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CAPITULO V 
EVALUACIONES DE LAS REDES DE SEGURIDAD
 

SOCIAL DE CENTROAMERICA
 
ANALISIS DE LOS PRINCIPALES HALLAZGOS*
 

JOSE S. MARQUES 

INTRODUCCION 

Con el fin de evaluar la situacion de los sistemas de proteccion social 
en Centroamerica, el Banco Mundial (BM) realize cinco Evaluaciones de 
la Red de Seguridad Social a nivel de pais (ERSS).l EI prop6sito de cada 
una de estas ERSS consistio en identificar debilidades y fortalezas en las 
politicas y programas de protecci6n social, y proporcionar, a cada gobier
no y a otros implicados en los cinco paises, un conjunto de recomenda
ciones orientadas a mejorar sus sistemas de proteccion social. 

EI prop6sito de este articulo es identificar, en las ERSSs que se realiza
ron en los cinco paises centroamericanos, problemas e hilos comunes; y es
to, con dos objetivos: por una parte, poner a disposici6n de los gobiemos 
centroamericanos una visi6n general de los sistemas de protecci6n social que 
existen en la regi6n, y para que, de este modo, ellos puedan poner en pers
pectiva la ERSS que se desarrollo para cada uno de sus propios paises, cuan

•	 Traducci6n del idioma ingles al espafiol hecha por Juan L. Caviedes Fernandez 
Las ERSSs preparadas por el Banco Mundial y analizadas en este estudio son: "Costa Ri
ca: Social Spending and the Poor", WorldBank Latin America and Caribbean region, pro
cessed, June 2002. "El Salvador: Social Safety Net Assessment ". World Bank Latin Ameri
ca and Caribbean region, processed, May 2002. "Guatemala: Poverty in Guatemala" 
World Bank Latin America and Caribbean region, February 2003. "Honduras: Vulnerabi
lity, Risks and Poverty ", World Bank Latin America and Caribbean region, August 2002. 
"Nicaragua: Towards a Social Protection Strategy for Nicaragua: A Review of Selected 
Programs in the PRSP Portfolio ", World Bank Latin America and Caribbean region, pro
cessed, March 2001. 
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do se propongan fortalecer sus politicas de proteccion social; y por otra par
te, generar en la region ---entre los otros involucrados en el tema- una dis
cusion acerca de las politic as de proteccion social. 

Cuadro 1 
Poblaci6n e indicadores criticos de desarrollo, 20001 

Poblacion Poblacion Ingreso per indice de Grado Concen- Concen
total 

(Millones) 
entre 

0-14 aiios 
capita 

(US$ cons-
Desarrollo 
Humano2 

Pobreza 
Humana3 

tracion 
del ingreso 

traci6n del 
ingreso por 

(%del tantcs porel20% ellO%mas 
total) 1995) mas bajo alto 

Costa Rica 3,8 32,4 3912 0.820 2 4,5 34,6 

EI Salvador 6,3 35,6 1752 0.706 32 3,3 39,5 

Guatemala 11,4 43,6 1558 0.631 40 3,8 46,0 

Honduras 6,4 41,8 711 0.638 36 2,2 42,7 

Nicaragua 5,1 42,6 466 0.635 41 2,3 48,8 

Average 33 39,2 1680 ND 3,2 42,3 

LAC 515,7 31,5 3856 ND ND ND 

( I)	 Estimaciones de concentraci6n de ingreso corresponden a 1998. 
(2)	 EI IDH es una medida resumen de desarrollo humano que considera tres dimen

siones de desarrollo: una vida prolongada y saludable, 10 que se mide por la ex
pectativa de vida al nacer; educaci6n, 10que se mide por la proporci6n de rna
triculados y alfabetismo; y un nivel de vida digno, 10 que se mide por el ingre
so per capita. 

(3)	 Clasificacion de pobreza en una muestra de 88 paises en desarrollo. Numero 
mas bajo corresponde a menor grado de pobreza. 

Fuente:	 Banco Mundial (lndicadores de Desarrollo Mundial) y PNUD (IDH). 

Los cinco paises centroamericanos considerados en esta reVISIOn 
concentran una poblacion total de 33 millones, de la que el39% tiene me
nos de 15 afios de edad, a diferencia del 32% que exhibe la region de 
America Latina y el Caribe (LAC). En el afio 2000, el ingreso per capita 
de estos cinco paises promediaba los US$l ,680, 10 que representaba alre
dedor de la mitad del promedio de LAC. En la mayoria de los paises, la 
pobreza estatodavia muy extendida. La distribucion del ingreso continua 
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altamente concentrada; el 42% del ingreso es absorbido por el 10% mas ri
co de la poblacion (Cuadro 1). No obstante, se observan diferencias muy 
marcadas entre los paises, Segun el Indice de Desarrollo Humano (IDH), del 
PNUD, Costa Rica ha logrado un desarrollo mucho mas alto que el de los 
otros paises, El Salvador se encuentra en una posicion intennedia, mientras 
que Honduras, Nicaragua y Guatemala se encuentran en el nivel mas bajo. 

La pobreza y la desigualdad han ofrecido una tierra fecunda para el 
conflicto. Durante los afios ochentas la region experirnento guerras civi
les, a menudo estimuladas por la competencia del periodo de la Guerra 
Fria. La guerra trajo deterioro econornico y un aumento de la pobreza. Y 
es solo en el periodo mas reciente que se han logrado acuerdos de paz en 
cada uno de los paises en que prevalecieron los conflictos militares: Ni
caragua, El Salvador y Guatemala. 

La mayoria de los paises del Mercado Comun Centroamericano (MC
CA) ha logrado progresos durante los afios noventas, reconstruyendo su 
infraestructura, estabilizando sus economias, y avanzando con refonnas 
estructurales. Sin embargo, mientras la situacion economica de los paises 
mejoro, un gran sector de la poblacion continua siendo pobre. Hay varias 
razones para estos resultados. En primer lugar, las refonnas sociales son 
dificiles de disefiar e implementar, y, una vez que empiezan a aplicarse, 
generalmente tardan mas tiempo en mostrar resultados que el tiempo que 
tardan en producirlos las refonnas en politicas economicas, En segundo 
lugar, hay una gran brecha entre los recursos fiscales disponibles y las ne
cesidades sociales; En tercer lugar, los desastres naturales -a los que 
Centroamerica es tan propensa- han anulado los mas recientes avances 
logrados en las condiciones sociales, y frecuentemente han absorbido re
cursos disponibles. Y por ultimo, las redes de seguridad social han sido 
generalmente inadecuadas. De hecho, aunque los cinco paises centroame
ricanos evaluados gastan en promedio casi el 5% del PIB en proteccion 
social, la mayor parte del gasto en este rubro esta todavia concentrado en 
los programas del seguro social, los que solo alcanzan a un pequefio por
centaje de los pobres. Y ademas, con frecuencia, los programas de protec
cion social no logran focalizarse en los grupos mas pobres en riesgo, 0 no 
son eficazmente administrados. 

Lo que sigue se organiza del siguiente modo. En la seccion 2 se revi
sara brevemente el marco conceptual. Luego, en las secciones 3 a la lOse 
analiza como las ERSS responden a las siguientes preguntas: i,Cuales son 
los principales riesgos y vulnerabilidades que enfrentan los pobres en 
Centroamerica, y cuales sus estrategias de respuesta? i,Cuales son los 
principales grupos en riesgo? i,Que clase de programas son los que exis
ten para abordar los riesgos que encaran los pobres? i,Cuanto gastan los 
paises en la Proteccion Social, en Seguro Social y en la Asistencia Social? 
i,Cuan adecuados son los sistemas de proteccion social? i,Se encuentran 
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los programas bien dirigidos a los grupos en riesgo y son costo-eficien
tes? i. Son los arreglos institucionales adecuados para manejar los siste
mas de proteccion social? Y, i.,cuaIes son las cuestiones claves y las reco
mendaciones que surgen de estas ERSS? 

La seccion 11 explora las implicaciones que tiene este analisis para el 
futuro de las Redes de Seguridad Social en la region. En la medida de 10 
posible, el analisis presta especial atencion a como se desenvuelven las 
poblaciones indigenas en las redes de seguridad social; y esto, dada la im
portancia relativa de tales poblaciones particularmente en Guatemala, 
Honduras y Nicaragua. 

En el Recuadro 1 se presentan definiciones de los principales con
ceptos que se utilizan en las ERSS y tambien en este documento. 

RECUADROl 

Definiciones de Conceptos Claves Transferencias condicionadas. Las 
modalidades de transferencia incluyen el pago en dinero efectivo (par 
ejemplo, subvenciones por familia 0 niiios), el cuasi-efectivo (par 
ejemplo, cupones de comida, vales), y las transferencias en especie 
(por ejemplo, los suplementos alimentarios). Las transferencias condi
cionadas tienen como requisito que la familia 0 persona destinataria de
be realizar algunas aetividades predeterminadas, tales como asistir ba
bitualmente a la escuela 0 asistir a un centro de salud. La transfereneia 
tiene un doble prop6sito: reforzar el ingreso familiar, y contribuir al de- . 
sarrollo del capital humano. 

Pobreza cronica. Pobreza que es resultado de factores estmcturales de lar
go plazo. 

An8lisis de riesgo del cicio de vida. Un marco para identificar y organizar 
la presentacion de los riesgos que afectan a los diferentes grupos de 
edad de la poblacion, particularmente a la poblacion pobre; la mayoria 
de riesgos se basan en los determinantes de la pobreza resultantes de las 
investigaciones sobre la pobreza, encuestas y otros estudios sociales. 

Pruebas de memos. Se trata de examenes disefiados para identificar y dis
tinguir a los pobres; examenes generalmente fundados sobre la base del 
ingreso. 

Red de seguridad. Un concepto usualmente aplicado al conjunto de progra
mas de asistencia social, tales como la transferencia de efectivo, 1a 
transferencia en especie, y los trabajos publicos. 
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Autoselecel6n. Focalizaci6n por medio de lineamientos que se encuentran 
en el disefio del programa y que aseguran que solo la poblaci6n~meta 

(generalmente los pobres) aprovechara el programa; por ejemplo, el es
tablecimiento de un salatio para los trabajos publicos que es menor al 
salatio de mereado. 

Shocks. Eventos que pueden red~it el bienestar grupal 0 individual, ta
les como enfermedad, desempleo, (,) sequia, y que pueden por si mis
mos causar 0 empeorar la pobreza. Los shocks que afectan direeta
mente a las familias se denominan idiosincnisicos; los shocks aso
ciados con macro-perturbaciones 0 perturbaciones sectoriales se lla
man covariantes. 

Proteeci6n social. Intervenciones publicas dirigidas a: a) ayudar a las per
sonas, familias y comunidades a un mejor manejo del riesgo; y b) pro
porcionar apoyo a los extremamente pobres. Usualmenteincluye pro
gramas de seguro social y de asistencia social. Seguro sodal. Modali
dades que combinan riesgos, incluyendo desempleo, vejez 0 pensi6n, 
incapacidad, enfermedad, y ooos. Asistencia Social. Programas de 
transferencia que proporcionan beneficios en dinero efectivo 0 en es
pecie, incluyendo subsidios, trabajos publicos , y programas de trans
ferencia condicionada de dinero en efectivo. 

Gesti6n del Riesgo Social. Un marco integrado por la identificaci6n de una 
adecuada prevenci6n y reducci6n del riesgo, y estrategias de respuesta 
para minimizar el impacto adverso de los shocks. . 

Pobreza transitoria. Pobreza que resulta de alguna(s) conmoci6n(es) tern
poral(es), la cual podria revertirse con el tiempo. 

Vulnerabilidad. Tiene dos elementos: a) Is eapacidadde resistencia de una 
persona 0 familia a una determinado shock, resistencia que depende 
principalmente del activo de recursosque dispone (mientras mas alta la 
resistencia, mas baja la vulnerabilidad); y b) la severidad del impacto 
del shock (mientras mas severo el impacto, mas alta la vulnerabilidad). 

Programas de pago por trabajo. Modalidades de transferencia que requie
ten Ia participaci6n en algiln programa de trabajos publicos. Los bene
ficios se pagan ya sea en dinero en efectivo 0 en especie (por ejemplo, 
la modalidad de alimentos por trabajo). 

Fuente: Sitioweb de Proterici6n.SociaLdel BancoMundial e infonnesde ERSS. 

195 



DESAFios DEL DESARROLLO SOCIAL EN CENTROAMERICA 

ENFOQUES METODOLOGICOS
 

Los infonnes que se analizan en este documento corresponden a las 
primeras ERSS que se han realizado para los paises incluidos. El objeti
vo principal de tales infonnes era enfocar la atencion de las autoridades 
en los grupos mas vulnerables de la sociedad, analizando los programas 
existentes y los ordenamientos institucionales, proponiendo estrategias 
para minimizar los riesgos que enfrentan los pobres, y enfatizando la ne
cesidad de mejorar la asignaci6n de los escasos recursos fiscales y la efi
cacia en el uso de estos. Estos infonnes proporcionan, a las autoridades y 
otros interesados 0 involucrados en el tema, un analisis actualizado sobre 
antiguos problemas, utilizando un nuevo marco: la gestion del riesgo so
cia1.2 Este capitulo proporciona una breve vision general del marco con
ceptual que se utiliza en las ERSS y un analisis de los problemas relacio
nados al alcance y con el tipo de analisis adoptados en la ejecuci6n de las 
ERSS. 

EI marco conceptual 

Todas las ERSSs basaron su analisis en el marco de la Gesti6n del 
Riesgo Social (GRS), marco desarrollado por el Banco Mundial.J El con
cepto de manejar el riesgo social proviene de la nocion de que que cier
tos grupos en la sociedad son vulnerables a los shocks inesperados, los 
cuales llegan a amenazar su sustento y/o supervivencia. De cualquier ma
nera, se sabe que algunos grupos viven en un estado cronico de empobre
cimiento que mantiene a su sustento en un pennanente estado de riesgo. 
El manejo del riesgo social tiene que ver con politicas orientadas a redu
cir los riesgos criticos, rompiendo ciclos intergeneracionales de pobreza y 
vulnerabilidad. La gestion del riesgo consiste en elegir las mas adecuadas 
estrategias de prevencion, reduccion y enfrentamiento del riesgo, para mi
nimizar el impacto adverso de los riesgos sociales. Tales estrategias pue
den involucrar acuerdos infonnales (esto es, basados en la comunidad 0 

en la familia), mecanismos del mercado (esto es, seguro, credito banca
rio), 0 programas publicos de apoyo. 

2	 EI autor de esta ponencia tambien fue encargado de preparar la ERSS para El Salvador y 
Honduras. Algunas de las opiniones expresadas aqui se basan en su experiencia en el desa
rrollo de estos ejercicios. 

3	 Holzmann, Robert y Steen Jorgensen, "Social Risk Management: A New Conceptual Fra
mework and Beyond", World Bank, February 2000. 
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La Protecci6n Social, en el marco de la GRS, se define como las inter
venciones publicas dirigidas a: a) ayudar a las personas, familias y comuni
dades para un mejor manejo del riesgo; y b) brindar apoyo a los extrema
damente pobres." De esta manera, la Protecci6n Social debe proporcionar: 

a)	 Un trampolin para que los pobres puedan brincar hacia afuera de 
la pobreza: una oportunidad para que los pobres puedan asumir los 
mas altos riesgos y las actividades de mayor recompensa, y para 
que, compartiendo mecanismos, puedan evitar el informal riesgo de 
la ineficacia y la injusticia; y, 

b)	 Una red de seguridad: apoyo para ayudar al acceso de los pobres a 
los servicios sociales basicos, y tambien para prevenir la exclusion 
social, y para evitar aquellas estrategias de respuesta que en el caso 
de shocks tienen efectos negativos irreversibles. 

En la practica, la Protecci6n Social (PS) incluye los programas de se
guro social (SS) -los que combinan riesgos e incluyen desempleo, vejez 
o pensi6n, incapacidad y seguro de enfermedad-, y los programas de 
asistencia social (AS) -programas que proporcionan transferencias en 
dinero efectivo 0 en especie, incluyendo subsidios, pago por trabajo, y 
programas condicionados de transferencia de dinero efectivo. 

Las politicas sobre el mercado laboral son usualmente consideradas 
como parte de la protecci6n social, pero estas no se incluyeron en las 
ERSS, y, por consiguiente, no se consideran en este analisis. El concepto 
de "red de seguridad" se aplica, en general, al conjunto de programas de 
asistencia social. 

Alcances del Analisis 

Como ya se indic6, todas las ERSS que se revisan en este documento 
han utilizado el marco conceptual de la GRS, pero cada una de ellas se ha 
enfocado apropiadamente en un limitado conjunto de aspectos, dependiendo 
del contexto del pais (Cuadro 2). Todos los informes incluyeron un analisis 
de los programas de asistencia social. Los informes sobre Costa Rica y El 
Salvador tambien incluyen una revisi6n en profundidad del sistema de segu
ridad social; los de Guatemala y Honduras presentan un analisis mas selec
tivo, y el informe de Nicaragua no analiza los problemas del segura social. 

Ibid., pagina 3. 
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Cuadro 2
 
Alcance del Anallsis de las ERSS en Centroamerlca
 

Pais Areas de Analisis Observaciones 

CostaRica Seguro Social 
Asistencia Social 
Sectores Sociales 

Incluye un analisis del Programa del 
Seguro Social. 

EI Salvador Seguro Social 
Asistencia Social 
Remesas 

Incluye un analisis delprograma del Se
guro Social. Originalmente incluia un 
analisis de los subsidios por electrici
dad, agua y transporte, los que poste
riormente se eliminaron. Los desastres 
naturales estan incluidos. 

Guatemala Seguro Social 
Asistencia Social 
Remesas 
Sectores Sociales 

Incluye un analisis del programa del 
Seguro Social, del programa TAM (se
guro para los trabajadores que emi
gran); seguro catastrofico recomenda
do. Tambien incluye un analisis de los 
subsidios par alojamiento, transporte y 
electricidad. 

Honduras Seguro Social 
Asistencia Social 

Incluye soloun analisis breve del Segu
ro Social porque el BMmantenia un tra
bajo continuado en esta area. Se men
cionan los riesgos macroeconornicos. 
Losdesastres naturales estan incluidos. 

Nicaragua Asistencia Social Se incluyen los desastres naturales. 

Fuente: Informes de ERSS. 

EI analisis se ha centrado mas en los programas de asistencia social 
que en los del seguro social. Y esto, en parte, debido a que la focalizacion 
de los primeros se encuentra en las poblaciones mas vulnerables, las que 
estan mayormente concentradas en el sector informal, mas alia del alcan
ce de la mayoria de los esquemas del seguro social, y porque los proble
mas del seguro social son con frecuencia tratados como tareas analiticas 
separadas. Es habitual que los pobres no tengan acceso al mercado de los 
seguros, y esto porque en ese mercado se requiere demostrar un trabajo 
formal y un flujo estable de ingreso, las que son condiciones de las que 
carece la mayoria de los pobres. Cuando los pobres si tienen acceso a al
gun seguro, estos son con frecuencia modalidades de seguros de caracter 
publico (es decir, seguridad social). Yaunque los esquemas de seguros 
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publicos tienen una justificaci6n ya que la "participacion obligatoria pue
de evitar problemas de seleccion adversa",5 ellos normalmente incluyen 
solo a aquellos en el mercado formal de trabajo. En vista de que los pro
gramas de seguros estatales son usualmente muy costosos para la hacien
da publica (y a menudo ineficaces), muchas veces hay renuencia para re
comendar su expansi6n. Por otro lado, la experiencia con mecanismos al
temativos de aseguramiento (ya sean de mercado, informales, 0 autosegu
ro) todavia necesita ser sistematizada. Por consiguiente, la discusi6n de 
las cuestiones relacionadas con seguros en las ERSS es frecuentemente li
mitada, 0 se asume como una tarea separada. 

Con excepci6n del caso de Guatemala, los informes no se ocupan de 
los mecanismos de los seguros informales. En la medida en que las reme
sas pueden ser consideradas un mecanismo de seguro informal (es decir, 
que un miembro emigra para mantener a la familia), ellas fueron breve
mente tratadas en el informe de El Salvador. En el informe de Guatemala 
se consideran los mecanismos de respuesta informales, tales como pedir 
prestado 0 recibir ayuda de los amigos y parientes. Dada la limitada co
bertura que en la regi6n tienen los sistemas de seguros formales (esto es, 
vejez, incapacidad 0 salud), y las dificultades reales para ampliar la co
bertura de estos sistemas hacia los pobres (incluso en sistemas reforma
dos como el de El Salvador), parece necesario que las futuras ERSS pres
ten mas atenci6n a medidas para apoyar los mecanismos de seguros infor
males 0 para evitar que estos se quiebren. No obstante, es importante su
brayar que tal apoyo no debe sustituir otros esfuerzos gubemamentales 
para proporcionar protecci6n social a los grupos pobres en riesgo. 

Como se muestra en el Cuadro 2, las ERSS de Guatemala y Costa Ri
ca fueron parte de un analisis mas amplio de los sectores sociales. En los 
casos de El Salvador, Honduras y Nicaragua, los respectivos informes con
sideraron algunos programas en los ambitos de la educaci6n y la salud co
mo "programas de asistencia social", los cuales se podrian conceptuar co
mo programas regulares de los ministerios 0 de las agencias de linea; la 
ERSS de Nicaragua incluy6 algunos programas de infraestructura.f Es cla
ro que los sistemas de protecci6n social no pueden evaluarse aislados del 
amplio conjunto de politicas sociales de los gobiemos, y que mas bien son 
parte de el, En consecuencia, el analisis de los sectores de educaci6n y sa
lud deberia estar disponible 0 ser realizado concurrentemente con las 
ERSS, ya que ello ayudaria a enfocar el analisis en las ERSS. 

5	 Holzmann, Robert, "Risk and Vulnerability: The forward looking role ofsocial protection 
in a globalizing world", World Bank, March 2001, pagina 7. 

6	 En la discusion de la ERSS con el Gabinete Social de El Salvador este fue uno de los pun
tos mas debatidos. Los Ministerios de Obras Publicas y del Medio Ambiente argumentaron 
que sus programas deberian forrnar parte de la evaluacion, dado su impacto en la exclusion 
social y en la atenuacion de los impactos provocados por desastres naturales. 
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Existe un considerable debate acerca de si los programas de socorro 
en situaciones de desastres deberian ser considerados como parte de las 
estrategias de asistencia social de los paises - en los paises centroameri
canos, tan propensos a los desastres naturales-. Y esto porque los pro
gramas de redes de seguridad juegan un papel importante al minimizar los 
efectos negativos de los desastres naturales, particularmente sobre los po
bres. Con relacion a los desastres naturales, el enfasis de las ERSS se ha 
puesto en los mecanismos de respuesta. EI informe de Guatemala contie
ne un analisis mas extenso sobre los shocks por desastres naturales, y en 
el se recomienda la creacion de un seguro por catastrofe. En los informes 
de EI Salvador, Nicaragua y Honduras se encuentran referencias a medi
das de prevencion y mitigacion, tales como preparacion para desastres, 
reubicacion de las personas que viven en areas vulnerables, y mejores vi
viendas, pero estos aspectos no se tratan con profundidad. Las interven
ciones para hacer frente a los efectos de los desastres naturales -tales co
mo las de pago por trabajo y de transferencias de ingreso a los pobres 
afectados- se mencionan en todos los informes, en tanto estas forman 
parte del tradicional conjunto de instrumentos de una RSS. En los casos 
de EI Salvador y Honduras se enfatiza el papel de los Fondos de Inversion 
Social para abrir camino a la reconstruccion inmediatamente despues del 
desastre natural. No obstante, el analisis de las politicas e instrumentos 
para mitigar y encarar el impacto de los desastres naturales deberia reci
bir una atencion mucho mas detallada en las futuras ERSS en Centroame
rica, incluyendo el seguro por catastrofes, la organizacion civil, y los pro
gramas de emergencia para responder en una crisis. 

Las cinco ERSS asumieron una perspectiva nacional en sus analisis. 
Tomando como base las encuestas nacionales, las evaluaciones identifica
ron grupos-en-riesgo, incluyendo, en muchos casos, desagregaciones se
gun area urbana y rural, y segun genero. Un inconveniente potencial del 
hecho de considerar datos nacionales es que algunos grupos 0 regiones 
pueden enfrentar riesgos especificos que podrian ser ignorados. A este 
respecto, el informe de Honduras hace un intento para visualizar con mas 
detalle los problemas que enfrenta la poblacion indigena, pero la escasez 
de datos no permitio mucho analisis, 

En la mayoria de las ERSS analizadas, no se consigna el papel actual 
o potencial de los gobiemos locales y las ONG. Dado el enfasis actual que 
se pone en la descentralizacion y el desarrollo local, las autoridades loca
les estan ansiosas por apoyar instrumentos que puedan ayudar a enfocar 
sus esfuerzos en las areas relacionadas con las RSS. Sin embargo, en nin
guno de los informes se consideran los programas de asistencia social im
plementados por los gobiemos locales. EI rol de las ONG tambien es un 
poco ignorado en algunas de las ERSS revisadas. En parte, una de las ra
zones de esto radica en que algunos informes (Nicaragua y Costa Rica) 
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explicitamente se enfocan en el gasto publico y por 10 tanto limitan el ana
lisis a los programas financiados por el gobierno. En el caso de Guatema
la, se estudiaron tanto los programas de las ONG como los del sector pri
vado. En los casos de El Salvador y Honduras se cubrieron los programas 
mas importantes de las ONG. Con todo, es importante asegurar que en las 
futuras ERSS se considere, de manera mas sistematica, el papel de los go
biernos locales y de las ONG. 

Tipo de analisis 

Las ERSS estan interesadas en los riesgos principales que afectan a 
los pobres cuando se producen shocks adversos (naturales 0 provocados 
par el hombre), su vulnerabilidad a tales riesgos, y las estrategias para tra
tar con estos riesgos/vulnerabilidades. El riesgo y la vulnerabilidad se en
cuentran intrinsecamente interrelacionados, ya que la vulnerabilidad se 
relaciona con algun riesgo especifico. No obstante, es posible identificar 
dos tipos de analisis en las ERSS revisadas, los que pueden denominarse: 
del riesgo y de vulnerabilidad (Cuadro 3).7 

El primer tipo de analisis se utilizo en los informes de Costa Rica, El 
Salvador y Honduras. El segundo en Guatemala, y en menor medida en la 
ERSS de Nicaragua. Los riesgos (0 riesgos sociales) se han definido co
mo "eventos que pueden reducir el bienestar grupal 0 individual, tales 
como enfermedad, desempleo, 0 sequia, y que pueden por sf mismos cau
sar 0 empeorar la pobreza". 8 Por otro lado, la vulnerabilidad se ha defi
nido como dependiendo de dos elementos: "a) la capacidad de resisten
cia de una persona 0 familia a un determinado shock, resistencia que de
pende principalmente del activo de recursos que dispone (mientras mas 
alta la resistencia, mas baja la vulnerabilidad); y b) la severidad del im
pacta del shock (mientras mas severo el impacto, mas alta la vulnerabili
dad)."9 El analisis sobre riesgo es esencialmente estatico, y el analisis so
bre vulnerabilidad procura la incorporacion, en el analisis, de las dinami
cas de la pobreza. El analisis sobre riesgo confia en los datos de los estu
dios existentes, mientras que el analisis de la vulnerabilidad requiere de 
modulos especificos en una encuesta 0 estudios especiales, 0, en el mejor 
de los casos, de una tabla de datos. 

7 Un analisis mas amplio acerca de los problemas metodol6gicos planteados par esta ERSS 
se puede revisar en Marques, Jose Silverio "Central America: Cross-Country Evaluation of 
Social Safety Nets Assessments-Issues Paper", processed, December 2002. 

8 lnforme de ERSS de Nicaragua, pagina 4, pie de pagina 3. 
9 Informe de ERSS de Guatemala, pagina 113. 
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Cuadro 3
 
Tipo de Analisis en las ERSS
 

Pais Tipo Tipo deRiesgo/ Infonnaci6n Utilizada 
de Analisis Vulnerabilidad 

Costa Rica Riesgo 

El Salvador	 Riesgo 

Guatemala	 Vulnerabili
dad 

Honduras	 Riesgo 

Nicaragua	 Riesgo / 
Vulnerabilidad 

Idiosincrasico 
(riesgos cr6nicos) 

Idiosincrasico 
(riesgos cr6nicos) 

Covariante 
Idiosincrasica 
(vulnerabilidad 
cr6nica y transito
ria) 

Idiosincrasico 
(riesgos cr6nicos) 

Idiosincrasico 
(riesgos cr6nicos) 

Encuestas de Hogar 
SIPO- Sistema de Selecci6n de la Po
blaci6n Objetivo 
Estudios de sector social, estudio de 
pobreza (PNUD) y datos dellnfonne 
de Desarrollo Mundial 

Evaluaci6n de la Pobreza 
Encuesta de Hogares 
(tabulaciones especiales) 
lnfonnes de Desarrollo Humano 
Diversos estudios sociales 
Reportajes de prensa escrita 

Encuesta de Condiciones de Vida 
(ENCOVI) incluyendo m6dulo espe
cialsobre riesgo y shocks a nivel fami
liary comunitario 
12documentos tecnicos 

Evaluaci6n de la Pobreza / 
Sobre la Estrategia de Reducci6n de la 
Pobreza 
Encuesta de Hogares (tabulaciones es
peciales) 
Desarrollo Humano 
Diversos estudios sociales 
Reportajes de prensa escrita 

Estudio cualitativo sobre Pobreza 
Encuesta de Condiciones de Vida 

Fuente: Infonnes de ERSS. 

EI analisis del riesgo se ha utilizado junto con el enfoque del cicio de 
vida. Siguiendo el trabajo original en Mexico.l" muchas ERSS han utili
zado el enfoque del cicio de vida como una herramienta organizacional. 

Gillette Hall y Ana Maria Arriagada "Mexico: Social Protection ", PN, December 2000. 
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En tal enfoque, los riesgos que afectan a los distintos grupos etarios se iden
tifican sobre la base de los detenninantes de pobreza, extraidos de estudios 
de pobreza, resultados de encuestas y otros estudios sociales. En cierto sen
tido, el enfoque del "ciclo de vida" pone en juego algunas consideraciones 
de tiempo, al enfocarse sobre los riesgos que enfrentan los pobres que tie
nen diferentes edades. Por ejemplo, puede predecir que hay una alta proba
bilidad de que un nino pobre recien nacido no tendra una pension cuando 
alcance la vejez si las condiciones existentes persisten. Tambien subraya el 
mensaje de que las vulnerabilidades con frecuencia se acumulan, y que, en 
consecuencia, las medidas preventivas en la fase mas temprana del ciclo de 
vida deben recibir una alta prioridad. No obstante, el analisis del riesgo ba
jo el enfoque del ciclo de vida es esencialmente un ejercicio estatico e ig
nora el papel de las familias en el manejo del riesgo. Por su propia natura
leza, el enfoque institucional del ciclo de vida limita el tipo de riesgos que 
se examinan, especialmente aquellos que afectan a un grupo de edad espe
cifico (riesgos idiosincrasicos). Para superar parcialmente esta limitacion, 
se agrega una categoria general al analisis, segun la cual se incluyen los 
riesgos que afectan a varios grupos, regiones 0, incluso, a toda la nacion 
(riesgos covariantes). Finalmente, notese que el info nne de Nicaragua 
---que introdujo el analisis de vulnerabilidad- y el infonne de Guatemala 
---que presenta un analisis de vulnerabilidad de mayor profundidad-, am
bos utilizaron el enfoque del ciclo de vida para organizar la informacion so
bre riesgo/vulnerabilidad y las respuestas de los programas.!' 

RIESGONULNERABILIDAD Y ESTRATEGIAS DE RESPUESTA 

Para identificar los riesgos, las ERSS utilizaron dos instrumentos 
principales: el analisis de impacto/vulnerabilidad y el de "opinion exper
ta". Para identificar las vulnerabilidades y su jerarquia, los infonnes so
bre Nicaragua y Guatemala usaron un modulo especial en las encuestas 
de hogares y otros estudios adicionales. En el caso de Nicaragua se utili
zo un modulo especial en Encuesta de Condiciones de Vida. Para llevar a 
cabo la experiencia en Guatemala, a la encuesta de hogares (LSMS) se 
agrego un modulo especial sobre riesgos, shocks y vulnerabilidad. Tam
bien se examinaron varios estudios de caso a nivel de la comunidad. En 
los casos de El Salvador y Honduras, la identificacion de riesgos estuvo 

Una de las ventajas del enfoque del cicio de vida es que permite un facil equiparamiento en
tre las categorias analiticas y la pertenencia institucional de los programas. 
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mayonnente basada en la "opinion experta" de aquellas autoridades de go
biemo y ONG que estaban involucradas en el sector, tomando como base 
una lista inicial extraida de infonnes anteriores del BM y de otros infonnes 
complementados con fuentes infonnales. Luego, la lista de riesgos fue cru
zada con la infonnaci6n de los datos del estudio, y de otras fuentes, para 
detenninar su pertinencia, e identificar los grupos en riesgo. Un enfoque 
similar parece haberse seguido en la ERSS de Costa Rica. La identifica
ci6n de la importancia relativa de la relaci6n shocks/vulnerabilidades/ries
gos por parte de los potenciales grupos en riesgo, contribuye claramente a 
un analisis mas s61ido. Por cierto, el analisis de vulnerabilidad incorpora 
elementos adicionales; principalmente, la jerarquizaci6n de las vulnerabi
lidades y la identificaci6n de estrategias para hacer frente a ellas, elemen
tos que deberian convertirse en pautas para las futuras ERSS. 

Tres de las cinco ERSS revisadas se enfocaron, principalmente, en los 
riesgos que afectan directamente a las familias (riesgos idiosincrasicos), 
y esto, en vez de los riesgos asociados a shocks macro 0 sectoriales (ries
gos covariantes). Los riesgos principales que se identificaron en los infor
mes de Costa Rica, El Salvador y Honduras se muestran en la primera co
lumna del Cuadro 4. Los resultados para Nicaragua y Guatemala se resu
men mas abajo. 

La evaluaci6n de las vulnerabilidades que enfrentan los pobres en Ni
caragua se bas6 en un estudio cualitativo de las percepciones que tienen 
los pobres acerca de sus propias condiciones de vida; y esto, como com
plemento a los datos cuantitativos sobre pobreza del LSMS, los cuales se 
incluyeron en la Evaluaci6n de la Pobreza en Nicaragua que realiz6 el 
Banco Mundial en el 2000. Un objetivo del estudio era identificar las 
prioridades definidas por los pobres con respecto a los diferentes tipos de 
riesgos econ6micos, sociales y ambientales que ellos confrontan. Los 
principales hallazgos del estudio se sintetizan en el Cuadro 5, y son: 

El principal riesgo infonnado por las familias pobres es el riesgo de 
un insuficiente consumo alimentario y el hambre. El hambre fue re
petidamente mencionado, por las personas pobres, como el problema 
principal. La jerarquia de prioridades que se present6 en el Estudio 
Cualitativo de Pobreza sugiere que los otros riesgos percibidos por las 
familias se hallan en un distante segundo lugar en relaci6n con el ba
jo consumo de alimentos. 

La segunda fuente mas importante de riesgo es el bajo ingreso obte
nido por el trabajo. En las areas urbanas, los pobres -siendo cons
cientes de su reducido capital humano- manifiestan su preocupa
ci6n por la limitada demanda por trabajadores no calificados, mien
tras que en las areas rurales, los pobres se preocupan por la falta de 
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recurs os productivos, sobre todo de capital de trabajo. Tanto los po
bres urbanos como los rurales entienden que para aumentar la produc
tividad es necesario ser mas educados y tener acceso al capital. La tie
rra, en las areas rurales, y la vivienda, en las areas urbanas, constitu
yen la tercera principal preocupacion de los pobres, a la que sigue el 
acceso a buenos servicios de salud, educacion y servicios basicos, co
mo electricidad, agua potable y saneamiento. 

Los pobres tambien mencionaron su ternor a los desastres naturales, 
10 cual es comprensible. Durante los diez ultimos afios, Nicaragua ha 
sufrido los efectos de erupciones volcanicas (1992), maremotos 
(1992), las alteraciones climaticas causadas por "El Nino" (1996-98), 
y la devastacion provocada por el huracan Mitch (1998). Desgracia
damente, dada la ausencia de un sistema desarrollado y consolidado 
de prevencion de desastres, los pobres tienen muy pocas opciones pa
ra enfrentar un desastre natural. Su mejor mecanismo de respuesta es 
evacuar las areas afectadas -a veces de manera permanente, 0 hasta 
que el peligro haya desaparecido-. 
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Pob!!! 

l1%1~/, li% 01.1 mill J,.Jwill 41% 1J1,480610.JlO 11% 1.4 mill 44%46% 
1I~, 4i% 1,5 mill56'1,41~,440,11 ~hIilI 4~miIl11'/. l~mill 

(poblaciiJnlIIdJlociiJn) 

(a)	 datos para 1999/2001; (b) 16-18 aiios; (c) 15-18 aiios; (d) con respecto a Poblacion Economicamente Activa; (e) para aquellos que 
estan ocupados y trabajan mas horas que las establecidas y reciben menos que el salario minimo (en Guatemala se define como los 
ingresos registrados en el decil mas bajo de la distribucion de ingresos); (f) 8-17 aiios; (g) 12-59 meses; (h) toda la poblacion; (i) po
blacion masculina. 

Fuente:	 Informes de ERSS. 
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Cuadro 5. 
Nicaragua - Percepciones del Riesgo y Mecanismos de Respuesta 

Percepcion del Riesgo por I 
parte de los pobres I 

Bajo consumo 

alimentario. 

Periodos de hambre. 

Reducido acceso a capital 
de trabajo y baja capaci
dad para generar ingreso 
en dinero. 

Escasa demanda de mana 
de obra. 

Carencia de titulo legal 

de la tierra y/o la vivien

(a) 

(b) 

(a) 

(b) 

(c) 
(d) 
(e) 

(t) 

da. Derechos inseguros I 

de propiedad. 

Falta de acceso a buena 

atencion en salud debido 

a (a) lejania de centros de 

salud, (b) baja calidad del 

personal medico, (c) li

mitadas horas de servi

cio, (d) carencia de equi

po y medicinas en cen

tros de salud, (e) alto 

costo de medicinas. 

Estrategia de respuesta
 

Racionamiento de alimentos,
 
incluyendo:
 
Uso de solo 1-2 ingredientes por
 
comida.
 
Menos comidas por dia.
 
Algunos miembros no comen tres
 
comidas.
 
Episodios de hambres.
 
Trueque y alimentos por trabajo.
 

Diversificacion de fuentes de
 
ingreso:
 

Mas de un trabajo.
 

Incorporacion de mujeres y niiios
 

en la fuerza de trabajo.
 
Actividad economica de base
 
domestica (tortillas, venta de
 
alimentos)
 
Venta 0 empeiio de bienes familiares
 
Migracion
 
Remesas de otros miembros de la
 
familia
 
Actividades ilegales
 

Vivienda de baja calidad.
 

Construccion de casa en tierra
 

tomada.
 

Albergue/tierra a cambio de trabajo 

Medicina tradicional 

Medicinas hogareiias 
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Acceso reducido a buena Envio de nifios a la escuela solo 5 
educacion, debido a: (a) en los primeros afios. 
lejania de escuela, (b) 
costa personal por asistir, 
(c) no disponibilidad de 
algun grado en la escuela, 
(d) carencia de profesor, 
(e) inseguridad personal I 

en el camino a la escuela. 

Reducido acceso a 6 
servicios basicos 

Practica de conexiones ilegales a 
la red electrica 
Uso de agua insegura - de rios 
yarroyos 
Arrojar desechos cerca del hogar 

Alta vulnerabilidad a Pocas opciones para proteger 7 
desastres naturales personas 0 bienes; la evacuaci6n es 

10 cornun en situaciones criticas. 
Algunas modalidades de manejo 
del riesgo agricola entre campesinos 
con acceso a asistencia tecnica. 

8 
tica; violencia callejera y 
Violencia civil y domes- Poco 0 ningun recurso para lidiar 

con la violencia, y falta de juicio 
crimen; incesto; abuso de sobre posibles iniciativas de acci6n. 
nifios, Las pandillas pueden ser 

mecanismos de autodefensa 
Pandillas juveniles en comunitaria. 
areas urbanas 

9 
trabajo comunitario y en 

Pocas 0 ninguna estrategias, con Falta de confianza en el 
excepci6n de los grupos indigenas 

las organizaciones comu del Atlantico, en los que existe una 
nitarias, por temor a per-
der la propiedad 0 caer tradicion do trabajo comunit'rio ___
en deudas. 

Fuerte percepci6n de Pocos 0 ningun mecanismo de 10 
exclusion social. respuesta al aislamiento fisico, y 

carencia de informaci6n. TTendencia a atenerse a la red 
familiar y vecinos cada vez que es 
posible, pero reducido acceso a las 
redes sociales y comunitarias. 

Fuente: ERSS de Nicaragua, Anexo II. 
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En el caso de Guatemala, el infonne presenta un detaUado analisis de 
shocks [impactos], vulnerabilidades y estrategias de respuesta. Utilizando 
datos cuantitativos y cualitativos, el infonne de Guatemala analiza, en de
taUe, el impacto de los shocks que enfrenta la poblaci6n, como se mues
tra en el Cuadro 6. El infonne conc1uye que: 

Los efectos de los shocks son multidimensionales, afectando no solo 
el ingreso, la riqueza y el consumo, sino tambien los activos de la co
munidad, el bienestar psicol6gico y social de las personas, familias y 
comunidades, y la salud y la educaci6n. 

•	 Los pobres se encuentran mas expuestos a los desastres naturales y a 
loss shocks re1acionadas con la agricultura, que los no pobres. 

•	 EI costo de los shocks es significativo. Los shocks econ6micos (por 
ejemplo, la caida en los precios del cafe, 0 la perdida de remesas) tie
nen, particulannente sobre los pobres, impactos mas grandes y seve
ros que otros tipos de shocks. 

Cuadra 6
 
Guatemala - Impacto de los Shocks, 2000*
 

% Of households 

Shocks Reportados 
Naturales 
Economicos 
Sociales 
Ciclo de Vida 

Shocks que redujeron el 
bienestar** 
Naturales 
Economicos 
Sociales	 

Total 

28,7 
32,8 

5,7 
12,4 

18,6 
31,7 

3,7 
Ciclo de Vida 11,0 

I 

Quintiles de Riqueza 

QI mas 
pobre 

Q2 Q3 Q4 Q5 mas 
rico 

35,4 
32,8 

2,2 
10,8 

28,2 
31,5 

3,1 
12,4 

32,0 
34,7 

6,4 
11,8 

26,7 
33,0 

7, I 
14,2 

21,2 
31,8 

9,8 
12,7 

23,0 
32,1 

1,0 
9,8 

21,2 
30,8 

1,8 
11,4 

22,2 
33,6 

5,5 
11.0 

15,9 
31,7 

4,6 
12,0 

10,6 
30,2 

5,8 
11,0 

(*) Shocks reportados los 12 meses anteriores. Los shocks naturales incluyen: terremotos, 
sequias, inundaciones, tempestades, huracanes, pestes, deslizamientos, incendios, incen
dios de bosques; los shocks economicos incluyen: cierre de empresas, despidos masivos, 
perdida del trabajo, perdidas de ingreso, quiebras, remesas perdidas, malas negociaciones, 
cosechas perdidas; los shocks sociales incluyen: manifestaciones publicas, atentados cri
minales, conflictos por tierras, pleitos familiares; los shocks del Ciclo de Vida incluyen: 
accidente del jefe de familia, muerte del jefe de familia u otro, alejamiento del jefe de fa
milia. (**) Ingreso 0 riqueza. 

Fuente: IRSS de Guatemala, basado en la Encuesta de Hogares del 2000 (ENCOVI). 
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El informe de Guatemala tambien analiza las estrategias familiares 
para responder a los shocks, como se muestra en el Cuadro 7. El informe 
concluye: 

Cuadra 7 
Guatemala - Principales Estrategias de Respuesta, segun Quintiles de Riqueza, 2000 

% de familias que reportan I Quintiles de Riqueza 
shocks· 

Total IQlm., Q2 I Q3 Q4 Q5 mas 
pobre I rico 

Autoayuda 35.3 39.4 39.2 31.8 33.6 33.1 
Informal/ Capital Social 7.4 11.0 8.1 7.4 5.8 5.1 
Segura Privado/ Credito 12.6 7.7 14.4 13.9 14.7 11.9 
Asistencia Gubernamental 0.2 0.4 0.0 0.2 0.0 0.3 
ONG/Ayuda Internacional 0.5 0.6 0.5 0.7 0.0 0.5 
Reduccion del consumo 44.0 40.9 37.7 46.1 46.0 49.0 

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

(.) Shocks familiares reportadas durante los 12 meses anteriores.
 
Fuente: IRSS de Guatemala, basado en la Encuesta de Hogares del 2000 (ENCOVI).
 

Cuando las familias se enfrentan con shocks, ellas tienden a confiar, 
primariamente, en sus propios recursos. Las principales estrategias de 
respuesta incluyen la reduccion del consumo 0 la autoayuda. Los po
bres se encuentran menos equipados que los no pobres para enfrentar 
los shocks, y estan mas dispuestos a reducir el consumo, 0 a utilizar 
los recursos que disponen (particularmente, la fuerza de trabajo). Es 
muy probable que los mecanismos de seguros basados en el mercado 
sean utilizados mas por los no pobres que por los pobres. 

La probabilidad de utilizar los mecanismos de respuesta basados en 
el mercado es mas baja para la poblacion indigena (ceteris paribus) 
que para la poblacion ladina. 

La pobreza y la vulnerabilidad son, principalmente, fenomenos cro
nicos mas que transitorios, y reflejan un bajo promedio de consumo 
(actual y esperado), debido a los reducidos niveles de recursos de to
do tipo (por ejemplo, educacion). 
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GRUPOS EN RIESGO
 

Los paises centroamericanos, con excepcion de Costa Rica, se en
cuentran expuestos a shocks similares, y las poblaciones tienen simi lares 
recursos de capital y caracteristicas de ingreso. De ahi que se pueda su
poner que las poblaciones cr6nicamente pobres en estos paises sean vul
nerables a riesgos tambien similares. De hecho, aplicando el enfoque del 
ciclo de vida, todas las ERSS encuentran similares grupos en riesgo: in
fantes pobres, los que pueden llegar a enfrentar desnutricion y falta de de
sarrollo; niiios pobres en edad escolar que carecen de oportunidades edu
cativas y que son tempranamente empujados al mercado del trabajo (ma
no de obra infantil), 0 a una vida de violencia (pandillas 0 maras); traba
jadores pobres, particularmente aquellos en actividades de baja producti
vidad, como la agricultura, debido a sus reducidos salarios y vulnerabili
dad a los desastres naturales; familias pobres que carecen de acceso a los 
servicios basicos 0 a vivienda decente, agua, alcantarillado y electricidad; 
familias rurales que viven en areas propensas a desastres naturales; y los 
ancianos pobres sin pension 0 seguro de salud. 
Estimaciones de los grupos en riesgo ya se mostraron en el Cuadro 4. 
Aunque las estimaciones no son directamente comparables, dadas las di
ferencias en las definiciones (niveles de educaci6n, condiciones de em
pleo, etc.), ellas ilustran la situaci6n de los grupos vulnerables en cada 
pais. En terrninos generales, el cuadro deja ver que: 

La desnutrici6n es un problema grave. En la poblaci6n de nifios me
nores de cinco afios, la cuarta parte en El Salvador y la mitad en Gua
temala sufren desnutricion cronica. Costa Rica es una excepci6n, ya 
que menos del 1% de los nifios menores de cinco aiios padece de des
nutricion severa, y un 17% sufre de desnutricion moderada. 

La mayoria de los nifios pobres (75% en El Salvador y 97% en Gua
temala) no asistieron 0 no asisten al preescolar. En el caso de Hondu
ras, la definicion de escuela preprimaria incluye modalidades infor
males de solo 2 a 10 meses, en lugar de los tradicionales 2 a 3 afios, 
las que dan una cobertura nominal al 45% del conjunto. 

Uno de cada cinco nifios pobres no asiste a la escuela primaria en El 
Salvador asi como en Guatemala y Nicaragua, mientras que la deser
ci6n continua siendo el mayor problema en todos los paises. La falta 
de dinero es a menudo aludida como la razon principal para no asis
tir a la escuela. El trabajo infantil es un fenomeno comun en la region 
(probablemente con la excepci6n de Costa Rica). 

Entre los adolescentes, el ocio y la violencia es de preocupacion ere
ciente. Hay un gran numero de adolescentes que no asisten a la escue
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la y que no trabajan. Las proporciones de adolescentes ociosos flue
man entre el 17% en Costa Rica hasta el 25% en Honduras. Estos ado
lescentes integran pandillas 0 maras, 10 que viene a explicar el fuerte 
aumento de la vio1encia juvenil en los afios recientes. 

Hay un gran grupo de gente pobre que se encuentra trabajando. Co
mo el principal recurso de los pobres es la venta de mano de obra, la 
pobreza les obliga a tomar cualquier trabajo y salario que puedan con
seguir. El hecho de que haya personas que trabajan mas horas que las 
oficialmente establecidas y a un salario que es inferior al salario mi
nimo, es un problema severo en El Salvador (43% de la fuerza de tra
bajo urbana pobre) y en Honduras (32% del total de la fuerza de tra
bajo constituida por los pobres). Los bajos salarios, situaci6n particu
larmente aguda en la agricultura, son un resultado de la baja produc
tividad, la que, a su vez, es resultado del escaso capital acumulado por 
los pobres (la educaci6n). 

•	 La mayoria de los pobres carece de cualquier seguro. Solo menos del 
7% de la poblaci6n pobre de El Salvador, Guatemala y Honduras dis
pone de algun seguro de enfermedad, vejez, invalidez, y de vida. Nin
guno de los paises tiene algun mecanismo formal de seguro de desem
pleo, aunque en cada pais la mayoria de trabajadores no agricolas y del 
sector formal que pierden sus trabajos reciben el pago de prestaciones. 

Los servicios publicos basicos todavia no logran alcanzar una propor
ci6n importante de los pobres. La mayoria de los paises enfrenta se
rias deficiencias en la entrega del servicio publico, ya sea de salud, 
agua, saneamiento y electricidad. 

•	 Las capacidades de manejo de desastres naturales son incipientes. A pe
sar de su propensi6n a los desastres naturales, los paises de Centroame
rica aun carecen de capacidad para adoptar estrategias eficaces de pre
venci6n, mitigaci6n y respuesta ante los frecuentes desastres naturales 

La poblaci6n indigena, de 1a cual una abrumadora mayoria es pobre, 
es mucho mas vulnerable a los riesgos anotados que 1a poblaci6n ladina. 
Por ejemplo, la ERSS de Guatemala indica que el riesgo de inestabilidad 
de ingresos esta mayormente presente entre los grupos indigenas, los que 
tambien sufren discriminaci6n en el lugar de trabajo: los salarios de los 
trabajadores indigenas son 50% mas bajos que aquellos de los ladinos, 
mientras que todo 10 demas es igual. La ERSS de Honduras encontr6 que 
la poblaci6n indigena encara riesgos adicionales, los que incluyen: falta 
de educaci6n bilingiie; alta prevalencia de ciertas enfermedades, como la 
malaria, el VIH/SIDA; la inseguridad de tierra; y exclusi6n y aislamien
to. Desgraciadamente, los datos sobre la poblaci6n indigena no son facil
mente accesibles, en tanto que no son identificables en las estadisticas y 
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estudios nacionales. La poblacion indigena del Atlantico nicaragiiense po
dria estar enfrentando circunstancias similares a las de sus semejantes 
hondurefios y guatemaltecos. 

PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL 

La Proteccion Social (PS) incluye los programas de segura social 
(SS) y los de asistencia social (AS). Todos los paises centroamericanos 
analizados disponen de un sistema de seguridad social, el que cubre los 
riesgos de enfermedad, invalidez, vejez y muerte, pero ninguno tiene un 
seguro formal de desempleo. La mayoria de los paises tiene un sistema 
denominado pasivo laboral, conforme al cual, anualmente, las empresas 
reservan un monto determinado por empleado, el que se entrega a alguno 
de ellos si este es despedido. Este sistema solo se aplica a los empleados 
del sector formal que tienen un contrato de trabajo; los empleadores de 
trabajadores temporales, 0 los empleadores en el sector informal, no lIe
gan a constituir un pasivo laboral. 

EI seguro privado es utilizado por un limitado grupo de los ricos. EI 
seguro social generalmente solo cubre a trabajadores en el sector formal. 
Y dado que la mayoria de los pobres trabaja en mercados informales 0 en 
la agricultura, usualmente estos no se encuentran cubiertos. Costa Rica es 
el unico pais con un programa de pension no-contributiva para los pobres. 

Cuadro 8 
Principales Programas de Asistencia Social 

Pais Cantidad de Observaciones 
Programas 

Costa Rica ND FODESAF (Fonda de Asignaciones Familiares), inclu
yendo los CEN/CINAI (Centros Integrales de Atencion 
Infantili para el desarrol1o de la nifiez primaria, progra
mas de bienestar escolar, subsidios de vivienda. 
IMAS (Instituto Mixto de Ayuda Socials que incluye pro
gramas de apoyo para ingresos, cupones escolares, trans
porte de estudiantes y becas. 

EI Salvador 52 progra
mas aI 

Programas sobre infantes, trabajo infantil, jovenes, delin
cuentes 
Almuerzos escolares y programas de alimentacion escolar 
de 2 cupones: 
Escuelas saludables - Intervenciones multiples en escue
las primarias 
Programas para jovenes, incluyendo 3 programas de becas 
Programas para infantes, trabajo infantil, juventud, delin
cuentes 
Infraestructura basica para los pobres, incluyendo 
vivienda 
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Pais Cantidad de 
Programas 

Observaciones 

Guatemala 34 progra
mas aJ 

9 programas de asistencia social 
PRONADE - instrucci6n escolar apoyada en la comuni
dad/alimentacion escolar 
Becas (7 programas) 
Transferencia en especie (4 programas) 
Microcredito/Manejo de Desastres 
Subsidios (fondo para tierra, vivienda, transporte escolar, 
electricidad) 

Honduras 100 progra
mas aJ 

Programas para los infantes, trabajo infantil, juventud, 
victimas/perpetuadores de violencia domestica, etc. 
Transferencias condicionadas (PRAF) a familias con in
fantes y nifios en edad escolar 
PROHECO-Descentralizado, programa educaci6n dirigido 
por la comunidad 
Becas
Reconstrucci6n por desastres y Mitigaci6n de desastres 
Programas para la poblaci6n indigena: educaci6n bilin
gue; Titulacion de tierras, credito, fortalecimiento institu
cional, programa Nuestras Raices, Programa de Apoyo a 
la Poblaci6n Indigena y Negra (PAPIN) 

Nicaragua 79 progra
mas 

Programas para infantes, trabajo infantil, jovenes, inclu
yendo infraestructura para educacion, rehabilitacion y 
construcci6n 
Transferencias condicionadas (programas RSS) y almuer
zos escolares 
Programas ocupados de la salud de la familia, ingreso ba
jo e insostenible, incluyendo programas agricolas 
Infraestructura basica para los pobres incluyendo vivien
da, titulaciones 
Aislamiento geografico y exclusi6n social, mayormente 
carreteras 
Riesgos ambientales y desastres naturales 

aJ Incluye a los programas de ONG. 
Fuente: Informes de ERSS. 

La ERSS de Guatemala reporta que el Gobiemo ha establecido un meca
nismo de aseguramiento para los trabajadores agricolas migrantes y sus 
familias, el que se esta llevando a la practica en los Departamentos de Su
chitepequez y Escuintla. 

Los programas publicos de asistencia social conforman el grueso de 
los sistemas centroamericanos de proteccion social para los pobres, como 
se muestra en el cuadro 8. En El Salvador, Guatemala y Honduras, las 
ERSS tambien identificaron importantes programas de ONG en curso. 
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EL GASTO EN PROTECCION SOCIAL 

Un solido sistema de proteccion social consiste en un integrado y ba
lanceado conjunto de programas de seguro social y de asistencia social. 
Los programas de seguro social requieren que las personas ahorren duran
te los tiempos buenos para cubrir sus necesidades durante los tiempos ma
los. Estos programas deberian representar la columna principal de los sis
temas de proteccion social sostenibles. Pero tambien, todos los paises ne
cesitan un segundo pilar que contenga los programas de asistencia social 
dirigidos a aquellos que no pueden pagar, 0 que de otras maneras no pue
den tener acceso a seguro social. 

Cuadra 9 
Estimaciones del Gasto en Proteccion Social (PS),
 

Seguro Social (SS) y Programas de Asistencia Social (AS) aJ
 

Pais PS SS AS 

% del PIB % del PIB % de la PS % del PIB % de la PS 

Costa Rica 

EI Salvador 

Guatemala 

Honduras 

Nicaragua 

5,4 

5,2 

3,0 

4,1 

6,5 

3,7 

4,2 bl 

1,9 cl 

1,6 dI 

5,4 f/ 

68,5 

80,8 

63,3 

39,0 

83,1 

1,7 

1,0 

I, I 

2,5 el 

1,1 gl 

31,5 

19,2 

36,7 

61,0 

16,9 

Promedio CA 4,8 3,4 66,9 1,5 33,1 

Argentina hi 

Brasil hi 

Mexico hi 

5,0 

10,8 

4,3 

4,1 

10,3 

3,2 

82,0 

95,4 

74,4 

0,9 

0,5 

I, I 

18,0 

4,6 

25,6 

a/ Proteccion Social (PS) es la suma de seguro social (SS) y asistencia social (AS). La mayoria de 
los datos corresponden al periodo 1999/200I. 
bl Incluye las contribuciones al SAP (US$ 254 millones), ISSS (US$ 263 millones para salud y US$ 
12 millones para IVM), INPEP (US$ 32 millones). 
c/ Contribuciones allGSS (estimaci6n del FMI). 
dI Inciuye todo el gasto para los ancianos, incapacidad y seguro de salud (IHSS, modalidad de ase
guramiento de profesores y funcionarios) (el FMI estima en 1,5% del PlB para 1998). 
el Incluye el fondo social del FHlS (1,3% del PIB) y otros programas publicos y no publicos. 
fl Contribuciones al INSS (estimaci6n del FMI para el 2000). 
gl Estimaci6n proporcionada por Kathy Lindert. La ERSS no presenta estimaciones del gasto en PS, 
SS y AS. La ERSS analiz6 un gran numero de programas (equivalentes al 7,4% del PIB), los que for
man parte de la estrategia gubernamental para reduccion de la pobreza, incluyendo varios programas 
de linea hi Estimaciones proporcionadas por Kathy Lindert, basadas en informes del pais 
Fuente: Informes de ERSS y FMI. 
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El cuadro 9 presenta estimaciones del gasto realizado en protec
cion social (PS), segura social (SS) y en programas de asistencia so
cial (AS) en los cinco paises de Centroamerica y en otros tres paises 
latinoamericanos para los cuales hay datos disponibles. El cuadro 9 
se configura con las cifras gubernamentales que se muestran en las 
ERSS, excepto en los casos que se indican en las notas a pie del cua
dro. Aunque hay algunos problemas de comparabilidad, se pueden 
obtener algunas conclusiones generales. El cuadro muestra que los 
paises centroamericanos gastan, en promedio (como % del PIB), en 
proteccion social (suma de seguro social y asistencia social) mas de 
10que gasta Mexico, y casi 10 mismo que gasta la Argentina. Por otro 
lado, los paises centroamericanos gastan menos en seguro social co
mo proporcion del gasto en proteccion social (67%) que la Argentina, 
Brasil y Mexico. 

Con todo, hay notorias diferencias entre los paises de Centroame
rica. El cuadro 10 muestra una tipologia de los paises, tomando como 
base su respectivo gasto total en PS y SS, y la razon de gasto entre 
SS/AS con relacion al promedio regional. De aqui aparecen dos gru
pos de paises. Costa Rica, El Salvador y Nicaragual/ son los que mas 
gastan en proteccion social; Guatemala y Honduras los que menos 
gastan.U 

12	 La inclusion de Nicaragua en el primer grupo se justifica por su gasto relativamente alto en 
seguridad social (5,4% del PIB). Sin embargo, el sistema de seguridad social de Nicaragua 
es muy ineficaz. El ERSS para Nicaragua no incluye un analisis sobre la seguridad social. 
No obstante, el BID, que esta contribuyendo a la refonna del sistema de seguridad social de 
Nicaragua, infonna que dicho sistema solo cubre aproximadamente al 17% de la poblacion 
economicarnente economica (PEA). A modo de comparacion, el sistema de seguridad social 
de Costa Rica cubre al 55% de la PEA, y sus contribuciones anuales son equivalentes al 
3.7% del PIB. EI sistema de Nicaragua tiene una gran cantidad de beneficiarios no-contri
butivos, incluyendo a los veteranos de guerra los que son financiados por el 1,5% de con
tribucion salarial de todos los contribuyentes, pero tarnbien tiene costos administrativos su
mamente altos: 15% de beneficios jubilatorios, comparado con el 2,5 a 5% en otros paises 
latinoamericanos. (Fuente: Nicaragua-Support to the Pension Reform Project, Loan Propo
sal. IDE October 2001, paginas 11-12). 

13	 Observese que puede que no siempre sea cierto que un alto gas to implica sistemas de pro
teccion social mas fuertes. Por ejemplo, un pais puede gastar mas en el segura social (% del 
PIB), pero su cobertura de los pobres puede ser muy baja. 

217 



________D_E_SAFIOS DEL DESARROLLO SOCIAL EN CENTROAMERICA 

Cuadra 10 
Tipologia de los Sistemas PS de los Paises de Centroameriea 

Componentes del Gasto Los que gastan mas aJ Los que gastan menos bl 

PS 

SS 

SS/AS 

Costa Rica (1,1)
 
EI Salvador (I, I)
 
Nicaragua (1,3)
 

Costa Rica (1,2)
 
El Salvador (1,2)
 
Nicaragua (1,6)
 

Costa Rica (1,0) cl
 

EI Salvador (1,5)
 
Nicaragua (1,7)
 

Guatemala (0,6)
 
Honduras (0,8)
 

Guatemala (0,6)
 
Honduras (0,5)
 

Guatemala (0,6)
 
Honduras (0,2)
 

Nota: PS, Proteccion Social; SS, seguro social; AS, asistencia social. Los parentesis
 
muestran la razon entre el valor para el pais con respeto al promedio de la muestra. Por
 
ejemplo, para Costa Rica el valor SS del Cuadro 9 es 5,4 y el promedio de la muestra SS
 
es 4,8; por 10 tanto, la razon es 1,1,10 cual se muestra en el parentesis para Costa Rica en
 
la segunda columna.
 
aJ Se definen como los que tienen razones de PS, SS y SSIAS iguales 0 superiores al pro

medio regional.
 
bl Se definen como los que tienen razones de PS, SS y SSIAS por debajo del promedio
 

regional.
 
cl Considera eI plan de pension no-contributiva (RCN) equivalente al 0.3% del PIB, co

mo parte del SS.
 
Fuente: Cuadro 9.
 

El cuadra 10 muestra que el gasto de Costa Rica en SS y AS se en
cuentra cerca del pramedio regional. Costa Rica es el pais centroamerica
no mayormente desarrollado, segun el IDH del PNUD (Cuadro 1). El Sal
vador es el segundo pais en la clasificacion del IDH regional, y tambien 
forma parte del "grupo de mayor gasto en PS"; gasta muy poco en asis
tencia social en relacion con los dernas paises, y con respecto al mon
to que se gasta en el seguro social, al cual muy pocos pobres tienen 
acceso. Honduras se encuentra en el grupo de menor gasto en PS, asi 
como en el de menor clasificacion del IDH; es el pais con el gasto re
lativo mas alto en programas de asistencia social y, al mismo tiempo, 
con la razon mas baja entre SS/AS. Guatemala se ubica en la mas ba
ja clasificacion del IDH y del gasto en PS. Finalmente, debe resaltar
se que las estimaciones del gasto per capita en PS mostrarian a Nica
ragua y Guatemala en una peor posicion a la ya mostrada mas arriba, 
y a Costa Rica en una posicion aun mejor. 
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