los que el porcentaje aumentd mas, a la vez que se redujo el por-
centaje de los que trabajan por cuenta propia y como patrones. Esta es una tendencia de
largo alcance: mientras que en 1980, el 46% reportaba como independiente, esa cifra
habia disminuido al 35% en 2006. Los asalariados pasaron del 44% al 56% entre 1980 y
2006 (Alos et al., 2008). Esta mayor asalarizacién no siempre es un indicador de menor
informalidad laboral. Apella y Casanova (2007) encuentran que, en la Argentina, los
adultos mayores que trabajan como independientes tienen una probabilidad mayor de
aportar a la seguridad social que los individuos menores de 25 afos.

El debate sobre las politicas

A lo anterior debe agregarse que los actualmente jubilados y pensionados iniciaron su vida
laboral hace al menos 30 afios, en condiciones completamente diferentes a la configuracion
actual del mercado de trabajo. En la actualidad, los retos de la sociedad para la poblacion
activa son un tanto diferentes, porque cambiaron claramente las condiciones del mercado
laboral. La tendencia a una mayor participacion (en especial femenina) y a la insercién en
empleos de mala calidad son desafios no menores que enfrenta la politica publica, a la que
le compete también disefiar programas para acompaiar el envejecimiento activo.

Las politicas dirigidas a los adultos mayores han sido entendidas tradicionalmente
como politicas de proteccion social, las que se diferencian de las del mercado de trabajo;
estas ultimas son intervenciones de los Estados que persiguen el doble proposito de
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mejorar la empleabilidad y las remuneraciones de personas con dificultades de insercion
en dicho mercado, y el bienestar de los trabajadores y de sus familias, mientras que aque-
llas se preocupan por la salvaguarda del bienestar de los individuos que enfrentan riesgos
en su ciclo vital, miembros de grupos vulnerables o con capacidades menores que el pro-
medio para procurarse por si solos los recursos necesarios para la supervivencia.

Para mejorar la empleabilidad y los salarios, los gobiernos disponen de un conjunto
de medios, entre los cuales figuran: los orientados a fortalecer el lado de la oferta, median-
te cursos de capacitacion, entrenamiento de los trabajadores, actualizaciéon de conoci-
mientos; los que se concentran en el lado de la demanda, como subsidios al empleo,
creacion directa de empleo publico o promocién del privado; y, por tltimo, los que tienen
como proposito mejorar los enlaces entre la oferta y la demanda, como la intermediacion
laboral. Y, para mejorar el bienestar, suelen proporcionarse sumas de dinero a manera de
transferencias monetarias, estén o no condicionadas (Bertranou y Paz, 2007).

El problema de la empleabilidad de los adultos mayores y las razones por las cuales
buena parte de ellos termina trabajando en la economia informal, en puestos altamente
inestables, con elevada vulnerabilidad y con remuneraciones bajas, obedece, entre otras
razones,* a los bajos niveles de calificaciones basicas y fundamentales que tiene la pobla-
cion de edad avanzada, como, por ejemplo, los escasos niveles de alfabetizacion y de
capacidad de célculo. De este modo, la demanda por nuevas calificaciones y conocimien-
tos pone a muchos trabajadores de edad en situacion de desventaja, ya que es probable que
su formacién anterior haya quedado obsoleta (o1t, 2001).

En la revision hecha para este documento, no se ha detectado un tratamiento expli-
cito de estos problemas desde la perspectiva de las politicas del mercado de trabajo, como
podra constatarse en la seccion destinada a evaluar ejemplos en algunos de los paises de
la Regién. Sin embargo, todas las politicas vigentes se encuadran en el paradigma del
envejecimiento activo y plantean, en términos generales, el fomento a la participacion
economica, la proteccion de los derechos laborales, la eliminacién de la discriminacion
por edad, la atencién preferente a personas mayores indigentes, el mejoramiento y el
estatus de derecho humano del sistema de seguridad social.

Vejez y pobreza

A pesar del comparativamente alto nivel de actividad econémica de los adultos mayores
en América Latina y el Caribe (aLc), la mayoria de ellos, por motivos diversos, no par-
ticipa del trabajo remunerado, constituyéndose la seguridad social en la opcién mads
viable para obtener ingresos o, en términos mas generales, seguridad econémica.l> Sin

14 Yase menciono la necesidad de complementar ingresos, que parece ser la mas importante de todas.

15  Jaspers-Faijer (2008) muestra una figura muy interesante en la que aparecen claramente delimitadas
las fuentes de ingreso de la vejez: la participacion econdémica (mediante el empleo), la seguridad social
(a través de pensiones contributivas y no contributivas) y el apoyo familiar (mediante las transferencias
monetarias o en especie).
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embargo, la baja cobertura y el reducido monto de las jubilaciones y pensiones, compa-
rado con el valor de la linea de pobreza y con los ingresos del trabajo, hacen de esta
opcion un preocupante problema para la agenda de la politica publica.

Con datos proporcionados por el Sistema Regional de Indicadores sobre
Envejecimiento (SISE), se puede abarcar la heterogeneidad existente dentro de la Region
en cuanto al grado de cobertura de la poblacion adulta mayor. El porcentaje de jubilados
y/o pensionados entre los mayores de 59 afnos va de un 72% en el Brasil a un 3% en la
Republica Dominicana.l® Ademds, en el periodo que media entre los dos tltimos censos
de poblacién realizados en la Region, se constata que en ocho de los once paises para los
que se tiene informacion, el porcentaje de personas mayores que declara ser jubilada o
pensionada ha disminuido. Si se consideran diferencias entre zonas de residencia, se
aprecia que, si bien la reduccion en el porcentaje de adultos mayores jubilados y/o pensio-
nados se produjo tanto en zonas urbanas como rurales, fue mucho mayor en estas
ultimas.

La cobertura del sistema de seguridad esta senalada en la literatura como una de las
causas de la pobreza de personas mayores, y se advierte también que resulta probable que,
en el futuro, mds personas caigan en esta situacion debido a esa causa (CEPAL, 2008). En
suma, ademas del empleo y de la remuneracion del trabajo, un aspecto clave para comba-
tir la pobreza —desde el punto de vista del avance en la transicion demografica y del
espectacular cambio que se espera que experimente la estructura por edades en los proxi-
mos decenios- es la seguridad social. En un contexto de creciente envejecimiento de las
poblaciones y de inédita prolongacion de la vida de los individuos, los ingresos prove-
nientes de la seguridad social, en especial de jubilaciones y pensiones, podrian llegar a
convertirse en el unico sustento de las personas durante el ultimo tercio de sus vidas.

Pero, a pesar de esto, la evidencia empirica muestra que en ALC la pobreza por ingre-
sos es menos frecuente en la vejez que en otras etapas del ciclo de vida; y, aunque las
personas mayores son consideradas un grupo social vulnerable, en casi todos los paises
la incidencia de la pobreza por ingresos en hogares con personas de edad avanzada es
menor que en los hogares sin ellos (del Popolo, 2001 y Guzmadn, 2002).17 Para algunos
autores, este hecho estd clara y directamente relacionado con las transferencias que reci-
ben esas personas (Huenchuan y Guzmén, 2007).

La condicion econdmica de las personas de edad estd ligada también a las oportuni-
dades de los miembros mas jovenes del hogar de acceder a un trabajo decente, a la salud
y a la vivienda. De esta manera, en la situacion econdémica del adulto mayor impactan, a
través de los jovenes y adultos —principalmente hijos— con los cuales convive, tanto la

16  Curiosamente, en este ultimo pais se registra el porcentaje mas elevado de personas mayores invalidas o
recluidas (25%), es decir, no capacitadas para generar ingresos por su cuenta. Todos estos datos se refie-
ren a la ronda 2000 de los censos de poblacién nacionales.

17 Datos recientes publicados por CELADE permiten evaluar esta afirmacion con datos provenientes de en-
cuestas a hogares en varios paises de la regién (CELADE/CEPAL, 2010).
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situacion pasada del mercado laboral como la presente. Ante sistemas de seguridad social
con escasa cobertura, baja generosidad y riesgos que aumentan exponencialmente con la
edad, el apoyo de la familia es clave para el bienestar de los adultos de mas edad.

La calidad del empleo del adulto mayor en su etapa activa afecta no solamente sus
ingresos futuros, sino también algunos aspectos no monetarios relacionados principal-
mente con la salud. Las menores oportunidades de acceder a una ocupacion decente se
traducen en condiciones laborales poco apropiadas que probablemente afecten las posi-
bilidades de continuar en el mercado de trabajo o de vivir con un estado de salud acepta-
ble durante el resto de su vida. En estas consideraciones es muy importante agregar el
problema del costo de la atencion de la salud de los adultos mayores, que requiere un
sistema de salud publica para hacer frente a ese desafio o redes de ayuda familiar conso-
lidadas, dado que en algunos casos resultan muy elevados y no siempre pueden ser finan-
ciados con ingresos corrientes (Monteverde et al., 2008).

Habida cuenta de la dependencia del adulto mayor de la situacién econémica y social
de los mas jovenes y del papel preponderante que estos juegan en una sociedad con una
elevada incidencia del trabajo informal y limitados sistemas de seguridad social, la fami-
lia aparece jugando un rol importante para evitar la caida en la pobreza de las personas
mayores. Pero se debe tener en cuenta que la familia ha estado experimentando impor-
tantes transformaciones en los altimos decenios. En el informe de ceEpaL (2008), se llama
la atencion acerca de algunas de ellas, entre las que se destacan los cambios en su estruc-
turay tamafio. Como consecuencia de esto, hay menos personas disponibles para atender
y brindar cuidados a los miembros del ntcleo familiar, sean estos nifios o personas de
avanzada edad y con discapacidades, alo que se suma el nuevo rol de la mujer en la socie-
dad que promueve una mayor participacion en la fuerza laboral y en otros 4émbitos y que
la retiene mads tiempo fuera del hogar sin disponibilidad para cumplir funciones domés-
ticas —entre ellas, el cuidado a los mayores y a los mas jovenes.!8

Hay que tener en cuenta fendmenos relacionados con la pobreza como la vulnerabi-
lidad. En los paises con menor nivel de desarrollo relativo, aproximadamente la mitad del
total de la pobreza es transitoria, y no crénica; en consecuencia, depende de la evolucién
de las condiciones de empleo, de la salud, de los riesgos de la vida, o de nuevas oportuni-
dades (Dercon y Shapiro, 2007). Por tanto, el nimero de personas que padecen pobreza,
o que son vulnerables a ella, es en realidad muy superior al de las que viven por debajo de
lalinea de la pobreza en un momento dado. A esto debe agregarse el hecho de que, aparte
de las personas situadas bajo la linea de pobreza, “muchos mds viven en una situacion de
vulnerabilidad, con ingresos apenas superiores a esa linea, lo que no les permitiria hacer
frente a situaciones de crisis”, o que los haria caer inmediatamente mas alld de esa linea,
sobre todo si se considera que “en ningun pais de América Latina el quinto decil de la

18  En un articulo publicado en un matutino de la Argentina, se narra la situacién de Cristina Cordera, de
58 afos, quien pensé que cuando sus cuatro hijos crecieran podria dedicar mds tiempo a ella misma.
Pero hace cinco afos, su madre, de 87 afios, vive con ella y su marido: “[...] Es como si fuera un hijo mas”,
dijo la mujer al periodista (La Nacién, 06/02/2008).

J. A. Paz
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distribucion posee un ingreso medio igual o superior a, al menos, dos veces la linea de
pobreza” (CEPAL, 2007).

Vejez y género

Un analisis completo de la situacion laboral y del empleo de las personas mayores requie-
re considerar un hecho demografico fundamental: las mujeres viven mas que los hom-
bres. En consecuencia, tienen que afrontar un periodo més extenso de vida, muchas veces
con menos recursos de los que dispone el hombre para hacer frente a las contingencias
econdmicas. La escasez relativa de esos recursos proviene no solamente de la menor par-
ticipacion absoluta en el mercado laboral (por ejemplo, las amas de casa) y de la mayor
intermitencia de esa participacion durante su vida activa, sino también de las diferencias
de remuneraciones entre géneros (se deban o no a discriminacion) que se observan en
todos y cada uno de los paises de la region (Psacharopoulos y Tzannatos, 1992). Se agre-
garia a esto la existencia de la discriminacion por género en contra de mujeres adultas
mayores que opera a través de multiples y sutiles dimensiones.1?

Ademas de lo anterior, la prolongacién de la esperanza de vida, un hecho juzgado
positivo en los procesos de desarrollo de las sociedades, va siempre acompanada por un
ensanchamiento de la brecha entre hombres y mujeres, que en América Latina y el Caribe
paso de 3,4 afios en 1950 a 6,7 aios en 2000, siempre favorable a las mujeres debido a la
mayor mortalidad masculina a edades adultas. Esto implica que el envejecimiento de la
poblacion va necesariamente acompaiiado de un aumento de la brecha entre géneros de
la esperanza de vida al nacimiento. Al riesgo econémico de la escasez de recursos mate-
riales se suma, entonces, un creciente riesgo de viudez, el que a veces va acompaiado por
un creciente deterioro del estado de salud, siempre desfavorable a las mujeres.

Participacion econdmica

Salvo unas pocas excepciones, las mujeres adultas mayores participan menos que los
hombres en la actividad econdmica remunerada, aunque durante el decenio de los noven-
ta aumentaron mas que los hombres su participacion en el trabajo remunerado. La menor
participacién econdémica femenina puede apreciarse claramente evaluando el cociente
entre las tasas de actividad de las mujeres y las de los hombres.

Cabe destacar también la gran heterogeneidad dentro de la region, mayor entre los
hombres que entre las mujeres. Nuevamente aparece aqui la reflexion acerca del nivel de
cobertura del sistema previsional, su generosidad y algunos aspectos administrativos
como el tiempo que transcurre entre el momento del alejamiento de la actividad econo-
mica y la percepcion del beneficio jubilatorio.

19  Algunos de los cuales (contratacion y retencion, por ejemplo) pueden verse en Newmark, 2008.
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Insercion

El porcentaje de mujeres asalariadas estd aumentando en casi todos los paises de la region
(01T, 2006). En las categorias Patron y Cuenta Propia hay mayoria masculina, y este rasgo
de la estructura del empleo parece no haberse modificado en las tltimas décadas. Resulta
interesante rescatar en este tema la alta incidencia de empleo (asalariado) no registrado
en las ramas de actividad mas puramente femeninas: Comercio, Empleo doméstico y
Servicios. Este patron se observa también entre los adultos mayores (Sala, 2011).

Pobreza

Si nos centramos solo en las mujeres, puede verse que la pobreza rural es mucho mads
elevada que la urbana. Ademas, se observa que los progresos mayores en lo que hace a la
reduccion de la pobreza segun la edad de las mujeres, se dieron en el grupo de las que
tienen mas de 74 afios. Si bien la cobertura contributiva es similar para ambos sexos,20
este indicador encubre una notable diferencia segiin género debido a que las mujeres
presentan mayores lagunas previsionales que pueden ser atribuidas a su dedicacion al
cuidado de nifios, de adultos mayores y de personas con discapacidades (CEPAL, 2008).

Ejemplos de politicas, planes y programas

La accién concreta de los paises de América Latina y el Caribe respecto del problema del
envejecimiento estd fuertemente influenciada por las recomendaciones internacionales
sobre la materia. Tal es asi que, en un documento sintesis de la Conferencia Regional

Intergubernamental sobre Envejecimiento realizada en Santiago de Chile en 2003, algu-
nos expertos del CELADE advertian sobre la falta de especificidad nacional de las politicas
atribuyéndola, por un lado, a la escasez de instrumentos regionales para orientar dichas
politicas y, por otro lado, a la inexistencia de un corpus de conocimiento sobre la situacion
particular de los adultos mayores a nivel nacional (CEPAL/CELADE, 2003).2! En ese mismo
documento se reconoci6 que existe la base juridica para la implementacién de politicas y
programas, ya que diecinueve de los veintiin paises estudiados alli establecen en sus
constituciones nacionales derechos especificos de las personas mayores.

El marco general

El primer tratamiento sistematico sobre la cuestién del empleo entre los adultos mayores
se remonta a la Recomendacién N 162 de la Organizacién Internacional del Trabajo (orT,
1980). Si bien la preocupacion de la o1t por la insercion laboral de este grupo de edad
tiene antecedentes en las recomendaciones de mediados de los sesenta y setenta (01T, 1964

20  Véase, en el informe de la CEPAL, 2008, pagina 7, el Cuadro IV.3, donde se presentan datos de 16 paises
de la region, todos ellos provenientes de encuestas a hogares.

21  De esto ultimo surge la urgencia por realizar estudios nacionales que arrojen luz sobre aspectos especi-
ficos del fendmeno en ambientes menos agregados que la Regién en su conjunto.
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y 1978), es en la de junio de 1980 (o1t, 1980) donde se establecen clara, detallada y expli-
citamente las dimensiones a tener en cuenta acerca de este tema. Dirigidas a todos los
trabajadores que por su edad estan expuestos a afrontar dificultades para insertarse en el
mercado laboral, estas recomendaciones abordan temas cruciales que hasta hoy son moti-
vo de debate y puntos clave en la agenda publica: la igualdad de oportunidades y de trato,
la proteccion en el empleo, el retiro, la utilizacién del tiempo libre, etcétera.

Poco tiempo después, durante 1982, tuvo lugar en Viena la Primera Asamblea
Mundial sobre Envejecimiento. Se plante¢ alli un alerta por el proceso que estaba tenien-
do lugar en Europa y por sus posibles consecuencias para el bienestar de la poblacién. En
el documento que result6 de aquella reunion, se describieron los principios basicos de una
estrategia mundial para afrontar los problemas de la vejez y del envejecimiento demogra-
fico. De esta manera, la Asamblea Mundial de Viena se constituye en el primer gran hito
en lo atinente a la preocupacion sobre el tema a nivel planetario (Viveros, 2007).

Habrédn de pasar 20 afos para que en Madrid, Espafa, se realizara la Segunda
Asamblea Mundial sobre Envejecimiento. Surgi6 asi el Plan de Accioén Internacional
sobre Envejecimiento que fue la base para la convocatoria de la Estrategia Regional sobre
Envejecimiento realizada en Santiago de Chile en el afio 2003. De esta tltima reunion,
impulsada y organizada por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), surgi6 la denominada Estrategia Regional de Implementacién para América
Latina y el Caribe del Plan Internacional de Madrid sobre Envejecimiento.

Los tres ejes alrededor de los cuales se construyd esa estrategia fueron: a) Personas
de Edad y Desarrollo; b) Salud y Bienestar en la Vejez; y ¢) Entornos Propicios y Favorables
(CEPAL, 2004). Si bien todos estos temas estdn estrechamente vinculados, el acceso de las
personas mayores al empleo decente y al crédito, como también el mejoramiento en la
cobertura de pensiones contributivas y no contributivas, estan incluidos en el primero de
los tres ejes. También podria decirse que los puntos restantes de este primer eje, “creacion
de las condiciones para la participacion en la vejez” y “acceso a la educacién durante toda
la vida”, tienen mucho que ver con la inclusién sociolaboral de las personas mayores.

En el afo 2005 se realizé en Buenos Aires una reunion para evaluar el Seguimiento
de la Estrategia Regional. En 2007 se realiz6 en Brasilia la Segunda Conferencia Regional
Intergubernamental sobre Envejecimiento en América Latina y el Caribe, destinada a
evaluar los avances de los paises de la region en la aplicacion de la Estrategia Regional de
Implementacion del Plan Madrid. La Conferencia Regional Interguber-namental sobre
Envejecimiento en América Latina y el Caribe llevo por titulo “Hacia una sociedad para
todas las edades y de proteccion social basada en derechos” y en ella se suscribié la deno-
minada “Declaracion de Brasilia”.22

22 Paramas detalles, véase <www.cepal.org.ar/celade/brasilia2007>. En esa pagina web, pueden encontrar-
se los documentos de los paises de ALc que informaron acerca de lo solicitado.
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Dado los objetivos del presente documento, se destaca que en el punto 10 de la
Declaracion de Brasilia se resuelve realizar todos los esfuerzos para ampliar y mejorar
la cobertura de pensiones tanto contributivas como no contributivas, asi como para
imprimir mayor solidaridad en los regimenes de proteccion social. Ademas, se promueve
de manera explicita (punto 11) el trabajo decente para todas las edades, de acuerdo con
los criterios de la Organizacion Internacional del Trabajo (o1T), gestionando y destinando
apoyo crediticio, capacitaciéon y programas de comercializacion para promover una vejez
digna y productiva (CEPAL/CELADE/UNFPA, 2008). Se destaca la importancia dada por la
Declaracién a la comercializacion, la que estd en pie de igualdad con el apoyo crediticio
(CEPAL/CELADE, 2008). En el punto 18 se menciona un aspecto que también tiene que ver
con la empleabilidad de las personas mayores: “Impulsamos el acceso a la educaciéon con-
tinuada a lo largo de toda la vida y de todos los niveles” (CEPAL/CELADE/UNEPA, 2008),
segun lo sugerido por el documento de la International Labour Office (1Lo) (2002) rela-
cionado con la educaciéon permanente.

Las acciones nacionales:
algunos ejemplos

El avance de los paises en la aplicacion de los principios trazados en la Estrategia Regional
fue dispar y asincrénico. Muchos de ellos ya tenian antecedentes previos de acciones
especificas, mientras que otros, si bien han manifestado preocupacion por la tematica,
se encuentran en una etapa incipiente de elaboracidn de politicas concretas destinadas a
enfrentar el reto del envejecimiento. En la revision hecha para este estudio, no se encontré
que esta asimetria y asincronia en el desarrollo de acciones tuviera demasiado que ver con
lo avanzado del proceso en cada pais. Asi, México, un pais clasificado como de Transicion
Plena (CELADE/CEPAL, 2003), tiene un interesante y profuso despliegue de acciones,
mayor quiza que el de otros paises con urgencias mayores, como Chile y Uruguay.

La eleccion de paises se realizo justamente describiendo las acciones consideradas mas
relevantes en las dreas de empleo, proteccion social y educacién permanente, por considerar
que esta tltima estd intimamente ligada al tema de la empleabilidad. Se seleccionaron cinco
paises, dos con envejecimiento incipiente (Honduras y Paraguay), uno con envejecimiento
intermedio (México) y dos con envejecimiento avanzado (Chile y Uruguay).

Honduras

Como muchos otros paises de la Regién, Honduras cuenta con la denominada Ley
Integral de Proteccion al Adulto Mayor y Jubilados (2006), la que reconoce como dere-
chos de este grupo, entre otros, el tener trabajo digno que permita a quienes lo conforman
alcanzar una mejor calidad de vida y un ambiente de trabajo adecuado. En otra parte de
esa misma ley, se resuelve crear una Bolsa de Trabajo, incentivando la capacidad laboral
del adulto mayor y de los jubilados en coordinacién con la Secretaria de Estado en los
Despachos de Trabajo y Seguridad Social.
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Pero lo mas destacable de la experiencia hondurefia es una iniciativa surgida del
propio interés de la poblacion adulta mayor: la creacion, en el afio 2001, de la Asociacion
Nacional de Adultos Mayores de Honduras (ANAMH), cuyo objetivo es “construir un pro-
ceso de participacion e integracion del Adulto Mayor en la Sociedad para sostener en
forma permanente un nivel de vida digno, decoroso y realizador”. La Asociacién procura
organizar, planificar y concertar, en conjunto con los adultos mayores, planes de integra-
cién activa en la sociedad. Entre sus objetivos especificos esta el de impulsar la consti-
tucién de consejos nacionales de notables y la creacion de un “buré de oportunidades”, o
bolsa de empleo, para aprovechar racionalmente la capacidad educativa y las habilidades
con que cuenta la poblacién mayor, para ofrecerlas al mercado laboral. Colaboran con
esta asociacion otros actores, entre los que figuran agrupaciones de jubilados y pensiona-
dos, organizaciones gubernamentales y no gubernamentales que trabajan en el entorno
del adulto mayor, organizaciones religiosas y universidades.

Paraguay

El marco legal paraguayo podria servir de base para promover acciones concretas relacio-
nadas con la empleabilidad y la insercién del adulto mayor, pese a lo cual los programas
especificos no existen o estdn aun en un proceso incipiente de creacion. La mayor parte
del aparato legal en la materia estd enmarcado en la Ley N° 1885 de 2002, por cuyo medio
se crea la Direcciéon de Adultos Mayores, dependiente de la Direccién General de
Bienestar Social, del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social.

En lo especificamente ligado al tema empleo, encontramos la Ley N° 3031 de 2006,
que elimina las restricciones de edad para acceder a empleos puiblicos -modificando la
Ley 1626/00 que establecia el limite de 45 afios-. Por otro lado, se halla en proceso de
tramitacion el anteproyecto de ley de reciprocidad de tratos entre cajas, que tiene como
proposito no dejar sin posibilidades de jubilaciones a aquellas personas que han aportado
distintos montos y afios en diferentes cajas del sistema. En la actualidad, las pensiones no
contributivas las otorga el Parlamento, asi como los beneficios para los veteranos de la
Guerra del Chaco.

Como ocurre en otros paises de la Region, el Instituto de Previsién Social de
Paraguay aun no ha tomado medidas que hagan posible la cobertura de trabajadores
independientes (cuentapropistas y pequefios propietarios). Esto es especialmente grave en
un pais donde este sector de la ocupacion y el empleo informal/no registrado tienen un
gran peso en el empleo total.23

23 Hay un diagnostico un tanto confuso del mercado laboral paraguayo en el informe presentado para la
Conferencia de Brasilia (Paraguay, 2007), aunque queda muy claro alli la importancia de considerar al
sector rural, a la situacién de género y al cuentapropismo.
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México

El Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores (INAPAM) es en México la institucion
mas importante para la implementacion de la Estrategia Regional. Esta Instituciéon promue-
ve acciones y participa en su organizacién y seguimiento. Tal es el caso de la Secretaria de
Desarrollo Social que, de manera conjunta con la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, creo el Programa Nacional de Derechos Humanos, encargandole al iINaApAM la
operacion de las acciones a favor de los derechos humanos de las personas de edad.

En el INAPAM existe un Programa de Promocién del Empleo que impulsa la igualdad
de oportunidades de las personas de edad avanzada en el campo laboral, fomentando su
reincorporacion en actividades remuneradas en las diversas ramas del sector productivo,
a través de la concientizacion de empleadores de los diversos ambitos laborales mediante
campaias de sensibilizacion, acciones de canalizacion a empleo, ferias de empleo para
contactar empleadores y personas adultas mayores, estimulos fiscales para empleadores
que contraten a personas de sesenta y mas anos. Concretamente, el 8 de marzo de 2007 el
Ejecutivo Federal firmé el Decreto por el que se otorga un estimulo fiscal en materia de
impuestos sobre la renta a los contribuyentes que contraten a personas con discapacidad
y a personas adultas mayores. En el conjunto de programas y servicios a cargo del
Servicio Nacional de Empleo, se busca vincular, ya sea de manera directa o a través de los
diferentes medios disponibles, a personas con discapacidad y adultos mayores. De mane-
ra especifica, la estrategia Abriendo Espacios brinda, junto con empleadores y organismos
publicos a nivel federal y estatal, oportunidades de empleo para estos grupos de pobla-
cién, cuyo perfil y caracteristicas los ubican en desventaja en el mercado de trabajo. En el
periodo enero-julio de 2007, con esta estrategia se atendi6 a mas de dieciocho mil ciuda-
danos, de los cuales diez mil fueron adultos mayores.24

En lo educativo, el INAPAM opera con los programas “Servicios Educativos” y
“Capacitacion para el Trabajo y Ocupacion del Tiempo Libre”. El primero propicia el desa-
rrollo de conocimientos, habilidades y destrezas que conforman el proceso educativo de
las personas mayores. En coordinacion con el Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos, promueve acciones de alfabetizacion y educacion basica y otras, para el desarro-
llo de aptitudes y habilidades que les permitan a los adultos mayores actualizarse e incur-
sionar en las diferentes ramas del conocimiento. A través del segundo, se llevan adelante
actividades de capacitacién para que ingresen al mercado laboral o, bien, se readiestra a
los trabajadores jubilados que deseen obtener algiin ingreso, favoreciendo el uso creativo
y productivo de su tiempo libre, mediante el desarrollo de habilidades y destrezas para
producir bienes para el autoconsumo y la comercializacion a pequena escala.

24 Uno de los é4rbitros sefiala que esta cifra debe ser puesta en perspectiva, dado que diez mil individuos
entre siete millones de adultos mayores no parecen tener una importancia cuantitativa ostensible.
Compartimos esa apreciacion si se trata de una evaluacion de impacto; pero en este caso se considera
que la accién es importante en si misma, dado que implica una estrategia de inclusién que experimenta
la apertura de espacios sociales con la participacion de actores que operan en areas diversas y que persi-
guen objetivos igualmente diversos. Es decir, no se estd evaluando el impacto de un programa que tiene
por objetivo mejorar el bienestar general de todos los adultos mayores del pais.
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Chile

El avance mds importante entre 2003 y 2008 fue la entrada en funciones del Servicio
Nacional del Adulto Mayor (seNaMa) creado por Ley N° 19828. Territorialmente, el
SENAMA trabaja con los Comités Regionales para el Adulto Mayor (CRAM). Los CRAM brin-
dan asesoria a los intendentes con el objeto de promover y aplicar planes y programas para
las personas mayores, y se ocupan de la adjudicacion del Fondo Nacional del Adulto Mayor
(FNAM).

En lo atinente a la tematica “trabajo”, a través del FNAM, en el afio 2007 se han gene-
rado incentivos para la participacion de las personas mayores en trabajos no remunera-
dos, por medio del financiamiento de acciones del Voluntariado de Adultos Mayores
para Adultos Mayores y otras iniciativas, como la promocién de talleres productivos. El
SENAMA promovi6 también la ejecucion de una serie de programas de empleo, como el
de Asesores Seniors, cuyo objetivo es el de contribuir a la integracion social del adulto
mayor a través del reconocimiento y la transmision de su experiencia sociolaboral. En el
marco de este programa, los adultos mayores brindan apoyo escolar a nifios de educacion
basica beneficiarios del Programa Puente.

Chile tiene una larga tradicion en proteccion social. El sistema no contributivo de
pensiones asistenciales (pAsis) corresponde a un subsidio creado en el afio 1975 con la
finalidad de garantizar pensiones asistenciales para personas mayores de 65 afos que no
pudieron obtener pension de un régimen previsional.

El Ministerio de Educacion financia proyectos de educacion de adultos y cuenta con
un conjunto importante de programas orientados a la lectoescritura y el calculo para
adultos en general y para los adultos mayores en particular. “Contigo Aprendo” y “Chile
Califica” son dos ejemplos de este tipo de programas. Por su parte, el Instituto de
Normalizacion Previsional desarrolla varias iniciativas de educaciéon de las personas
mayores.

Uruguay

El Uruguay cuenta con una ley —alin no reglamentada— que promueve la Promocién
Integral del Adulto Mayor (Ley N° 17.796 del afio 2004). Esta ley fundamentalmente con-
tiene aspectos vinculados a los derechos humanos. Entre las intervenciones especificas
que este pais ha llevado a cabo para mejorar la empleabilidad de las personas mayores
se destaca la que, por medio de la Ley de Monotributo, elimina para jubilados y pensio-
nistas de menores ingresos la incompatibilidad entre la jubilacion y el trabajo, disposicion
que rige desde el 01/07/2007. Asimismo, se encuentra a nivel parlamentario un proyecto
de ley para la promocién del empleo de mayores de 50 afios.

En el Uruguay no existen leyes que limiten el derecho de acceso al crédito privado
de los adultos mayores. No obstante, en algunas practicas del sistema financiero (como,
por ejemplo, los requisitos para la solicitud de préstamos, de seguros de vida, etc.), se
pueden detectar limitaciones de hecho. Como experiencia concreta en materia crediticia,
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puede mencionarse la del Banco Reptblica Oriental del Uruguay (BrRoU) —de gestion
estatal-, que dispone de una linea que otorga préstamos en condiciones ventajosas a
empleados, profesionales, pequefios empresarios y pasivos. En particular, por convenios
entre el BROU y los organismos previsionales, se posibilita el acceso al crédito a personas
mayores en condiciones especiales en cuanto a montos, plazos y tasas de interés y con
tramites mas agiles y rapidos en su otorgamiento. Sin embargo, no se encontré en la
documentacién examinada ninguna alusion al destino de los fondos en términos de con-
sumo o de inversion para impulsar emprendimientos productivos.

En el informe elevado por el pais en respuesta a la Declaracién de Brasilia, se reco-
noce que no se iniciaron acciones de promocion y facilitacion de la inclusion laboral de
las personas mayores. Tampoco se han realizado intervenciones destinadas a disminuir
los riesgos de inseguridad en el empleo de esas personas (Uruguay, 2007). La dimension
educativa de la accidn estatal uruguaya es quiza la més desarrollada de todas las exami-
nadas aqui. Las acciones realizadas por organizaciones no gubernamentales, por univer-
sidades y por otras instituciones incluyen claramente al adulto mayor como uno de los
principales grupos destinatarios: la oNG “Universidad Permanente” brinda un programa
permanente de educacién continua en diferentes temdticas; la Universidad Catolica cuen-
ta con un Programa de Gerontologia Social para Adultos Mayores; la Intendencia
Municipal de Montevideo promueve la capacitacion de los adultos mayores (por ejemplo,
Programas de Computacion en coordinacién con la Secretaria de la Juventud); el Banco
de Previsién Social (Bps) impulsé en el afio 2005 actividades de capacitacion en informd-
tica para adultos mayores a través de la concesion de becas para cursos en la Organizacion
del Centro Interinstitucional de Colaboracién con el Adulto Mayor —cursos a los que

concurrieron dirigentes de organizaciones de adultos mayores y beneficiarios del progra-
ma de vivienda para jubilados y pensionistas—; y el Ministerio de Desarrollo Social y la
Administracién Nacional de Educacién Primaria han implementado el Programa “En el
pais de Varela Yo si puedo”, el cual comenzé en el mes de marzo de 2007 y esta dirigido
a personas mayores de 15 afios que no hayan ido a la escuela o que tuvieron que abando-
nar en el tercer o cuarto nivel. No es un programa especifico para adultos mayores pero
los incluye.

Conclusiones

La regién de América Latina y el Caribe (ALc) estd experimentando un proceso de enve-
jecimiento cuyos conductores son la caida de la fecundidad, que comenzé hacia mediados
de los anos setenta, y un descenso muy marcado en los niveles de mortalidad desde prin-
cipios de los sesenta. En esto la Region no presenta originalidad alguna. El envejecimien-
to demografico es un proceso de larga data en Europa y en otras regiones con alto ingreso
per capita. Pero ALC tiene ciertas especificidades: a) no se trata de la regién mas envejeci-
da del mundo; b) presenta un acelerado ritmo de esos acontecimientos; ) se advierte una
gran heterogeneidad entre los paises; y d) también se da una gran heterogeneidad dentro
de los paises. Estas especificidades latinoamericanas y caribefias imponen urgencias y
prioridades acordes con lo avanzado del fenémeno dentro de cada pais.
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La situacion economica actual de los adultos mayores depende de su historia laboral
y de las condiciones y posibilidades de acceso a empleos decentes, pero también -y de
manera crucial- de la situaciéon econdémica y laboral de las personas mas jovenes que
tienen a su cargo los cuidados. Si bien en ALc la tasa de actividad de la poblacién adulta
mayor es considerable si se la compara con la de los paises més desarrollados, una pro-
porcion muy alta depende de los ingresos de jubilaciones y pensiones, los que muchas
veces no resultan suficientes para superar los umbrales de pobreza. Hay que considerar
aqui que el umbral de pobreza de esta poblacion estd determinado en buena medida por
el costo de los servicios de salud y de la atencion de la discapacidad. Los riesgos por dis-
capacidad o por falta de capacidad para generar ingresos de los adultos mayores depen-
den también del tipo de tarea que desempeiaron en su etapa activa. Toda intervencion
actual en pro del trabajo decente tendrd un impacto directo sobre la situacién de un gran
nimero de adultos de mas edad que son ayudados -y muchos de ellos mantenidos- por
sus familiares mas jovenes, participantes actuales en el mercado de trabajo.

Otro de los fendmenos que hemos examinado en este informe es que la pobreza a la
tercera edad es fuertemente heterogénea entre los paises de la region. Ya sea que se
la mida por ingresos, por necesidades basicas insatisfechas o por otros activos como edu-
cacion o salud, las disparidades entre paises son asombrosas. La situacion de paises tales
como el Brasil y Chile, con niveles muy bajos de pobreza, contrasta con la de otros como
Haiti o Jamaica, cuya pobreza, estimada con la linea de los 2 délares por dia, afecta en
ambos casos a mas de la mitad de la poblacién de 60 y mds anos. Cabe destacar que la
pobreza de los adultos mayores es mds baja que la de otros grupos de edad, siendo esta
una caracteristica que comparten la mayoria de los paises de la Region y que, a la vez, los
diferencia de Asia y Africa, los otros dos continentes de bajo nivel de desarrollo relativo.

La pobreza a la tercera edad esta intimamente relacionada con el desarrollo de los
sistemas de seguridad social, aunque este aspecto no la explique totalmente.2> Se aprecia
una relacién importante entre el nivel de cobertura de las jubilaciones y pensiones y los
niveles de pobreza de los paises de la region: alli donde los sistemas de seguridad social
estan menos desarrollados se observan las tasas mas elevadas de pobreza de los mayores
de 59 afos de edad, fenomeno que se advierte tanto en los diversos paises como en las
zonas rurales dentro de cada pais para el que se dispone de datos.26 Pero esto, claro estd,
no resulta suficiente. Por este motivo se encuentra un porcentaje relativamente elevado de
personas mayores participando en el mercado de trabajo, principalmente en la economia
informal y percibiendo remuneraciones poco adecuadas para paliar su situacion de
pobreza.

25  Una manera de abordar este problema y de cuantificar su verdadera importancia es mediante un ejer-
cicio de microsimulacién. La pregunta a contestar en este caso tendria que ser formulada en los tér-
minos siguientes: ;Qué sucederia con la pobreza (o algin fenémeno similar) si el sistema de pensiones
desapareciera?

26  Estaafirmacion se basa en datos obtenidos de Gasparini et al., 2007, y estan analizados en la seccién 4 de
Paz, 2010.
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La heterogeneidad de situaciones entre paises dentro de la regién aparece claramen-
te al considerar las acciones llevadas a cabo por los Estados para enfrentar con firmeza
los problemas que ocasiona el envejecimiento. Si bien en este trabajo nos hemos detenido
solamente en las politicas relacionadas con el empleo, la seguridad social y la educacion-
capacitacion dirigidas a las personas mayores, todo parece indicar que un andlisis mas
completo arrojaria resultados analogos. Dentro de esta heterogeneidad se destacan situa-
ciones antagonicas, como las de Honduras y Paraguay; o las de Chile y México, por un
lado, y el Uruguay, por el otro. Los dos primeros tienen en comun poblaciones aun muy
jovenes. Honduras, con una iniciativa nacida de personas adultas mayores, esta generan-
do un sinnumero de acciones en las que involucra coordinadamente (por la coherencia de
objetivos estratégicos y mediante solicitud de apoyo econdémico e institucional) oficinas
del Estado, organizaciones no gubernamentales —no solo del propio pais sino también del
exterior- y organismos internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo y la
Organizaciéon Panamericana de la Salud. Paraguay, con una bateria de leyes con basa-
mento diverso, carece de acciones concretas a pesar del reconocimiento explicito por
parte de sus autoridades de los problemas a los que se enfrenta un mercado laboral fuer-
temente informalizado y con una presencia importante del sector rural.

Entre Chile y México se aprecian, a la vez, diferencias notorias y significativas en
cuanto al nivel de avance de sus procesos de envejecimiento, y similitudes igualmente
palmarias en cuanto a la importancia que el Estado da a sus politicas publicas y a la coor-
dinacién y coherencia de objetivos entre las mismas. En ambos paises existe una institu-
cion que lidera y que coordina las acciones de oficinas estatales y de otros organismos: el
SENAMA en Chile y el INAPAN en México. Por su parte, el Uruguay es el pais con el nivel
mas avanzado de envejecimiento de la regién y no desarrolla acciones precisas y especi-

ficas ligadas al problema; aunque cuenta con un conjunto de instituciones ya consolida-
das, como es el caso de las pensiones no contributivas, se advierte una didspora de leyes
y un cumulo de expresiones de deseo en un pais que, en estos momentos, deberia estar
marcando el rumbo a la Region.

Todos los temas tratados en las secciones precedentes pueden (y ciertamente deben)
ser abordados desde una perspectiva de género, habida cuenta de los marcados diferen-
ciales entre hombres y mujeres que se aprecian en la vida econdémica de los adultos y de
los adultos mayores. La situacion actual de diferencias de género —se deban o no a discri-
minacion- dejaran sentir sus efectos en estas personas una vez llegada la edad del retiro,
a lo cual cabria agregar una importante y creciente brecha entre géneros en la esperanza
de vida al nacimiento.
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