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Resumen

La crisis provocada por la COVID-19 ha visibilizado la distancia que persiste en la regién para el logro de
sistemas integrales de proteccion, que cuenten como base con un piso de proteccién social con garantias
para el acceso universal a la salud y la seguridad econémica a lo largo del ciclo vital. La cobertura de
proteccidn social en América Latina evolucion6 de manera positiva en la década previa a la pandemia.
Los cotizantes aumentaron un 14 por ciento en el periodo 2012-2019 y la proporcién de cotizantes con
relacién a la poblacién ocupada fue del 46,9 por ciento para 2019. Pero los efectos de la COVID-19 en

los niveles de cobertura fueron de magnitud, la caida de cotizantes fue de un 7,3 por ciento. En ese
escenario las prestaciones no contributivas, en especial en el contexto de la pandemia, tuvieron un rol
clave para reducir o evitar el incremento de la pobreza y pobreza extrema. El gasto destinado a mitigar la
COVID-19 ha permitido contener, en cierta medida, el aumento de la pobreza. A junio de 2021 se habian
implementado 273 medidas no contributivas, de las cuales un 64 por ciento fueron programas nuevos y
el resto adaptaciones de programas existentes.

*  Este documento fue elaborado por el equipo de trabajo conformado por Pablo Casalf'y Fabio Bertranou (coordinadores), Oscar Cetrangolo, Félix
Ordéfiez y Florencia Calligaro, recibiendo valiosas contribuciones de Ariel Pino, Guillermo Montt, José Francisco Ortiz, David Jaramillo y Fabian Vallejo.
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Resumen ejecutivo

La proteccién social es fundamental para
la inclusién y cohesién social, la reducciéon
de la pobrezay las desigualdades sociales,
a la vez que facilita la transformacion

E [.] la proteccién social
desempena un papel

productiva y la mejora de la productividad. protagénico enla Agenda 2030
Por ello, la proteccién social desempefia de Desarrollo Sostenible para no
dejar a nadie atras, en particular en
lo que se refiere a los objetivos de

un papel protagdnico en la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible para no dejar
a nadie atras, en particular en lo que se
refiere a los objetivos de poner fin a la poner finala pobreza, garantizar

pobreza, garantizar un acceso universal a un acceso universal a servicios
servicios esenciales de salgd y promOV(.er esenciales de salud y promover
el empleo plenoy productivo y el trabajo .

el empleo plenoy productivo y el

decente para todas y todos. _
Previo a la pandemia, OIT documento trabaJO decente pard todas Y todos.

avances importantes para América
Latina y el Caribe en la ampliacion de la
cobertura contributiva y no contributiva
de proteccién social, aunque con una situacién heterogénea en funcién del punto de partida de los
paises, sus particularidades en el mercado de trabajo, el ambito de aplicacion material de la legislacién de
seguridad social y los avances para el afianzamiento de sistemas integrales de proteccion social.

Estos avances se vieron truncados por la crisis provocada por la COVID-19, que marca un antes y un
después. Con una caida del PIB del 7 por ciento en 2020 a escala regional, los efectos productivos,
laborales, de proteccion social y macrofiscales se hicieron presentes con gran velocidad y magnitud. El
2021 comienza a vislumbrar espacios de mejor desempefio, donde las proyecciones de recuperacion
apuntan a que la region recobre parte de la capacidad productiva afectada, no obstante, la caida bianual
del producto interno sequira siendo de 1,6 por ciento.

Aun cuando la pandemia y sus efectos inmediatos no han finalizado, podria destacarse que la coyuntura
reveld la crucial importancia de contar con sistemas de salud que aseguren cobertura y acceso
universales, asi como sistemas de seguridad social que brinden amplia y suficiente cobertura para
mitigar las pérdidas temporales de ingresos. Del mismo modo quedé en evidencia la necesidad de
reforzar otras dimensiones vinculadas con el mundo laboral, como la prevencién en materia de seguridad
y salud en el trabajo. Los mayores efectos sanitarios de la pandemia en América Latina y el Caribe
también se relacionan con las limitaciones y brechas que presentan sus sistemas de proteccion social.

Fuerte impacto de la crisis en los indicadores macroeconémicos

En relacion con el mercado de trabajo, la region de América Latina y el Caribe fue la mas afectada a escala
global en términos de horas trabajadas e ingresos laborales: la cantidad de horas trabajadas se contrajo
20,9 por ciento y los ingresos 19,3 por ciento en 2020. Por su parte, la tasa de ocupacién promedio se
redujo cerca de 6 puntos porcentuales entre 2019y 2020, pasando de 57,4 por ciento a 51,7 por ciento,
donde mas de 26 millones de personas perdieron su empleo.

Lairrupcién de la pandemia COVID-19 se produjo en momentos en que la regién de América Latinay el
Caribe ya presentaba una dificil situacién macroeconémica, caracterizada, entre otros rasgos, por un
escaso dinamismo. Se observa que, en el afio 2019, el déficit fiscal de América Latina se ubicaba en torno
al 3 por ciento del PIB y cerca de la mitad de ese valor en el Caribe.
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En general, los gobiernos centrales implementaron programas de gasto publico de amplio alcance,
fundamentalmente subsidios y trasferencias monetarias, dirigidos a fortalecer los sistemas de salud
publica, apoyar a las familias y proteger la estructura productiva. El tipo y magnitud de esas medidas son,
asimismo, factores que explican el diferente comportamiento de las economias durante el periodo critico.

En promedio, el Caribe mostré incrementos de las erogaciones de sus gobiernos centrales por el
equivalente al 4 por ciento del PIB. En América Latina, por su parte, el gasto total promedio de los
gobiernos centrales se incrementé en 3,3 puntos porcentuales del producto (24,7 por ciento del PIB,
frente a 21,4 por ciento en 2019), alcanzando el nivel mas elevado desde 1950.

Adicionalmente, los paises debieron incrementar rapidamente su deuda publica. En promedio, los
gobiernos de América Latina tomaron nueva deuda por el equivalente a 10,7 por ciento del PIB; por
su parte, los de la subregién del Caribe lo hicieron por un nivel promedio muy superior: 15,9 por
ciento del PIB.

Otra practica que paso de estar muy restringida en los afios previos a la pandemia a ser una alternativa
muy aceptada y adoptada en la emergencia fue la utilizacién de financiamiento monetario de los
sectores publicos. En una regién donde la inflacion habia dejado de ser un problema dificil de resolver
desde hacia afios, el financiamiento monetario no fue considerado algo imprudente bajo estas
circunstancias especiales.

En sintesis, se ha visto que el impacto de la pandemia sobre la economia, el mercado de trabajoy la
situacion fiscal ha sido fuerte y generalizado. La magnitud de las respuestas de cada gobierno ha
dependido, de manera sustancial, de la trayectoria previa, en especial con relacién a las variables
macroeconémica y fiscales. Es aun dificil y prematuro evaluar la duracién de la emergencia y su impacto
final. No obstante, la trayectoria futura de la proteccidn social en cada pais dependera de manera central
de las medidas adoptadas durante la crisis; de la fortaleza de sus economias y dinamismo del mercado
laboral, en particular la creacién de empleos formales; y de las transformaciones que se den en los
diferentes componentes de la proteccion social durante la emergencia.

Avances y retrocesos de la proteccion social contributiva

Tal como fue sefialado, la proteccién social cumple un papel protagénico en las sociedades modernas en
términos de la inclusién y cohesién social, de la reduccién de la pobreza y de las disparidades sociales,

a lavez que se interrelaciona, a través de diversos mecanismos, con la facilitacion de la transformacion
productiva y la mejora de la productividad. Consecuentemente, consolidar estructuras robustas de
proteccién social es una tarea esencial en la region, especialmente en contexto de crisis econémicas como
la pandemia COVID-19.

La evolucion de la cobertura de la proteccién social contributiva ha sido, en general, positiva en las dos
ultimas décadas. Utilizando el indicador de proporcién de cotizantes con relacién a la poblacion ocupada
para los paises de la regién que cuentan con informacién estadistica que permite su comparaciény
agregacion, la cobertura contributiva aumentd 5,6 puntos porcentuales entre los afios 2005y 2010,
pasando de un 36,6 por ciento a un 42,2 por ciento respectivamente. A partir de entonces la evolucién

de la cobertura contributiva refleja una tendencia alcista, alcanzando un 47,5 por ciento para 2016, afio a
partir del cual bajo al 46,9 por ciento para 2017, estabilizandose luego en el orden del 46,6 por ciento para
los afios 2018 'y 2019.

Este comportamiento del indicador de cobertura contributiva no se ha traducido en una baja en la
totalidad de cotizantes por la dindmica misma de aumento de la fuerza de trabajo; en efecto, para el
periodo 2012-2019 la cantidad de cotizantes aumentd en 14 millones de personasy la de ocupados en 22
millones, lo que representa un incremento del 14 por ciento y 9,6 por ciento respectivamente.

La subregién de Paises Andinos exhibe el mayor incremento en la proporcién de cotizantes con relacién a
la poblacién ocupada para el periodo 2012-2019, aumentando 5,6 puntos porcentuales, aunque también
presenta el indicador mas bajo de cobertura contributiva con un 32,2 por ciento en 2019.
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La proteccion social
cumple un papel
protagonico en las
sociedades modernas

en términos de la inclusion y cohesion
social, de la reduccidon de la pobrezay
de las disparidades sociales, a la vez que
se interrelaciona, a través de diversos
mecanismos, con la facilitacion de la
transformacioén productivay la

mejora de la productividad.
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Para los paises de Centroamérica y México

la cobertura contributiva crecié 2,4 puntos E [ ] consolidar estructuras
porcentuales, pasando de un 32,5 por ciento a -

un 35,0 por ciento para el periodo 2012-2019. robustas de protec_oon social
Finalmente, en la subregién Cono Sur el nivel de es una tarea esencial en la
cobertura se ha mantenido constante entre 2012- regién, especialmente en

2019, aumentando 2,5 puntos porcentuales entre contexto de crisis econdmicas

2012y 2015 (luego cayé 1,9 puntos porcentuales :
y 201> luego cayo 1,9 puntos porcentu como la pandemia COVID-19.
y se observo una variacion positiva del 7,4 por

ciento en las personas cotizantes).

Los niveles de cobertura por tramo de edad

presentan una forma de “U invertida”, con una situacién mas favorable para los grupos de mediana edad
y en contraposicién a lo observado para los jévenes y las personas mayores. En el afio 2019 la poblacién
entre 30 a 44 afos alcanzé una cobertura de 53,1 por ciento, sequida del grupo etario entre 45 a 59 afios
con 48,8 por ciento, luego la poblacién de 29 afios 0 menos con 42,7 por ciento, y muy por debajo la
poblacion de mas de 60 afios con 27,6 por ciento de cobertura.

Lo anterior es reflejo de una evolucién dispar en el periodo 2012-2019, donde los cotizantes mayores de
60 afios aumentaron 56,6 por ciento, aquellos entre 45 y 59 afos 26,5 por ciento, entre 30 y 44 afios 15
por ciento, mientras que los cotizantes de 29 afios 0 menos disminuyeron 4,2 por ciento.

Existe asimismo una correlacién entre la desigualdad de ingresos y la cobertura contributiva de la
seguridad social, donde ningun pais de la regién alcanza el 40 por ciento de cobertura en el primer
quintil y la gran mayoria se encuentra bajo el 20 por ciento de cobertura, reflejando la fuerte asociacién
entre bajos ingresos e informalidad. Ello en contraste con el quintil de mayores ingresos, que en todos
los paises tiene una cobertura por sobre el 40 por ciento y que en ocho paises de la regidn se encuentra
cercano o sobre el 80 por ciento de cobertura.

De igual forma, a medida que las unidades econdmicas crecen en términos de cantidad de trabajadores,
mayor es la cobertura a la seguridad social. En empresas con 20 o0 mas personas, todos los paises

tienen cobertura que superan el 60 por ciento para 2019. Incluso, la mayoria supera el 80 por ciento de
cobertura. Contrariamente, con excepcién de pocos casos, las unidades econémicas con cinco personas o
menos presentan un nivel de cobertura inferior al 20 por ciento de la poblacién ocupada.

Los avances acumulados se vieron cefiidos por la pandemia de la COVID-19. Los indicadores del mercado
laboral y la proteccién social fueron afectados en gran magnitud producto de los efectos de la pandemia
en la economia y el empleo. Los ocupados y cotizantes a la seguridad social se vieron afectados en -7,3
por ciento y -7,9 por ciento respectivamente, lo que constituye un retroceso cercano a ocho afios.

Por un efecto composicion, tanto Centroameérica y México como el Cono Sur reflejan aumentos de
cobertura contributiva entre 2019 y 2020, producto de una caida mas pronunciada de la poblaciéon
ocupada que de los cotizantes al sistema; para Centroamérica y México la variaciéon porcentual fue de
-1,2 por ciento y -7,0 por ciento para cotizantes y ocupados y en el caso del Cono Sur -5,2 por ciento y
-8,0 por ciento también para cotizantes y ocupados, respectivamente. Por su parte, Paises Andinos es
la subregién donde la cobertura contributiva cae 5,6 puntos porcentuales en razén de una caida mas
pronunciada de los cotizantes que de los ocupados, -24,5 por ciento y -8,6 por ciento respectivamente y
explicado fundamentalmente por el desempefio de Colombia y Peru.

La cobertura desagregada por sexo muestra que los cotizantes hombres cayeron un 7,6 por ciento y las
mujeres en 6,8 por ciento. Esta relacién se invierte en el mercado laboral, donde las mujeres ocupadas
disminuyeron un 9,4 por ciento y los hombres un 6,7 por ciento, lo que implica, como fue mencionado,

un retroceso de casi una década en ampliacion de la cobertura contributiva. Sumado a lo anterior, las
mujeres se vieron mas afectadas por las responsabilidades derivadas de las tareas de cuidados, su mayor
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incidencia en segmentos mas precarios y sensibles a la crisis como las ocupaciones a tiempo parcial,
temporal y el autoempleo, usualmente mas informales.

Por categoria ocupacional, el empleo doméstico es el mas afectado, compuesto mayoritariamente

por mujeres, seguido de los asalariados privados y publicos, quienes representan los mas estables

de la regién. Sumado a lo anterior, la ausencia o muy baja cobertura en el empleo independiente,
especialmente en cuenta propia, se vincula con uno de los grandes desafios pendientes para las personas
gue histéricamente se encuentran al margen del
acceso a la sequridad social.

; Por Categorla ogupaoonal, Analogamente, por tramo de edad existen
el empleo domeéstico es el diferencias persistentes en la cobertura

mas afectado, compuesto contributiva, donde las brechas son mas
I marcadas para los jovenes de hasta 29 afios,
mayorltarlamente QA0S para quienes durante el 2020 la cantidad de

mujeres, SegUido de los ocupados y cotizantes disminuy6 un 12,1 por
asalariados privadOS y ciento y un 14,4 por ciento respectivamente,

pL,JbHCOS quienes representan en contraste con la poblacion de entre 45 a 59

| z o 0 2 afios que disminuyo el nimero de cotizantes a
0S Mas estables de la region. la seguridad contributiva en 2,3 por ciento y los

ocupados en 4,4 por ciento.

Seguridad econémica en la vejez, un desafio pendiente

La situacion y evolucién de la cobertura contributiva de la poblacion ocupada que fuera documentada

y comentada previamente es una variable crucial para tener un panorama de la poblacién que tendra
potencialmente acceso a prestaciones contributivas por jubilacion y pension en la vejez durante las
préximas décadas. Otra dimension relevante consiste en analizar la situacién de aquellas personas que
ya cuentan con edad de retiro, usualmente mayores de 65 afios. En tal sentido es importante identificar
el grado de cobertura de los ingresos previsionales, ya sean de fuente contributiva, no contributiva o
combinacion de ambos, en el contexto general de ingresos de las personas mayores, que a pesar de los
avances de las ultimas dos décadas, continda mostrando importantes desafios de acceso y suficiencia.

La distribucion de las personas mayores de 65 afios para 2019 por fuente de ingresos, fue la siguiente: un
47,2 por ciento recibe solo ingresos previsionales (en adelante “pension” ya sea jubilacién o pensién de
fuente contributiva o no contributiva, entendiendo que adopta distintas denominaciones en cada uno de
los paises), 7 por ciento recibe ingresos laborales y pension, 14,9 por ciento solo recibe ingresos laborales,
mientras que 30,9 por ciento de la regién no recibe ni ingreso laboral ni pensién.

A nivel subregional, Cono Sur presenté un 68,8 por ciento de mayores de 65 afios que recibe solo
pensién, 10,1 por ciento recibe ingresos laborales y pensidn, y 5,7 por ciento solo ingresos laborales (84,6
por ciento tiene una fuente de ingreso) y un 15,4 por ciento no recibe ni ingresos laborales ni pension.

La situacidon cambia bastante para Paises Andinos, donde un 44 por ciento no recibe ingreso alguno,

22,2 por ciento tiene solo pensioén, 4,7 por ciento ingresos laborales y pensién y un 29,1 por ciento solo
ingresos laborales. Centroamérica y México acentuan la situacion anterior, donde un 52,7 por ciento no
cuenta con ingresos, 21 por ciento recibe una pension, 2,4 por ciento recibe ingresos laborales y pensién
y un 24 por ciento solo ingresos laborales. A pesar de los avances en el periodo 2012-2019, aun queda un
largo camino para hacer realidad una cobertura universal de las pensiones para las personas mayores de
65y mas afios.

Las brechas entre hombres y mujeres son importantes en esta materia, donde los hombres poseen sobre
el 50 por ciento de cobertura en todos los paises de la region, en algunos de Cono Sur como Argentina,
Brasil y Uruguay sobre el 90 por ciento. En el caso de las mujeres la situacion se da en forma inversa, en

la mayoria de los paises presenta una falta de cobertura mayor al 50 por ciento, inclusive alcanzando en
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paises de Centroamérica y México un porcentaje de las mayores de 65 afios sin ingreso laboral ni pension
sobre el 70 por ciento.

Fortalecimiento de la proteccidn social no contributiva

Durante los ultimos afios América Latina y el Caribe han introducido o expandido los programas no
contributivos que apuntan a reducir la pobreza y ampliar las pensiones para las personas mayores,

asi como las transferencias condicionadas o no condicionadas de ingresos para la nifiez y personas en
edades de trabajar. De acuerdo con OIT (2021a), la cobertura efectiva de las prestaciones no contributivas
alcanzaba el 36 por ciento de la poblacién en situacién de vulnerabilidad, mientras que el gasto publico en
proteccidn social sin incluir salud rondaba el 10 por ciento del PIB de la region.

Los programas no contributivos muestran un aumento sostenido entre los afios noventay la década de
los 2000, habiendo llegado a un total de 30 programas de proteccién social no contributiva en ejecucion
para el aflo 2017, junto con 72 programas de inclusién laboral y productiva y 34 programas de pensiones
sociales para el mismo afio (Abramo et al. 2019). El aumento del nimero de programas no contributivos
supuso una ampliacién de la cobertura de los hogares vulnerables y la consecuente disminucion

de la pobreza.

Estos programas son parte del gasto social de los paises, que constituyen una herramienta clave para
el fortalecimiento de los pisos de proteccidn social que aseguren los ingresos a lo largo del ciclo vital y
el acceso universal a la salud, base de los sistemas integrales de proteccién social, y por tanto clave para
prevenir la pobreza, en sus distintos niveles y dimensiones, y reducir la desigualdad.

Un gran numero de politicas no contributivas se destinan a la seguridad econémica de las personas
mayores, especialmente las pensiones no contributivas. Estas ultimas politicas han reconocido distintos
ambitos de aplicacidn en cuanto a la poblacidn beneficiaria, sobresaliendo las intervenciones de tipo
universal para personas mayores en condicion de pobreza o riesgo social, elegibles a partir de una
evaluacion de medios de vida y focalizada en las brechas de cobertura de prestaciones contributivas.

El gasto en pensiones no contributivas pasé de 0,2 por ciento del PIB en el 2000 a 0,6 por ciento del

PIB en 2017.

El gasto social que mostraba América Latina y el Caribe ante de la pandemia era heterogéneo entre
paises y subregiones. Por ejemplo, el nivel minimo alcanzaba un 5,2 por ciento del PIB, la mayoria de
los paises se ubicaba entre un 8,7 por ciento y 13,5 por ciento del PIB, con una mediana respectiva de

11 por ciento del PIB y una media del 11,3 por ciento, mientras que el maximo regional alcanzaba el 17,7
por ciento del PIB. En Cono Sur la situacién oscilaba entre 9,5 por ciento y 17,7 por ciento del PIB, con un
promedio de 15 por ciento. En Centroamérica y México el promedio de gasto social fue de 9 por ciento
del PIB, con extremos de 7,6 por ciento y 12,4 por ciento del PIB. En el Caribe la mayoria de los paises

se encontraba entre 7,6 por ciento, y 13,7 por ciento del PIB, con una media de 10,8 por ciento del PIB,
mientras que, en los Paises Andinos, con una mediana similar de 11,75 por ciento del PIB, se encontraba
entre 10,5 por ciento y 12,4 por ciento del PIB.

La gran mayoria de los paises de América Latina y el Caribe implementé importantes politicas de
proteccién social no contributivas para mitigar los efectos de la crisis provocada por la pandemia. Estas
politicas fueron desplegadas rapidamente durante el primer semestre de 2020. Frente a esta emergencia,
y atendiendo a sus efectos imprevistos, se desarrollaron politicas que, en muchos casos, atendieron
problematicas preexistentes que se vieron agravadas y adquirieron mayor visibilidad. A junio de 2021 se
habian implementado 273 medidas no contributivas, de las cuales un 64 por ciento fueron programas
nuevos y el resto referidas a ajustes de programas existentes.

Las politicas mas usuales fueron para proteger los empleos y los ingresos, entrega de alimentos y
atencion en la nutricién y politicas enfocadas en la salud. Las menos recurrentes estuvieron relacionadas
con educacion, maternidad y apoyo a sobrevivientes.
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Dentro de las medidas de apoyo para personas en edad de trabajar (las mas rezagadas antes de la
pandemia), las politicas mas utilizadas apuntaron a aportes de ingreso y/o proteccién del empleo (49
por ciento) y medidas dirigidas a la proteccion de las personas ante el evento de la desocupacion (33
por ciento).

El gasto social enfocado en enfrentar la crisis de la COVID-19, de acuerdo a datos de la CEPAL (2021), tuvo
una media de 1,2 por ciento del PIB, donde la mayoria de los paises fluctuaron entre 0,19 por cientoy

1,83 por ciento. La situacién del Caribe se concentra por debajo de la mediana regional, en su mayoria
entre 0,03 por ciento y 0,63 por ciento del PIB. Lo anterior contrasta con Centroamérica y México, donde
el gasto se ubica sobre la mediana regional entre 1,18 por ciento y 1,78 por ciento del PIB entre el cuartil
1y 3 respectivamente, y con un promedio de 1,38 por ciento del PIB. Paises Andinos se caracteriza por
una alta varianza, donde el promedio fue de 1,62 por ciento del PIB, con un minimo de gasto social de 0,13
por ciento del PIB y un maximo de 2,83 por ciento del PIB. De igual forma, Cono Sur oscilé entre 0,14 por
ciento del PIBy 4,2 por ciento del PIB, con una mediana de 1,83 por ciento del PIB.

El gasto enfocado a mitigar la crisis de la COVID-19 ha permitido contrarrestar el incremento adin mayor
de la pobreza y pobreza extrema, donde los paises que mas han gastado son los que mas han evitado el
incremento de la pobreza. La pandemia de la COVID-19y la baja cobertura de los seguros de desempleo
en los paises en los que estan institucionalizados, supone un desafio importante para América Latinay
el Caribe en términos de ampliacion de la cobertura tanto para los trabajadores formales como también
para los informales, estos ultimos los mas afectados por la crisis. La cobertura efectiva de las personas
en edad de trabajar alcanza solo el 12,5 por ciento (Ultimo afio disponible) segun se evidencia en el
seguimiento de los ODS en América Latina y el Caribe.

Como fue sefialado, la crisis generd la necesidad del fortalecimiento de las politicas de proteccién social
en favor de la poblacion en edades de trabajar, observandose especialmente en medidas como aportes

al ingreso y/o proteccion del empleo (49 por ciento del total de medidas), junto con otras de proteccién
frente al desempleo (33 por ciento del total de medidas). Del total de politicas para proteccion de la
poblacién activa, un 30 por ciento corresponde a medidas contributivas, un 60 por ciento no contributivas
y un 10 por ciento no estan especificadas.

Las consecuencias de la crisis en nifios, nifias y adolescentes han sido importantes. Esto se ve reflejado en
el aumento del trabajo infantil. OIT y UNICEF (2021) estiman que, frente a politicas austeras de proteccién
social por parte de los gobiernos, el incremento del empleo infantil a escala mundial puede incrementar
de 160 a 168,9 millones de nifios y nifias entre 2020 y 2022, situacién que podria exacerbarse si no se
fortalecen las intervenciones en materia de prevencion y erradicacién de trabajo infantil. Ademas, las
consecuencias socioemocionales con motivo de las restricciones sanitarias y pérdida de familiares y
cercanos han alterado los habitos alimenticios, impactado en el suefio, disminuido las actividades al aire
libre y generado mayor presencia de ansiedad y depresién.

Proteccion social en salud

En América Latina y el Caribe, casi todos los sistemas de salud tuvieron su desarrollo a partir de una
organizacion institucional segmentada, lo que define una serie de rasgos distintivos que, tomando como
base la fragmentacion de derechos a la cobertura y acceso, se traducen en un elevado gasto de bolsillo
(31 por ciento del gasto total en salud) e insuficiente prioridad del sector en los presupuestos publicos,
con las consiguientes deficiencias en la dotacidn de recursos humanos e infraestructura. Este ultimo
rasgo ha sido objeto de particular atencion en la respuesta y mitigacion de los efectos que ha producido
la pandemia por COVID-19.

La organizacion segmentada y fragmentada implica que existen tres subsistemas de salud: i) provisién
publica financiada con impuestos generales; ii) seguridad social financiada con contribuciones sobre la
némina salarial; y iii) provisién privada a través de pagos directos o seguros voluntarios. La forma en que
se coordinany articulan (o dejan de hacerlo) estos tres subsectores dan origen a distintas modalidades
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Previo a la pandemia

»
ot GASTO EN SALUD
de los gobiernos de América Latina o
ascendia a ’ /Q
absorbiendo 21,2 por ciento del gasto social y ubicandose v

en tercer lugar en términos de prioridades de gasto ..

de funcionamiento, que suponen diferentes dinamicas en términos de cobertura, equidad y eficiencia
del sector. Adicionalmente, esta fragmentacion institucional conduce generalmente a la duplicacion de
funciones de financiamiento y provision, atentando contra la eficiencia y la equidad.

Previo a la pandemia el gasto en salud de los gobiernos de América Latina ascendia a 3,1 por ciento del
PIB, absorbiendo 21,2 por ciento del gasto social y ubicandose en tercer lugar en términos de prioridades
de gasto, luego de la proteccion social de ingresos (fundamentalmente gasto en proteccion de ingresos
para la poblacién mayor) y educacion.

En el Cono Sur se encuentra mayor disponibilidad de recursos y gasto en salud y mejores indicadores
(mortalidad infantil), aunque también presenta una mayor presion para brindar cobertura a una
proporcién importante de poblacion mayor de 65 afios. Si se considera la situacion de los paises del
Caribe se puede encontrar una mayor diversidad de situaciones. Sus especiales caracteristicas presentan
diferencias con los sistemas de salud de América Latina, a pesar de que la tasa de mortalidad infantil (15,6
por mil) es muy similar al promedio regional, superior al Cono Sur y menor al resto de Latinoamérica. No
obstante, ese promedio surge de una diversidad mayor que en América Latina.

Por otra parte, también el Caribe ofrece diferencias en sus modalidades de organizacion. Esto es asi ya
que esta integrado por paises insulares, expuestos a problematicas de salud especificas relacionadas a
cuestiones climaticas y desastres naturales, ademas de contar con poblaciones pequefias lo que dificulta
la conformacién de seguros y de una escala minima necesaria para la inversion en infraestructura,
recursos humanos y equipamiento de la salud. De manera adicional, estos paises exhiben situaciones

de elevada informalidad y reducidos niveles de presion tributaria, o que resulta una restriccién al
financiamiento de la salud tanto de rentas generales como de contribuciones salariales.

La pandemia ha presionado a que los gobiernos de cada pais implementaran rapidamente variadas
estrategias para hacer frente a la crisis, con diferentes niveles de restricciones a la circulacion de personas
y medidas de distanciamiento social dirigidas a frenar el avance del virus. De manera adicional, se

han desarrollado multiples iniciativas destinadas a fortalecer, asistir y gestionar los subsistemas que
forman parte de los sistemas de salud de la regién a los fines de poder afrontar la coyuntura con mayor
equipamiento, recursos fisicos, financieros y humanos y poder asegurar un acceso universal a la salud
para toda la poblacidn que lo requiera.

En lo relativo a las medidas implementadas por paises, se destaca el fortalecimiento del rol de rectoria
de los ministerios de salud: desde el inicio de la pandemia todos los paises de América Latina declararon,
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mediante diferentes instrumentos, la situacién de emergencia sanitaria por COVID-19. El primero

del que se tiene registro es Honduras, que declaré la emergencia sanitaria en todo su territorio en
febrero de 2020. Enseguida, en marzo de ese afo, hicieron lo propio mediante diferentes instrumentos,
dependiendo de la institucionalidad de cada pais, Guatemala, Costa Rica, Peru, Ecuador, Argentina,
Colombia, Bolivia, Panama, Uruguay, El Salvador, Chile, Paraguay, México y, finalmente, Brasil. A partir de
esa definicién, los paises avanzaron en el fortalecimiento del rol coordinador de los ministerios de salud
como autoridad sanitaria en todo el territorio, adquiriendo un papel fundamental para conducir la crisis y
adoptar decisiones de politica publica.

La mayor parte de los paises de la region ha implementado medidas destinadas a fortalecer los
presupuestos publicos en salud, a los fines de dotar del equipamiento indispensable para hacer frente
a la pandemia. A su vez, en los casos donde los sistemas publicos se encuentran descentralizados se
ha producido un mayor protagonismo de los gobiernos centrales coordinando a nivel nacional las
respuestas ante la pandemia.

Se incorporaron incentivos al personal de la salud, se promovié una gestién centralizada de la
infraestructura hospitalaria disponible en cada pais, destacando Chile, Colombia, México, Costa

Rica y Argentina. Adicionalmente se encuentran medidas de apoyo financiero a la seguridad social,
incorporacién de practicas de telemedicina y consultas en forma remota, atencién de la saludy
transferencias en especies a grupos vulnerables, junto con planes de financiamiento y adquisicién de
vacunas para la COVID-19, mientras que algunos paises han reconocido a la COVID-19 como enfermedad
profesional, alcanzando especialmente a los trabajadores del sector salud.

Futuro de la proteccion social

La crisis provocada por la COVID-19 ha visibilizado la distancia que persiste en la region para el logro de
sistemas integrales de proteccion, que cuenten como base un piso de proteccion social con garantias
para el acceso universal a la salud y la seguridad econdmica a lo largo del ciclo vital. A pesar de ello,

la pandemia ha presionado para que los paises pusieran en practica la gestién e implementacion de
distintas medidas para evitar una acentuacién de las vulnerabilidades existentes junto con aquellas que
han sido provocadas por la pandemia. En esta materia, América Latina y el Caribe han implementado
131 medidas entre el afio 2020 y junio de 2021 con este proposito, donde el 36 por ciento de las mismas
se encuentra enfocada en alimentacion y nutricion, 26 por ciento en medidas dedicadas al hogary
servicios basicos, 22 por ciento en nifios y familia, 15 por ciento en erradicacién de la pobrezay 2 por
ciento en acceso a la educacién. Del total de medidas para nifios y nifias, un 95 por ciento corresponde a
intervenciones no contributivas.

A partir de ahora, los paises de América Latina y el Caribe deberan tomar nota de los cambios operados
durante este periodo excepcional y enfrentar una compleja combinacién de desafios para mejorar sus
sistemas de proteccion social después de la pandemia, fortaleciendo el camino a la cobertura universal y
suficiente de las prestaciones, incluyendo también un pilar de apoyo para las estrategias y politicas que
promueven oportunidades en las trayectorias laborales presentes y futuras. Los principales desafios para
el futuro de la proteccién social incluyen:

» Fortalecer los pisos de proteccién social. Para esto es necesario establecer programas de seguridad
econdémica que podrian requerir la incorporacion de nuevos programas o consolidar otros
existentes para la poblacion, ya sea que no tenga ingresos o que los mismos sean insuficientes.

» Para la poblacion infantil en hogares mas vulnerables es necesario completar la expansion
horizontal de los programas existentes y mejorar la suficiencia cuando resulte necesario.

» Mantenery expandir (e implementar donde no existen) los sequros de desempleo que, como
es sabido, requieren de la expansién del empleo formal, y complementarlos con esquemas
no contributivos para los trabajadores informales, vinculando ambos con las politicas
activas de empleo.
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» Mantenery expandir sistemas de pensiones contributivos, haciéndolos sustentables y evitando
prometer prestaciones de vejez superiores a las que se puedan financiar con las contribuciones
para evitar captar fondos que se requieren para financiar las prestaciones no contributivas.

» Incorporar o expandir (segun sea el caso) los programas no contributivos de proteccion social
para la poblacion mayor que no tenga otros ingresos o requieran ser complementados dada su
insuficiencia.

» Lograr una cobertura universal e igualitaria de la politica publica de proteccién social de la salud,
combinando diferentes fuentes de financiamiento cuando sea necesario, pero donde la atencién
esté en funcion de las necesidades y no de los ingresos de los hogares.

» Fortalecer la rectoria del sector publico en las diferentes componentes de la proteccién social. De
manera especial, en la politica de salud.

» Evaluar, en la medida en que la actividad productiva sea lentamente restablecida, el disefio de
los programas de proteccién social (incluyendo aquellos implementados en la emergenciay
que requieran adecuaciones en el periodo de transicidn hacia la pospandemia), su efectividad y
sostenibilidad de largo plazo.

» Garantizar la sostenibilidad de financiamiento, especialmente frente a elevados niveles de deuday
procesos inflacionarios.

» Combinar la politica de proteccion social con la promocién del trabajo decente y la estrategia de
crecimiento de las economias nacionales, como condicién absolutamente necesaria para hacer
sostenible la propia proteccion social.

> Fortalecer y crear medidas contributivas y no contributivas para hacer frente a la presién
demografica y las nuevas urgencias de seguridad social provocadas por el cambio climatico y otras
transformaciones productivas que generan la transicién hacia el futuro del trabajo.

» Desarrollar sistemas nacionales de cuidado para nifios, nifias, personas con discapacidad y
personas mayores.

1. Introduccion

La proteccién social es fundamental para la inclusién y cohesién social, la reduccién de la pobrezay las
desigualdades sociales, a la vez que facilita la transformacion productiva y la mejora de la productividad.
Por ello, la proteccién social desempefia un papel protagdnico en la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible para no dejar a nadie atras, en
particular en lo que se refiere a los objetivos

de poner fin a la pobreza, garantizar un acceso
universal a servicios esenciales de salud y
promover el empleo plenoy productivo y el
trabajo decente para todas y todos.

Previo a la pandemia, OIT (2018) documentd
avances importantes para América Latina

y el Caribe en la ampliacion de la cobertura
contributiva y no contributiva de proteccién
social, aunque con una situacion heterogénea
en funcién del punto de partida de los paises,
sus particularidades en el mercado de trabajo,
el ambito de aplicacion material de la legislacion
de seguridad social y los avances para el
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afianzamiento de sistemas integrales de proteccion social. Sobre esta base, el propésito de este nuevo
informe es actualizar el panorama de las principales tendencias en cuanto a los niveles de cobertura

y acceso a los programas de proteccién social, presentando ademas los desafios pendientes y nuevos
surgidos por la pandemia de la COVID-19.

La actualizacién del panorama de la proteccidn social hasta 2020 confirma las prioridades antes
destacadas. Mas alla de la crisis sanitaria, econdmica y laboral originada por la COVID-19, que visibilizd

la ausencia de sistemas integrales de proteccion social que dieran respuesta oportuna al impacto en la
salud y la seqguridad econémica de la poblacién, algunos problemas previos a la crisis se han exacerbado
y otros han emergido con mayor claridad. Ejemplo de ello es la necesidad de avanzar en el fortalecimiento
de la proteccion social en salud y la implementacion de sistemas integrales de proteccién frente a la
desocupacion. Estos deben garantizar el acceso a una prestacién econémica durante el desempleoy
permitir el acceso a una serie de politicas activas del mercado de trabajo para promover una ruta de
empleabilidad mas agil y ascendente.

La cobertura en América Latina evolucion6 de manera positiva en la década previa a la pandemia.

Los cotizantes aumentaron un 14 por ciento en el periodo 2012-2019 y la proporcién de cotizantes con
relacion a la poblacién ocupada fue del 46,9 por ciento para 2019. Los efectos de la COVID-19 en los
niveles de cobertura fueron de magnitud, la caida de ocupados entre 2019-2020 fue del 7,9 por ciento y de
cotizantes un 7,3 por ciento. Las prestaciones no contributivas, en especial en el contexto de la pandemia,
tuvieron un rol clave para reducir o evitar el incremento de la pobreza y pobreza extrema. El gasto
destinado a mitigar la COVID-19 ha permitido contener, en cierta medida, el aumento de la pobreza.
Durante la crisis la gran mayoria de los paises implemento politicas de proteccién social no contributivas,
con especial velocidad en el primer semestre del 2020. A junio de 2021 se habian implementado

273 medidas no contributivas, de las cuales un 64 por ciento fueron programas nuevos y el resto
adaptaciones de programas existentes.

La situacion de la proteccion social regional descansa en la realidad de cada pais, el desarrollo de

los sistemas y las diferencias en los niveles de cobertura, sumado al entramado institucional que
también difiere de un pais a otro y entre las subregiones. Este panorama de la proteccion social en
tiempos de pandemia se basa en la informacién de las encuestas de hogares, los datos de los registros
administrativos y otras fuentes secundarias que han permitido consolidar informacion sobre el avance
reciente de la cobertura contributiva de la seguridad social y las prestaciones no contributivas
asociadas a las garantias de un piso de proteccion social a lo largo del ciclo vital. En particular con
relacién a la respuesta a la COVID-19 se destaca la seguridad econémica para la nifiez, a personas en
edades de trabajar y personas mayores, ademas de un acceso universal a servicios esenciales de salud.

La evolucidn de la cobertura contributiva, que depende de los arreglos normativos, institucionales y
también de las heterogeneidades existentes en los mercados de trabajo, es analizada para el periodo
2012-2020 aunque poniendo foco en las variaciones observadas entre 2019 y 2020 por el impacto de

la pandemia en los ocupados y los cotizantes a la seguridad social. El andlisis incluye los avances y
retrocesos en ese periodo, considerando la evolucion de los cotizantes en relacidn a la poblacién ocupada
a nivel regional para América Latina, a nivel subregional y por pais. La revision incluye la desagregacién
por sexo, tramos de edad, asalariados publicos y privados, trabajadores domésticos, independientes y
finalmente los niveles de cobertura por quintiles de ingreso. La seguridad econémica de las personas
mayores es analizada a través de la distribucién entre aquellas que perciben solo pension, pensién e
ingreso laboral, solo ingreso laboral o sin ingresos por pensién o fuente laboral. El andlisis contributivo
excluye los paises del Caribe por las dificultades para acceder en forma estandarizada a los datos
provenientes de las encuestas de fuerza de trabajo. La disponibilidad de encuestas, asi como de otras
fuentes de informacion, para los paises del Caribe no es similar a la correspondiente para los de América
Latina. No obstante, siempre que fue posible contar con informacién relevante sobre los paises de esa
subregioén, la misma ha sido considerada.
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En el caso de los programas no contributivos, que responden a diferentes enfoques de proteccion social
como criterios de ciudadania y garantia de derechos, el informe presenta las tendencias de América
Latina y el Caribe con relacién a las prestaciones para la nifiez, personas en edades de trabajar y personas
mayores, asi como también aquellas vinculadas con el acceso universal a servicios de salud para la
aplicacion de los pisos de proteccion social. De igual forma, y en el contexto de la COVID-19, el informe
también introduce la evolucién de las medidas por funcion protectoray su fuente de financiamiento y
discriminadas por tipo de garantia, con el objeto de dimensionar los esfuerzos de los gobiernos para
contrarrestar los efectos de la crisis en la seguridad econdmica de los hogares.

La evolucidn del gasto publico social como porcentaje del PIB y el espacio fiscal disponible de los paises
para reaccionar a los efectos de la pandemia también son considerados en el informe, atendiendo a

los impactos de pobreza y pobreza extrema en un escenario de transferencias como el actual y otro sin
transferencias.

El recorrido seguido en este informe permite una actualizacién de los desafios actuales y futuros

para mejorar los sistemas de proteccién social en la pospandemia, a fin de permitir el camino de la
cobertura universal y suficiente frente a los distintos riesgos a lo largo del ciclo vital. La proteccién social
constituye un elemento crucial para las politicas que promueven oportunidades en las trayectorias
laborales presentes y futuras, y es clave para la recuperacion econdmica. Aqui se desarrollan las
respuestas de los gobiernos durante la emergencia por la pandemia, los determinantes para ampliar la
proteccién social sobre la base de las medidas adoptadas por los gobiernos y las prioridades futuras en
un contexto de cambios acelerados, como por ejemplo la generacién de empleos de calidad, en especial
para jévenes y mujeres; la proteccién integral frente a la desocupacion; la transformacion productiva y su
impacto en el empleo y la proteccion social, incluyendo el cambio climatico; los cuidados como parte de
un sistema integral de proteccion social; y el analisis de espacio fiscal para viabilizar politicas efectivas de
ampliacién de la cobertura universal.

El informe finaliza con un panorama actualizado de la proteccidn social para América Latina y el Caribe,
identificando diez orientaciones de politica prioritarias para enfocar el debate y la accién de

los gobiernos y los actores sociales del mundo del trabajo. Estas orientaciones incluyen aspectos
relevantes en materia de desafios existentes previos a la pandemia, como también los surgidos por la
pandemia misma, con el objeto de forjar una proteccion social universal y sostenible.

2. La proteccion social en un contexto de cambios

La crisis sanitaria, econdmica y laboral originada por la irrupcién de la pandemia COVID-19 obliga a

una reflexion sobre los diversos aspectos e instituciones que han sido afectados. Este contexto tan
excepcional como inesperado nos interpela sobre las caracteristicas dominantes de un futuro que todavia
sigue presentando incertidumbres dificiles de descifrar para la proteccién social.

Seria inexacto argumentar que se trata de la primera vez que se presentan cambios significativos en la
organizacion de la proteccién social en América Latina. A largo de su desarrollo, desde inicios del siglo
pasado, la proteccion social ha mostrado importantes mutaciones. No obstante, y tal vez desde los
dramaticos episodios que precedieron la expansion de la seguridad social durante la segunda posguerra
mundial, es la primera vez que una conmocién global y abrupta obliga a una fuerte adaptacion.

Desde la expansién notable y persistente de la seguridad social contributiva en el tercer cuarto del
siglo pasado, acompafiando el extraordinario ciclo expansivo de las economias, se pueden identificar
diferentes etapas en la evolucidn de la economia y de las politicas publicas. En cada una de ellas, la
dinamica del mercado de trabajo determind cambios significativos en la proteccion social para los
diferentes grupos poblacionales y la cobertura de los riesgos sociales.
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En primer lugar, la expansion que dominé el

periodo de posguerra comenzé a interrumpirse E Este contexto tan

por la crisis de los afios setenta signada por el . | . q
shock del precio petréleo. La expansion inicial excepcional como INesperaco

de la cobertura de la seguridad social colisioné [Ia Crisis sanitaria, econdmica
con el agotamiento del proceso de expansion y laboral originada por
la pandemia COVID-19]
nos interpela sobre las

del empleo formal y comenzaron a tomar
relevancia los limites que imponia la informalidad
de las economias de la regién. Ademas, varios
paises vieron agravada su situacion por los caracteristicas dominantes de

etectos derivados de la crisis de la deuda en los un futuro que todavia Sigue
afios ochenta. presentando incertidumbres
dificiles de descifrar para la
proteccion social.

En los afios noventa predominaron las visiones
que adjudicaban la insuficiencia de la seguridad
social en la propia incapacidad del Estado. Fue
un periodo donde dominaron las visiones que
pretendian lograr una mayor eficiencia en la
asignacion de los recursos econémicos mediante
el retiro del Estado. En relacién con las politicas sociales, se esperaba revitalizar, mediante reformas
consistentes con esa vision, el funcionamiento de la economia y del mercado de trabajo para resolver

asi las deficiencias en materia de cobertura de la seguridad social contributiva. En muchos paises de

la region se presencié la introduccién de sistemas privados de capitalizacion en la prevision social y las
soluciones de mercado en la organizacion de la salud, entre otras reformas significativas, ademas del
reforzamiento de los criterios de focalizacion para asignar los recursos de la asistencia social y compensar
de esa manera los efectos del denominado ajuste estructural que se habia iniciado en algunos paises
durante los ochenta.

Las reformas de ese periodo no mostraron los resultados esperados y fueron sucedidas por un periodo
donde el retorno al protagonismo del Estado mostrd una mayor preocupacién por la equidad y la
cobertura de las diferentes prestaciones. La expansion de la proteccién social no contributiva y el avance
de los derechos a las diferentes funciones de la proteccion social incluy6 el desarrollo de los programas
de transferencias monetarias a los sectores mas vulnerables (en especial la poblacion infantil); la
introduccién de prestaciones para la poblacion mayor que no cumple con los requisitos para alcanzar
una pensién contributiva; y las politicas para asegurar la cobertura universal y equitativa de salud con
independencia de su posicién en el mercado de trabajo, entre otras.

Como resultado de esas politicas, en los 15 afios previos a la pandemia, la regidn habia experimentado
importantes avances respecto a la proteccion social, principalmente por la expansion de los regimenes
contributivos (vinculados a la evolucién del empleo) asi como también por una ampliacion de los
regimenes no contributivos, aunque con una marcada desaceleracién a partir de 2015 (Casanova

etal. 2016).

Ese periodo comenzd a mostrar signos de agotamiento en la medida en que el espacio fiscal para
politicas publicas se fue haciendo mas estrecho hasta que, desde principios del afio 2020, debid soportar
el fuerte impacto de la pandemia. Esta puso el mundo en suspenso y obligd a medidas de excepcion para
hacer frente a problemas imposibles de haber sido previstos.

Precisamente, los cambios en la proteccién social en América Latina motivados por el nuevo contexto y
los desafios futuros seran los temas centrales de este informe que, necesariamente, debe dar cuenta de
su significacion en relacion con la historia previa. En la presente seccion, previa al analisis pormenorizado
de la cobertura de los diferentes componentes de la proteccion social durante la pandemia (en el capitulo
3 de este panorama), seran recuperados los principales mensajes del Panorama Laboral Tematico de la
OIT (2018), realizado poco antes de la presente crisis; se presentaran los rasgos distintivos de la crisis
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econdmica en América Latina y el Caribe con
referencias al resto del mundo, poniendo ~ Con anterioridad a la
especial énfasis a la situacion del mercado

de trabajo, y, finalmente, se ofrecera un pandem|a existia una

analisis de la situacion fiscal de los paises de fuerte conciencia sobre
la region, indispensable para poder discutir, los dificiles desafios que

debian enfrentar los
sistemas de proteccion

mas adelante, las alternativas de reformasy
continuidad de las politicas y programas.

2.1. La situacién previa a la pandemia SOC'QL en .espeC|a| con relacion a
y los desafios de la proteccion social una insuficiente cobertura: solo
en América Latina y el Caribe el 67,6 por ciento de la poblacion
Hace menos de tres afios, la OIT sefialaba en de América Latina tenia acceso
su Panorama Laboral Temdtico 4: Presente a una cobertura efectiva de
ny{turo dela protecaon social en América al menos un beneficio de la
Latina y el Caribe que pese a los importantes

avances que la regidon mostro en la cobertura protecoon Slolelc] (OIT 2017).

de la proteccion social, persistian grandes
brechas que requerian ser atendidas en
forma imperiosa. Esa persistencia de brechas
era explicada por factores tanto estructurales como histéricos, asi como por los desafios creados
por las nuevas formas de organizacién de la produccién y el trabajo, y las tendencias demograficas y
climaticas (OIT 2018).

Con anterioridad a la pandemia existia una fuerte conciencia sobre los dificiles desafios que debian
enfrentar los sistemas de proteccidn social, en especial con relacién a una insuficiente cobertura: solo

el 67,6 por ciento de la poblacion de América Latina tenia acceso a una cobertura efectiva de al menos

un beneficio de la proteccién social (OIT 2017). Adicionalmente, en aquella publicacién se sefialé la
necesidad de corregir los problemas derivados de la fragmentacion, estratificacion y la débil articulacién
y coordinacién entre los programas y las instituciones del sistema. Esos desafios tenian y siguen teniendo
diferentes manifestaciones en cada uno de los componentes de la proteccion social en cada pais.

Respecto a la provision y el financiamiento de salud, se observaba que en aquellos paises en los que se
encuentra mas desarrollado el sistema de seguridad social, mayor tiende a ser la brecha de cobertura
entre los trabajadores del sector formal y el resto de la poblacién que solo tiene acceso al subsector
publico. En este sentido, se reconocia la importancia de garantizar el acceso de la poblacién a un piso de
proteccién social en salud mediante el fortalecimiento de las prestaciones para los segmentos sin seguro
social, el desarrollo de seguros publicos o subsidiados, la equiparacién de coberturas entre distintos
esquemas, el establecimiento de garantias explicitas y una efectiva regulacién de un sector donde
prevalecen fuertes intereses econdmicos (OIT 2018).

Con relacion a la poblacién mayor, casi una de cada dos personas mayores de 65 afios no tenia acceso

a una pensién en 2018, aunque la mayoria de los paises ya contaba con algun programa no contributivo
de seguridad de ingreso en la vejez. En los Ultimos afios Bolivia, Argentina y Guyana' establecieron
pensiones universales, mientras que otros paises como Brasil, Chile, Uruguay y Trinidad y Tobago
implementaron sistemas casi universales en los que la percepcion del beneficio depende de alguna
condicién como no recibir ninguna pension contributiva o ingreso laboral o estar en situacion de pobreza

1 Resulta de interés diferenciar estos paises. En Bolivia se aplicé una pensién universal propiamente dicha. La “Renta Dignidad” es una prestacion
plana a la que todos tienen derecho, independientemente de si, adicionalmente, se tiene otra prestacion del sistema contributivo. Algo similar ocurre
en Guyana. En Argentina, en cambio, la “Prestacion Universal para el Adulto Mayor” (PUAM) estd destinada solo para aquellos que no reciben una
prestacion del sistema contributivo. Originalmente era una prestacién casi automatica, pero luego se incorporaron algunos requisitos adicionales.
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0 pobreza extrema (Bertranou et al. 2018). La cobertura de este grupo etario se incrementé mas de 6
puntos porcentuales desde 2005, generando importantes presiones sobre las finanzas publicas. El gasto
publico en los sistemas de pensiones en América Latina representé el 4,2 por ciento del PIB en promedio
en 2017, desde un maximo de 11,1 por ciento del PIB en Brasil hasta un minimo de 1,3 por ciento del

PIB en Honduras (Arenas de Mesa 2020). En este sentido, OIT (2018) sefial6 la importancia de asegurar

la sostenibilidad de los sistemas de pensiones contributivos y aumentar la cobertura de las personas
mayores, mediante esquemas mixtos (contributivos y no contributivos), sin afectar la suficiencia de las
prestaciones, asi como también reducir la fragmentacion y segmentacién interna de los esquemas de
prestaciones, al igual que en los sistemas de salud.

La expansion de las garantias de la proteccion social para la nifez y las familias se debid, en buena
parte, al crecimiento de los programas de transferencias condicionadas (PTC) implementados desde
fines de los noventa. Estos programas surgieron para reducir la pobreza, principalmente extrema,
reducir su transmision intergeneracional y promover la acumulacion de capital humano de los nifios y
nifias. La percepcién de la prestacion (que puede ser monetaria o en especie) esta, muchas veces, atada
al cumplimiento de ciertas condicionalidades, como la asistencia escolar y los controles médicos. La
cobertura de estos programas se incrementé de forma sostenida hasta 2010 y luego se mantuvo estable
en torno al 20 por ciento de la poblacién total. En 2015, el gasto en PTC representaba el 0,33 por ciento
del PIB de la regidn en promedio, aunque en Belice, Guatemala, Haiti y Panama fue inferior al 0,10 por
ciento (Cecchini 2017). Si bien esta cobertura ha tenido un desarrollo importante para algunos paises
de la regidn, existe espacio para seguir promoviendo la ampliacion de estas politicas en beneficio de
los nifios, nifias y adolescentes (Schwarzer et al. 2014). La expansion de la cobertura de la proteccion
social para la infancia no solo podria reducir la exclusién social sino también contribuiria al incremento
de la productividad, sentando las bases para que los jévenes tengan acceso a oportunidades de trabajo
decente (OIT 2018).

Debe sefialarse que el gasto en proteccion social destinado a la infancia en los paises de América Latinay
el Caribe previo a la pandemia era una décima parte del correspondiente a las personas mayores, aunque
la poblacion infantil representaba un cuarto de la poblacion total de la regidn (OIT 2017). Esa diferencia
estaba explicada no solo por la cobertura horizontal (cantidad de personas cubiertas) sino, tal vez mas
importante, por los valores de las transferencias (cobertura vertical).

Los avances en las garantias de seguridad econdmica han sido mucho menos relevantes para las
personas en edad de trabajar. En OIT (2018) se sefalaba que la proteccidn social de este grupo etario
dependia, en gran medida, de su insercién en el mercado laboral formal. Los trabajadores informales,
en la mayoria de los casos, no estaban registrados en la seguridad social y tenian un acceso limitado

a los derechos y prestaciones asociadas a las relaciones laborales formales. Por otro lado, en América
Latina la cobertura contributiva por edad presentaba una forma de “U invertida”: era mas baja para los
trabajadores jévenes, lo que daba cuenta de la mayor incidencia de la informalidad para este grupo,
luego aumentaba hasta los 45-50 afios y volvia a disminuir a medida que los trabajadores de mayor
edad eran desplazados del mercado de trabajo formal. Por este motivo, muchos paises implementaron
programas no contributivos para personas en edades de trabajar, es decir menores a la edad legal de
retiro —usualmente menores a 65 afios-, sin acceso al mercado laboral formal. En algunos casos, la
percepcién de la prestacién esta condicionada por la participacion de los beneficiarios en programas de
empleo publico, de formacién profesional o de apoyo al emprendedurismo.

En OIT (2018) se sugeria, asimismo, mejorar el funcionamiento y escalar las garantias de seguridad
econdmica para las personas en edad de trabajar, a fin de incrementar la empleabilidad y el empleo
productivo. El desafio consiste en construir una arquitectura institucional que integre de forma articulada
a los distintos actores del ambito laboral y social (ministerios de Trabajo y de Desarrollo Social y los
organismos de la seguridad social) asi como también los diferentes instrumentos como transferencias
monetarias, programas para mejorar la empleabilidad y servicios de cuidado para personas en situacién
de dependencia.
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Por otro lado, previo a la pandemia, ya se reconocia el desafio al que se enfrentaban los sistemas de
proteccidn social respecto a la inclusién de las poblaciones de dificil cobertura en el sistema, como
trabajadores rurales, migrantes y trabajadoras del servicio doméstico, a pesar de haberse registrado
algunos avances, y los nuevos segmentos asociados al trabajo por plataformas digitales.

La cobertura de la poblacién rural fue de 38,4 por ciento en salud y 26,5 por ciento en pensiones en el
afio 2014 (OIT 2018). Las dificultades para su inclusion en el paraguas de la proteccién social incluyen la
alta incidencia de la informalidad y el empleo independiente (ain mas que en zonas urbanas) y la falta de
adaptacién y flexibilidad de los sistemas de seguridad social respecto a las caracteristicas particulares del
trabajo rural (como la estacionalidad propia del sector).

Por otro lado, la mayoria de los trabajadores migrantes no tenia acceso a la seguridad social y, en algunos
casos, no existian acuerdos bilaterales y multilaterales entre el pais de acceso y el de destino, por lo

que la portabilidad de las prestaciones sociales no estaba garantizada. Ademas, para los trabajadores
temporales, la legislacion puede impedir el acceso a las prestaciones previsionales, dado que dificilmente
los trabajadores puedan cumplir con el minimo de afios de aporte requeridos. Las tasas de participacién
laboral de los migrantes eran similares a las tasas de participacién de los nacionales (OIT 2016), pero
estos trabajadores accedian a peores condiciones laborales asociadas a bajos salarios, baja cobertura de
seguridad social y entornos de trabajo relativamente mas riesgosos (OIT 2018).

Adicionalmente, el 7 por ciento del total de ocupados de la region se desempefiaba en el sector
doméstico, de los cuales el 93 por ciento eran mujeres. Teniendo en cuenta que el trabajo domésticoy el
cuentapropismo presentaron los mayores niveles de informalidad, se implementaron distintas politicas
para promover la formalizacion del trabajo doméstico y ampliar la cobertura de la seguridad social.

Ellas consistieron en reformas legales, acciones de fiscalizacidn, incentivos al cumplimiento, campafias

de informacién y medidas para garantizar ingresos minimos, entre otras. En OIT (2018) se sefial6 la
importancia de expandir la formalizacion en estos grupos de trabajadores, lo que daria como resultado
una ampliacion de la cobertura actual y futura de la proteccidn social, el crecimiento de la productividad y
un mayor espacio fiscal.

Relacionado con lo anterior, la politica de proteccién social deberia adaptarse a los cambios tecnolégicos,
demograficos y climaticos recientes, que han puesto en riesgo a algunos segmentos de la poblacién con
ciertas vulnerabilidades estructurales.

Estas politicas activas del mercado laboral deben articularse con los elementos de la proteccién social,

de forma de suavizar el impacto de las fluctuaciones econdémicas sobre el bienestar de las familias.

En este sentido, en OIT (2018) se recomendd la ampliacidn y consolidacidn de los instrumentos de

politica contraciclica, como los seguros de desempleo y los impuestos sobre la renta. Ademas, la
proteccién social podria generar incentivos y apoyos para el mayor acceso a la formacion profesional, la
capacidad de gestién e innovacion y el emprendimiento. A su vez las mejoras en la proteccion social, al
complementarse con el resto de las politicas sociales y laborales, articulan los componentes contributivos
y no contributivos, en correspondencia con la “escalera” de la proteccion social que permite mejorar
gradualmente el universo y el nivel de prestaciones.

Desde comienzos del presente siglo, los cambios en la proteccion social fueron posibles, al menos en
parte, por el mayor espacio fiscal y las mejoras en el empleo. En este sentido, se observé un importante
incremento del gasto social en la regién, acompafiado del crecimiento de la carga tributaria en relacién
con el producto. Entre 2000 y 2015 el gasto publico social y la recaudacion se incrementaron en la mayoria
de los paises, entre los que se destacan los casos de Argentina, Brasil, Costa Rica, Bolivia y Ecuador, en

los que el aumento fue de mas de 5 puntos porcentuales (OIT 2018). En muchos paises de la regién,

el incremento de la recaudacion se dio en un contexto de simplificacién de las estructuras tributarias,

con una marcada concentracion en la recaudacion de pocos impuestos, como el IVAy otros impuestos
indirectos, los cuales, por otro lado, tienen una capacidad limitada para mejorar la distribucién del
ingreso (Gémez Sabaini y Moran 2017).
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A pesar de los avances registrados, la mayor
I_;:I En muchos pal’ses de la parte de los paises de la regién presentaban
0 2 . una carga tributaria baja con anterioridad a
region, el incremento de Ia la pandemia, poco superior al 20 por ciento
recaudacion se dio en un del PIB en promedio en América Latinay el
contexto de simplificacién de Caribe. En este sentido, para posibilitar las

] c reformas en la proteccion social, OIT (2018)
las estructuras tributarias, con sugeria incrementar el espacio fiscal y mejorar

una marcada concentracion la incidencia distributiva de la politica fiscal,
en la recaudacion de pPOCOS mediante la gradual pero creciente recaudacion

impuestos como el IVA y de impuestos generales, asi como también una
! revision del gasto social y su eficiencia. Sobre

otros |mpueStOS indirectos L ese escenario hizo su irrupcion la pandemia
COVID-19, cuyos efectos seran introducidos en la
siguiente seccion.

2.2. El impacto de la pandemia COVID-19 sobre las economias y los mercados de
trabajo de la region

Las ultimas estimaciones del FMI (2021b) indican que la caida en el nivel de actividad global habria sido
del 3,2 por ciento en 2020, pese a haberse previsto originalmente un efecto negativo aun mayor sobre
la economia. Al momento de ser redactado este documento se proyecta un crecimiento de 6 por ciento
para 2021, como se muestra en el grafico 2.1 (Kacef 2021). Si consideramos el efecto acumulado sobre
el nivel de actividad (sumando las estimaciones para el 2020 y la proyeccion del 2021) se podria esperar
un crecimiento bianual del 2,6 por ciento para la economia global, como promedio de una diversidad de
situaciones regionales donde la zona del euro seria la que presentaria la mayor caida acumulada en su
nivel de actividad (2,2 por ciento). En América Latina y el Caribe, el crecimiento proyectado para 2021,
impulsado por la mejora en los términos del intercambio (especialmente para Brasil) y las externalidades
positivas sobre la economia mexicana, resultado de la recuperacion de Estados Unidos, permitiria
compensar parte de la caida de 2020 y resultaria en una caida bianual del 1,6 por ciento.

» Grafico 2.1. Variacion del PIB mundial por regiones durante la COVID-19 (%)
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Fuente: Elaborado en base a datos del FMI.
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Por supuesto, la situacion regional surge de promediar situaciones sumamente diversas. Desde las

bajas tasas de caida en Paraguay y algunas economias de Centroamérica hasta los efectos devastadores
en Panamay muchas del Caribe, donde el turismo ocupa una porcién importante de la actividad, se
encuentran situaciones muy diversas que, en pocos casos, coinciden con el promedio de los paises
registrados en el grafico 2.2. De hecho, se debe considerar el mayor impacto negativo que, en promedio,
sufrieron las economias del Caribe, donde se registraron caidas superiores al 15 por ciento en muchos
paises. Un caso claramente excepcional que requiere una explicacion especial es el de Guyana, donde se
registré un importante crecimiento por el impacto positivo de la actividad petrolera.

P Grafico 2.2. Variacién del PIB afio 2020 en paises de América Latina y El Caribe*
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* No se incluye a Guyana, donde, de acuerdo con la informacién del FMI, el producto habria crecido un 43,4 por ciento.
Fuente: Kacef (2021), basado en datos del FMI y oficinas nacionales de estadisticas.

Considerando la gravedad de la pandemia COVID-19, la magnitud de sus efectos sobre las economias

y su caracter global resulta ocioso explicar por qué los datos de empleo y pobreza en la regién son tan
alarmantes. La comprension de este fendmeno, asi como de la magnitud de las dificultades, exige tomar
nota de que la pandemia hizo su irrupcién en momentos en que la economia global estaba padeciendo
un ciclo de bajo crecimiento, como consecuencia, en parte, de no haberse superado aun los efectos de

la crisis financiera de una década anterior, lo que significo dificultades adicionales para el manejo de
esta crisis por parte de las economias en desarrollo emergentes y las de menor grado de desarrollo
(Kacef 2021).

En relacion con el mercado de trabajo, en OIT (2020b) se sefial6 que la regién de América Latinay el
Caribe fue la mas afectada a nivel global en términos de horas trabajadas e ingresos laborales: la cantidad
de horas trabajadas se contrajo 20,9 por ciento y los ingresos laborales 19,3 por ciento. Por su parte, la
tasa de ocupacidn promedio se redujo cerca de 6 puntos porcentuales entre 2019 y 2020, pasando de
57,4 por ciento a 51,7 por ciento. Mas de 26 millones de personas perdieron su empleo durante 2020

(OIT 2021b).

> €3 ¥ OITAmericas P (© oit_americas P ilo.org/americas

20/M



&?61:1% Organizacién P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2021
Int ional
%{V} dnele'lr'p:bc;?:a Nota técnica » Panorama de la proteccién social en América Latina y el Caribe: Avances y retrocesos ante la pandemia

El efecto fue mas significativo sobre el empleo femenino, debido a su participaciéon predominante en el
trabajo informal y en los sectores mas afectados por la pandemia (diferentes actividades de servicios,
entre los que se encuentran hoteles y restoranes). Segun OIT (2021b), en 2020 alrededor de 12 millones
de mujeres de América Latina y el Caribe perdieron su puesto de trabajo.

Bajo las condiciones especiales de esta crisis, esa caida no se tradujo directamente en aumentos en

la tasa de desocupacion, ni en la informalidad, ya que se registraron importantes salidas de la fuerza

de trabajo. Por este motivo, la tasa de desocupacion es un indicador incompleto de los efectos sobre

el mercado de trabajo en la regién (OIT, 2021b). La informalidad se redujo (transitoriamente) por la
imposibilidad de realizar actividades econdmicas tipicamente informales debido a las restricciones a la
movilidad y las cuarentenas. No obstante, como se observa en el grafico 2.3, las caidas en el nivel de
actividad de los paises fueron acompafiadas por tasas de desocupaciéon de gran magnitud, superando el
15 por ciento en Colombia, Costa Rica y Santa Lucia.

P Grafico 2.3. Tasas de crecimiento del PIB y desocupacién en el afio 2020 para paises seleccionados

de América Latina y El Caribe (en porcentaje)
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Nota: El dato de desocupacién corresponde al promedio del I-III trimestre 2020.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de FMI (2021a) y OIT (2020).

De especial interés para la evaluacion de los impactos sobre la proteccion social es sefialar que, a
diferencia de las crisis econdmicas del pasado, en esta oportunidad el comportamiento del empleo
informal no fue contraciclico sino que siguié el mismo patrén descendente que el empleo formal (OIT
2020b; OIT 2020c¢; OIT 2000d) y, en todo caso, con contracciones mas pronunciadas (OIT 2021b).

En los afios previos a la pandemia las economias de América Latina y el Caribe estaban transitando un
periodo de muy bajas tasas de crecimiento, con caidas en el producto por habitante y marcado deterioro
de indicadores sociales, que, si bien habia significado una reversion de las mejoras logradas en los afios
previos de alto crecimiento, estaba lejos de la situacién de principios del siglo, como se muestra en el
grafico 2.4 para la subregion de América Latina. Sobre ese escenario, la irrupcion de la pandemia se
tradujo en un fuerte deterioro adicional en los indicadores sociales.
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Se estima que en 2020 la pobreza alcanzé al 33,7 por ciento de la poblacidn de América Latina, mientras
que la pobreza extrema se situé en torno al 12,5 por ciento (CEPAL 2021c). Estos niveles implican

un retroceso de los avances en la reduccion de la pobreza y la pobreza extrema de 12 y 20 afios,
respectivamente, agravandose la fragil situacion social de los afios previos a la pandemia. Ello impone
presiones adicionales sobre el escaso espacio fiscal, que se vio afectado de manera significativa.

P> Grafico 2.4. Porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza y pobreza extrema (eje izquierdo)

y PIB real per capita en miles de ddlares PPP de 2017 para América Latina (eje derecho)
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Fuente: CEPAL (2013y 2021¢) y FMI (2020¢).

La comprension del comportamiento de cada caso debe considerar tanto su situacion econdmica

previa a la pandemia, los efectos de esta y las politicas que cada gobierno puso en marcha durante este
periodo excepcional. Son factores dificiles de aislar. En cada pais es claro que la evolucién de los niveles
de actividad no hubiera sido tan dramatica en ausencia de la pandemia, pero podria haber sido mucho
peor sin politicas publicas. Es muy incierto, también, cual podra ser el sendero futuro, asumiendo que
pueden ser importantes los efectos residuales, una vez superado este periodo, por sus consecuencias de
medianoy largo plazo.

2.3. Cambios en el espacio fiscal ante posibles reformas

Como se vio, la irrupcion de la pandemia COVID-19 se produjo en momentos en que la region de América
Latina y el Caribe ya presentaba una dificil situacién macroeconémica, caracterizada, entre otros rasgos,
por un escaso dinamismo. En ese escenario, a pesar de que la situacién fiscal promedio de la regién
habia logrado el equilibrio primario en la primera década del siglo, la desaceleracién de las economias

y el consecuente estancamiento de los ingresos fiscales puso limites al esperado fortalecimiento de los
necesarios programas sociales (CEPAL 2020c).

Como consecuencia de las politicas desarrolladas durante los ultimos afios, el resultado fiscal primario

de América Latina volvié a mostrar una tendencia al equilibrio; no obstante, los mayores servicios de la
deuda hicieron imposible que esa tendencia se tradujera en mejoras en el resultado global. Esa tendencia,
que se muestra en el grafico 2.5, muestra un comportamiento mas volatil en los paises del Caribe. Se
observa que, en el afio 2019, el déficit fiscal de América Latina se ubicaba en torno al 3 por ciento del PIBy
cerca de la mitad en el Caribe.
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» Grafico 2.5. Resultado fiscal América Latina y el Caribe 2014-2019 (% del PIB)
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Fuente: CEPAL (2021ay 2021b). La informacién corresponde al promedio simple de los gobiernos centrales de los paises, a excepcion de Argentina
(Administracién Publica Nacional), México (Sector Pdblico)y Pert (Gobierno General).

La situacion promedio ilustrada en el grafico
2.5 para el periodo previo a la pandemia surge
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Por su parte, en el Caribe, la mayoria de sus
economias presenta voliumenes de deuda
publica superiores al 50 por ciento de sus PIB, alcanzando niveles superiores al 100 por ciento en
Barbados, y un elevado déficit primario en el caso de Surinam (grafico 2.6).

Otro factor para tener presente al momento de evaluar la capacidad de respuesta de cada sector
publico ante la pandemia es su nivel de carga tributaria. Teniendo en cuenta que las politicas frente a
esta emergencia debieron ser encaradas por los gobiernos centrales, el grafico 2.6 muestra los recursos
tributarios de ese nivel de gobierno. Ello explica, asimismo, el bajo nivel que presentan economias

de América Latina de organizacién federal (Argentina y Brasil, en especial) que, teniendo los niveles

mas altos de carga tributaria total como porcentaje del PIB, una parte importante esta destinada al
financiamiento de gobiernos subnacionales.
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P Grafico 2.6. Recursos tributarios, resultado primario y deuda publica de los gobiernos centrales

de América Latina y el Caribe en el afio 2019 (% del PIB)
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Fuente: CEPAL (2021a; 2021b) y Banco Central del Caribe Oriental (BCCO).

Como se sefialé mas arriba, la fuerte e inesperada contraccién econdmica que experimentaron los paises
de la regidn presiono a los gobiernos para adoptar medidas extremas. Enfrentados a la emergencia
inesperada producida por la pandemia COVID-19, cada pais adopt6 diferentes medidas destinadas a
paliar los efectos sobre la salud de su poblacidn, minimizar su impacto sobre la economiay el empleo,

y brindar proteccion a las personas mas afectadas y los hogares mas vulnerables. La magnitud de

las politicas desarrolladas ha dependido de diversos factores, entre los que se deben destacar las
posibilidades de financiar demandas crecientes de gasto publico. Junto con un grupo de respuestas
desde la politica monetaria destinadas a dotar de mayor liquidez, dependiendo del caso, se han puesto
en marcha importantes paquetes de medidas fiscales consistentes tanto en politicas de alivio tributario
sobre algunos sectores como en programas de aumento del gasto publico.

En general, los gobiernos centrales implementaron programas de gasto publico de amplio alcance,
fundamentalmente subsidios y transferencias monetarias, dirigidos a fortalecer los sistemas de salud
publica, apoyar a las familias y proteger la estructura productiva. El tipo y magnitud de esas medidas
son, asimismo, factores que explican el diferente comportamiento de las economias durante el periodo
critico. Como resultado de lo anterior, casi todos los paises de América Latina y el Caribe ejecutaron
fuertes incrementos de sus gastos publicos, que, en los casos extremos de Santa Lucia y Granada, en

la subregién del Caribe se acercaron a 10 puntos porcentuales del PIB (grafico 2.7). La excepcién al
comportamiento regional se encuentra en Surinam, donde la situacion fiscal previa a la pandemia era
fuertemente deficitaria.
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P Grafico 2.7. Resultado primario y variacion del gasto publico de los gobiernos centrales de América Latina

y el Caribe durante 2020 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado en base a datos de CEPAL (2021a; 2021b).

En promedio, el Caribe mostré incrementos de las erogaciones de sus gobiernos centrales por el
equivalente al 4 por ciento del PIB. En América Latina, por su parte, el gasto total promedio de los
gobiernos centrales de los 16 paises registrados en el grafico se incrementé en 3,3 puntos porcentuales
del producto (24,7 por ciento del PIB, frente a 21,4 por ciento en 2019), alcanzando el nivel mas elevado
desde 1950 (CEPAL 2021b).

En cada uno de los paises, las posibilidades de enfrentar semejantes esfuerzos, tanto para adaptar la
politica de salud a los requerimientos de la emergencia sanitaria como para mitigar los efectos de ésta
sobre la economiay la situacién social de los ciudadanos, ha dependido del espacio fiscal resultante
de la magnitud del impacto de la crisis sobre los recursos fiscales y, ante la disminucion de estos, de la
consecucion de nuevas fuentes de financiamiento.

La caida generalizada y abrupta en el nivel de actividad de la economia mundial ha generado un
movimiento similar en los recursos fiscales, en especial los tributarios. La estructura tributaria de
cada pais, su elasticidad ante cambios en el nivel de actividad y el tipo de medidas de emergencia
(confinamiento, restricciones a la movilidad y otras) dispuesto por cada gobierno explica una parte
sustancial de la evolucién de la recaudacion durante la pandemia.

Salvo algunas excepciones en América Latina (México y El Salvador) y el Caribe (Santa Lucia, San Vicente
y las Granadinas y Antigua y Barbuda), donde se registraron pequefios incrementos en los recursos
tributarios, la mayor parte de los paises de la regién mostro caidas en su recaudacién de impuestos
(grafico 2.8). No obstante, a pesar de esa tendencia bastante generalizada, no alcanza a explicar los
importantes incrementos en los déficits globales. Sin duda, como se comenté anteriormente, ha

tenido mucho mas peso en el comportamiento del resultado fiscal de los paises el incremento de las
erogaciones en respuesta a la emergencia.
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P Grafico 2.8. Impacto de la COVID-19 sobre los indicadores macrofiscales en los paises de América Latina

y el Caribe: Resultado Global 2020 y variacion de la deuda publica y recursos tributarios durante 2020
(en puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: CEPAL (2021a; 2021b) y Banco Central del Caribe Oriental (BCCO).

Precisamente, la caida de los ingresos fiscales de manera enddgena a la crisis y el incremento del gasto
publico, en un intento por resolver la crisis sanitaria y amortiguar sus efectos sobre la sociedad que se
observaron en casi todos los paises de América Latina y el Caribe, derivaron en los desequilibrios fiscales
ya comentados. Al no poder conseguir mayores recursos tributarios, los gobiernos debieron buscar otras
formas de financiamiento, como queda en evidencia al observar el incremento en el endeudamiento.

Frente a este tipo de shock, y en un escenario de abundante liquidez en los mercados internacionales
(originada por los programas expansivos implementados por los bancos centrales de los paises
desarrollados como respuesta a la crisis de la pandemia), la mayor parte de los paises no encontraron
reparos en la busqueda efectiva de recursos para financiar sus mayores necesidades. En ese sentido,
muchos paises introdujeron instrumentos tributarios de emergencia (como sucedié en Argentina). En
muchos casos, la existencia de restricciones impuestas por las denominadas “reglas fiscales” y otro tipo
de marcos fiscales establecidos por diferentes tipos de normas (en algunos casos, como Brasil, en su
Constitucién) obligé a algunos cambios institucionales. Son muchos los paises de la regién que contaban
al inicio de la pandemia con alguna (o varias) reglas fiscales destinadas a limitar el margen de accién

de sus respectivas politicas fiscales de corto y mediano plazo. En esos casos, casi todos debieron hacer
algun tipo de revision sobre los limites cuantitativos definidos en las normas con el objeto de poder

dar rapidas respuestas a la crisis (Cetrangolo y otros, 2021). En algunos casos particulares, la existencia
de componentes contraciclicos en esas reglas (Chile, Colombia, México, Ecuador) si bien resultaron
insuficientes para la atencién de una crisis que claramente no responde al ciclo, al menos dieron cierto
margen de maniobra inicial.
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Por otro lado, muchos bancos centrales han tenido un papel activo en la mitigacién de los efectos

de la crisis y comenzaron a relajar las restricciones monetarias desde el comienzo de las medidas de
aislamiento. La fuerte caida en la actividad ha permitido la reduccién de las tasas de interés sin que esto
genere presiones sobre los niveles de precios, en la mayoria de los casos. De acuerdo con OECD (2021) al
menos 10 paises de la regién redujeron la tasa de interés entre febrero y agosto de 2020 e intervinieron
el mercado cambiario para dotar de liquidez al sistema. En particular, los bancos centrales de Brasil,
Chile, Colombiay, en cierta medida Peru, han realizado operaciones de compra de titulos publicos en los
mercados financieros domésticos (OECD 2021). También se han relajado las regulaciones crediticias para
permitir a los bancos comerciales renegociar préstamos con hogares y empresas.

El incremento de las hojas de balance de los bancos centrales y la reduccion de las tasas de interés -que
se encuentran en minimos histéricos- sugieren que el espacio para dar mayor estimulo financiero en el
futuro es limitado (Cavallo et al. 2021). Por otra parte, aun no se han observado plenamente los efectos
de diversas medidas de politica monetaria, tanto en la regién como a nivel global, a la vez que persiste la
incertidumbre respecto a la demanda de liquidez en el futuro y el sendero definitivo que podria tener la
inflacién que ha mostrado una tendencia al alza.

Mas alla de esas consideraciones, con muy pocas excepciones los paises debieron incrementar
rapidamente su deuda publica. En promedio, los gobiernos de América Latina tomaron nueva deuda por
el equivalente a 10,7 por ciento del PIB; por su parte, los de la subregion del Caribe lo hicieron por un nivel
promedio muy superior: 15,9 por ciento del PIB.

Si bien la situacion de cada pais reconoce caracteristicas especificas, casi todos se endeudaron por
valores superiores al 5 por ciento de sus respectivos productos, y en muchos casos (en especial en el
Caribe) por niveles muy superiores al déficit del afio 2020. Sin duda, ademas de problemas de registro,
metodoldgicos y relacionados con el universo bajo analisis, se debe incorporar la asistencia extraordinaria
que algunos paises recibieron de parte de organismos multilaterales de crédito, en especial del

Fondo Monetario Internacional (FMI), aunque también de otras entidades regionales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) y el
Banco de Desarrollo de América Latina (CAF). En algunos paises, como consecuencia de importantes
dificultades previas a la pandemia, el endeudamiento estuvo muy limitado, como ha sido el caso

de Argentina.

Otra practica que paso de estar muy restringida en los afos previos a la pandemia a ser una alternativa
muy aceptada y adoptada en la emergencia fue la utilizacion de financiamiento monetario de los sectores
publicos. En una region donde la inflacién habia dejado de ser un problema dificil de resolver desde

hacia afios, el financiamiento monetario no fue considerado algo imprudente bajo estas circunstancias
especiales. Por supuesto, la excepcion es Argentina por sus elevadas tasas de inflacién, aunque no fue
impedimento para que recurriera a esa alternativa excepcional. Otra situacion particular en relacién con
esta practica la constituye, sin duda, Ecuador, cuya economia se encuentra dolarizada.

En sintesis, se ha visto que el impacto de la pandemia sobre la economia, el mercado de trabajoy la
situacién fiscal ha sido fuerte y generalizado. La magnitud de las respuestas de cada gobierno ha
dependido, de manera sustancial, de la trayectoria previa, en especial con relacion a las variables
macroeconomicas y fiscales. Es aun dificil y prematuro evaluar la duracion de la emergencia y su impacto
final. No obstante, la trayectoria futura de la proteccién social en cada pais dependera de manera

central de las medidas adoptadas durante la crisis; la fortaleza de sus economias y dinamismo del
mercado laboral, en particular la creacion de empleos formales, y las transformaciones que se de en

los diferentes componentes de la proteccidn social durante la emergencia. Este tema sera tratado en el
siguiente capitulo.
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3. Panorama de la cobertura de la proteccion social

La proteccién social cumple un papel protagénico en las sociedades modernas en términos de la
inclusién y cohesidn social, la reduccién de la pobreza y las disparidades sociales, a la vez que se
interrelaciona, a través de diversos mecanismos, con la facilitacién de la transformacion productivay la
mejora de la productividad (OIT 2018). Consolidar estructuras robustas de proteccion social es una tarea
esencial en la regidn, especialmente en contextos de crisis econémicas como la pandemia COVID-19.

Los desafios de la proteccion social se desarrollan en el marco de una triada de objetivos que interactian
y se retroalimentan reciprocamente: cobertura, suficiencia y sostenibilidad. La cobertura refiere a

la cantidad de poblacién alcanzada por la proteccion de los riesgos sociales y el acceso efectivo a
prestaciones. La suficiencia, o adecuacion de los beneficios, refiere al nivel o cuantia de las prestaciones
monetarias o en especie, medida en términos absolutos o relativos, en relacién con diversos parametros
como pueden ser los ingresos laborales. La sostenibilidad es entendida como la disponibilidad de
financiamiento para afrontar las erogaciones presentes y futuras de un sistema para garantizar las
coberturas y el nivel de prestaciones
comprometidas.

g Fl derecho a la seguridad social El derecho a la seguridad social forma parte
del mandato de la OIT desde su creacién

forma parte del ma_rldato de la en 1919. La OIT ha elaborado una serie de
OIT desde su creacion en 1919. normas internacionales que conforman
La OIT ha elaborado una serie el marco normativo para garantizar un

de normas internacionales aue acceso efectivo a la seguridad social, siendo
9 la Recomendacién sobre los pisos de

conforman el marco normativo proteccién social, 2012 (ndm. 202) la norma

para ga rantizar un acceso mas reciente y que refleja el compromiso

efectivo a la Seguridad social, tripartito mundial para garantizar un nivel
basico de seguridad social para todos. Un

) - piso de proteccién social que garantice la
sobre los pisos de proteccion seguridad econdmica a lo largo de todo el

social, 2012 (nim. 202) la norma ciclo vital y el acceso universal a servicios
maés reciente y que refleja el esenciales de salud.
Compromlso trlpa rtlto mund|a| Este compromiso para establecer piSOS

. . 2 ¢ de proteccién social que permitan,
para garantizar un nivel basico de progresivamente, niveles mas elevados de

Seguridad social para todos. seguridad social en linea con el Convenio
sobre la seguridad social (norma minima),
1952 (nuim. 102), también se refleja en la
Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible. La
meta 1.3 exhorta a los paises a implementar sistemas y medidas apropiadas de proteccién social para
todos, incluidos pisos de proteccidn social, para reducir y prevenir la pobreza.

siendo la Recomendacion

Los indicadores de cobertura en términos de su extension y adecuacion de las prestaciones constituyen
la evidencia mas importante del desempefio de los sistemas de proteccién social, tomando también en
consideracion que los sistemas actuales son el resultado de una combinacion de regimenes contributivos
y no contributivos.

Los regimenes contributivos de la seguridad social, asociados generalmente con el seguro social,
garantizan una cobertura de los riesgos sociales mediante la mancomunacion de riesgos y donde el
financiamiento proviene de las cotizaciones de trabajadores, empleadores y también del Estado. La
elegibilidad para acceder a las prestaciones econémicas y en especie requiere cumplir con algunos
requisitos previo a la ocurrencia de la contingencia (vejez, invalidez, enfermedad o accidente del trabajo,
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Pese a que la proteccidn social es considerada un componente
importante en |la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,

SOLOEL
4 ; Yo 5 6,3 %o
de la poblacion de la region de la poblacion de la region
esta cubierto por al menos se encuentra cubierto
una PRESTACION por al menos una
MONETARIA PRESTACION DE LA

PROTECCION SOCIAL

etc.), como la acumulacién de tiempo de cotizacién y una edad preestablecida, por ejemplo, para las
prestaciones de vejez (OIT 2018).

Los regimenes o programas no contributivos, por su parte, pueden ser universales o focalizados. Son
financiados con cargo a los impuestos u otros ingresos del Estado y el derecho no esta supeditado a
un historial previa de cotizaciones (OIT 2018). En la practica, hay numerosos sistemas que combinan
criterios contributivos y no contributivos para estructurar sus sistemas prestacionales. Esta seccion,
por tanto, presenta la caracterizacién y evolucién de distintos indicadores con relacién a los cotizantes
a la seguridad social como también los beneficiarios, junto con las tendencias de la proteccién social no
contributiva, particularmente en el contexto de la pandemia.

En los ultimos afios la region de América Latina y el Caribe mostré importantes avances en términos

de cobertura contributiva de la poblacién ocupada, aunque persistiendo importantes brechas que se
han exacerbado a partir de la pandemia. La cobertura contributiva tuvo un avance importante entre los
afios 2005y 2016, pasando de 36,6 por ciento al 47,5 por ciento respectivamente; luego de lo cual bajé

al 46,9 por ciento para 2017 y se estabilizd en 46,6 por ciento para 2018 y 2019. La pandemia impacté
en los niveles de cobertura contributiva en 2020, de manera heterogénea entre los distintos paises y
subregiones, situacion que se analiza mas adelante.

Pese a que la proteccién social es considerada un componente importante en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, actualmente solo el 47 por ciento de la poblacién de la regién esta cubierto por

al menos una prestacién monetaria y solo el 56,3 por ciento se encuentra cubierto por al menos una
prestacién de la proteccidn social. El grafico 3.1 presenta la cobertura efectiva de proteccién social por
grupo de poblacién, sobre la base del indicador 1.3.1 del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) Fin

de la Pobreza. Si se analiza la informacién entre 2016 y 2020 se observa un retroceso en los niveles de
proteccién para cinco de las siete categorias presentadas. En 2016 un 61,4 por ciento de la poblacién se
encontraba cubierta por alguna prestacion de proteccién social, indicador que retrocedi6 5,1 puntos
porcentuales para 2020; en el extremo la proporcion de madres con hijos recién nacidos con prestaciones
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por maternidad alcanzé un 30,5 por ciento en 2020, luego de una reduccién de 23 puntos porcentuales,
seqguido de la proporcion de nifios y nifias que perciben prestaciones monetarias de asistencia social que
lleg6 a 41,5 por ciento en 2020 luego de una caida de 14,5 puntos porcentuales respecto de 2016.

El 2016 las prestaciones asociadas a discapacidad, maternidad, jubilacion y nifios y nifias alcanzaron
mas del 50 por ciento de la poblacién, llegando al 75,4 por ciento en el caso de las personas en edad de
jubilacion que recibe una pension; no obstante, la cobertura de personas en situacién de vulnerabilidad
que reciben una prestacion de asistencia social fue del 39,2 por ciento y, mas reducida aun, la cobertura
de personas desempleadas que era sélo del 12,2 por ciento. En 2020 se observa una reduccién en los
niveles de cobertura para las garantias de un piso de proteccién social, con la excepcién de pensionesy
desempleo, aunque por un efecto composicion por las importantes caidas en las tasas de participacion
y ocupacion, especialmente por las medidas sanitarias. Como se analiza mas adelante, a pesar de los
importantes esfuerzos desplegados para mitigar en parte el fuerte incremento de la pobreza producto
de la pérdida de ingresos, los efectos sobre el empleo y las cotizaciones a la seguridad social han sido
igualmente de gran magnitud.

P Grafico 3.1. Indicador 1.3.1 de los ODS: cobertura efectiva de proteccién social, 2016-2020

(en porcentaje, por grupos de poblacién)

80 Al menos una prestacion

70

Desempleo Discapacidad

58,5

Personas vulnerables Maternidad

70,8

. . 75,4
Nifios y nifias Personas mayores

== 2016 == 2020

Nota: Poblacién cubierta por al menos un beneficio de proteccién social (cobertura efectiva): proporcién de la poblacion total que percibe una
prestacion monetaria contributiva o no contributiva, o que cotiza activamente a un régimen de seguridad social como minimo. Nifios: relacién entre
hijos/familias que perciben prestaciones monetarias por hijo/familiares con respecto al nimero total de hijos/familias con hijos. Madres de recién
nacidos: relacién entre mujeres beneficiarias de prestaciones monetarias de maternidad y mujeres que han dado a luz el mismo afio. Personas con
discapacidad severa: relacién entre personas beneficiarias de prestaciones monetarias de discapacidad y personas con discapacidad severa. Personas
desempleadas: relacién entre personas beneficiarias de prestaciones monetarias de desempleo y el nimero total de personas desempleadas. Personas
mayores: relacion entre personas que superan la edad legal de jubilacién y que perciben una pensién de vejez (contributiva o no contributiva), y personas
que superan la edad legal de jubilacién. Personas vulnerables cubiertas por la asistencia social: relacién entre personas beneficiarias de asistencia social
y nimero total de personas vulnerables (definidas como nifios y adultos sin derecho a prestaciones contributivas y personas que superan la edad de
jubilacién que no perciben una prestacién contributiva, es decir una pensién).

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Banco de datos regional para el seguimiento de los ODS en América Latina y el Caribe:
https://agenda2030lac.org/estadisticas/banco-datos-regional-seguimiento-ods.html?lang=es

Los paises tienen diversas estructuras de gasto social que responden a sus antecedentes histéricos y
preferencias por la provisién publica o privada de bienes publicos y seguridad econémica. El grafico 3.2
presenta la informacion sobre gasto social en proteccidn social segun las garantias de la Recomendacion
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sobre los pisos de proteccion social (nim. 202) que refieren a la seguridad econémica a lo largo de todo el
ciclovital y el acceso universal a servicios esenciales de salud.

Entre las caracteristicas mas importantes destaca que el gasto en proteccion social es mas elevado en los
paises con un mayor nivel de desarrollo y maduracién del sistema de proteccién social como es el caso
de Brasil, Argentina y Uruguay, tal como fue destacado en OIT (2018) junto a algunas consideraciones
particulares. En algunos paises el gasto publico social en proteccion social no alcanza niveles mas
elevados porque tienen formas de provisidn a través de gestores privados y/o no gubernamentales.

Este es el caso de los paises que introdujeron las cuentas de capitalizacién individual para reemplazar a
los sistemas publicos (Chile) y también de los paises con seguros de salud de provisiéon no estatal para
algunos colectivos (Chile y Argentina, entre otros).

A nivel regional, el mayor gasto social (en términos porcentuales) esta destinado hacia las personas
mayores lo que se explica por un mayor nivel de cobertura en pensiones. Luego sigue el gasto en
salud, gasto en personas en edades de trabajar, otros tipos de gasto y finalmente en nifios, nifias y
adolescentes.

El gasto social es una herramienta clave para la consolidacion de un piso de proteccidn social que asegure
una cobertura de ingresos a lo largo del ciclo de vida para nifios, nifias y adolescentes, personas en
situacién de discapacidad, personas mayores. Ademas permite la promocién y proteccién del empleo
decente, el acceso universal a la salud y contribuye a aliviar la pobreza y reducir la desigualdad. En el
promedio regional el gasto social enfocado en la proteccidn social alcanzé un 14 por ciento del PIB, donde
desglosado por garantia de los pisos de proteccidn social se observa que un 0,5 por ciento fue dedicado

a la nifiez y adolescencia, 2 por ciento a medidas de proteccidn de personas en edad de trabajar, 5,9 por
ciento a personas mayores, 3,9 por ciento a salud y 1,7 por ciento a otras prestaciones sociales.

P> Grafico 3.2. América Latina y el Caribe. Gasto social en proteccién social segun garantias de los pisos

de proteccion social (en porcentaje del PIB, ultimo afio disponible)
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Nota: El gasto publico en proteccién social incluye el gasto en servicios y transferencias prestados a personas y hogares, y el gasto en servicios
prestados de forma colectiva. En gasto en atencion de salud, las fuentes publicas incluyen los ingresos en forma de transferencias y subvenciones, las
transferencias, las subvenciones a los beneficiarios del seguro de enfermedad voluntario, los planes de financiacién de las instituciones sin fines de
lucro al servicio de los hogares o de las empresas, asi como las cotizaciones obligatorias de prepago y del seguro social de enfermedad. Todas estas
transferencias y subvenciones representan fuentes publicas para la sanidad e indican la parte global de la financiacién gubernamental de salud.
Fuente: World Social Protection Report 2020-22.
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Bajo distintas realidades, los paises han podido avanzar en la ampliacién de la proteccidn social sobre

la base de reformas que han permitido, de forma progresiva, materializar el derecho humano ala
seguridad social. Sin dudas que la situacidn entre los paises es bien heterogénea y aun persisten brechas
importantes, en muchos casos profundizadas por el impacto de la COVID-19. La crisis ha visibilizado la
ausencia de sistemas integrales de proteccion
social, modernos, de cobertura universal

y que aseguren, por lo menos en un nivel E 2 y .
minimo, el acceso a servicios esenciales de El anthls. de la proteccion social
salud y la sequridad de ingresos para nifios, contributiva se centra en su

nifias y adolescentes. También para las evolucion antes y durante la crisis

personas mayores y para aquellas personas de la COVID-19 desagregando B
en edades de trabajar que no puedan obtener !

ingresos suficientes a causa de maternidad,

informacion por sexo, categoria

enfermedad, invalidez, desempleoy ocupacional y fuente de ingresos,
accidentes del trabajo. entre otras

La siguiente seccién, precisamente, esta
destinada a presentar un panorama de la
proteccién social en la region en el contexto
de la pandemia, con énfasis en la cobertura contributiva y también no contributiva. La pandemiay
su impacto ha reafirmado a la proteccién social como una necesidad humana, econdémica y social,
indispensable para asegurar el progreso y desarrollo sostenible, en linea con las metas establecidas
por los ODS.

El analisis de la proteccion social contributiva se centra en su evolucién antes y durante la crisis de la
COVID-19, desagregando la informacion por sexo, categoria ocupacional y fuente de ingresos, entre
otras. La fuente de informacién son las encuestas de hogares y los registros administrativos. Para la
proteccién social no contributiva se analizan los niveles de gasto y el conjunto de medidas implementadas
por los gobiernos frente a la pandemia. Finalmente, para la proteccién social en salud se incluyen
indicadores por subregidn, el gasto a nivel de pais y funcién e iniciativas especificas implementadas para
contrarrestar los efectos de la crisis.

Si bien el desempefio de los sistemas es analizado considerando los objetivos de cobertura, calidad de las
prestaciones y sostenibilidad econémica-financiera, el panorama aborda principalmente el panorama de
la cobertura de la proteccion social sobre la base de las tendencias contributivas y no contributivas. Aun
cuando el objetivo principal es tomar una radiografia sobre los avances en la meta 1.3 del ODS 1 sobre Fin
de la pobreza, los otros dos objetivos estan igualmente presentes para complementar las tendencias y
contextualizar algunas reformas implementadas previamente o como consecuencia de la pandemia.

3.1. Tendencias de la proteccion social contributiva

3.1.1. Aspectos metodolégicos

Tal como fue seflalado, la cobertura, la suficiencia de las prestaciones y la sostenibilidad econémica-
financiera constituyen la triada de objetivos para evaluar el desempefio de los sistemas de
proteccién social.

La cobertura puede ser legal o efectiva. El alcance de la cobertura legal incluye las ramas de la sequridad
social incorporadas en la legislacion nacional (por ejemplo, vejez, invalidez, enfermedad, desempleo,
accidente laboral, entre otras) y la cobertura efectiva da cuenta de la aplicacion real de cada rama en el
orden nacional. Muchas veces las diferencias se explican por el incumplimiento de la legislacién aplicable,
las dificultades inherentes a la aplicacion practica de las disposiciones legales u otros motivos.
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Como se sefiald, el financiamiento de la cobertura puede ser contributivo o no contributivo. Las
cotizaciones constituyen la fuente de financiamiento en el primer caso -muchas veces complementado
con aportes del tesoro-y en los programas no contributivos las prestaciones son financiadas a través de
impuestos. En la practica, sin embargo, las dos fuentes de financiamiento convergen e incluso se observa
condiciones de elegibilidad relacionadas con la trayectoria de empleo, pero financiadas con impuestos
como por ejemplo la politica activa del mercado de trabajo en los seguros por desempleo.

El panorama de la cobertura contributiva toma como punto de partida la relacion entre cotizantes y la
poblacién ocupada con el objeto de ponderar cual es la proporcion de la poblacién objetivo que acumula
derechos en expectativas o fondos en una cuenta de ahorro previsional para acceder, por ejemplo, a

una pensién a la edad prescrita en la legislacion nacional como la edad normal de jubilacién. Asi, las
fuentes de informacién utilizadas son las encuestas de hogares que relevan la informacién laboral y su
vinculacion con la seguridad social. Al igual que en OIT (2018), se optd por elegir la cotizacién a pensiones
como un trazador de la cobertura contributiva, en tanto que se trata de una rama de la seguridad social
que existe en todos los paises y también es relevada por las respectivas encuestas de hogares nacionales.
Debe notarse que para la subregion del Caribe no se presenta este panorama contributivo por las
dificultades para acceder a microdatos estandarizados para un grupo relevante de paises.

3.1.2. Cobertura de la proteccidn social contributiva

La evolucion de la cobertura de la proteccién social contributiva ha sido, en general, positiva en las dos
ultimas décadas. Utilizando el indicador de proporcién de cotizantes con relacién a la poblacion ocupada
para los paises de la regién que cuentan con informacién estadistica que permite su comparaciény
agregacion, la cobertura contributiva aumentd 5,6 puntos porcentuales entre los afios 2005 y 2010,
pasando de un 36,6 por ciento a un 42,2 por ciento respectivamente. A partir de entonces la evolucién

de la cobertura contributiva refleja una tendencia alcista, alcanzando un 47,5 por ciento para 2016, afio a
partir del cual bajo al 46,9 por ciento para 2017, estabilizandose luego en el orden del 46,6 por ciento para
los afios 2018 'y 2019.

Este comportamiento del indicador de cobertura contributiva no se ha traducido en una baja en la
totalidad de cotizantes por la dindmica misma de aumento de la fuerza de trabajo; en efecto, para el
periodo 2012-2019 la cantidad de cotizantes aumentd en 14 millones de personasy la de ocupados en 22
millones, esto es un incremento del 14 por ciento y 9,6 por ciento respectivamente. Como se vera mas
adelante, la COVID-19 ha impactado reduciendo el nivel de cotizantes de forma disimil entre paises y
subregiones.

Una de las caracteristicas salientes del mercado laboral regional es su alta heterogeneidad entre

paises y subregiones. El grafico 3.3 presenta la evolucion de la cobertura entre 2012-2015-2019 a nivel
de subregién para Centroamérica y México, Cono Sur y Paises Andinos, mostrando las diferencias en

su evolucién y en los niveles de la poblacion cubierta. La subregion de Paises Andinos exhibe el mayor
incremento en la proporcion de cotizantes con relacion a la poblacion ocupada para el periodo 2012-
2019, aumentando 5,6 puntos porcentuales, aunque también exhibe el indicador mas bajo de cobertura
contributiva con un 32,2 por ciento en 2019. Para los paises de Centroamérica y México la cobertura
contributiva creci6 2,4 puntos porcentuales, pasando de un 32,5 por ciento a un 35,0 por ciento para el
periodo 2012-2019. Finalmente, en la subregién Cono Sur el nivel de cobertura se ha mantenido constante
entre 2012-2019, aumentando 2,5 puntos porcentuales entre 2012y 2015, incremento que si bien luego
cay6 1,9 puntos porcentuales representa una variacion positiva para el periodo del 7,4 por ciento en las
personas cotizantes.
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» Grafico 3.3. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcion de la poblacion ocupada por subregion (en porcentaje para los afios 2012, 2015y 2019.
Variacién porcentual 2012-2019)

70 40
60 35
30
50
] 25 ]
‘T 40 T
- -
- 20 §
4 I
s 30 &
15
20
10
10 5
0 0

Centroamérica y México Cono Sur Paises Andinos Total

B Cobertura 2012 M Cobertura 2015 M Cobertura 2019 A Variacién cotizantes 2012-2019 (eje der.)

Nota: Paises Andinos: Bolivia, Colombia, Ecuador y Pery; Centroamérica y México: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamay
Republica Dominicana; Cono Sur: Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

La pandemia de la COVID-19 ha generado
una recesién econdmica sin precedentes
para la region. Durante los tres primeros
trimestres de 2020, la reduccién estimada
de horas de trabajo y de ingresos laborales
fue del orden del 20,9 por ciento y 19,3 por
ciento respectivamente (OIT 2020b). Entre
el primer y segundo trimestre de 2020, las
pérdidas de empleo se ubicaron en los 43
millones de trabajadores, afectando con
mayor intensidad a las mujeres y los jovenes,
luego de lo cual y hasta el primer trimestre
de 2021 se aprecia una recuperacion

del orden de los 29 millones (OIT 2021c). El impacto de la pandemia en el empleo no se reflejo
completamente en la tasa de desocupacién a causa de la caida de la participacion laboral (OIT 2020c).

La evidencia muestra que la crisis de la COVID-19 ha sido mas intensa entre los cuentapropistas que entre
los asalariados y en los trabajadores informales mas que entre los formales, en especial entre las mujeres
y los jévenes. A pesar de la crisis y su impacto en el mercado de trabajo, la proporcién de cotizantes

con relacién a la poblacion ocupada aumentd 0,3 puntos porcentuales entre 2019 y 2020 debido,
fundamentalmente, a una caida mas pronunciada en los ocupados que en los cotizantes al sistema de
seqguridad social.

El grafico 3.4 permite visualizar el impacto de la pandemia de la COVID-19 en el nivel de cobertura
contributiva para la poblacidon ocupada entre 2019 y 2020, considerando un subconjunto de 12 paises
para los cuales se tiene informacién de encuestas en el afio de la crisis. Se constata que la proporcién

de cotizantes con relacién a la poblacién ocupada para los afios 2019 y 2020 se mantiene practicamente
estable para el promedio regional, aun cuando la caida de cotizantes fue de un 7,3 por ciento y a causa de
una caida mas pronunciada en los ocupados que llegé al 7,9 por ciento.
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Tanto Centroamérica y México como Cono Sur reflejan aumentos de cobertura contributiva entre 2019y
2020, producto del comportamiento de los ocupados y cotizantes mencionado precedentemente; para
Centroamérica y México la variacion porcentual fue de -1,2 por ciento y -7,0 por ciento para cotizantes y
ocupados y en el caso de Cono Sur -5,2 por ciento y -8,0 por ciento también para cotizantes y ocupados
respectivamente. Por su parte, en Paises Andinos la cobertura contributiva cae 5,6 puntos porcentuales
debido a una reduccidn mas pronunciada de los cotizantes que de los ocupados, -24,5 por ciento y -8,6
por ciento respectivamente y explicado fundamentalmente por el desempefio de Colombia y Peru.

» Grafico 3.4. América Latina (12 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada por subregién (en porcentaje para los afios 2019 y 2020. Variacion
porcentual de ocupados y cotizantes, 2019-2020)
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Nota: Paises Andinos: Bolivia, Colombia, Ecuador y Pery; Centroamérica: Costa Rica, México y Republica Dominicana; Cono Sur: Argentina, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

La evolucion de la cobertura contributiva por pais en el periodo 2012-2020 presenta marcadas diferencias
dentro de cada subregion. Cono Sur destaca por presentar a la mayoria de paises con un nivel de
cobertura superior al 50 por ciento para todo el periodo analizado, que son los casos de Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay. Para 2020, la cobertura alcanzé 54,0 por ciento, 64,7 por ciento, 64,8 por cientoy 78,1 por
ciento en ese orden. Paraguay es el pais que reporta el nivel mas bajo de cobertura para 2020 (21,8 por
ciento, habiendo mejorado 3,1 puntos porcentuales desde 2012).

En Centroamérica y México se destaca Costa Rica con un nivel de cobertura similar a los paises de Cono
Sur, registrando una proporcién de cotizantes con relacién a la poblacién ocupada estable, superior

al 52 por ciento para todo el periodo de analisis y con 54,3 por ciento para 2020. México y Republica
Dominicana mostraron un avance de 4,7 y 9,7 puntos porcentuales entre 2012 y 2020, respectivamente.
México paso de 34,3 a 39,0 por ciento y Republica Dominicana de 32,4 a 42,1 por ciento.

En los casos de El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama, la informacién disponible de las encuestas
de hogares incluye hasta el afio 2019. Con esta salvedad, solo El Salvador, Guatemala y Honduras tienen
un desempeiio positivo en el periodo 2012-2019, presentando aumentos de la cobertura contributiva del
orden delos 2,6, 3,6 y 7,7 puntos porcentuales, pasando de 28,1 a 30,7 por ciento en El Salvador, de 16,4

a 20,0 por ciento en Guatemala y de 15,1 a 17,0 por ciento en Honduras. Por otro lado, Panama, aunque
con un nivel de cobertura contributiva mas elevado, registré un retroceso. En efecto, durante 2012-2019 el
pais retrocedio 5,4 puntos porcentuales (de 54,1 a 48,7 por ciento para 2020).
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Con la excepcién de Ecuador, Paises Andinos presenta niveles de cobertura inferiores a Cono Sury
Centroamérica y México. Ecuador mejoré 4,1 puntos porcentuales entre 2012y 2014, pasando de 38,9 a
43,0 por ciento, para luego iniciar un descenso hasta alcanzar una relacién de cotizantes sobre ocupados
del orden del 37,0 por ciento para 2020. Bolivia y Peru, por su parte, reflejaron un aumento de 5,0y 3,2
puntos porcentuales entre 2012 y 2020, pasando de un nivel de cobertura contributiva del 17,3y 26,8 por
ciento, y del 22,3 al 30,0 por ciento respectivamente. Peru es el Ginico caso que retrocede en términos

de cobertura con una caida de 6 puntos porcentuales, pasando de 24,2 a 18,2 por ciento en el periodo
bajo analisis.

Como fue destacado, la pandemia de la COVID-19 tuvo un impacto significativo en el empleo, aunque

no se reflej6 totalmente en los niveles de desocupacion a causa de las salidas masivas del mercado de
trabajo. La pandemia impact6 con mayor intensidad en los trabajadores cuentapropistas e informales 'y
si bien repercutié en la desocupacién, no lo hizo en su total dimensién a raiz de la inédita caida en la tasa
de participacién de la fuerza laboral. Numerosos trabajadores salieron de la fuerza de trabajo debido

a las restricciones producto de las medidas a causa de la emergencia sanitaria y la caida de la actividad
econdmica por la COVID-19. Es precisamente por esta razén que, a pesar de la recesion econdmica sin
precedentes en la region, la proporcion de cotizantes con relacion a la poblaciéon ocupada, por un efecto
composicion, mejord para muchos paises entre el 2019 y 2020. Es el caso por ejemplo de Chile, Argentina
y Uruguay con aumentos en la cobertura contributiva de 3,5, 3,1 y 2,8 puntos porcentuales en ese orden.
Por su parte, las mayores caidas en los niveles de cobertura se dieron en Colombia, Peru y Bolivia con 7,3,
7,0y 2,3 puntos porcentuales respectivamente.

Para una mas rapida comprension de la evolucion de la cobertura contributiva por pais, el grafico 3.5
presenta un mapa de calor sobre la proporcion de cotizantes con relacion a la poblacion ocupada, donde
los colores mas claros indican un mayor nivel de cobertura contributiva. Ademas, se pueden apreciar

los casos de Bolivia, Guatemala y Honduras con niveles mas bajos de cobertura pero que, en periodos
particulares, presentan mejoras, como Honduras para 2016 y Bolivia y Guatemala para 2019. Como
fuera sefialado mas arriba, el mapa de calor permite identificar a Uruguay (78,1 por ciento), Chile (64,8
por ciento), Brasil (64,7 por ciento), Costa Rica (54,3 por ciento), Argentina (54,0 por ciento) y Republica
Dominicana (42,1 por ciento), como los paises con mejor desempefio en materia de cobertura para

el afio 2020.

» Grafico 3.5. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcion de la poblacién ocupada por pais (en porcentaje, periodo 2012-2020)
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Nota: Sin informacion sobre El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama para el afio 2020.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.
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El analisis del panorama de la cobertura contributiva de la seguridad social para el periodo 2012-2020,

en especial lo sucedido entre 2019 y 2020 a causa de la COVID-19, puede presentar avances o retrocesos
en funcién de la evolucion de la fuerza de ocupados por un lado y los cotizantes por otro. En general se
observa una tendencia al alza en el niUmero de ocupados y cotizantes para los 16 paises de la region en

el periodo previo a la pandemia, aunque con matices como se aprecia en el grafico 3.6. Argentina, Chile,
Ecuador, El Salvador, México, Panama y Peru presentan aumentos en el nimero de ocupados en todos los
afios entre 2012-2019 y sélo Colombia, México y Republica Dominicana aumentan el nimero de cotizantes
en todos los afios.

Bolivia, Brasil y Costa Rica tienen alguna caida en ocupados entre los afios 2015-2017, y la gran mayoria
de los paises tuvo alguna caida en el nUmero de cotizantes previo a la pandemia, por ejemplo, Argentina
y Brasil entre 2016-2017, Ecuador entre el 2017-2019, Costa Rica en 2013, 2015y 2019, Panama solo en
2019, o Uruguay que cae desde el 2014. Pese a estas caidas particulares, la cobertura contributiva de la
seguridad social tuvo un incremento del orden de los 14,3 millones de cotizantes en el periodo 2012-2019.

» Grafico 3.6. América Latina (16 paises). Evolucién de la poblacién ocupada y los cotizantes a la seguridad

social, por pais (en millones de personas, periodo 2012-2020)
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Nota: Sin informacion sobre El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama para el afio 2020.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

El grafico 3.7 presenta un resumen por pais de los ocupados y los cotizantes. Para 2020, el total de
personas ocupadas en la region (12 paises) alcanz6 216 millones y el total de cotizantes 105 millones,
posiciondandose Brasil con la poblacidn ocupada mas alta (86,0 millones) y sequido de México, Colombia,
Peruy Argentina con 51,2, 20,7, 14,9y 10,9 millones de ocupados. Luego le siguen Chile, Ecuador, Bolivia y
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Republica Dominicana con 7,9, 7,2, 5,7 y 4,4 millones de ocupados en ese orden; y finalmente en la parte
inferior de la distribucién Paraguay, Costa Rica y Uruguay con 3,5, 1,9y 1,6 millones.

Para el afio 2020 el total de personas ocupadas en América Latina (12 paises) alcanzo los 216 millones
(94 por ciento de los ocupados totales para la regidn) y el total de cotizantes registré 105 millones
(disminuyendo en 8,2 millones de personas respecto al afio anterior). Esto equivale al 97 por ciento de
la region, posicionandose Brasil con la poblacidon ocupada mas alta (86,0 millones), sequido de México,
Colombia, Perd y Argentina con 51,2, 20,7, 14,9 y 10,9 millones de ocupados, respectivamente. Luego le
siguen Chile, Ecuador, Bolivia y Republica Dominicana con 7,9, 7,2, 5,7 y 4,4 millones de ocupados en ese
orden; y finalmente en la parte inferior de la distribucién Paraguay, Costa Ricay Uruguay con3,5,19y
1,6 millones. En OIT (2020c) se documenta que la destruccién de empleos formales e informales ha sido
significativa producto de la crisis pero que, sin embargo, las contracciones han sido proporcionalmente
mayores en las ocupaciones informales. Esto no ha sido asi en crisis y recesiones anteriores dado que
usualmente el empleo informal absorbia a los trabajadores que dejaban el sector formal y limitaba
consecuentemente el aumento del desempleo. Sin embargo, la crisis econdmica actual y las restricciones
sanitarias han generado una mayor caida en la informalidad explicando en parte por qué la caida de
cotizantes fue menor que la de ocupados.

» Grafico 3.7. América Latina (16 paises). Evolucion de la poblacién ocupada y los cotizantes por pais

(indice 2012=100, periodo 2019-2020)
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Nota 1: Sin informacién sobre El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama para el afio 2020.

Nota 2: La informacién del grafico posiciona el total de ocupados y cotizantes para el afio 2012 igual a 100, para luego mostrar la variaciéon porcentual
de ocupados y cotizantes para los afios 2019 y 2020. Entonces, si es mayor a 100 significa que aumentd con respecto al afio base, si es igual a 100 que se
mantuvo en un mismo nivel y finalmente si el valor es menor a 100, que tiene un nivel menor al afio 2012.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Las consecuencias de la COVID-19 en el empleo y en la cobertura contributiva de la seguridad social se
presentaron con velocidad y bastante intensidad. El grafico 3.7 presenta la evolucion de los ocupados
(panel izquierdo) y los cotizantes (panel derecho) sobre la base de datos normalizados al afio 2012
(100), luego de lo cual se presentan las variaciones porcentuales (ocupados y cotizantes) con relacién a
2019y 2020.

Alli se puede notar que en Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras y Republica Dominicana aumenté
considerablemente el nUmero de ocupados en el periodo 2012-2019, mas alla de 115 (equivalente a

un 15 por ciento). Los casos de Argentina, Chile, El Salvador, México y Peru presentan un nivel entre
110y 115 (entre 10-15 por ciento de incremento respecto a 2012), mientras que Brasil, Colombia, Costa
Rica y Uruguay se mantuvieron en un nivel mas cercano al 2012 (menor a 110). En 2020 varios paises
retrocedieron a un nivel de poblacién ocupada similar a la del afio 2012, es decir, en tan solo un afio (esto
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se observa en las flechas rojas) se retrocedioé todo lo acumulado en el periodo 2012-2019 (reflejado en los
circulos azules). Argentina, Chile, Colombia y Uruguay retrocedieron a los niveles de ocho afios previos a
la pandemia, mientras que Brasil, Costa Rica y Peri mermaron su nivel de ocupados a valores inferiores
a los del 2012. Finalmente, Bolivia, México, Paraguay y Republica Dominicana mostraron también un
retroceso, pero sin volver a los niveles del afio base.

En el caso de los cotizantes estos movimientos se agudizan, por ejemplo, con un grupo de paises con
niveles sobre los 140 en el 2019 (con un aumento superior al 40 por ciento con relacién al 2012) y donde
se destacan Bolivia, Colombia, Guatemala, Paraguay y Republica Dominicana. Lo anterior contrasta

con paises con un desarrollo mas consolidado del sistema de seguridad social contributivo como es

el caso de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay que, si bien mostraron avances en el total de
cotizantes, lo hicieron por niveles inferiores a 120 (con un nivel levemente superior al 2012 y con una caida
acotada por la COVID-19 con relacion a otros paises de la region). Producto de la crisis de la COVID-19,
paises que habian aumentado sustancialmente la cantidad de cotizantes, como por ejemplo Colombia,
experimentaron un retroceso importante en el 2020. En cambio, otros paises como Peru vieron crecer
moderadamente los cotizantes en el 2012-2019 para luego caer, en el afio 2020, a niveles inferiores al 80
por ciento de los cotizantes; esto es, lo acumulado en los ocho afios previo a la crisis.

En el promedio regional, los ocupados aumentaron 8,9 por ciento y los cotizantes 13,1 por ciento en

los siete afios (2012-2019). Si se desagrega la informacion por subregion se observa que en Cono Sur

el aumento de ocupados y cotizantes fue del 6,3 por ciento y 7,4 por ciento, en Paises Andinos 11,2 por
cientoy 34,5 por ciento y en Centroamérica y México 12,8 por ciento y 19,6 por ciento respectivamente.
Si bien los esfuerzos y los avances en materia de cobertura contributiva fueron positivos en el periodo
considerado, aun persisten desafios importantes para avanzar en la consecucion de las metas de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y hacer realidad una proteccién social para todas y todos.

Con el objeto de complementar la informacién proveniente de los microdatos de las encuestas de
hogares, en el recuadro 1 se presenta la evolucion de los asalariados cotizantes a la sequridad social
utilizando los registros administrativos disponibles para ocho paises de la region.

» Recuadro 1. Cotizantes a la seguridad social a partir de la informacién de datos administrativos

La informacién que surge de los microdatos de las encuestas de hogares permite relevar informacién laboral y de
seguridad social al identificar los cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada por pais. Las estadisticas

que provienen de las encuestas de hogares, sin embargo, estan sujetas a errores de muestreo y otros que no son
especificamente de muestreo como, por ejemplo, la falta de cobertura de algunos segmentos de la poblacién (rurales,
poblacién migrante, etc.); ademas de los errores en las respuestas de los encuestados y/o producidos al procesar los
datos, como posibles sesgos en reportar informacién relativa a algunas variables de interés.

Por su parte, los datos o registros administrativos de las instituciones laborales o la seguridad social constituyen una
fuente primaria de informacién relevante para analizar la evolucion del empleo formal y la cobertura contributiva,
aportando informacién complementaria en funcién de su mayor alcance y periodicidad mensual. Aun cuando

no proporciona informacién sobre los trabajadores informales, permite inferir las posibles causas de creaciény
destruccion del empleo registrado o formal y por tanto coadyuva para el disefio, implementacién y gestién de las
politicas activas del mercado de trabajo.

La recopilacién de datos relevantes para mejorar la proteccién social, como también para realizar las adecuaciones que
permitan una mejor mitigacion de los efectos de la COVID-19, constituyen un importante desafio en la regién. Contar
con datos pertinentes y oportunos sobre la cobertura de la proteccién social es clave. La disponibilidad de dichos
datos continta siendo en cierta forma limitada por lo que la complementariedad de fuentes de informacién a través
del uso de encuestas, datos administrativos y registros sociales es crucial para las politicas publicas que buscan la
ampliacién de la cobertura, mejorar la suficiencia de las prestaciones y otorgar mayor sostenibilidad a los sistemas. La
pandemia ha revelado esta urgencia y ha puesto mayores demandas a las capacidades de respuesta de los gobiernos,
donde la necesidad de relevar informacién y crear la institucionalidad que gestione este desafio estd mas presente
que nunca. En el grafico R3.1 se muestran series de cotizantes a la seguridad social seguin datos administrativos con
frecuencia mensual para una seleccién de ocho paises de la regién, mediante fuentes oficiales segun informacién de
contribuciones a los sistemas de pensiones, al sistema de salud o asalariados formales.
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Grafico R3.2. América Latina (ocho paises). Evolucién del empleo asalariado formal sobre la base de los registros
administrativos por pais (indice enero 2020=100, periodo 2020-2021)
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Notas: Argentina: datos administrativos incluyen el total de asalariados del sector privado, asalariados de casas particulares y del
sector publico registrado en la seguridad social. Brasil: total empleo formal del sector privado. Chile: total dependientes del sector
privado y publico que cotizan al sistema de pensiones. Costa Rica: total dependientes del sector privado y publico asegurados

en el seguro de salud. México: total puestos de trabajo dependientes del sector privado registrados en el IMSS. Paraguay: total
dependientes del sector privado y parte del publico cotizantes al Régimen General del IPS. Peru: Asalariados del sector privado formal
con acceso al seguro de salud financiado por empleador. Uruguay: total dependientes del sector privado y publicos cotizantes al BPS
Fuente: elaboracién en base a datos administrativos de cada pais.

Los efectos de la pandemia de la COVID-19
para el empleo y la proteccién social
en el afo 2020 fueron impensados,

g Los efectos de la pandemia de

presentandose un retroceso cercano la COVID-19 para el empleoy la

alos 7 aflos en materia de ocupadosy proteccién social en el afio 2020
cotizantes a la seguridad social. A nivel . z
regional esto significé una caida de 7,9 fueron |mpensados, presentandose
por ciento en la cantidad de ocupadosy un retroceso cercano a los 7

7,3 por ciento para el total de cotizantes anos en materia de ocu pados y
entre los afios 2019 y 2020. En materia : : :

de ocupados las subregiones se vieron COtl_Za ntes a a Segurld_ad .S.OC/Ia|.
afectadas de forma bastante homogénea; A nivel regional esto significo

los paises de la subregién Paises Andinos una caida de 7,9 por ciento en la

fueron los mas golpeados con un cambo cantidad de ocupados y 73 por

de los ocupados de -8,6 por ciento, luego . | I d .
los paises de Cono Sur con -8,0 por ciento ciento para € total de cotizantes

y finalmente los paises Centroamericanos entre los afios 2019 Yy 2020.
con -7,0 por ciento. Por el lado de los
cotizantes, Paises Andinos reflejé una
caida del 24,5 por ciento, Cono Sur 5,2 por
ciento y Centroamérica y México 1,2 por ciento.
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La cobertura contributiva de cotizantes entre hombres y mujeres difiere entre los paises, existiendo
algunos donde la cobertura de los hombres supera a la de mujeres y viceversa (grafico 3.8). En el primer
caso destacan Perd, Bolivia y El Salvador. En el segundo Argentina, Brasil, Honduras, Panama y Republica
Dominicana presentan una mayor cobertura para las mujeres, lo que puede estar relacionado con una
baja participacion laboral femenina y presente especialmente en el sector formal. Paises como Colombia,
Ecuador, Guatemala o Paraguay presentan un nivel de cobertura similar entre ambos sexos a lo largo del
periodo 2012-2020.

» Grafico 3.8. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcidn de la poblacién ocupada por sexo y pais (en porcentaje. Periodo 2012-2020)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

En el afio 2012 la relacion de cotizantes mujeres sobre hombres era de 70,1 por ciento, brecha que se
redujo para 2019 al incrementarse la relaciéon anterior a un 75,7 por ciento en el 2019. Por su parte,

la relacién de ocupadas sobre ocupados fue de 70,2 por ciento y 73,4 por ciento en 2012y 2019
respectivamente. Lo anterior refleja que en 2012 la brecha entre cotizantes mujeres y hombres es muy
similar a la brecha en ocupados. Sin embargo, hay una transicion hacia una mayor situacion de igualdad
en la cobertura contributiva de la seguridad social que en el mercado laboral. ;Qué ocurrié con estas
brechas en el 20207 La relacion entre ambos géneros en cotizantes se increment6 a 76,6 por ciento y bajo
a 71,2 por ciento en ocupadas. Esto ultimo debido a que la caida en 2020 con respecto al 2019 en mujeres
cotizantes fue de 6,8 por ciento y la de hombres 7,6 por ciento, mientras que en ocupados las mujeres se
vieron mas afectadas con una caida de 9,4y 6,7 por ciento en hombres. Lo anterior tiene un correlato con
la mayor incidencia de las mujeres en segmentos mas precarios y sensibles a las crisis como el empleo a
tiempo parcial, empleo informal, empleo esporadico y autoempleo (OIT 2014; OIT 2019). Adicionalmente,
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medidas como las restricciones sanitarias, en ausencia de politicas de cuidados de amplia coberturay
calidad, condicionan a una mayor salida de mujeres del mundo laboral (Casali et al. 2020), en una region
donde las tareas de cuidado, crianza de hijos y trabajo doméstico (no remunerado) recae en su mayoria
en las mujeres (OIT, 2019). Otro punto a destacar es que la caida de los cotizantes hombres en el Cono Sur
y Paises Andinos implica un retroceso a niveles de cotizantes previos al afio 2012.

La crisis afecté en mayor medida a las mujeres que experimentaban una tendencia al alza en las tasas
de participacién laboral, situacién que se ve frenada por los impactos de la pandemia de la COVID-19

y acentuada ante la falta de sistemas de cuidado para las personas mayores, enfermas y nifios, nifias

y adolescentes, junto con un sistema escolar presencial que facilite el acceso de mujeres al mundo
laboral (OIT 2020c). En materia de ocupados, tanto mujeres como hombres cayeron cerca de ocho
afios, acentuandose para el caso de las mujeres en Paises Andinos y Cono Sur, y en hombres en Cono
Sur. El cuadro 3.1 presenta la evolucion de las personas ocupadas y cotizantes, por sexo y subregion.
Las columnas 2019 y 2020 muestran el nivel con respecto al afio 2012; por ejemplo, en 2019, el nivel

de mujeres cotizantes es 118,3 que indica un aumento del 18,3 por ciento. Para el afio 2020 es 110,2,
evidenciando que es 10,2 por ciento superior con respecto al aflo 2012 pero, a la vez, inferior al nivel de
2019. Si en la columna 2020 se observa un valor cercano a 100 significa que se retrocedié cerca de ocho
afios; por ejemplo, el total de cotizantes hombres en Cono Sur en 2020 era inferior que en el 2012. Por
ultimo, la columna de variacién 2019-2020 muestra la variacion producto de la pandemia.

» Cuadro 3.1. América Latina (16 paises). Evolucién de la poblacién ocupada y los cotizantes antes y durante
la COVID-19 por sexo y subregién (indice 2012=100, periodo 2019-2020)

2019 2020 Variacion 2020-2019
(2012=100) (2012=100) (porcentual)

Total mujeres 118,90 110,83 -6,79
Cono Sur 113,13 106,97 -5,45
Paises Andinos 141,38 107,28 -24,12
Centroamérica y México 126,31 128,21 1,50
Cotizantes
Total hombres 109,92 101,53 -7,64
Cono Sur 103,10 98,01 -4,94
Paises Andinos 130,18 98,03 -24,70
Centroamérica y México 119,08 115,50 -3,01
Total mujeres 112,15 101,59 -9,42
Cono Sur 110,08 100,18 -8,99
Paises Andinos 112,51 98,64 -12,33
Centroamérica y México 116,54 107,67 -7,62
Ocupados
Total hombres 107,01 99,79 -6,74
Cono Sur 103,51 95,96 7,30
Paises Andinos 110,29 103,97 -5,73
Centroamérica y México 111,03 103,75 -6,56

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

El grafico 3.9 muestra la evolucion de cotizantes a la seguridad social de hombres (panel izquierdo) y
mujeres (panel derecho) por pais, considerando como indice igual a 100 el afio 2012. La informacién
destaca la gran heterogeneidad de la region. En Uruguay, Brasil, Argentina, Costa Rica y Panama se
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observa un aumento leve en los cotizantes hombres, con indices en 2019 por debajo de 105. Por otro
lado, en Brasil, Argentina y Panama las mujeres alcanzan indices superiores a 110. Un segundo grupo de
paises, que incluye Chile, Peru, Ecuador y México, mantuvo un indice entre 107-118 en el caso de hombres
y 122-124 en mujeres. Finalmente, El Salvador,
Paraguay, Honduras, Guatemala, Republica
Dominicana, Colombia y Bolivia aumentaron en
mayor medida a indices entre 131-158 en hombres,

IE‘ [..] los efectos de la crisis han

mientras que en el caso de mujeres hay una mayor inducido a qgue algunos pal’ses
heterogeneidad: El Salvador (113) y Bolivia (180). vuelvan en el nimero de

Por otro lado, los efectos de la crisis han inducido cotizantes a niveles inferiores
a que algunos paises vuelvan en el nUmero de alos registrados para 2012

cotizantes a niveles inferiores a los registrados

para 2012. Esto se observa, por ejemplo, en el

caso de cotizantes hombres en Uruguay, Brasil,

Argentina y con gran fuerza en PerU, mientras que en mujeres cotizantes esta caida por debajo de los
niveles del afio base se verifica en Costa Rica y sobre todo en Peru. Los casos de Paraguay (hombres),
Colombia y Bolivia son de especial interés, debido a que incrementaron con fuerza en el periodo 2012-
2019, y luego fueron golpeados de manera importante en 2020. En Paraguay la caida de cotizantes
hombres entre 2019-2020 fue de -8,5 por ciento, en Bolivia fue de -9 por ciento en mujeres y -10,6 por
ciento en hombres, mientras que en Colombia el retroceso fue de un -26,2 por ciento en mujeresy -25
por ciento en hombres.

» Grafico 3.9. América Latina (16 paises). Evolucién de los cotizantes a la seguridad social antes y durante

la COVID-19, por sexo y pais (indice 2012=100. Periodo 2019-2020)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

En general, se observan mayores coberturas entre los trabajadores asalariados que entre los
independientes. Asimismo, dentro de los asalariados existen importantes diferencias en favor del sector
publico sobre asalariados privados o trabajo doméstico (OIT 2018). En 2012 la mediana de los cotizantes
(publico, privado y trabajo doméstico) como proporcién de la poblaciéon ocupada en la region (16 paises)
fue de 55,0 por ciento, aumentando a 58,7 por ciento en el 2019. Para el mismo afio 2012, el sector publico
ya contaba con una cobertura del 91,2 por ciento que se mantuvo al alza hasta llegar al 93,4 por ciento

en 2019. No obstante, en las actividades gubernamentales se mantiene una proporcién de empleados

sin una adecuada cobertura de seguridad social. En el mismo periodo, la participacion de los asalariados
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del sector privado present6 un nivel de cobertura del 52,2 por ciento y 58,1 por ciento, mientras que el
trabajo doméstico pasé6 de 12,7 por ciento a 13,9 por ciento respectivamente, dando cuenta de la brecha
que aun persiste entre sectores ocupacionales.

El contexto regional se presenta en el siguiente grafico. Los efectos de la crisis sobre cada uno de estos
grupos son, sin duda, heterogéneos, especialmente ante un mercado de trabajo con alta informalidad.
Estos sectores y la proteccién social suelen tener comportamientos prociclicos (OIT, 2018), esto es,
mejoran en situaciones de expansion econdémica y se contraen en las crisis. Como se documentd
previamente, la pandemiay sus efectos en el mundo laboral y la proteccién social produjeron un
retroceso importante luego de afios de desarrollo y ampliacién de la cobertura. La proporcién de
cotizantes asalariados creci6 9,22 por ciento entre 2012y 2019, para luego caer 7,41 por ciento en
2020; un retroceso de ocho afios. Por su parte, el aumento de la cobertura contributiva de domésticos,
asalariados privados y asalariados publicos fue de 11,25, 10,53 y 4,89 por ciento entre 2012 y 2019, para
luego caer en 2020 19,12, 10,26 y 3,56 por ciento, respectivamente.

P Grafico 3.10. América Latina (16 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada en el sector publico, privado y trabajo doméstico (en porcentaje,
afios 2012, 2019 y 2020)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

El grafico 3.11 presenta la situacion a nivel de pais entre 2019 y 2020. Las personas mas afectadas son
esencialmente las mujeres en el empleo doméstico. En Per la variacién porcentual fue -58 por ciento,
seqguido de Bolivia (-35 por ciento), Chile (-29 por ciento), Colombia (-27 por ciento), Ecuador (-25 por
ciento), Brasil (-20 por ciento) y Costa Rica (-15 por ciento). La variacién en el empleo asalariado privado
tiene algunos matices, donde nuevamente Peru resalta con una mayor caida (-50 por ciento), seguido de
Colombia (-26 por ciento) y Bolivia (-19 por ciento), mientras que los otros paises de la region se ubican en
una caida entre -4 por ciento (México) y -12 por ciento (Ecuador), con excepcién de Uruguay que mantuvo
un leve aumento de 3,5 por ciento. Finalmente, los asalariados publicos se mantuvieron mas estables que
las otras dos categorias ocupacionales. En Colombia se alcanzé una caida de -20 por ciento, mientras que
el resto de los paises que disminuyen el nimero de cotizantes lo hacen entre -3 por ciento (Ecuador) y
-7,3 por ciento (Peru). Republica Dominicana, Chile y Bolivia practicamente no varian, y Argentina, Brasil,
México y Uruguay reportan un aumento en el nimero de cotizantes.
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Fuera del empleo asalariado existe una
categoria que es de especial interés

al hablar de cobertura de la seqguridad
social: los independientes.

Este grupo engloba a los sectores cuentapropistas y patronos.
En general, los primeros tienen bajos ingresos que responde
a la necesidad de subsistencia -pero no exclusivamente-,
mientras que los segundos se encuentran asociados a la
realizacion gerencial (OIT 2009).
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» Grafico 3.11. América Latina (12 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada en el sector publico, privado y trabajo doméstico (variacién porcentual
segln categoria de cotizante asalariado, periodo 2019-2020)
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Nota: El incremento en el empleo doméstico mexicano estd relacionado con los cambios realizados por el IMSS al régimen voluntario. Aun cuando los
niveles de cobertura siguen siendo bajos, datos administrativos muestran un aumento importante de cobertura pasando de 1 138 personas en mayo de
2019 a 33 mil para el mes de junio de 2021 (cobertura cercana al 1,3 por ciento).

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Fuera del empleo asalariado existe una

g . categoria que es de especial interés al
Fuera del empleo asalariado hablar de cobertura de la seguridad social:

existe una Categorlla que es los independientes. Este grupo engloba a
de especial interés al hablar los sectores cuentapropistas y patronos. En

de cobertura de la seguridad general, los primeros tienen bajos ingresos

T ——— e Est que responde a la necesidad de subsistencia
sSoclal. 10s Inaependientes. £ste -pero no exclusivamente-, mientras que

grupo engloba a los sectores los segundos se encuentran asociados

Cuentapropistas y patronos. En a la realizacion gerencial (OIT 2009). Los
trabajadores independientes se encuentran

usualmente vinculados a la informalidad,

general, los primeros tienen
baJOS !ngresos qUe requnde ala y por ello presentan altos niveles de
necesidad de subsistencia —-pero desproteccién en materia de seguridad
no exclusivamente- mientras social. En el afio 2012, 83,6 por ciento de

ue los sequndos se encuentran los cuentapropistas en América Latina se
9 9 encontraba en la informalidad (Cetrangolo

asociados a la realizacion et al. 2014). E1 32,47 por ciento del total de
gerencial (OIT 2009). ocupados para 2019 reportaron ser patronos
o cuentapropistas, dentro de los cuales la
gran mayoria no contaba con cobertura en

la seguridad social. Salvo Uruguay, Brasil y
Ecuador, la mayoria de los paises presentan niveles de cobertura inferiores al 13 por ciento tanto para
2019 como para 2020, debido a los altos niveles de informalidad que caracteriza a estos trabajadores y
también a la ausencia de obligatoriedad de la afiliaciéon en varios paises como Paraguay, Perd y Ecuador.
El grafico 3.12 presenta un mapa de calor mostrando el total de trabajadores independientes -patronos y
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cuentapropistas- como proporcion de la categoria respectiva y no cotizantes a la seguridad social. Cabe
destacar Uruguay y Brasil que han mantenido niveles mas bajos de desproteccién, con incentivos a la
formalizacién de micro y pequefias empresas e independientes mediante regimenes especiales como el
Monotributo Social (MIDES) y el Régimen de IVA Minimo para la Pequefia Empresa en Uruguay, y Simples,
Super Simples y Ley del Microemprendedor Individual en Brasil (OIT 2014). También el caso de Argentina
con la implementacion de un régimen simplificado o Monotributo para promover la formalizacion de
estos trabajadores. Adicionalmente destaca la evolucion que se observa en Bolivia y Colombia en los
ultimos afios.

» Grafico 3.12. América Latina (11 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva. Patronos y

cuentapropistas no cotizantes a la seguridad social y como proporcién de la poblacién ocupada de la
categoria respectiva (en porcentaje, periodo 2012-2020)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

La situacion regional por tramo de edad se encuentra marcada por una amplia brecha en favor de

los grupos de mediana edad y en desmedro de las personas mayores. Al abrir los cotizantes como
proporcién de la poblacion ocupada por tramo de edad, encontramos que la tasa para jovenes hasta

29 afios se mantiene en 42,7 por ciento en 2012 y 2019, explicado por una caida de 4,2 por ciento en
ocupados y cotizantes. En segundo lugar, vemos que el grupo con mayor cobertura es la poblacion
entre 30 a 44 afos, que el 2012 mantenia una tasa de 50,7 por ciento y que se elevo, producto del
incremento de cotizantes de 15 por ciento, a 53,1 por ciento en 2019. Luego, el grupo de 45 a 59 afios
secunda el nivel de cobertura alcanzando una tasa de 48,8 por ciento en 2019, con un incremento de 2,9
puntos porcentuales entre 2012-2019 producto del fuerte incremento en cotizantes (26,5 por ciento) y
ocupados (19 por ciento). Finalmente, el grupo de 60 afios y mas se ha caracterizado por tener las tasas
de cobertura mas bajas y las variaciones de cotizantes mas altas, alcanzando una cobertura de 27,6 por
ciento en 2019y una variacion 2012-2019 de 56,5 por ciento. En el grafico 3.13 se muestra el detalle para el
conjunto de 16 paises de la region.
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» Grafico 3.13. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcion de la poblacién ocupada por tramo de edad (en porcentaje para los afios 2012 y 2019, variacién
porcentual 2012-2019)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

El incremento en la cotizacién entre 2012-2019 es contrarrestado por el fuerte shock que produjo la
pandemia. Sin embargo, la variacion de cotizantes en el periodo 2019-2020 tiene un comportamiento
diferente a los ocho afos previos mostrados en el grafico anterior. El grupo etario que mas resintio el
golpe fue el de los jévenes, quienes disminuyeron en un 12,1 por ciento la relacién de ocupadosy 14,4
por ciento los cotizantes a la seguridad social, seguidos de las personas entre 30 a 44 afios con 71y 7,2
por ciento para ocupados y cotizantes respectivamente. Los grupos etarios entre 45 a 59 afios y 60 y mas
enfrentaron una caida leve en los cotizantes de 2,3y 1,8 por ciento respectivamente, no obstante, las
personas mayores ocupadas se redujeron sobre el total regional en -9 por ciento. El grafico 3.14 muestra
en detalle la variacién porcentual y cobertura a la seguridad social para los 12 paises entre 2019 y 2020.

» Grafico 3.14. América Latina (12 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada por tramo de edad (en porcentaje para los afios 2019 y 2020, variacién
porcentual de ocupados y cotizantes 2019-2020)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.
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Ameérica Latina es una region de profunda desigualdad, producto de una multiplicidad de factores

que reflejan la heterogeneidad estructural y que se perpetla en aspectos institucionales, culturales,
educativos, ingresos, salud, acceso a servicios basicos y acceso a seguridad social, entre otros (CEPAL
2021). Una de las tantas expresiones de la desigualdad se puede observar en la cobertura a la seqguridad
social segun quintiles de ingresos, con diferencias profundas entre el quintil de menor ingreso

(quintil 1) y el de mayores ingresos (quintil 5). En el grafico 3.15 puede observarse la cobertura en dos
dimensiones, el eje horizontal muestra el aflo 2012 y el vertical el 2019, resultando que los paises sobre
la linea de 45 grados muestran una mejora entre los afilos mencionados; por otro lado, aquellos sobre

la linea evidencian una variacién nula y los que se encuentran bajo la linea evidencian un retroceso en
estos ocho afios.

El primer quintil presenta una tasa de cobertura de 0,1 por ciento en Guatemala y de 30 por ciento en
Uruguay, donde adicional al primero, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Panama,
Paraguay y Perti mantuvieron tasas por debajo del 10 por ciento. A lo anterior se suma un segundo
grupo con cobertura entre 10,8 y 21,6 por ciento, donde se encuentran Argentina, Brasil, Ecuador, Chile
y Republica Dominicana. Contrariamente, el quintil de mayores ingresos oscila entre 58,6 por ciento en
Bolivia y 98 por ciento en Uruguay, con un primer grupo que va desde 58,6 al 76 por ciento (Republica
Dominicana, Paraguay, Honduras, Bolivia, México, Guatemala, Peru, El Salvador y Colombia), sequido de
Chile, Argentina, Ecuador, Panama, Costa Rica y Brasil con una poblacién cubierta entre 77,5 por ciento
(Chile) y 87,2 por ciento (Brasil).

P Grafico 3.15. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes como

proporcién de la poblacién ocupada por quintil de ingreso (en porcentaje, periodo 2012 y 2019)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Al igual que por quintil, existe una gran brecha en la proteccién social segun el tamafio de la unidad
econdmica, lo que es un reflejo de las condiciones laborales en la estructura productiva. En la medida que
las unidades econémicas son mas grandes y complejas se observa una mayor cobertura de la seguridad
social, situacion que es ilustrada en el grafico 3.16 para 16 paises en 2012 y 2019. En la medida que mas
personas trabajan en la unidad econémica, mayor es la cobertura, sin excepcion de ningun pais en la
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region. Por ejemplo, en unidades econémicas de entre una a cinco personas, Colombia (9,6 por ciento),
El Salvador (3,9 por ciento), Guatemala (1,4 por ciento), Honduras (1 por ciento), México (3,3 por ciento),
Paraguay (2,6 por ciento), Peru (5,6 por ciento) y Republica Dominicana (4,8 por ciento) presentaron tasas
de cobertura a la seguridad social inferiores a un 10 por ciento en 2019; seguidos por Argentina (14,1

por ciento), Bolivia (10,1 por ciento), Chile (15,5 por ciento), Costa Rica (10,8 por ciento), Ecuador (21,3 por
ciento) y Panama (10,6 por ciento) con tasas entre 10,1 y 21,3 por ciento; mientras que Brasil (35,4 por
ciento) y Uruguay (45,5 por ciento) presentan niveles bastantes mas elevados al promedio regional.

Por otro lado, en unidades econémicas de 20 o mas personas alcanzan una cobertura ocupacional de
entre 20,4 por ciento (Honduras) a 98,8 por ciento (Uruguay) donde, salvo Honduras, todos los paises
muestran una cobertura sobre el 60 por ciento en el 2019; incluso Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Panama, Republica Dominicana y Uruguay cubren mas del 90 por ciento de la poblacién
ocupada para este tamafo de unidad econdmica. Otro factor relevante corresponde al bajo incremento
de cobertura entre 2012-2019 para establecimientos que emplean de 1 a 5 personas, en contraste con
el mayor aumento de cotizantes que se emplean en unidades con 20 o mas personas (por ejemplo en
Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Paraguay, Pert y Republica Dominicana).

P Grafico 3.16. América Latina (16 paises). Cobertura contributiva de la seguridad social. Cotizantes

como proporcion de la poblacién ocupada por tamafio de la unidad econémica (en porcentaje, periodo
2012y 2019)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

3.1.3. Cobertura de proteccién social en la vejez a través de prestaciones econémicas

Al inicio de esta seccidn se expusieron los avances de la cobertura contributiva para las pensiones en
América Latina, destacandose un aumento de 10 puntos porcentuales del total de cotizantes con relacion
a la poblacién ocupada entre los afios 2005 y 2019. En realidad, este indicador refiere a una foto del total
de trabajadores que realizan sus cotizaciones al sistema de pensiones en un momento dado, pero no
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necesariamente significa que accederan a la prestacion una vez alcancen la edad de vejez estipulada en la
legislacion nacional (OIT 2018).

Es decir, la cobertura de la seguridad social contributiva resulta una aproximacién de quienes
eventualmente podrian cumplir con los requisitos para acceder al derecho de pensionarse, dependiendo
por ejemplo de que se cumpla con una cantidad minima de cotizaciones también estipulada en la
legislacion nacional. Por esta razén, y mas alla de la foto sobre el total de cotizantes a un momento dado,
resulta relevante analizar la proporcidn de personas mayores de 65 afios que perciben una prestacién
monetaria, sea esta contributiva o no contributiva, como indicador de cobertura de proteccién social en la
vejez a través de prestaciones econémicas.

Siguiendo la clasificacién de la sequridad econémica para las personas mayores adoptada en OIT (2018),
las encuestas de hogares permiten identificar cuatro grupos poblacionales: por un lado, la proporcién
que recibe una prestacién previsional (solo pensién)y, por otro, quienes reciben un beneficio monetario,
mas algun ingreso laboral en la forma de una remuneracion (ingreso laboral y pension). Las otras dos
categorias refieren a la proporcién de personas mayores de 65 afios que solo trabaja (ingreso laboral) y la
que no recibe ningun ingreso (ni laboral, ni por pension).

Para toda la regién (cuadro 3.2), el 54,2 por ciento de las personas mayores de 65 afios percibié una
pension en 2019 aunque, como se vera mas adelante, con marcadas diferencias de género. Si se suman
las personas mayores que sin recibir una pension, si declaran percibir ingresos laborales, la proporcién de
mayores con ingresos aumenta a 69,1 por ciento. Por subregién, Cono Sur sobresale con 78,9 por ciento
de mayores de 65 afios que recibe una pensién, 24,7 puntos porcentuales arriba de la media regional. Por
su parte, la proporcion de personas mayores con pension alcanzo 26,9 por ciento para Paises Andinos

y 23,4 por ciento para Centroamérica y México. Si se adiciona la proporcién de personas mayores de 65
afios que perciben un ingreso laboral aun cuando no perciben pension, la relacion se eleva a 84,6 por
ciento, 56,0 por ciento y 47,4 por ciento para Cono Sur, Paises Andinos y Centroamérica y México.

Con respecto al afio 2015, la proporcidn de personas mayores de 65 afios con pensidon aumento 2,6
puntos porcentuales. Si se suman las personas mayores que sin recibir pensién reciben ingresos
laborales, el avance entre 2015 y 2019 fue de 2,7 puntos porcentuales, diferencia que se explica

por la ampliacion de los programas de proteccién social para la vejez mas que en un aumento de la
participacion laboral de las personas mayores. A nivel de subregidn también se verifican avances en la
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cobertura pensional de las personas mayores de 65 afios y mas; Cono Sur mejora 3,8 puntos porcentuales
y Paises Andinos y Centroamérica y México 2 y 3 puntos respectivamente.

» Cuadro 3.2. América Latina (16 paises). Distribucién de personas mayores de 65 afios y mas por fuente
de ingresos (en porcentaje, afio 2019)

Solopension | noresolsboraly | solojngreso | | siningresa
Argentina 72,7 11,2 51 111 100
Brasil 72,6 10,0 4,5 12,9 100
Chile 37,8 12,0 12,2 37,9 100
Paraguay 8,7 29 32,0 56,4 100
Uruguay 66,5 6,2 6,6 20,7 100
Cono Sur 68,8 101 5,7 15,4 100
Bolivia 17,0 3,8 36,7 42,5 100
Colombia 25,3 39 22,3 48,5 100
Ecuador 23,0 73 33,2 36,5 100
Peru 18,0 4,7 36,0 41,3 100
Paises Andinos 22,2 4,7 291 44,0 100
Costa Rica 43,7 5,5 8,4 42,4 100
El Salvador 10,3 1,6 26,1 62,0 100
Guatemala 13,3 2,0 31,9 52,8 100
Honduras 7,0 1.2 36,4 55,3 100
México 22,0 2,0 23,0 53,0 100
Panama 37,9 10,9 17,0 34,2 100
Rep. Dominicana 15,2 2,8 271 54,9 100
Centroamérica y México 21,0 2,4 24,0 52,7 100
América Latina 47,2 7,0 14,9 30,9 100

Nota: La Encuesta de Hogares en Bolivia no captura las pensiones Renta Dignidad que es de caracter universal. En México, la Encuesta Nacional de
Ocupaciony Empleo no captura la Pension para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019 que también es practicamente universal.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Previo a la pandemia de la COVID-19, el debate sobre el futuro de las pensiones integraba los problemas
de cobertura, la calidad de las prestaciones y también la sostenibilidad econdmica financiera de los
sistemas. Si bien el impacto de la crisis ha exacerbado algunos problemas que aquejaban a los sistemas
de pensiones, también es cierto que han surgido otros que no estaban tan visibles o al menos no llegaron
a tener la repercusion de los primeros (Bertranou et al., 2019). Por ejemplo, el debate en torno al retiro
anticipado de los fondos de las cuentas de capitalizacién individual, que respondié a la necesidad de
salvaguardar la seguridad econémica de los hogares a causa de la pandemia y ante la falta o velocidad de
respuesta de las politicas gubernamentales de mitigacién para contrarrestar sus efectos. Asi, el recuadro
2 documenta la experiencia de Chile y Peru, aportando informacién sobre estas iniciativas y su impacto
en términos de fondos retirados como los efectos que estas medidas podrian tener en la inseguridad
econdémica en la vejez.
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» Recuadro 2. Retiro de los fondos de pensiones ante la caida de los ingresos por los efectos de la pandemia

El retiro anticipado de los fondos de pensiones no es una medida de politica que surgié originalmente como
consecuencia de la pandemia. Un debate de similares caracteristicas comenzé en Peru el afio 2016, que se plasmo

en la Ley N° 30.425, permitiendo a los afiliados que tengan la edad de jubilacién disponer de hasta el 95,5 por

ciento de los fondos acumulados en las cuentas de capitalizacién individual. Esta legislaciéon provocé el cambio en el
comportamiento de las personas prontas a jubilar, que han preferido tomar la opcién del retiro de fondos en lugar de
acceder a una prestaciéon econémica de jubilacién (Casaliy Pena 2019; BCP 2020).

Como consecuencia de la crisis, en abril de 2020 se aprobd el retiro extraordinario de 5 000 soles peruanos para
afiliados sin aportes en los Ultimos seis meses, personas bajo el régimen laboral de suspensién perfecta y quienes
tuvieran ingresos inferiores a 2 400 soles peruanos. Ademas, se permitio el retiro de hasta el 25 por ciento de

los fondos (con tope en 12 900 soles peruanos) para todos los afiliados del Sistema Privado de Pensiones. En
consecuencia, los afiliados han retirado 7 852 millones de ddlares mediante el 95,5 por ciento de las cuentas de
capitalizacion individual y el 25 por ciento para la primera vivienda, y se espera que a raiz de los retiros producto de la
Ley N° 31.068 se alcance 2 801 millones de délares, dejando este Ultimo a 1,6 millones de personas sin fondos en las
cuentas (ver cuadro R2.1).

En Chile, ante la necesidad de garantizar ingresos frente a la crisis econdmica, en 2020 se comenzé a legislar en favor
de retirar un porcentaje de los fondos de las cuentas previsionales. A la fecha de este documento se han establecido
tres retiros por el 10 por ciento de los fondos acumulados en las cuentas de capitalizacién individual. El primero

se publicé bajo la Ley N° 21.248 en julio del 2020, el segundo rige a partir de diciembre del 2020 (Ley N° 21.295) y

el tercero se aprobé el 28 de abril del 2021 (Ley N° 21.330), con plazo de un afio para efectuar cada retiro. Cambio
constitucional mediante, el tltimo retiro incluyé a los pensionados de rentas vitalicias, quienes pueden pedir un
anticipo de sus pensiones futuras por una sola vez, hasta por un monto igual al 10 por ciento de la reserva técnica

en la compafiia de seguro (con tope maximo de 5 800 ddlares aproximadamente). Estas medidas han permitido la
extraccién de fondos por un monto equivalente al 17,8 por ciento del PIB. En el siguiente cuadro se muestra un detalle
de la cantidad de personas que retiraron sus fondos, el monto total retirado y el porcentaje sobre el PIB.

Cuadro R3.1. Retiros de los fondos de pensiones en Pert y Chile

Monto retirado® o b

95,5% CIC 341 204 7792
Pert 25% primera vivienda“ 98 977 60 0,03
aley N°31068¢ 1960000 2 801 1,6
Primer retiro 10991 784 20077 7.3
Chile Segundo retiro 8635162 15925 5,8
Tercer retiro 6787179 12542 4,7

Notas: a: Valorizado en délares al 30-07-2021. b: Como porcentaje del PIB 2020. c: Corresponde sélo a los retiros durante el 2020. d:
Corresponde a la demanda potencial de retiros estimada por el Banco Central de Reserva del Peru.

Fuente: Elaboracién en base a datos del Banco Central de Reserva del Perd, Instituto Nacional de Estadistica e Informatica del Pert y la
Superintendencia de Pensiones y Banco Central de Chile.

Financiar la pérdida de ingresos, posiblemente de caracter transitorio, mediante ahorros previsionales ha generado
una importante discusion por los efectos de mediano y largo plazo sobre la suficiencia y sostenibilidad del
componente contributivo de ahorro privado. Estas medidas han contribuido a suavizar los efectos adversos de la
crisis sobre los hogares, pero implicardn pensiones menos suficientes en el futuro y/o una responsabilidad estatal
mayor para asegurar la seguridad econémica. En consecuencia, a los desafios que se habian identificado hasta antes
del comienzo de la pandemia, en los préximos afios deberan enfrentarse también las consecuencias de la reduccion
de los ahorros previsionales en los paises que optaron por fundar sus sistemas contributivos de pensiones en la
capitalizacién y adoptaron estas politicas de mitigacion de los efectos de la caida de ingresos por la crisis.

Existe una relacién negativa entre la proporcién de personas que reciben ingresos laborales y quienes
reciben una pensién, esto muestra en cierta forma que la oferta laboral de las personas mayores se
reduce cuando los sistemas de pensiones brindan algun grado de seguridad econdmica en la vejez.

El grafico 3.17 muestra esta relacion inversa entre pension (eje horizontal) e ingresos laborales (eje
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vertical), donde por ejemplo en paises donde existe mayor propensién de personas mayores que reciben
ingresos laborales -como Bolivia, Honduras o Peru- se asocia con una menor cobertura de pensiones,
en contraposicién con Argentina, Brasil y Uruguay. Adicionalmente, entre 2012 y 2019 se observa una
transicién en favor de una mayor proporcion de personas mayores con ingresos, que se ve en el cambio
de la curva hacia “arriba” (2012 en rojo y 2019 en azul), lo que significa que en la region se visualizan
progresos tanto en la cobertura de ingresos como de pensiones, aunque bastante moderados.

P Grafico 3.17. América Latina (16 paises). Relacién entre porcentaje de personas de 65 afios 0 mas que

reciben ingreso laboral y aquellas que reciben una pension por pais (en porcentaje, afios 2012 y 2019)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Para los paises con informacién de ingresos para el afio 2020, resulta notorio el efecto generalizado en

la disminucién de personas con ingreso y/o pension, con excepcion de contados casos. Las brechas de
género que se presentan en el mercado laboral se extienden con mayor fuerza en las personas mayores.
El grafico 3.18 muestra la variacion 2019-2020 de personas de 65 afios y mas con ingresos laborales segun
sexo, para reflejar el impacto de la crisis en el corto plazo y por tanto en relacion a los ingresos laborales.
En contraposicion las pensiones constituyen beneficios de largo plazo o vitalicios. Exceptuando México,
Argentina y Costa Rica, en los otros seis paises la reduccion del porcentaje de personas que tienen
fuentes de ingresos exclusivamente laborales fue ampliamente mayor en mujeresy, en Bolivia, Colombia,
Ecuador, Paraguay y PerU, la caida fue de 20 por ciento o mas.
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P Grafico 3.18. América Latina (9 paises). Variacién de la cobertura de pensién y/o ingreso laboral de personas

de 65 afios 0 mas, seguin sexo (variacion porcentual, periodo 2019-2020)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

En la regién existe un gran numero de politicas no contributivas que tienen por objetivo asegurar
ingresos para las personas mayores, algunas de las cuales garantizan la seguridad econémica en forma
universal como la Renta Dignidad en Bolivia o de alta cobertura como la Previdéncia Rural en Brasil

para personas mayores que realizaron actividades laborales en ambitos rurales y que generalmente
habitan en esos espacios geograficos. Otras prestaciones son focalizadas para quienes no tienen una
pensidén contributiva, con el objeto de cerrar la brecha hacia la universalizacidon, como la Pensién Basica
Solidaria en Chile y la Pensién Universal para el Adulto Mayor (PUAM) en Argentina, y en otros casos son
focalizadas en grupos especificos como el Programa de Pensidn Alimentaria para Adultos Mayores en
situacion de pobreza en Paraguay, el Senior Citizens' Pension en Trinidad y Tobago y la Pension de Adultos
Mayores (PAM) y la Pension Mis Mejores Afios (MMA), ambos casos en Ecuador (OIT 2018).

Pese a lo anterior, en los datos se observa que la ausencia de ingresos en la vejez sigue siendo muy
elevada, mas alla del incremento mostrado en el grafico 3.17 (en OIT (2018) se documenta el periodo
2005-2015). Los desafios futuros incluyen la necesidad de promover la recuperacién del retroceso a
causa de la pandemia, junto con ampliar la cobertura y suficiencia de las pensiones. El siguiente grafico
muestra un mapa de calor del “camino que falta por recorrer” en materia de ingresos para la vejez. En la
medida que el color se hace mas claro significa que los desafios en materia de cobertura son mayores,

y en la medida que se hace mas oscuro presenta mayores niveles de cobertura. En este panorama, el
Cono Sur presenta una alta proporcién de personas de 65 afilos 0 mas con ingresos, especialmente
Argentina que practicamente ha cerrado la brecha de cobertura con la Moratoria Previsional, la Pension
no contributiva para personas mayores y la Pensién Universal para el Adulto Mayor; Brasil que posee la
Prestacdo Continuada y Previdéncia Rural; y Uruguay que cuenta con la Pensién no contributiva por vejez
e invalidez, junto con cambios para ampliar la cobertura como la flexibilizacion del esquema contributivo
y la reforma de la pensién por vejez (OIT 2018). También se destaca el incremento en Ecuador y Panama,
en el caso del primero con politicas como la Pension de Adultos Mayores, la Pension Mis Mejores Afios y el
Seguro Social Campesino, mientras que en el segundo con el Programa 120 a los 65 (OIT 2018).
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» Grafico 3.19. América Latina (16 paises). Proporcion de personas mayores de 65 afios 0 mas, sin ingreso ni

pension (en porcentaje, periodo 2012-2020)
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Nota: La Encuesta de Hogares en Bolivia no captura la Pensién de Renta Dignidad que es de cardcter universal. En México la Encuesta Nacional de
Ocupaciény Empleo no captura la Pension para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019, que es practicamente universal.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Las brechas en la cobertura de ingresos previsionales estan explicadas principalmente por las que se
observan en el mercado laboral a lo largo de varias décadas y que se expresan en una baja participacién
laboral, especialmente para las mujeres, altas tasas de desocupacion y desigualdades de ingresos y
condiciones laborales, baja densidad de ahorro y tablas de mortalidad que perjudican a las mujeres, que
se exacerban en sectores de bajos ingresos, segmentos informales y especialmente en areas rurales
(Barrientos 2021; OIT 2019). Hacia 1950 la tasa de participacién de mujeres en América Latina y el Caribe
era 18,2 por ciento en contraste con 81 por ciento para hombres. En 30 afios las mujeres incrementaron
2,4 puntos porcentuales su participacion laboral (entre 1950 y 1980), y en los 30 afios siguientes
aumentaron 35,3 puntos porcentuales, llegando a 55,9 por ciento en 2010 (OIT 2019). Esta situacién
visibiliza aun una importante brecha en materia de acceso al mercado de trabajo.

Por lo tanto, la falta de cobertura de pensiones en la regién se encuentra mucho mas presente en las
mujeres a nivel generalizado, con algunas excepciones. El grafico 3.20 expone la carencia de ingresos
por pension y/o ingreso laboral en mujeres (eje vertical) y hombres (eje horizontal). La linea punteada
representa una situacién de igualdad, es decir los puntos en la linea muestran que la proporcién es
equivalente en hombres y mujeres. La mayoria de los paises se encuentran “sobre la linea”, por lo que
la proporcién de mujeres sin ingresos es mayor a la de los hombres. En el caso de Argentina, Brasil y
Uruguay estas menores diferencias de cobertura en ingresos se explican por el peso de las pensiones
no contributivas y otros arreglos que permiten el acceso a las prestaciones contributivas con mayor
flexibilidad.
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» Grafico 3.20. Proporcién de hombres y mujeres mayores de 65 afios sin ingreso ni pension

(en porcentaje, 2019)
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Nota: La Encuesta de Hogares en Bolivia no captura pensiones de Renta Dignidad que es de caracter universal. En México la Encuesta Nacional de
Ocupaciény Empleo no captura la Pensién para el Bienestar para los Adultos Mayores existente desde el 2019, que es practicamente universal.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

3.1.4. Principales hallazgos para la proteccién social contributiva

A continuacion se resumen los principales hallazgos de la proteccion social contributiva, diferenciando los
correspondientes a la situacion pre crisis, los efectos de la COVID-19 y los relacionados con la cobertura
de las personas mayores.

Evolucién antes de la crisis de la COVID-19

» La cobertura contributiva en América Latina evolucioné de manera positiva en la tGltima década;
en el periodo 2012-2019 el incremento de cotizantes a la seguridad social fue de 14 por ciento,
alcanzando una cobertura (cotizantes sobre poblacién ocupada) de 46,6 por ciento en 2019.

» La cobertura contributiva aumentd 5,6 puntos porcentuales entre los afios 2005 y 2010, pasando
del 36,6 por ciento a un 42,2 por ciento respectivamente. Luego, la evolucién de la cobertura refleja
una tendencia al alza, alcanzando un 47,5 por ciento en 2016, bajando al 46,9 por ciento en 2017y
luego estabilizandose en 45,6 por ciento para los afios 2018 y 2019.

» Los niveles de cobertura a nivel subregional son heterogéneos. En Centroamérica y México la tasa
de cobertura fue de 35 por ciento en 2019, 60,6 por ciento para Cono Sury 32,2 por ciento para
Paises Andinos.

» La evolucion de la cantidad de cotizantes con relacion a la poblaciéon ocupada también fue disimil
entre las subregiones. Entre 2012 y 2019, el incremento de la cobertura en Centroamérica y México
fue del 22,6 por ciento, 7,4 por ciento en el Cono Sury 34,5 por ciento en Paises Andinos.

» Elincremento de la cobertura desagregada por sexo fue mayor para las mujeres que para
hombres. Para el periodo 2012-2019, el total de cotizantes mujeres a la seguridad social aumentd
» €3 ¥ OITAmericas
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18,9 por ciento y para los hombres lo hizo
en 9,9 por ciento. Pese a lo anterior, el
nivel de cobertura se mantiene en una
escala similar, llegando al 46 por ciento
para hombresy mujeres en 2012,y a 48
por ciento en mujeres y 47 por ciento

en hombres (ambos con relacién a la
poblacién ocupada) en el afio 2019.

Las desigualdades del
mercado laboral se ven
reflejadas en la cobertura
de la proteccion social.
En América Latina, un
tercio de los ocupados

» Anivel subregional, las mujeres del Cono

Sur aumentaron su cobertura en 13,1 S_On CuentapropiStaS O patronos,
puntos porcentuales con relacion ala siendo este grupo donde se
poblacién ocupada, en contraste al 3,1 visibiliza una mayor brecha

de aumento con relacion a la poblacion ‘
ocupada en el caso de los hombres; en de cobertura de Ia Segurldad

Paises Andinos el nivel de cobertura se social. La poblacién cubierta no
extendio a 41,4 por ciento con relacion alcanza al 13 por ciento de los

ala pobla?glon ocupada X3O,2 por ciento ocupados en esta categorl’a.
con relacién a la poblacién ocupada

respectivamente, mientras que en

Centroamérica y México alcanz6 26,3 por

ciento con relacién a la poblacién ocupada

y 19,1 por ciento con relacion a la poblaciéon ocupada para mujeres y hombres.

» Pese alos avances de los ultimos afios, el trabajo doméstico sufre los mayores niveles de
desproteccion dentro de la poblacién asalariada y su nivel de cobertura no alcanza al 14 por ciento
de la poblacién ocupada.

» Lo anterior contrasta con la cobertura contributiva de los asalariados del sector publico, que para
2012 alcanzé el 91,2 por ciento y en 2019 el 93,4 por ciento. Para ambos afos, la cobertura de los
asalariados privados fue del 52,2 por ciento y 58,1 por ciento respectivamente.

» Las desigualdades del mercado laboral se ven reflejadas en la cobertura de la proteccién social.
En América Latina, un tercio de los ocupados son cuentapropistas o patronos, siendo este grupo
donde se visibiliza una mayor brecha de cobertura de la seguridad social. La poblacién cubierta no
alcanza al 13 por ciento de los ocupados en esta categoria.

» Los niveles de cobertura por tramo de edad presentan una forma de “U invertida”, con una
situacién mas favorable para los grupos de mediana edad y en contraposicién a lo observado para
los jévenes y las personas mayores. En el afio 2019 la poblacion entre 30 a 44 afios alcanz6 una
cobertura de 53,1 por ciento, sequida del grupo etario entre 45 a 59 afios con 48,8 por ciento, luego
la poblacion de 29 afios 0 menos con 42,7 por ciento, y muy por debajo la poblaciéon de mas de 60
afos con 27,6 por ciento de cobertura.

» Lo anterior es reflejo de una evolucidn dispar en el periodo 2012-2019, donde los cotizantes
mayores de 60 afios aumentaron 56,6 por ciento, aquellos entre 45y 59 afios 26,5 por ciento,
entre 30y 44 afios 15 por ciento, mientras que los cotizantes de 29 afios 0 menos disminuyeron
4,2 por ciento.

» Existe una relacién directa entre la desigualdad de ingresos y la cobertura contributiva de la
seguridad social, donde ningun pais de la regidn alcanza el 40 por ciento de cobertura en el primer
quintil, y la gran mayoria se encuentra bajo el 20 por ciento de cobertura. Ello en contraste con el
quintil de mayores ingresos, que en todos los paises tiene una cobertura por sobre el 40 por ciento
y, en ocho paises de la regidn, se encuentra cercano o sobre el 80 por ciento de cobertura.
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De igual forma, a medida que las unidades econémicas crecen en términos de cantidad de
trabajadores, mayor es la cobertura a la seguridad social. En empresas con 20 o mas personas
todos los paises tienen cobertura que superan el 60 por ciento para 2019. Incluso la mayoria
supera el 80 por ciento de cobertura. Contrariamente, con excepcion de pocos casos, las unidades
econdémicas con cinco personas 0 menos presentan un nivel de cobertura inferior al 20 por ciento
de la poblacién ocupada.

Efectos de la crisis de la COVID-19

>

Los efectos de la COVID-19 en la cobertura de la seguridad social contributiva fueron de magnitud,
la caida de ocupados entre 2019 y 2020 fue del 7,9 por ciento y la de cotizantes de 7,3 por ciento
respectivamente.

A nivel subregional, los mas afectados fueron Paises Andinos, con una caida de ocupados de 8,6
por ciento y de cotizantes de 24,5 por ciento, sequidos de Cono Sur con una caida de 8,6 por ciento
en ocupados y 5,2 por ciento en cotizantes y, finalmente, Centroamérica y México que experimentd
una disminucion de 7 por ciento y 1,2 por ciento respectivamente.

La cobertura desagregada por sexo muestra que los cotizantes hombres cayeron un 7,6 por ciento
y las mujeres en 6,8 por ciento. Esta relacion se invierte en el mercado laboral, donde las mujeres
ocupadas disminuyeron un 9,4 por ciento y los hombres un 6,7 por ciento, lo que implica un
retroceso de casi una década en ampliacién de la cobertura contributiva.

Sumado a lo anterior, las mujeres se vieron mas afectadas por las responsabilidades derivadas de
las tareas de cuidados, su mayor incidencia en segmentos mas precarios y sensibles a la crisis como
las ocupaciones a tiempo parcial, temporal y el autoempleo, usualmente mas informales.

Por categoria ocupacional, el trabajo doméstico ha sido el mas afectado, compuesto
mayoritariamente por mujeres, seguido de los asalariados privados y publicos, siendo estos
Ultimos los mas estables de la region.

Los mas perjudicados por rango de edad fueron las personas hasta 29 afios, donde la cantidad de
ocupados y cotizantes bajo 12,1y 14,4 por ciento respectivamente. Los cotizantes y ocupados de la
poblacion entre 30 y 44 afios disminuyeron 7,2 y 7,1 por ciento respectivamente, mientras que el
total de personas entre 45y 59 afios se redujo 2,3y 4,4 por ciento respectivamente. Por otro lado,
las personas cotizantes mayores de 60 afios disminuyeron 1,8 por ciento, en contraste con un 9 por
ciento para las ocupadas.

Cobertura en la vejez

>

El 54,2 por ciento de las personas mayores de 65 afios en América Latina recibié en una pension en
2019, una mejora de 2,6 puntos porcentuales con relacién al afio 2015. Por su parte, la seguridad
econémica aumenta para las personas mayores de 65 afios si se computan también a quienes
percibieron Unicamente ingresos laborales; asi la proporcién de personas con ingresos laborales
y/o pension fue de 69,1 por ciento.

A nivel subregional, Cono Sur presenté 78,9 por ciento de personas mayores de 65 afios
con pensiény 84,6 por ciento con pensidn y/o ingreso laboral, equivalente a 25y 16 puntos
porcentuales sobre el promedio regional respectivamente.

La situacidon cambia bastante para Paises Andinos, donde el 44 por ciento no recibe ingreso alguno,
22,2 por ciento tiene solo pensidn, 4,7 por ciento ingreso laboral y pensién y un 29,1 por ciento solo
ingreso laboral.

En Centroamérica y México se profundiza la falta de ingresos y pensiones para las personas
mayores: el 52,7 por ciento no cuenta con ingresos, 21 por ciento recibe una pension, 2,4 por ciento
recibe un ingreso laboral y pensién y un 24 por ciento percibe solo ingresos del trabajo.
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» Ladiferencia entre la cobertura de ingresos de la poblacién mayor de 65 afios es importante entre
hombres y mujeres y, con excepcién de Argentina y en menor medida Brasil y Uruguay, las mujeres
estan expuestas a una mayor ausencia de ingresos que los hombres. Los hombres tienen una
cobertura superior al 50 por ciento en todos los paises de la regién, algunos de Paises Andinos
arriba del 70 por ciento y en Cono Sur cercano o incluso superior al 90 por ciento, mientras que
para las mujeres la falta de ingresos en la poblacion de 65 afios o mas supera el 50 por ciento en
para la mayoria de los paises de la region -con excepcion de paises de Cono Sur-Yy en seis paises la
falta de cobertura es cercano o superior al 70.

» Apesar de los avances en el periodo 2012-2019, aun queda un largo camino para hacer realidad una
cobertura universal de las pensiones para las personas de 65 afios y mas.

3.2. Tendencias de la proteccion social no contributiva

En el afio 2019, el 30,5 por ciento de la poblacién de la regidon se encontraba en situacién de pobreza

y el 11,3 por ciento en situacién de pobreza extrema, equivalentes a 187 y 70 millones de personas
respectivamente (CEPAL 2021c). En un contexto con alta incidencia de pobreza, mercados laborales
heterogéneos y profunda desigualdad, es critico poder garantizar un piso de proteccion social que incluya
la seguridad basica del ingreso a lo largo del ciclo vital y acceso universal a servicios esenciales de salud.
La proteccién social entendida como una inversion deberia permitir un nivel de vida digno y el desarrollo
de las personas, facilitar el acceso a servicios sociales y asegurar el empleo decente para todas y todos
(OIT 2012; Casali et al. 2021). Para proporcionar la seguridad basica del ingreso y acceso universal a la
salud, los sistemas integrales de proteccién social deberian considerar diferentes enfoques para aplicar
la combinacién mas apropiada de regimenes y prestaciones en funcidn de los contextos nacionales. Asi,
las prestaciones podrian ser suministradas por regimenes contributivos -seguro social- financiados

por las cotizaciones de trabajadores, empleadores y en ocasiones también del Estado; y regimenes no
contributivos, universales y/o asistenciales, adoptando la forma de transferencias o subsidios publicos
financiados por impuestos u otros ingresos del Estado (OIT 2018; Cecchini y Martinez 2012).

Durante los Ultimos afios, América Latina y el Caribe han introducido o expandido los programas no
contributivos que apuntan a reducir la pobreza y ampliar las pensiones para las personas mayores
e introducir y expandir las transferencias condicionadas o no condicionas de ingresos para la nifiez
y personas en edades de trabajar. De acuerdo con OIT, la cobertura efectiva de las prestaciones no
contributivas alcanzaba al 36 por ciento de la poblacién vulnerable, mientras que el gasto publico en
proteccién social sin incluir salud rondaba el 10 por ciento del PIB de la regién.

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe cuenta actualmente con algun programa no
contributivo para garantizar la seguridad econémica a lo largo del ciclo vital (nifiez y adolescencia,
personas en edades de trabajar y personas mayores) y acceso a servicios esenciales de salud. En Bolivia,
Argentina y Guyana la cobertura de pensiones es practicamente universal, mientras que en otros paises
como Brasil, Chile, Uruguay y Trinidad y Tobago se implementaron sistemas cuasi universales donde la
percepcién del beneficio depende de alguna condicién como, por ejemplo, no percibir una prestacion
econdmica contributiva o ingreso laboral o estar en situacién de pobreza o pobreza extrema (OIT 2018).
Otros paises como Paraguay, Ecuador, Pert y Colombia comparten las caracteristicas del grupo de paises
anterior, aunque con niveles de cobertura inferiores.

El desarrollo de los programas para garantizar la seguridad de ingresos para familias con nifios, nifias

y adolescentes también ha sido importante en la regién, fruto de una combinacién de programas de
transferencia condicionada, como por ejemplo la Asignacién Universal por Hijo en Argentina, Familias en
Accién en Colombia, el Bono de Desarrollo Humano o el Programa Desnutriciéon Cero en Ecuador, Bolsa
Familia en Brasil, Sembrando Vida en México, Tarjeta Alimentaria en Trinidad y Tobago y el Programa de
Asistencia Publica en Santa Lucia, entre tantos otros (OIT 2018; Casali et al. 2020). Recientemente, a causa
de la pandemia, algunos paises implementaron nuevos programas temporales de transferencias, como
por ejemplo la ayuda de emergencia para familias en situacion de vulnerabilidad (Auxilio Emergencial)
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en Brasil, el Bono Familia en Bolivia, el Bono
E En el marco de Ia emergencia de Proteccién Familiar por emergencia en

d q | q ) Ecuador, el Bono COVID-19 para familias con
esatada POria panaemia, hijos menores de 18 afios en Chile, y el Bono

muchos paises avanzaron Familia Universal en el Perd, entre otros.

con medidas para garantizar Los programas de seguridad de ingresos
un ingreso minimo a los para personas en edades de trabajar

trabajadores que habfan combinan, por lo general, transferencias
perdido su empleo, a través

de ingresos con entrenamiento e
‘ . intermediacion laboral para promover una
de los seguros contributivos rapida vinculacién con el mercado de trabajo

por desemp|eo 0, de forma —politicas activas del mercado de trabajo-.

z_ ¢ . z Mas alla de los seguros de desempleo que
mas intensiva, a traves de operan en Argentina, Brasil, Chile, Ciudad

programas de emergencia no de México, Colombia, Ecuador, Uruguay,
contributivos como los subsidios Venezuela, Anguila, Bahamas y Barbados

por desempleo y los ingresos (OIT 2018; Casali et al. 2020), América Latina

o ‘ y el Caribe carecen de un sistema integral de
familiares de emergencia. proteccién social frente a la desocupacion;

los altos niveles de informalidad y el escaso
desarrollo de mecanismos de proteccion
laboral y social quedaron expuestos ante los
efectos de la COVID-19 que obligé a la implementacién de medidas de emergencia para hacer frente a

la crisis de empleo e ingresos. En el marco de la emergencia desatada por la pandemia, muchos paises
avanzaron con medidas para garantizar un ingreso minimo a los trabajadores que habian perdido su
empleo, a través de los seguros contributivos por desempleo o, de forma mas intensiva, a través de
programas de emergencia no contributivos como los subsidios por desempleo y los ingresos familiares
de emergencia.

Los programas no contributivos muestran un aumento sostenido entre los afios noventa y la década de
los 2000, habiendo llegado a un total de 30 programas de proteccion social no contributiva en ejecucion
para el aflo 2017, junto con 72 programas de inclusién laboral y productiva y 34 programas de pensiones
sociales para el mismo afio (Abramo et al. 2019). El aumento del niUmero de programas no contributivos
supuso una ampliaciéon de la cobertura de los hogares vulnerables y la consecuente disminucién de la
pobreza. En OIT (2018) se muestra la evolucion de las transferencias y la reduccién de la pobreza desde el
afio 1999 al 2018 para 18 paises de América Latina, mencionandose, entre otros, los programas Juntos en
Pertiy Programa Apoyo Alimentario en México.

En el contexto de pandemia y crisis econdmica estas politicas publicas juegan un papel central como
estabilizadores de las condiciones de vida y para que las consecuencias no se agraven en las diferentes
etapas del ciclo de vida. Para ello, resulta fundamental considerar el enfoque y ambito de aplicacion de las
medidas (ingresos, empleo, prestaciones en especie, servicios, microempresas, entre otros), su cobertura
o poblacién objetivo (universal o focalizada), el monto de la prestaciéon econémica en caso de asegurar
ingresos y, especialmente en el contexto actual, la velocidad con la que se efectiviza la medida.

Conviene recordar la magnitud del gasto social que mostraba América Latina y el Caribe antes de la
pandemia que, ciertamente, era heterogéneo entre paises y subregiones. Asi se desprende del grafico
3.21 que presenta el panorama del gasto social -contributivo y no contributivo- en 2019 como porcentaje
del PIB para el Caribe, Cono Sur, Paises Andinos y Centroamérica y México; donde las cajas muestran

la mediana del gasto social como por porcentaje del PIB para los paises de cada subregion (barra en el
centro de la caja) y los cuartiles primero y tercero (parte inferior y superior de la caja), como asi también
los valores minimos y maximos. En este caso, el nivel minimo reportado para América Latina y el Caribe
alcanza el 5,2 por ciento del PIB, los cuartiles 1y 3 (donde se encuentra la mayoria de los paises) se ubican
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entre 8,7 y 13,5 por ciento del PIB, con una mediana respectiva de 11 por ciento del PIB y una media del
11,3 por ciento, mientras que el maximo regional alcanza el 17,7 por ciento del PIB. Un mayor o menor
tamafio de la caja se relaciona con el grado de dispersion dentro de cada subregion; asi, por ejemplo, la
situacién era diferente en el Caribe respecto de Centroamérica y México, con una mediana mayor a la
regional, mientras que en Centroamérica y México el gasto social se encontraba muy concentrado entre
7,7y 9,8 por ciento del PIB, ambos por debajo de la mediana regional.

» Grafico 3.21. América Latina y el Caribe (22 paises). Gasto social como porcentaje del PIB

por subregion, 2019
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Nota: El grafico de cajas muestra la mediana de gasto social de los paises como porcentaje del PIB (linea sélida en el centro de la caja), el promedio
(Iinea punteada dentro de la caja) y los cuartiles primero y tercero (parte inferior y superior de la caja), asi como también los valores minimos y maximos.
El gasto social incluye gasto en proteccién social, educacién, salud, vivienda y servicios comunitarios, recreacion, culturay religién, y proteccién del
medio ambiente.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

El Caribe y Paises Andinos tenia una mediana similar de 12y 11,75 por ciento del PIB respectivamente, no
obstante, las cajas son disimiles. En el primer caso, el minimo y el maximo se ubicaban en 5,2 por ciento
(Haiti) y 14,3 por ciento (Barbados) del PIB, con el cuartil 1 en 7,6 por ciento, el cuartil 3 en 13,7 por ciento
y la media en 10,8 por ciento, caracterizandose por una alta dispersion entre los seis paises (Barbados,
Guyanay Trinidad y Tobago sobre la mediana; Bahamas, Haiti y Jamaica bajo la mediana). Por otro lado,
los cuatro Paises Andinos se encontraban concentrados entre un 10,5 por ciento (Ecuador) y un 12,4 por
ciento (Colombia), con una mediana de 11,75 por ciento y un promedio de 11,6 por ciento.

Para Cono Sur, Brasil, Chile y Uruguay tenian un gasto de 17,6 por ciento, 17,1 por cientoy 17,7 por

ciento del PIB respectivamente, lo que eleva la mediana a 17,1 por ciento y la media a 15 por ciento,
contrastando con el caso de Paraguay que presentaba el menor gasto social de la caja con 9,5 por ciento
del PIB. En Centroamérica el gasto social se ubicaba muy cerca de la mediana de 8,7 por ciento y la media
en un 9 por ciento del PIB, donde el minimo de la caja se encuentra en Guatemala (7,6 por ciento) y el
maximo en Costa Rica (12,4 por ciento); sin embargo, este Ultimo es un caso particular dentro de la region
y, como se observa en el grafico 3.21, los paises se encuentran concentrados bajo el cuartil 3 en 9,8 por
ciento, que corresponde a EL Salvador.

En el grafico 3.22 se puede explorar con mayor detalle la evolucion del gasto publico en pensiones
contributivas y no contributivas. En Arenas de Mesa (2020) se muestra que el gasto publico en pensiones
contributivas pasé de 3,9 al 4,3 por ciento del PIB en el promedio de ocho paises de la region, esto en
parte por el aumento de la poblacién de 65 afios y mas cubierta en dicho periodo, que transitd de un
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38,8 a 47,6 por ciento. De igual manera, la proporcidon de personas mayores cubierta por pensiones no
contributivas aumenté entre 2002 y 2017 de 4,8 a 18,5 por ciento respectivamente, con un aumento del
gasto por este tipo de pensiones de 0,2 a 0,6 por ciento del PIB en los mismos afios.

» Grafico 3.22. América Latina (ocho paises). Evolucién del gasto publico en pensiones contributivas

y no contributivas (en porcentaje del PIB, periodo 2000-2017)
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Nota: Corresponde al promedio simple de Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Pert y Uruguay. No incluye gasto publico en
sistema militar de pensiones.
Fuente: Elaboracion en base a Arenas de Mesa (2020).

3.2.1. Politicas no contributivas para enfrentar la crisis

Los niveles de gasto y programas sociales previos a la pandemia se vieron sobrepasados por la magnitud
y rapidez en la propagacion de las consecuencias sanitarias, econdmicas, laborales y sociales de la
COVID-19. Por esta razon, la velocidad de respuesta en un contexto de crisis ha sido fundamental para
no profundizar las necesidades que producto de la pandemia se fueron exacerbado en los grupos mas
desprotegidos (Montt et al. 2020). En este contexto, ha sido critico para los paises contar con un sistema
de informacién robusto, con datos oportunos, de calidad y actualizados, para la toma de decisiones y la
ejecucién de las politicas sociales (Berner y Van Hemelryck 2021). Sumados los programas nuevos y los
ya existentes que se vieron fortalecidos para mitigar los impactos de la crisis mediante transferencias
monetarias, en especies, garantias de servicios basicos y otros, la regién de América Latina y el Caribe
reporto la implementacion de 384 acciones para responder a las consecuencias de la pandemia, de las
cuales 83 por ciento se aplicaron en el primer semestre del 2020. Luego, el inventario de medidas subié a
un 98 por ciento para diciembre de 2020, materializandose el resto en el primer semestre de 2021.

Las subregiones muestran diferentes velocidades de respuesta en el agregado de estas politicas,
observandose una implementacion efectiva en todas las subregiones a partir del mes de marzo de 2020

y durante todo el afio, aunque con mayor fuerza en el primer semestre. Por ejemplo, en el Caribe y Paises
Andinos se habian implementado cerca del 84 por ciento del total de medidas para el mes de junio de
2020, en el Cono Sur 77 por ciento y Centroamérica y México el 89 por ciento; para finales del afio 2020,
todas las subregiones habian superado el 90 por ciento de implementacién del total de acciones aplicadas
en los 18 meses. Cabe destacar que este panorama subregional es un primer pantallazo, en cierta

forma acotado, del conjunto de medidas implementadas, y no muestra aspectos como la focalizacién

o universalidad, si son medidas Unicas o que se prolongan durante la pandemia y cual es el grado de
suficiencia de estas.
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» Grafico 3.23. América Latina y el Caribe (41 paises). Cantidad de medidas de proteccion social

de emergencia COVID-19 acumuladas por subregién, 2020-2021
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Nota: Se consideran nueve paises en Centroamérica y México, cinco en el Cono Sur, veintiuno en el Caribe y seis en Paises Andinos. En el gréfico, cuanto
mas oscuro es el color significa que se encuentra mas cercano a cero, mientras que colores mas claros representan valores cercanos a 100; por ejemplo,
entre eneroy marzo de 2020 los colores son oscuros, es decir no hay implementacién de medidas, en contraste con junio del 2021 donde el Caribe
presenta cerca de 100 medidas implementadas.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Observatorio COVID-19 en América Latinay el Caribe, CEPAL.

El Monitor de Proteccion Social de la OIT releva informacion sobre las medidas implementadas en
Ameérica Latina y el Caribe que permite distinguir el grupo de politicas no contributivas. Asi, para junio de
2021 se habian implementado 83 medidas contributivas y 273 no contributivas. De estas Ultimas, el 64
por ciento constituyeron programas nuevos y el resto correspondid a algun tipo de ajuste a un programa
existente. El grafico 3.24 muestra la temporalidad de politicas no contributivas segun ajuste o creacién

de nuevas acciones entre el afio 2020 y junio de 2021, donde se observan tres etapas, primero un
incremento importante entre febrero y abril, luego un aumento sostenido hasta septiembre, y finalmente
una época de aumento leve para el dltimo trimestre del afio.

P> Grafico 3.24. América Latina y el Caribe. Cantidad de medidas no contributivas de proteccién social de
emergencia por la COVID-19, acumuladas segin programa nuevo o ajuste de programa antiguo, 2020-2021
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Fuente: Elaboracion propia en base al Monitor de Proteccién Social de la OIT.
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Por su parte, al abrir los datos de las politicas no contributivas segun el tipo de politica, se observa que

la mayoria se encuentra en proteccién del empleo y/o ingreso, comida y nutricion, proteccién frente a la
pobrezay acciones en salud. La gestién de la crisis de la COVID-19 requirié de rapidez en la respuesta.
Por ejemplo, en las acciones para garantizar la proteccion del empleo y/o ingresos se implementaron 39
medidas entre marzo y abril del 2020, seguidos de entrega de comida y nutricion con 37 medidas y 27
politicas para el cuidado del hogar y servicios basicos para la misma fecha. Por otro lado, las politicas para
la proteccién de la maternidad, de educacion y sobrevivientes mantuvieron una baja cobertura (cantidad)
y velocidad en el total del afio. El grafico 3.25 presenta la cantidad de medidas de proteccién social de
emergencia por la COVID-19, acumuladas segun objetivo para la regién.

» Grafico 3.25. América Latina y el Caribe. Cantidad de medidas no contributivas de proteccién social de

emergencia por la COVID-19, acumuladas segun objetivo, 2020-2021
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Nota: En el grafico, cuanto mas oscuro es el color significa que se encuentra mas cercano a cero, mientras que colores mas claros representan valores
cercanos a 50; por ejemplo, entre enero y marzo de 2020 los colores son oscuros, es decir no hay implementacién de medidas, en contraste con junio del
2021 donde proteccién de empleo y/o ingresos presenta cerca de 50 medidas implementadas.

Fuente: Elaboracién propia en base al Monitor de Proteccién Social de la OIT.

El gasto realizado por los paises para contrarrestar la situacién econémica, sanitaria y social es, al

igual que el gasto social y las condiciones del mundo laboral, ampliamente heterogéneo segun paisy
subregion. Un grafico de cajas permite observar los cuartiles, minimo, maximo y outliers (observaciones
extremas) a partir de los distintos niveles del gasto; por ejemplo, la mediana (cuartil 2) para América
Latina y el Caribe corresponde al 1,14 por ciento del PIB, representada por la linea horizontal dentro de
la caja y el promedio en 1,2 por ciento del PIB para 2020. La gran mayoria de los paises se concentra
entre el cuartil 1 (0,19 por ciento) y el cuartil 3 (1,83 por ciento), limites inferior y superior de la caja
respectivamente, y el valor minimo (0,01 por ciento) y maximo (4,02 por ciento) estan representados por
las lineas horizontales fuera de la caja. Adicionalmente, los valores que salen del rango de los cuartiles
corresponden a los outliers, como es el caso del circulo superior en el valor maximo de 4,46 por ciento del
PIB (grafico 3.26).

En el Caribe la situacidn se encuentra concentrada por debajo de la mediana regional, en su mayoria
entre 0,03 por ciento (Bahamas) y 0,63 por ciento (Santa Lucia) del PIB, con un outlier de 4,46 por ciento
(Belice). Los casos de Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Saint Kitts y Nevis y Trinidad y Tobago

se encuentran bajo la mediana (Guyana es la mediana) de 0,34 por ciento del PIB, mientras que Belice,
Haiti, Jamaica, San Vicente y las Granadinas y Santa Lucia estan sobre la mediana. Lo anterior contrasta
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con Centroamérica y México, donde el gasto se encuentra sobre la mediana regional entre el cuartil 1 en
1,18 por ciento (Panama) y el cuartil 3 en 1,78 por ciento (Guatemala), con una mediana de 1,49 por ciento
(Honduras) y un promedio de 1,38 por ciento del PIB, y el minimo subregional alcanzé 0,42 por ciento
(México) y el maximo 1,85 por ciento (El Salvador) del PIB.

Por otro lado, en el Cono Sur el gasto para mitigar la COVID-19 es muy disperso entre paises, con un
maximo de 4,2 por ciento (Brasil) y con Chile en la mediana (1,83 por ciento del PIB). Los Paises Andinos
muestran una alta varianza, con una mediana y promedio subregional de 1,76 y 1,62 por ciento del PIB
respectivamente.

» Grafico 3.26. América Latina y el Caribe (27 paises). Gasto para mitigar la COVID-19 como porcentaje

del PIB por subregién, 2020
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Nota: El grafico de cajas muestra la mediana de gasto social de los paises como porcentaje del PIB (linea sélida dentro de la caja), el promedio (linea
punteada dentro de la caja) y los cuartiles primero y tercero (parte inferior y superior de la caja), asi como también los valores minimos y maximos y por
Ultimo los puntos que representan los valores de cada observacion.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

El gasto social es una herramienta clave para el fortalecimiento de los pisos de proteccion social que
aseguren los ingresos a lo largo del ciclo vital y el acceso universal a la salud, base de los sistemas
integrales de proteccion social, y por tanto clave
para prevenir la pobreza en sus distintos niveles

y dimensiones, asi como la desigualdad (OIT

2012; Abramo et al. 2019). Un acceso efectivo a la
proteccién social es esencial para contrarrestar

la pobreza en sus multiples dimensiones y, junto

a la politica tributaria, reducir la desigualdad. El
gasto social es una aproximacion del gasto publico
enfocado en la proteccion social que, mediante
mecanismos directos e indirectos, busca garantizar
minimos sociales. Por ejemplo, los paises con una
alta reduccion de la pobreza entre 2014y 2019
(Chile, Republica Dominicana, Uruguay y El Salvador)
evidenciaron una combinacidon de medidas como el
aumento de los ingresos laborales, las transferencias publicas y privadas, y otros ingresos (CEPAL 2021),
mostrando una correlacién negativa entre pobreza y gasto social; es decir, los paises con mayor gasto
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social son también los que reportan menores tasas de pobreza. El grafico 3.27 muestra este panorama
para un conjunto de 16 paises de la region para el afio 2019.

P Grafico 3.27. América Latina (16 paises). Relacion del gasto social per capitay pobreza, 2019
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

Las diferentes medidas monetarias y fiscales implementadas por los paises han permitido proteger

a los hogares mas vulnerables, amortiguando los incrementos de la pobreza y pobreza extrema,
resguardando asi la capacidad productiva y el empleo (Casali et al. 2020). Las estimaciones de CEPAL

para la region muestran que en 2019 las personas en situacién de pobreza y pobreza extrema fueron

187 y 70 millones respectivamente; para 2020 estos niveles hubieran alcanzado a 230 y 98 millones si los
gobiernos no hubiesen adoptado programas de transferencias monetarias de emergencia, no obstante,
en 2020 la pobrezay la pobreza extrema llegaron a 209 y 78 millones de personas, en consecuencia el
gasto enfocado en mitigar la crisis evitd un aumento adicional de 10 por ciento en pobrezay 26 por ciento
en la pobreza extrema.

Es asi que podemos observar y dimensionar el efecto del gasto destinado por los Estados para
contrarrestar los efectos de la COVID-19y la evolucién de la pobreza en 2020 con y sin gasto. Para ello,

se procedio a construir la diferencia de pobreza 2020-2019 en dos escenarios: i) nivel de pobreza para
2020, si es que no hubiese gasto destinado a la COVID-19, y ii) nivel de pobreza para 2020, con gasto

social destinado a enfrentar la COVID-19. El grafico 3.28 muestra estos dos escenarios, la variacion en los
niveles de pobreza (eje vertical) y el gasto social COVID-19 como porcentaje del PIB (eje horizontal) por
pais y subregién. En el primer caso, los puntos y la linea amarillos donde se evidencia que los paises donde
mas aumenta la pobreza (sin gasto) son los que han incrementado mas el gasto (correlacién positiva). En
realidad, lo que sucede en la practica, representado por los circulos (azul, rojo y rojo oscuro) junto con la
linea turquesa, es que los paises que mas gastan son los que reducen mas la variacién de pobreza en el
periodo 2019-2020, expresado en el cambio de tendencia entre la linea amarilla a la turquesa. Por ejemplo,
en Brasil la pobreza hubiese aumentado de 19,2 a 24,3 por ciento (variacion de 4,9 puntos porcentuales)
entre 2019 y 2020 (sin transferencias monetarias), no obstante, el gasto por COVID-19 contribuyd a reducir
la tasa de pobreza en 2,9 puntos porcentuales. En el grafico esto se aprecia en el movimiento descendente
de los puntos amarillos a los circulos (rojo, rojo oscuro y azul), con excepcion de Ecuador, Honduras, México
y Uruguay para los cuales la pobreza con y sin transferencias para el afio 2020 fue similar. La relacion entre
gasto y reduccion de la pobreza es similar para el caso del aumento de la pobreza extrema (grafico 3.29).
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P Grafico 3.28. América Latina (16 paises). Relacién gasto para mitigar la COVID-19 y estimacién de aumento

de la pobreza 2020-2019 con y sin transferencias
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la CEPAL.

» Grafico 3.29. América Latina (16 paises). Relacién gasto para mitigar la COVID-19 y estimacién del aumento

de pobreza extrema 2020-2019 con y sin transferencias
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

3.2.2. Seguridad econémica de las personas en edad de trabajar

La proteccién de las personas en edad de trabajar tiene diferentes expresiones, que pueden ser
resumidas como sigue: i) ser un atenuante frente a la interrupcion del empleo y fuente de ingreso
ante situaciones de enfermedad, desocupacién, accidentes del trabajo y enfermedades profesionales,
maternidad e invalidez; ii) complementar ingresos y otras fuentes provenientes de la proteccién social
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cuando estos resultan insuficientes para evitar la pobreza; y iii) apoyar la recuperacion de la capacidad de
generar ingresos y facilitar la ocupacién (OIT 2018).

Los regimenes contributivos de seguridad social garantizan la cobertura de los trabajadores que ven
interrumpidos sus ingresos a causa de las contingencias antes mencionadas. Sin embargo, estas
coberturas no aplican para los trabajadores informales que, en su gran mayoria, no cotizan a la
seqguridad social y para los cuales, ademas, los derechos laborales que establece la legislacion del trabajo
se encuentran limitados. Es precisamente por esta razén que los paises, en mayor o menor medida,

han avanzado con la implementacién de programas no contributivos que garantizan prestaciones
monetarias y en especie, priorizando a los desempleados de larga duracién y a los mas vulnerables.

La proteccién frente al desempleo suele incluir la indemnizacién por despido, presente en todos los
paises de la region, mediante esquemas obligatorios que operan ante el evento del despido sin causa,
otorgando un beneficio, usualmente calculado como un nimero de salarios en funcién de la antigiedad
y la remuneracion, que es financiado a partir de recursos internos de las empresas. En otros casos, las
cuentas de ahorro individual por desempleo funcionan con aportes periddicos de trabajadores y/o
empleadores y, una vez interrumpida la relacién laboral, el trabajador desempleado puede disponer

del saldo acumulado. Los seguros de desempleo operan regularmente bajo un disefio de repartoy

con financiamiento contributivo. Es el caso de Argentina, Bahamas, Barbados, Venezuela y Uruguay; sin
embargo, la regién también presenta regimenes no contributivos en Ciudad de México y modelos mixtos
en Chile y Ecuador. En el caso de Brasil, el sequro de desempleo no tiene financiamiento de cotizaciones,
sin embargo son elegibles las personas que registran empleos formales por un periodo determinado de
tiempo. Los programas de asistencia al desempleo son financiados con rentas generales, que buscan
dar sustento a los sectores mas vulnerables sujeto a la verificacion de ingresos.

Este tipo de medidas en su mayoria otorga cobertura a trabajadores asalariados formales y, en algunos
casos, son restrictivas a aquellos con contratos indefinidos. En América Latina y el Caribe, usualmente
se encuentra una integracién muy débil y parcial de las politicas activas de mercado de trabajo a las
prestaciones econémicas por desempleo. Estas caracteristicas son parte de los desafios que tiene

la region para ampliar la cobertura de las personas en edad de trabajar y que han tomado especial
relevancia a partir la crisis generada por la COVID-19. El siguiente cuadro muestra las fortalezas,
debilidades, cobertura e integracion de las politicas de proteccién frente al desempleo.

ro 3.3. Instrumentos de proteccién

rente al desempleo, fortalezas y debilidades

Integrac on
politicas activas

Instrumentos Fortalezas

Indemnizaciones
por despido

Cuentas de ahorro
individual por
desempleo

Seguros de
desempleo

Barrera al despido
injustificado.

Acumula saldos
patrimoniales

para cubrir toda
contingencia que
genere el término de
la relacién de trabajo.

Protege ante el evento
del despido con
beneficios y tiempo
definidos.

Pago asociado a

una Unica causal;
ausencia de reservas
y se encarece con
antiguedad.

Potenciales incentivos
para otros usos

y financiamiento
incierto del periodo de
busqueda de un nuevo
empleo.

Potencial riesgo moral
si el disefio no es
adecuado.

Asalariados formales
con contratos
indefinidos.

Asalariados formales

Principalmente
asalariados formales
privadosy otros con

beneficios especiales.

Sin integracion.

Normalmente no
integradas.

Tipicamente
asociados a débil
institucionalidad de
programas activos.

Fuente: OIT (2018).
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En la reqgion, la cobertura efectiva de las personas que reciben
una prestacion econémica ALCANZA SOLO

OX2A
g{} 1 2,5%

DE LOS DESEMPLEADOQS  {imezno

lo que previo a la pandemia representaba UN GRAN DESAFIO dadas las
dindmicas del mercado laboral, especialmente ante la alta informalidad.

La proteccién social para las personas en edades de trabajar, en particular las que buscan otorgar

una seguridad de ingresos ante el evento del desempleo, sigue siendo una tarea pendiente para la
consolidacién de sistemas integrales de proteccion social. En la regién, la cobertura efectiva de las
personas que reciben una prestacidon econémica alcanza solo al 12,5 por ciento de los desempleados
(ultimo afo disponible), lo que previo a la pandemia representaba un gran desafio dadas las dinamicas
del mercado laboral, especialmente ante la alta informalidad. Avanzar en el fortalecimiento o creacién
de sistemas integrales de proteccién social frente al desempleo, que incluyan una combinacién de
prestaciones econdmicas y politicas activas del mercado de trabajo, resulta fundamental para el
proceso de reactivacion y asi evitar que frente a crisis futuras se reproduzcan los elevados niveles de
desproteccién que han sido expuestos a causa de la pandemia, considerando en especial que la caida de
los ocupados en 2020 fue de 7,9 por ciento con respecto al afio anterior. En el grafico 3.30 se muestra un
detalle de la cobertura de las personas desempleadas para 14 paises de la region.

» Grafico 3.30. América Latina y el Caribe (14 paises). Proporcidn de personas en situacién de desempleo

que reciben una prestacion econémica (En porcentaje, ultimo afio disponible)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco de datos regional para el seguimiento de los ODS en América Latina y el Caribe.
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En el contexto de la crisis de la COVID-19 se ha
puesto especial énfasis en la proteccion de las
personas en edades de trabajar, es decir en las
edades centrales, debido a que en cierta forma

E En el contexto de la
crisis de la COVID-19 se ha

las protecciones de la nifiez y de las personas puesto especial NESSEE
mayores fueron las que mas progresaron en proteccién de las personas
en edades de trabajar, es
decir en las edades centrales,

los afios previos a la pandemia. Las medidas

de mitigacion se concretaron en ambitos para
proteger el empleoy la seguridad econémica
frente al desempleo; por ejemplo, a través de debido a gue en cierta

apoyo directo para complementar los ingresos y forma las protecciones de
respuestas en caso de enfermedad o invalidez. Las o~

tensiones provocadas por la pandemia llevaron la nifez y de las personas

a fortalecer los mecanismos de proteccion ya mayores fueron las que mas

existentes, a través de una ampliacién de la progresaron en los afios
cobertura o mejora en los ingresos, y en caso : | d :
de ausencia, la creacion de programas nuevos Previos a la panaemia.

para dar respuesta a las necesidades especificas.
Ameérica Latinay el Caribe han implementado
134 medidas (entre marzo 2020 y junio del 2021) con el objetivo de cubrir a las personas en edad de
trabajar. De estas medidas, un 30 por ciento son contributivas, un 60 por ciento no contributivas y un

10 por ciento no estan especificadas. Ademas, del total de medidas, un 49 por ciento fueron apoyos al
ingreso y/o proteccion del empleo, seqguidos por un 33 por ciento de medidas dirigidas a las personas en
situacién de desempleo; luego, en menor proporcién, se implementaron politicas para cubrir la invalidez
o enfermedad (13 por ciento), enfrentar la pobreza y/o una vulnerabilidad especifica (4 por ciento) y
finalmente politicas en apoyo a la maternidad o parentalidad (2 por ciento). El cuadro 3.4 presenta un
detalle de las medidas implementadas en el contexto de la COVID-19 segun fuente de financiamiento
(contributiva o no contributiva) y precisando si corresponden a programas nuevos o ajuste de alguna
medida existente.

» Cuadro 3.4. Cantidad de medidas de proteccién social frente a la COVID-19, contributivas y no contributivas,
por tipo de medida entre marzo de 2020 y junio de 2021

Contributivo No contributivo
T T T

Invalidez o enfermedad 3 1 1 1 1 17
Aporte gll ingreso y/o 2 3 46 3 6 65
proteccion del empleo

Maternidad/parentalidad 0 0 1 1 1 3
Pobreza/vulnerabilidad 0 0 2 2 1 5
Desempleo 9 12 14 5 4 44
Total 14 26 64 17 13 134

Fuente: Elaboracién en base a Monitor de Proteccién Social de la OIT.

Las medidas abordadas con el objetivo de hacer frente a la pandemia tienen aperturas muy variadas
entre paises, poblacion cubierta, tipo de financiamiento, objetivo y duracién de los programas, entre
otras caracteristicas. Por ejemplo, en la protecciéon del empleo o los ingresos se puede mencionar los
programas implementados por Argentina, Bolivia y Chile, donde en el primer caso el programa de
asistencia de emergencia al trabajo y la produccidn se financia recursos no contributivos y tiene por
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objeto otorgar un subsidio a los salarios; por su parte, en el caso de Bolivia el programa especial de
apoyo a la micro, pequeiia y mediana empresa contribuye a la proteccién del empleo a través de créditos
que se otorga una sola vez; mientras que en Chile, la ley de proteccion del empleo buscé la proteccién
frente al desempleo mediante una medida contributiva de caracter temporal, donde no se permiti6 la
terminacion del vinculo laboral por motivos de fuerza mayor aunque si la suspensién temporal de la
relacion laboral y el acceso a una prestacién a través del Seguro de Cesantia en caso haber sido afectada
por las restricciones sanitarias.

En Argentina y Chile se implementé el

Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), con

el objeto de asistir a las familias y hogares

que se vieron afectados por la crisis. En
Argentina, el ingreso familiar alcanzé a cerca

de 9 millones de desempleados, trabajadores
informales, trabajadoras domeésticas y
microemprendedores, con un costo aproximado
de 0,3 del por ciento PIB por cada entrega

del IFE. Por su parte, el IFE en Chile fue
implementado en 2020 y 2021; en el primer afio
alcanzé a 8,2 millones de personas con un costo
de 3698 millones de ddlares (1,4 por ciento

del PIB), mientras que en 2021 -incluyendo IFE
2021 enero-junio e IFE universal- los recursos
ascendieron a 15 535 millones de ddlares (6,1 por ciento del PIB) con un alcance mayor a 13 millones

de personas. Estas medidas corresponden a programas nuevos de caracter no contributivo y de
duracién temporal.

En El Salvador se dispuso la imposibilidad de despido del trabajador a causa de la cuarentena por
COVID-19 o ante la imposibilidad de regresar al lugar de trabajo por las restricciones sanitarias, al igual
que en Trinidad y Tobago con el subsidio de alivio salarial destinado a los trabajadores asalariados

que se vieron afectados por la pandemia; en Perd, por su parte, se incrementé el monto del Bono
Independiente. Finalmente, cabe destacar que algunas de estas medidas se implementaron de forma
permanente. Este es el caso del régimen contributivo en Uruguay para personas desvinculadas en la
actividad turistica, ampliando la cobertura del subsidio por desempleo para los trabajadores de esta
rama econdémica. Estos son algunos ejemplos de las variadas medidas para proteccién de personas en
edad de trabajar que se implementaron en la regiéon con motivo especial de la crisis, una seleccion de
estas se muestra en el cuadro 3.5.
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Descripcién

Asignacién compensatoria al salario para trabajadores y trabajadoras en

Financiamiento

Tipo ajuste

Funcién

Duracién

. . hy- ; . — Programa Subsidios al
de Emergencia al Trabajo relacion de dependencia del sector privado con empresas de hasta 100 No contributivo nue%o salario Temporal
y la Produccién empleados
Argentina
Ingreso Familiar de Prestacion monetaria para compensar la pérdida o disminucion de _—_— Programa ProFeccién
. . < No contributivo delingresoy Temporal
Emergencia ingreso de personas afectadas por la emergencia nuevo empleo
Concesién de la ; ; 2 T ; Mejora de
. o Aquellos que perdieron el empleo continuaran recibiendo cobertura — Ajuste
Belice prestacién frente a o ] 1 3 Contributivo e - acceso en Temporal
médi mo si vieran empl ntinuamen ministrativ
enfermedad édica como si estuvieran empleados continuamente ad strativo salud
Proteccion
. - " Transferenci fectiv rabajadores informal jos ingr - Program fren
Brasil Auxilio emergencial e ¢ eialie auEleaE et nfrisls e bel s st No contributivo ograma L Temporal
durante 3 meses nuevo pobreza o
vulnerabilidad
Programa Especial de Se otorgan créditos a 5 afios de plazo, con 1 afio de gracia, a modo Proqrama Proteccion
Bolivia Apoyo a la Micro, Pequefia  de asegurar recursos para precautelar las fuentes de empleo, el No contributivo nue%o delingresoy Una sola vez
y Mediana Empresa funcionamiento, continuidad del negocio y sus operaciones empleo
0z Extension del seguro de cesantia para cubrir el paro parcial. El proyecto Proteccién
Ley de Proteccién del g gure e lo el P boral par p‘d f Y . Programa f | T |
Empleo permite la suspension de la relacion laboral, pero impide que e ontributivo NUBVO rente a empora
empleador termine el vinculo laboral por motivos de fuerza mayor desempleo
Chile
Ingreso Familiar de Prestacion monetaria para compensar la pérdida o disminucion de o Programa Proteccion
Emergencia ingreso de personas afectadas por la emergencia. Para acceder se No contributivo nUeVo delingresoy Temporal
9 requiere ser parte del Registro Social de Hogares empleo
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Ecuador

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Peru

Trinidad y
Tobago

Uruguay

Medida

Ley Organica de Apoyo
Humanitario

Bono Proteger

Pago de salarios de
personal en cuarentena

Bono al comercio popular

Bono independiente

Subvencién de alivio
salarial

Régimen especial de
subsidio de desempleo
para trabajadores
vinculados a la actividad
turistica
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Descripcion

Reduce los dias del periodo de carencia para el acceso al seguro de
desempleo en forma temporal

Apoyo econédmico para trabajadores despedidos, aquellos con jornada
reducida o con contrato suspendido, asi como los trabajadores
independientes, informales y temporales

Cubre la totalidad del subsidio diario por incapacidad al trabajador o

trabajadora con cuarentena

Bono Unico para trabajadores en el sector informal

Incremento de bono para trabajadores independientes

La subvenciéon ayuda a quienes han perdido su trabajo, estan
temporalmente sin trabajo o tienen ingresos reducidos

Régimen especial de subsidio de desempleo para trabajadores de la
actividad turistica que tienen diversos empleos

Financiamiento

Contributivo

No contributivo

Contributivo

No contributivo

No contributivo

No contributivo

Contributivo

Tipo ajuste

Ajuste
administrativo

Programa
nuevo

Ajuste de
programa

Programa
nuevo

Ajuste
administrativo

Ajuste de
programa

Programa
nuevo

Proteccion
frente al
desempleo

Proteccion
delingresoy
empleo

Extension de
cobertura por
enfermedad

Proteccion
delingresoy
empleo

Proteccion
delingresoy
empleo

Proteccion
frente al
desempleo

Proteccion
frente al
desempleo

Temporal

Temporal

Temporal

Una sola vez

Una sola vez

Temporal

Permanente

Fuente: Elaboracion en base a Monitor de Proteccién Social de la OIT.
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La gran mayoria de las medidas implementadas son de caracter temporal y/o de aplicacién Unica, en

un contexto donde la crisis reveld la urgencia para garantizar la proteccion de las personas en edad

de trabajar en sus diferentes ambitos. Esta situacion abre la puerta a la discusion de qué ajustes
implementados debiesen mantenerse en el tiempo, qué instituciones se deben fortalecer para garantizar
la proteccién social para las personas en edades de trabajar, qué programas creados en respuesta a la
pandemia deben mantenerse y qué politicas estan pendientes de implementarse para consolidar un
sistema integral de proteccién social que garantice seguridad econémica a lo largo del ciclo vital y acceso
universal a servicios esenciales de salud y que esté preparado para futuras crisis de esta naturaleza.

3.2.3. Garantias de ingresos para la infancia

La proteccién social de nifios, nifias y
E - adolescentes es fundamental para erradicar
[.] la Recomendacion de la la pobreza infantil, prevenir el trabajo

OIT sobre los pis0S nacionales infantil, facilitar el acceso a servicios de

de proteccién social 2012 (num salud, alimentacion, nutricién y educacién en
‘ ' la infancia, junto con permitir la realizacién

202), e.Stablece la Segurldad de los derechos de la infancia en general. En
de los ingresos en favor de la esta linea, la Recomendacion de la OIT sobre
infancia como una garantl’a que los pisos nacionales de proteccién social,

0 : 2012 (num. 202), establece la seguridad de
debe ser cubierta mediante los ingresos en favor de la infancia como una

un enfoque integrado de garantia que debe ser cubierta mediante un
poh’ticas contributivas y no enfoque integrado de politicas contributivas

contributivas (OIT 201 2). y no contributivas (OIT 2012).
Los diferentes programas existentes en

América Latina y el Caribe para la proteccién
de la infancia y las familias incluyen las
prestaciones econdmicas junto con otras prestaciones en especie para garantizar nutricion, cuidados
infantiles, educacion y acceso a salud. En la mayoria de los casos, las politicas se han desarrollado sobre
la base de los denominados programas de transferencia condicionada (PTC), semicontributivos o no
contributivos. Estos programas tienen su origen en los esfuerzos para reducir los niveles de pobreza

en el corto plazo, junto con la reduccién de las desigualdades intergeneracionales y la promocién del
fortalecimiento del capital humano de nifios, nifias y adolescentes, por medio de recursos (monetarios

y no monetarios) a familias que se encuentran en situacion de pobreza o pobreza extrema. Una
caracteristica particular de estos programas es que exige el cumplimiento de alguna condicién, tal como
asistencia escolar, controles de salud, entre otros (OIT 2018), aunque también en numerosos casos las
transferencias se otorgan en forma incondicionada.

Producto de la crisis, los efectos sobre nifios, nifias y adolescentes han sido muy elevados y las medidas
existentes no han sido suficientes para atender sus consecuencias. Didlogo Interamericano (2021) y
UNICEF (2021) documentan que el impacto en la primera infancia se manifest6 de diversas formas, en
primera instancia en el retraso de controles médicos y la falta de acceso a vacunas, por ejemplo, en
Chile y Argentina dos tercios de las familias con nifios menores de 6 afios no tuvieron controles médicos,
en México un 40 por ciento de los hogares dejé de vacunar a sus hijos, mientras que en Republica
Dominicana el 11,9 por ciento de los nifios menores de 5 afios no tuvo acceso a vacunas. En sequndo
lugar, la pérdida de ingresos ha limitado el acceso a alimentacién, por ejemplo, en México un tercio de
los hogares con nifios, nifias y adolescentes ha sufrido inseguridad alimentaria moderada o severa, en
Argentina un 28 por ciento de los hogares dej6 de comprar algun alimento por falta de ingresos.

Las consecuencias socioemocionales producto de las diferentes expresiones de la COVID-19, como las
modificaciones en las dinamicas del hogar, las cuarentenas producto de las restricciones sanitarias o
la pérdida de familiares o personas del entorno, sin duda tiene un impacto relevante en nifios, nifias
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y adolescentes y en su proceso de desarrollo tanto individual como colectivo. En Argentina cerca de

la mitad de los nifios declara alteraciones en las comidas y en el suefio, en Chile 29 por ciento de los
menores de 6 afios duerme peor, 16 por ciento come peor y 55 por ciento no podia salir diariamente
ajugar al aire libre. En México mas de un tercio de los hogares con nifios, nifias y adolescentes ha
enfrentado ansiedad, alcanzando cerca de la mitad de los hogares cuando estos tienen tres 0 mas nifios
y nifias, mientras que en Republica Dominicana el 15 por ciento de los hogares reporta al menos una
persona con signos de depresion o ansiedad (Didlogo Interamericano 2021; UNICEF 2021).

Adicionalmente, el incremento de la pobrezay la falta de ingresos ha frenado los avances en la reduccién
del trabajo infantil. OIT y UNICEF (2021) estimaron que a principios del 2020 cerca de 160 millones de
nifios de entre 5y 17 afios a nivel mundial se encontraban en situacion de trabajo infantil; 8,2 millones

en América Latina y el Caribe, equivalente a una prevalencia del 6 por ciento. En 2008 la tasa en la region
era del 10 por ciento, con una disminucién lenta pero sostenida durante los 12 afios previo a la pandemia.
Afinales del 2022 se espera un aumento mundial del orden de 8,9 millones de nifios y nifias afectadas
por el trabajo infantil, como consecuencia del incremento de la pobreza provocada por la COVID-19.

No obstante, esta realidad esta directamente relacionada con la capacidad de los paises en proveer
proteccién social de calidad y oportuna. En la medida que se actie en forma pertinente y sustantiva es
posible continuar la senda de erradicacién del empleo infantil.

La crisis ha exigido a los paises hacerse cargo de la acentuacion de las vulnerabilidades existentes junto
con aquellas que han sido provocadas exclusivamente por la pandemia. En esta materia, América Latina
y el Caribe han implementado 131 medidas entre el afio 2020 y junio de 2021 con este proposito. De ese
total, el 36 por ciento estan enfocadas en comida y nutricién, 26 por ciento en medidas para el hogar

y servicios basicos, 22 por ciento para nifios y familia, 15 por ciento destinado a la erradicacién de la
pobrezay 2 por ciento para el acceso a la educacién. Como se observa en el grafico 3.31, la gran mayoria
de las politicas se desarrollaron en el primer semestre de 2020 (85 por ciento), llegando al 98 por ciento
de las acciones en diciembre del 2020.

» Grafico 3.31. América Latina y el Caribe (36 paises). Cantidad acumulada de medidas por COVID-19

enfocadas en proteccién a la nifiez por tipo de medida, 2020-2021
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Fuente: Elaboracién propia en base al Monitor de Proteccién Social de la OIT.
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El grafico 3.32 muestra la cantidad acumulada de medidas de proteccién social por COVID-19 en favor

de la infancia para las cuatro subregiones. Un tercio de ellas se establecieron en los Paises Andinos, 25
por ciento en el Caribe, 22 por ciento en el Cono Sury 19 por ciento en Centroamérica y México. De las
131 medidas enfocadas en la nifiez, 124 son no contributivas y, de estas politicas, en Paises Andinos se
habian implementado 43 politicas a diciembre del 2020, 32 medidas en Caribe, 27 en el Cono Sury 20 en
Centroamérica y México para el mismo periodo. Mas aun, a junio del 2020 en Centroamérica y México

se implementaron el 95 por ciento del total de acciones aplicadas en esta subregion, en contraste con el
Cono Sur (86 por ciento), el Caribe (81 por ciento) y Paises Andinos (81 por ciento). No obstante, existe una
clara concentracidon de medidas en el primer semestre del 2020.

» Grafico 3.32. América Latina y el Caribe (36 paises). Cantidad acumulada de medidas por COVID-19

enfocadas en proteccién a la nifiez por subregion, 2020-2021

Paises Andinos U

El Caribe

Cono Sur

Centroamérica

Nota: En el gréfico, cuanto mds oscuro es el color significa que se encuentra mds cercano a cero, mientras que colores mas claros representan valores
cercanos a 50; por ejemplo, entre eneroy marzo de 2020 los colores son oscuros, es decir no hay implementacién de medidas, en contraste con junio del
2021 donde Paises Andinos tenfa cerca de 50 medidas implementadas.

Fuente: Elaboracién propia en base al Monitor de Proteccién Social de la OIT.

3.2.4. Principales hallazgos para la proteccion social no contributiva

» Enlas dltimas décadas los paises de
Ameérica Latina y el Caribe han utilizado
los programas no contributivos para
cerrar las brechas de proteccidn social y
avanzar en la implementacion de pisos de
proteccidn social cubriendo, por ejemplo,
la ausencia de ingresos en la vejez a través

En las ultimas décadas
los paises de América
Latina y el Caribe han
utilizado los programas

de pensiones, seguridad econémica no contributivos para
para personas en edad de trabajar y cerrar las brechas de
acceso a programas de inclusién laboral, proteccic’)n social y avanzar en

transferencias condicionadas focalizadas . ., .
en nifios, nifias y adolescentes, y politicas la |mplementaC|on de PISOS de

enfocadas en la nutricién, entre otros. proteccion social [..].

» Los programas no contributivos
muestran un aumento sostenido entre
los afios noventa y la década de los 2000,
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habiendo llegado a un total de 30 programas de proteccién social no contributiva en ejecucion
para el afio 2017, junto con 72 programas de inclusién laboral y productiva y 34 programas de
pensiones sociales.

» Un gran numero de politicas no contributivas se destinan a la seguridad econémica de las
personas mayores, especialmente las pensiones no contributivas. Estas ultimas politicas han
reconocido distintos &mbitos de aplicacién en cuanto a la poblacién beneficiaria, sobresaliendo
las intervenciones de tipo universal focalizada en personas mayores en condicién de pobreza o
riesgo social, elegibles a partir de una evaluacién de medios de vida y centrada en las brechas de
cobertura de prestaciones contributivas. El gasto en pensiones no contributivas pasoé de 0,2 por
ciento del PIB en el 2000 a 0,6 por ciento del PIB en 2017.

» Estas politicas tienen un rol clave a la hora de reducir o evitar el incremento de la pobreza y pobreza
extrema. En la regidn el gasto social como porcentaje del PIB se encuentra en su mayoria entre 8,7
y 13,5 por ciento, con una media de 11,3 por ciento.

» Lagran mayoria de los paises de América Latina y el Caribe implementé importantes politicas de
proteccién social no contributivas para mitigar los efectos de la crisis provocada por la pandemia.
Estas politicas fueron desplegadas rapidamente durante el primer semestre de 2020. A junio de
2021 se habian implementado 273 medidas no contributivas, de las cuales un 64 por ciento fueron
programas nuevos y el resto referidas a ajustes de programas existentes.

» Las politicas mas usuales fueron para proteger los empleos y los ingresos, entrega de alimentos
y atencidn en la nutricién y politicas enfocadas en la salud. Las menos recurrentes estuvieron
relacionadas con educacion, maternidad y apoyo a sobrevivientes.

» El gasto social enfocado en enfrentar la crisis de la COVID-19 tuvo una media de 1,2 por ciento del
PIB, donde la mayoria de los paises fluctuaron entre 0,19y 1,83 por ciento.

» La situacion del Caribe se concentra por debajo de la mediana regional, en su mayoria entre 0,03 y
0,63 por ciento del PIB. Lo anterior contrasta con Centroamérica, donde el gasto se ubica sobre la
mediana regional entre 1,18 y 1,78 por ciento del PIB entre el cuartil 1y 3 respectivamente, y con un
promedio de 1,38 por ciento del PIB. Paises Andinos se caracteriza por una alta varianza, donde el
promedio fue de 1,62 por ciento del PIB, con un minimo de gasto social de 0,13 por ciento del PIBy
un maximo de 2,83 por ciento del PIB. De igual forma, Cono Sur oscilé entre 0,14 y 4,2 por ciento del
PIB, con una mediana de 1,83 por ciento.

» El gasto enfocado a mitigar la crisis de la COVID-19 ha permitido contrarrestar el incremento aun
mayor de la pobreza y pobreza extrema, donde los paises que mas han gastado son los que mas
han evitado el incremento de la pobreza.

» Lapandemia de la COVID-19y la baja cobertura de los seguros de desempleo en los paises en los
gue estan institucionalizados, supone un desafio importante para América Latina y el Caribe en
términos de ampliacion de la cobertura tanto para los trabajadores formales como también para
los informales, estos ultimos los mas afectados por la crisis. La cobertura efectiva de las personas
en edad de trabajar alcanza solo el 12,5 por ciento.

» La crisis ha generado la necesidad de fortalecer las politicas de proteccidn social en favor de la
poblacion en edades de trabajar, observandose especialmente en medidas como aportes al ingreso
y/o proteccidn del empleo (49 por ciento del total de medidas), junto con otras de proteccion
frente al desempleo (33 por ciento del total de medidas). Del total de politicas para proteccién de
la poblacion en edad de trabajar, un 30 por ciento corresponde a medidas contributivas y 60 por
ciento no contributivas.

» Las consecuencias de la crisis en nifios, nifias y adolescentes han sido importantes. Esto se ve
reflejado en el aumento del trabajo infantil, donde OIT y UNICEF (2021) estiman que el incremento
del trabajo infantil a nivel mundial podria incrementarse de 160 a 168,9 millones de nifios y
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Un componente esencial
de la proteccion social
se refiere a los riesgos
financieros del cuidado
de la salud.

Al enfocarse en los derechos basicos para

tener una vida saludable se considera necesario
gue los Estados aseguren una cobertura
suficiente a la totalidad de su poblacion,
sin discriminacion de ingresos.

Foto: Marcello Casal Jr / Agéncia Brasil
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nifias entre 2020 y 2022, situacién que podria exacerbarse si no se fortalecen las intervenciones
en materia de prevencion y erradicacion de trabajo infantil. Ademas, las consecuencias
socioemocionales con motivo de las restricciones sanitarias y pérdida de familiares y personas
del entorno se observan en alteraciones de los habitos alimenticios y en el suefio, disminucion de
actividades al aire libre, mayor presencia de ansiedad y depresion.

» La crisis provocada por la COVID-19 ha visibilizado la ausencia de sistemas integrales de proteccién
que tengan como base un piso de proteccion social que garantice un acceso universal a la saludy
la seguridad econémica a lo largo del ciclo vital. La crisis ha generado la necesidad para una mejor
gestion e implementacidn de distintas medidas para evitar una acentuacion de las vulnerabilidades
existentes, junto con aquellas que son provocadas particularmente por la pandemia. En esta
materia, América Latina y el Caribe han implementado 131 medidas entre el afio 2020 y junio de
2021 con este propdsito, donde el 36 por ciento de las mismas se encuentra enfocada en comiday
nutricion, 26 por ciento en medidas dedicadas al hogar y servicios basicos, 22 por ciento en nifios y
familia, 15 por ciento en erradicacion de la pobrezay 2 por ciento en acceso a la educacion. Del total
de medidas para nifios y nifias, un 95 por ciento corresponde a intervenciones no contributivas.

3.3. Proteccién social en salud E
En las Ultimas décadas, previas

a la pandemia COVID-19, la
preocupacion por encarary

Un componente esencial de la proteccion
social se refiere a los riesgos financieros
del cuidado de la salud. Al enfocarse

en los derechos basicos para tener una

vida saludable se considera necesario

que los Estados aseguren una cobertura
suficiente a la totalidad de su poblacion, sin
discriminacién de ingresos.

En las ultimas décadas, previas a la
pandemia COVID-19, la preocupacién por
encarar y profundizar las politicas para
alcanzar una proteccion de salud universal
y equitativa para toda la poblacién ha

sido creciente, como lo muestran, entre
otros, los documentos institucionales de la
Organizaciéon Mundial de la Salud (2005 y
2010), la Organizacion Panamericana de la
Salud (2014) y la OIT (2017).

profundizar las politicas para
alcanzar una proteccion de salud
universal y equitativa para toda

la poblacion ha sido creciente,
como lo muestran, entre otros,
los documentos institucionales
de la Organizacion Mundial

de la Salud (2005 y 2010), la
Organizacion Panamericana de la
Salud (2014) y la OIT (2017).

De acuerdo con la OPS, Salud Universal significa que toda la poblacidn tenga acceso a prestaciones

de salud apropiadas de promocidn, prevencién, cura y rehabilitacién cuando las necesite y a un costo
asequible. Desde esta perspectiva, el avance hacia el acceso universal a la salud requiere esfuerzos para
superar la exclusion, la inequidad y las barreras al acceso, y, al mismo tiempo, alcanzar el uso oportuno
de servicios de salud integrales (OPS 2014).

La pandemia ha creado un estrés sin precedentes para los sistemas y servicios de salud de la regién. A
fines de junio de 2021, mas de 1 260 000 personas habian muerto por COVID-19 en los paises de América
Latina y el Caribe, equivalente al 32 por ciento del total mundial de fallecimientos por la misma causa
(CEPAL 2021d).

3.3.1 Predominio de sistemas con derechos fragmentados

En América Latina y el Caribe, casi todos los sistemas de salud tuvieron su desarrollo a partir de una
organizacion institucional segmentada, lo que define una serie de rasgos distintivos que, tomando como
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base la fragmentacion de derechos a la cobertura y acceso, se traducen en un elevado gasto de bolsillo
e insuficiente prioridad del sector en los presupuestos publicos, con las consiguientes deficiencias en la
dotacién de recursos humanos e infraestructura. Este Ultimo rasgo ha sido objeto de particular atencién
en la respuesta y mitigacion de los efectos que ha producido la pandemia por COVID-19.

Por lo general, los sistemas se estructuran en torno a tres subsistemas de salud, no siempre articulados
y con escasa coordinacion entre ellos. La combinacidn de estos subsistemas varia de un pais a otro,

pero estan presentes en casi todos ellos. En primer lugar, existe una provisién publica financiada con
impuestos generales y centrada en la poblaciéon que no cuenta con ningun tipo de cobertura de seguros,
ala que acceden, especialmente, los sectores de menores recursos de la poblacién, aunque en muchos
casos brindan alguna cobertura a la totalidad de la poblacion. En segundo lugar, la seguridad social,

que se financia con contribuciones sobre la némina salarial, brinda proteccién a la poblacién que se
desempenfa en el sector formal y -dependiendo del caso- sus grupos familiares.

Por ultimo, existe provision privada a través de pagos directos o seguros voluntarios a los que acceden,
principalmente, los sectores de mayores ingresos de la poblacién y son financiados mediante el pago de
primas conforme la cobertura asegurada. No obstante, teniendo en cuenta las caracteristicas propias
del sector y su importancia para la vida de las personas, y dependiendo del funcionamiento de los otros
segmentos, puede haber importantes pagos directos por parte de la poblacidon que ya esta cubierta

por aquellos.

La forma en que se coordinan y articulan (o dejan de hacerlo) estos tres subsectores, da origen a distintas
modalidades de funcionamiento de los sistemas de salud, que suponen diferentes dinamicas en términos
de cobertura, equidad y eficiencia del sector. Adicionalmente, esta fragmentacion institucional conduce
muchas veces a la duplicacién de funciones de financiamiento y provision, atentando contra la eficienciay
equidad de los sistemas.

Por definicion, los esquemas mas solidarios son aquellos en donde la totalidad de la poblacion esta
incorporada a un sistema publico unico financiado con tributacién general y cuya cobertura es
independiente de la capacidad de pago de las personas, lo que a su vez deberia verse reflejado en
menores niveles de gasto de bolsillo, dependiendo de la suficiencia de la oferta publica. En este sentido,
es claro que la posibilidad de aumentar la presencia estatal y reducir el gasto privado depende de la
capacidad de los gobiernos para aumentar su participacién elevando la carga tributaria o redistribuyendo
los presupuestos. No obstante, son bien conocidas las dificultades que ha tenido histéricamente la regién
para recaudar impuestos de forma de aumentar el espacio fiscal para reformas.

Ese fue el camino seguido por Brasil después de la reforma constitucional de 1988, con la eliminacién

del segmento con financiamiento contributivo. No obstante, en este pais el acceso a servicios sigue
siendo sumamente desigual, como lo muestra el hecho de que el gasto privado participa con una gran
proporcién del gasto total2. El Sistema Unico de Salud (SUS), que da cobertura a toda la poblacién del pais
combinado con un creciente sector privado, que incluye los seguros del denominado Sistema de Atencién
Médica Suplementaria (SAMS) y pagos directos, que brindan cobertura a cerca del 25 por ciento de

la poblacion.

En cambio, la mayor parte de los paises han introducido reformas tendientes a reducir la fragmentacién
haciendo homogéneas las coberturas de los sistemas publicos, manteniendo los recursos provenientes
de las contribuciones sobre los salarios. Se pueden identificar diferentes caminos. En primer lugar, el caso
pionero de Costa Rica consiste en un seguro universal a cargo de la Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS) que, desde la reforma de 1961, asegura la cobertura a la totalidad de la poblacién y se financia
tanto con contribuciones como con presupuesto publico.

2 Segun datos de la OMS para 2016, sobre un total de 9 por ciento del PIB, el gasto privado en salud es el equivalente al 5 por ciento del PIB mientras
que el publico se ubica en 4 por ciento del PIB.
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En segundo lugar, se cuentan las reformas tendientes a desarrollar seguros convergentes con salud
publica en Colombia y Uruguay. En ambos casos la cobertura es diferenciada, pero las reformas plantean
caminos hacia la convergencia. Los recursos no contributivos se asignan a la cobertura de los sectores
informales de menores ingresos con la intencidn de equiparar la cobertura con la seguridad social. Se
trata de procesos no totalmente terminados que plantean que en el mediano plazo la cobertura debiera
ser Unica e igual para toda la poblacion. Otros paises de la region (Peru, Bolivia, Ecuador y México)
anunciaron durante los ultimos afios que guardan cierta similitud en las intenciones o han introducido
cambios que pueden ser considerados como parte de un sendero de reformas tendientes a reducir las
brechas de cobertura.

Diferente es el caso de Chile, como ejemplo de reforma tendiente a un seguro no convergente con
la provisién publica. Alli hay diferentes tipos de cobertura segun nivel de ingresos. Basicamente se
diferencia la poblacién asegurada por seguros privados (ISAPRES) y el publico (FONASA), por lo que
se considera un sistema dual. Si bien ha sido objeto de importantes reformas posteriores, Chile aun
mantiene una organizacién global que es bastante similar a su concepcion y estructura original (en
cuanto a organizacion, aseguramiento, financiamiento y provision de servicios) (Casali et al. 2021).

Por ultimo, deben considerarse los casos en donde no se han registrado iniciativas significativas
tendientes a reducir las desigualdades en el acceso a los servicios de salud. El caso argentino es
un ejemplo de este grupo, con el agravante de haberse registrado politicas de reforma que han
incrementado la fragmentacién por niveles de ingreso de las familias (Cetrangolo y Goldschmit 2018).

De manera adicional, a este cuadro general se agrega la segmentacion territorial que se deriva de la
descentralizacion en la provisién publica de los servicios de salud en muchos de los paises de la regién.
Cuando ha ocurrido, ha multiplicado los niveles de cobertura publica hacia el interior de un mismo pais.
De este modo, la existencia de sistemas de salud a nivel subnacional con coberturas dispares de acuerdo
con las condiciones socioecondmicas de cada lugar agrega un factor adicional de inequidad, donde los
habitantes de un mismo pais cuentan con niveles diferentes de cobertura del sector publico en funcién
de su localizacién geografica. En muchos de los paises donde existen fuertes disparidades de desarrollo
dentro de su territorio (en general los mas extensos) el financiamiento disponible para cada gobierno
subnacional es muy diferente y dependera de los esquemas de transferencias de recursos fiscales entre
niveles de gobierno (Cetrangolo y Goldschmit 2013).

3.3.2 Caracteristicas del gasto en salud en la regién

Como se anticipd, un claro indicador de los problemas de equidad y eficiencia de los sistemas de
proteccidn social para la salud resulta del nivel de gasto de bolsillo®. Cuanto mayor sea este, menor es la
cobertura que logra la poblacién de cada pais de los sistemas publicos o de seguro social. La necesidad
de incurrir en gastos de bolsillo para acceder a servicios de salud o al consumo de medicamentos ha sido
ampliamente reconocida como una fuente importante de desigualdad y es comun definir el grado de
inequidad en materia de salud de los paises segun la participacién del gasto de bolsillo en el gasto total
(OPS 2002; OMS 2010).

A diferencia de la mayor parte de los paises desarrollados, en América Latina la participacion del gasto
de bolsillo en el total es muy elevada. En promedio, de acuerdo con la Ultima informacién disponible de
la OMS?#, el 31 por ciento del gasto total en salud de los paises de América Latina corresponde a gastos
de bolsillo%, con guarismos por encima del 40 por ciento en Ecuador, Honduras, Guatemala y México. Se
puede notar en el grafico 3.33 una mayor proporcién de gasto de bolsillo en los paises con menor gasto
total en salud como porcentaje del PIB, como lo ilustra la linea de tendencia alli incorporada.

3 Elgastode bolsillo (0 pago directo de los hogares) contempla todos los tipos de gastos sanitarios realizados en el momento en que el hogar se
beneficia de los servicios de salud.

Corresponde a los afios 2015y 2016.
5  Elpromedio de gasto de bolsillo para los paises de la OECD se ubica en 20 por ciento del gasto corriente en salud para 2016 (OECD Stat).
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» Grafico 3.33. Gasto en salud en porcentaje del PIB (2018) y proporcién del gasto de bolsillo (en porcentaje

del gasto total en salud, 2015-2016)
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Gasto de bolsillo (como % del gasto total en salud)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OPS-OMS.

Cuando el gasto publico y en seguros
sociales no resulta suficiente para asegurar
la cobertura de salud a la poblacién, el
gasto de bolsillo debe ser afrontado por
todos los sectores de la sociedad y ocupa
una proporcién del gasto familiar dedicado
al consumo de bienes y servicios de salud
que tiende a ser mas considerable en

las familias de menores ingresos. Este

tipo de gasto también tiene un efecto
importante en el empobrecimiento de los

g Cuando el gasto publicoy en
seguros sociales no resulta
suficiente para asegurar
la cobertura de salud a la
poblacion, el gasto de bolsillo
debe ser afrontado por todos los

sectores de la sociedad y ocupa

una proporcion del gasto familiar
dedicado al consumo de bienes
y servicios de salud que tiende

hogares, especialmente en términos de
los gastos extraordinariamente elevados o
“catastroficos” que deben realizarse ante

ciertas situaciones adversas (Knaul et al.
2003 y CEPAL 2006).

a ser mas considerable en las
familias de menores ingresos.

Teniendo en cuenta la elevada informalidad
y desempleo de la region, que deriva en la
fragmentacién de los derechos a la salud

en muchos paises de la region, cobra especial importancia la prioridad que tiene el gasto en este sector
dentro de los presupuestos publicos. Esta depende de una serie de factores, entre los que se cuentan los
puramente fiscales, razones politicas u otras presiones de gastos sectoriales (como el gasto previsional o
educativo), que llevan a postergar los presupuestos sanitarios.

En el grafico 3.34 se puede observar que previo a la pandemia el gasto en salud de los gobiernos

de América Latina ascendia a 3,1 por ciento del PIB, absorbiendo 21,2 por ciento del gasto social,
ubicandose en tercer lugar en términos de prioridades de gasto, luego de la proteccion social de ingresos
(fundamentalmente gasto en proteccion de ingresos para la poblacién mayor) y educacion.
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P Grafico 3.34. Gasto social de los gobiernos de América Latina por funciones, 2017-2018 (en % del PIB,

ordenados en forma decreciente segun el porcentaje de gasto en salud)
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Nota: Los datos corresponden al Ultimo dato disponible para cada pafs. En los casos de Argentina, Brasil y Colombia corresponden al Gobierno General.
El resto de los pafses corresponden a Gobierno Central.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de CEPALSTAT.

3.3.3. Las diferencias entre paises

Mas alla de los importantes rasgos comunes que presentan los paises de América Latina y que fueron
sefialados en las paginas previas, la heterogeneidad de casos que presenta la regién es muy notoriay
define diferentes trayectorias y resultados en cada caso. Los paises han tenido un desarrollo econémico
y social muy dispar, y los tamafios de sus territorios y sus poblaciones muestran grandes diferencias, por
citar algunas caracteristicas. De manera similar, los indicadores de gasto en salud, recursos y resultados
son el reflejo de esas diferencias. A modo de imagen estilizada de la diversidad de situaciones, el grafico
3.35 muestra un grupo de indicadores seleccionados en tres grupos de paises, clasificados segun la
subregioén a la que pertenecen.

P Grafico 3.35. Indicadores del sistema de salud en América Latina clasificados por subregién (en indice,

base 100 para el promedio regional de cada indicador)

160 Poblacion mayor de 65 afios (en %)
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¢/1000 hab. Mortalidad infantil
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Gasto en salud per cépita
(USD)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Casali et al. (2021).
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El grafico ilustra la mejor situacion de los paises del Cono Sur, que se refleja en mayor disponibilidad de
recursos y gasto en salud y mejores indicadores (mortalidad infantil), aunque también presenta una
mayor presion para brindar cobertura a una proporcién importante de poblacién mayor de 65 afios.

Si se quisiera introducir la situacién de los paises del Caribe se encontraria una mayor diversidad de
situaciones y sus especiales caracteristicas presentan diferencias con los sistemas de salud de América
Latina, a pesar de que la tasa de mortalidad infantil (15,6 por mil) es muy similar al promedio regional,
superior al Cono Sur y menor al resto de Latinoamérica. No obstante, ese promedio surge de una
diversidad mayor que en América Latina. En los extremos, la de Dominica es de 31,5 y la de Bahamas
apenas 5,8 por mil, segun datos de la OPS (Casali et al. 2021).

Por otra parte, también el Caribe ofrece diferencias en sus modalidades de organizacion. Ello en virtud
de que esta integrado por paises insulares, expuestos a problematicas de salud especificas relacionadas
a cuestiones climaticas y desastres naturales. Ademas, esos paises cuentan con poblaciones pequefias,
lo que dificulta la conformacién de seguros y de una escala minima necesaria para la inversién en
infraestructura, recursos humanos y equipamiento de la salud. De manera adicional, estos paises
exhiben situaciones de elevada informalidad y reducidos niveles de presidn tributaria, lo que representa
una restriccion al financiamiento de la salud
tanto de rentas generales como de aportesy
contribuciones.

g La pandemia ha generado un
desplazamiento de la ofertay
demanda de servicios de salud.

Predominan los sistemas publicos de
salud financiados con rentas generales,
acompanfados por elevados niveles de

gastos de bolsillo de los hogares. También Por un lado, los gobiernos se
existen algunos casos con seguros de salud vieron forzados a reasignar
(Bermuda, Turks y Caicos, British Virgin al personal resupuesto

Island, Antigua y Barbuda, Bahamasy P i yPp P

Dominica (piloto)) y en algunos paises se destinado al sector. Por otro, las
encuentran en proceso de incorporarlos restricciones a la movilidad y el
(como es el caso de St. Lucia, Granada, temor al contagio por parte de
Jamaicay St. Kitts and Nevis). B poblacic’)n han postergado
3.3.4 Respuestas a la pandemia COVID-19 la demanda de atencidn

Los gobiernos implementaron rapidamente de la salud.
variadas estrategias para hacer frente a
la pandemia, con diferentes niveles de
restricciones a la circulacion de personas
y medidas de distanciamiento social dirigidas a frenar el avance del virus. De manera adicional, se
desarrollaron multiples iniciativas destinadas a fortalecer, asistir y gestionar los subsistemas que
forman parte de los sistemas de salud de la regién a los fines de poder afrontar la coyuntura con mayor
equipamiento, recursos fisicos, financieros y humanos y poder asegurar un acceso universal a la salud
para toda la poblacién que lo requiera.

La pandemia ha generado un desplazamiento de la oferta y demanda de servicios de salud. Por un lado,
los gobiernos se vieron forzados a reasignar al personal y presupuesto destinado al sector. Por otro, las
restricciones a la movilidad y el temor al contagio por parte de la poblacién han postergado la demanda
de atencion de la salud. La prioridad que se ha dado al control de esta emergencia ha derivado en la
interrupcion de otros servicios y programas de salud corrientes que, dependiendo de cada caso, pueden
tener efectos muy negativos en el mediano y largo plazo. Ejemplo de los servicios y programas que han
debido ser relegados son las campafias de vacunacion, la eliminacion de la malaria, la prevenciony el
control de la tuberculosis, y las enfermedades no transmisibles. Ademas, se ha registrado una reduccién
del acceso a los servicios de salud sexual y reproductiva, que fue acompafiado de un aumento en el
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ndmero de embarazos no deseados. De acuerdo con UNFPA (2020), la pandemia representa un retroceso
de cinco afios en la reduccién de la tasa especifica de fecundidad adolescente en la regién, pasando de

61 a 65 nacidos vivos por cada 1 000 adolescentes de entre 15y 19 afos. Este fendmeno genera una
profundizacion de la desigualdad de género por su impacto sobre la trayectoria educativa y laboral de las
mujeres. Asimismo, el efecto de la pandemia en las cadenas de suministro ha obstaculizado los esfuerzos
encaminados a obtener medicamentos y suministros para otros problemas de salud (OPS 2020).

Como es sabido, las respuestas de los gobiernos han sido mucho mas amplias que lo estrictamente
referido a los sistemas de salud ya que, dentro de cada pais, segquramente ha sufrido y sigue sufriendo
en mayor medida los efectos de la pandemia la poblacién mas vulnerable, sin acceso a agua potable, en
viviendas precarias con mayores dificultades (o imposibilidad) de mantener aislamiento y, por supuesto,
con menor cobertura de servicios de salud.

De manera especial, se han identificado las siguientes respuestas por parte de los paises en relacion con
los sistemas de salud:

» Fortalecimiento del rol de rectoria de los ministerios de salud. Desde el inicio de la pandemia
todos los paises de América Latina declararon, mediante diferentes instrumentos, la situacién de
emergencia sanitaria por COVID-19. El primero del que se tiene registro es Honduras, que declard
la emergencia sanitaria en todo su territorio en febrero de 2020. Enseguida, en marzo de ese afio,
hicieron lo propio mediante diferentes instrumentos, dependiendo de la institucionalidad de cada
pais, Guatemala, Costa Rica, Peru, Ecuador, Argentina, Colombia, Bolivia, Panama, Uruguay, El
Salvador, Chile, Paraguay, México y, finalmente, Brasil (Casali et al. 2021). A partir de esa definicion,
los paises avanzaron en el fortalecimiento del rol coordinador de los ministerios de salud como
autoridad sanitaria en todo el territorio, adquiriendo un papel fundamental para conducir la crisis y
adoptar decisiones de politica publica.

> Fortalecimiento presupuestario del sector salud. La mayor parte de los paises de la regién ha
implementado medidas destinadas a fortalecer los presupuestos publicos en salud, a los fines de
dotar del equipamiento indispensable para hacer frente a la pandemia. A su vez, en los casos donde
los sistemas publicos se encuentran descentralizados se ha producido un mayor protagonismo de
los gobiernos centrales coordinando a nivel nacional las respuestas ante la pandemia.

» Incorporacion de incentivos al personal de la salud.

» Gestion centralizada de la infraestructura hospitalaria. Los casos de Chile y Colombia
sobresalen por la incorporacion de medidas vinculadas al manejo centralizado de la gestion de la
infraestructura hospitalaria disponible en cada pais. También se tomaron decisiones en ese mismo
sentido en muchos otros paises, como por ejemplo México, Costa Rica y Argentina.

» Apoyo financiero a la seguridad social. Se encuentran ejemplos de estas medidas en Argentina,
Ecuador y Colombia.

» Incorporacion de practicas de telemedicina y consulta médica en forma remota.
» Atencion de la salud y transferencias en especie a grupos vulnerables.
> Planes de financiamiento y adquisicion de vacunas por COVID-19.

Con el objeto de tener una visidon general y agregada (y necesariamente incompleta) de las iniciativas
adoptadas, el cuadro 3.6 resume las diferentes modalidades de medidas implementadas en los paises
de la region en el marco de la pandemia por COVID-19, de acuerdo con los grupos de respuestas antes
mencionados.
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» Cuadro 3.6. Iniciativas de salud implementadas en el marco de la pandemia por COVID-19 en 12 paises

de América Latina

Fortalecimiento presupuestario
de la salud, mediante la

incorporacién de equipamiento,
tests y profesionales de la salud

Ampliacién de lared de
hospitales

Coordinacién en la gestién de la
infraestructura hospitalaria

Incorporacién de incentivos al
personal de la salud

Apoyo financiero a instituciones
de la seguridad social

Incorporacién de practicas de
telemedicina y consulta médica
en forma remota

Atencion de la salud y

transferencias en especie grupos

vulnerables

Planes de financiamiento y
adquisicién de vacunas por
COVID-19

Fuente: Actualizacién de Casali et al. (2021) en base a informacién de CEPALSTAT.

Adicionalmente, algunos paises han reconocido a la COVID-19 como enfermedad profesional. En
Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, México, Pertd y Uruguay esta medida alcanza particularmente

a los trabajadores del sector salud. En otros paises, como Costa Rica, Colombia y Uruguay, también

se ha incluido a los trabajadores de otros sectores de actividad (por ejemplo, el personal de limpieza

y otros servicios relacionados con la salud). Por tltimo, en Chile, el reconocimiento de la COVID-19
como enfermedad profesional alcanza a cualquier trabajador, siempre y cuando sea identificado por la
autoridad sanitaria como contacto estrecho ocurrido en el trabajo (Bueno 2020).

4. Repensando los desafios futuros de la proteccién social

Los paises de América Latina y el Caribe deberan enfrentar una compleja combinacion de desafios para
mejorar sus sistemas de proteccion social después de la pandemia y fortalecer el camino a la cobertura
universal y suficiente de los riesgos, siendo a la vez un pilar de apoyo para las estrategias y politicas
que promueven oportunidades en las trayectorias laborales presentes y futuras. Como se sefiala en el
Informe Mundial sobre la Proteccidn Social 2020-22, |a proteccidn social universal, haciendo realidad

el derecho humano a la seguridad social para todos, es la piedra angular de un enfoque centrado

en las personas para alcanzar la justicia social. La pandemia ha puesto de manifiesto las profundas
desigualdades y brechas en la cobertura, la integralidad y la adecuacién de la proteccién social en
todos los paises, y ha provocado una respuesta politica sin precedentes en el ambito de la proteccién
social. Almomento de ser redactado este informe, la recuperacién socioeconémica sigue siendo
incierta y destinar mas recursos a la proteccién social seguira siendo decisivo. Los paises se encuentran
hoy en una encrucijada en la trayectoria de sus sistemas de proteccion social. Casi todos los paises,
independientemente de su nivel de desarrollo, tienen que elegir entre un camino ideal de inversion en
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el refuerzo de sus sistemas de proteccion social o uno facil de provisién minimalista, sucumbiendo a
las presiones fiscales o politicas (OIT 2021). Entre esos extremos, cada pais debera encontrar la mejor
combinacion de politicas, atendiendo a sus propias trayectoria, restricciones y objetivos.

Los desafios incluyen aquellos vigentes previamente a la crisis, mas los que han surgido como
ensefianzas propias de la pandemia y los que se requieren para la adecuacién a la nueva emergencia
macroeconémica y fiscal que va a predominar durante un tiempo incierto y diverso, dependiendo de las
condiciones de cada uno de los paises, tanto
en duracién como en magnitud.

Las Normas Internacionales del Trabajo de

la OIT, en especial el Convenio num. 102
sobre norma minima de la seguridad social,
el Convenio nim. 168 sobre promocién del
empleo y proteccion frente al desempleoy

la Recomendacion nim. 202 sobre los pisos
nacionales de proteccion social, junto a otros
instrumentos relacionados, constituyen

una referencia insoslayable para el objetivo
de avanzar en la cobertura universal,
promoviendo el acceso a servicios esenciales
de salud y la sequridad del ingreso para
nifios, nifias y adolescentes; para las
personas en edad de trabajar que no puedan obtener ingresos suficientes a causa de maternidad,
enfermedad, invalidez, desempleo y/o accidentes de trabajo; y para las personas mayores. La pandemia
ha mostrado que la proteccién social es indudablemente una necesidad humana, econémica y social,
indispensable para garantizar el progreso y la sostenibilidad de las economias, asi como los Objetivos de
Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030.

Desde principios de los afios 2000 la regién venia mejorando la proteccion social frente a los diferentes
riesgos y contribuyendo a una mayor inclusion social y caida de la desigualdad, aunque a un menor ritmo
luego de la crisis del 2009 (Casanova et al. 2016). En general, y mas alla de la diversidad de casos en la
region, pueden identificarse algunos rasgos salientes de los avances logrados que fueron descritos y
documentados en OIT (2018): i) significativas mejoras en la cobertura de la poblacién mayor, aunque con
una porcion importante de ese grupo poblacional sin ser alcanzada (la mayor cobertura alcanzada en

los paises con sistemas de pensiones mas maduros, aunque a costa de una presién adicional importante
sobre las finanzas publicas); ii) experiencias exitosas en algunos paises para reducir o eliminar la
fragmentacion en la cobertura y el acceso en la proteccién ante los riesgos de la salud; iii) significativo
avance en la incorporacion de esquemas de transferencias condicionadas para la poblacién infantil; y iv)
limitadas mejoras en las coberturas para la sequridad de ingresos de la poblacién en edades de trabajar,
especialmente de aquellas que participan del mercado de trabajo.

No obstante, debe sefialarse que los avances resultaron insuficientes ante la magnitud de las deficiencias
preexistentes y la situaciéon que genero posteriormente la pandemia. Es claro que no es posible

evaluar el desarrollo de los sistemas de proteccién social de manera independiente de la evolucién

de cada economia, su mercado de trabajo, el espacio fiscal disponible y, particularmente, las visiones
predominantes en cada sociedad respecto al modo de proponer e implementar las politicas publicas.

Resulta oportuno volver a revisar los desafios que habian sido identificados en el Panorama de la
Proteccién Social de la OIT (2018), antes de la emergencia por la pandemia COVID-19. Ellos incluian:

» Establecer una estrategia para incrementar el espacio fiscal y mejorar la incidencia distributiva de
la politica fiscal.

» Incorporar elementos de politica fiscal contraciclica.
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» Mejorar la formalizacién de la economia y la inclusién de las poblaciones de dificil cobertura
en el sistema.

» Ampliar la cobertura de la proteccién social para la infancia.

» Asegurar la sostenibilidad de los sistemas de pensiones contributivos, sin afectar la suficiencia, y
aumentar la cobertura de la poblacién adulta mayor mediante esquemas mixtos (contributivos y no
contributivos).

» Garantizar el acceso de la poblacién a un piso de proteccion social en salud.

» Mejorar el funcionamiento y escalar las garantias de seguridad econémica para las personas
en edad de trabajar, y fortalecer su vinculacion con los programas que permiten incrementar la
empleabilidad y acceso al empleo productivo.

» Reducir la fragmentacion y segmentacion interna de los esquemas de prestaciones.

» Mejorar la coordinacion interna de las politicas de proteccién social y con el resto de las
politicas sociales.

» Adaptar la politica de proteccion social frente a los cambios tecnoldgicos, demograficos y
climaticos.

La totalidad de los desafios identificados contindan vigentes, aunque con diversa intensidad. Dos
consideraciones adicionales requieren ser incorporadas. En primer lugar, frente al tipo de emergencia
que esta actualmente soportando la economia global, las politicas contraciclicas, donde las habia, han
resultado insuficientes y, en consecuencia, muchos paises han debido reformular sus reglas fiscales y
otros marcos normativos relacionados con las finanzas publicas (Cetrangolo et al. 2021). En segundo
término, la percepcion sobre la necesidad de una mas rapida adaptacién a los cambios (tecnoldgicos,
demograficos y climaticos) puede haber crecido, dependiendo de las coyunturas particulares

de cada pais.

4.1. Las respuestas de los gobiernos durante la emergencia por la pandemia

La abrupta irrupcion, y el rapido y extendido desarrollo de la pandemia, pusieron aun con mayor
evidencia los déficits de trabajo decente y las debilidades de los sistemas de proteccidn social existentes
en la regién. Bajo las especiales condiciones macroeconémicas y los cambios resultantes en los mercados
de trabajo se multiplicaron los desafios para la proteccién social.

Las dificultades que los sistemas de la mayor parte de los paises de la region tienen para cumplir con la
triada de objetivos -cobertura, suficiencia y sostenibilidad- no puede ser adjudicada a esta crisis, pero sin
duda las ha hecho mas elocuentes y las ha agravado. La ausencia de un sistema integral de proteccién
social con una gobernanza adecuada que garantice la seguridad de los ingresos a lo largo de todo el

ciclo vital, pero en especial en las edades centrales, y un acceso universal a la salud, explican una parte
sustancial de los problemas presentes. La crisis incrementd sustancialmente la cantidad de poblacion

en necesidad, mientras las limitadas posibilidades de ampliar y escalar rapidamente la proteccién ante

la magnitud del desafio no hicieron mas que incrementar la cantidad de personas desprotegidas y con
limitado acceso efectivo a las prestaciones. Los beneficios resultan menos suficientes y los impactos

de la crisis han derivado en mayores interrogantes sobre la sostenibilidad de los sistemas, ademas

de continuar poniendo en evidencia su vulnerabilidad ante shocks tanto naturales como creados
directamente por la accion de las personas y las actividades econdmicas. Sobre ese escenario regional, ha
sido necesario tomar medidas de excepcidn tendientes a mitigar los efectos mas inmediatos de la crisis.

Los paises de la region han implementado distintas medidas monetarias y fiscales para hacer frente
a la emergencia con el objetivo de proteger a los hogares mas vulnerables, resquardar la capacidad
productiva y el empleo, y proveer liquidez a sus economias.
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Resulta aun prematuro intentar una
evaluacion exhaustiva de las medidas
adoptadas frente al COVID-19y sus efectos,
cuando la pandemia no ha sido aun
definitivamente controlada y las politicas
que los gobiernos estan adoptando para
enfrentarla se encuentran todavia en
desarrollo. La mayoria de los paises han
mostrado una muy rapida reaccién frente

a esta crisis que se reflejé de manera
inmediata en el refuerzo de las medidas
sanitarias y el apoyo y expansion de la
proteccién social en salud de la poblacién. La
rapidez con la que se expandi6 globalmente
la pandemia, junto con el desconocimiento
inicial de sus caracteristicas y peligros obligo
a tomar medidas inmediatas de excepcion
sin considerar su costo.

Luego fue el tiempo de reforzar la asistencia
a los sectores que ya se encontraban en una
situacién de vulnerabilidad extrema antes de
la pandemia y comenzar a atender a aquellos
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E La mayoria de los paises han

mostrado una muy rapida
reaccion frente a esta crisis

que se reflejé de manera
inmediata en el refuerzo de las
medidas sanitarias y el apoyo y
expansion de la proteccion social
en salud de la poblacion. La
rapidez con la que se expandio
globalmente la pandemia,

junto con el desconocimiento
inicial de sus caracteristicas y
peligros obligd a tomar medidas
inmediatas de excepcion sin
considerar su costo.

que, debiendo soportar las consecuencias de la paralizacién de la economia, no habian sido objeto de
apoyo por parte de las politicas publicas antes de esta emergencia. Entre los primeros se deben contar
principalmente las politicas de proteccién social consistentes en transferencias monetarias y en especies
a los hogares vulnerables con poblacién infantil y personas mayores. En el segundo grupo, que fue objeto
de una expansion de la proteccion social de emergencia hacia sectores no cubiertos anteriormente,
predominan las politicas de transferencia a la poblacidn en edad de trabajar en la economia informal

y que habian perdido sus ingresos. Otras politicas con efectos en la cobertura de la proteccién social
consistieron en las de apoyo a actividades productivas que permitieron la continuidad y mantenimiento
del empleo formal, ya sea a través de apoyo directo a las empresas y la némina salarial como, en algunos

pocos paises, a través de los seguros de desempleo.

Como se ha podido apreciar, las iniciativas vinculadas con las transferencias de ingresos son
extremadamente diversas y responden a la percepcion de cada gobierno respecto a los efectos de la
crisis y al espacio fiscal, institucional y politico para introducir modificaciones a sus presupuestos. La
poblacién en edad de trabajar fue el foco de los programas de proteccién social durante la crisis de la
COVID-19. En su mayoria, se traté de programas nuevos y transitorios. Por otro lado, dado el mayor
desarrollo previo de los programas de transferencias a la infancia, las iniciativas recientes en este grupo
consistieron principalmente en la ampliacién vertical de la cobertura de programas preexistentes, es

decir, en mejoras del nivel de las prestaciones.

Por ultimo, mas homogéneo es el panorama con relacion a la poblacion mayor donde las iniciativas
relevadas consisten en aumentos transitorios y extraordinarios de transferencias en esquemas

preexistentes.

Las politicas de apoyo a los ingresos de los hogares de diferentes grupos sociales dispusieron
importantes expansiones de los programas (existentes o nuevos) de transferencias condicionadas y no
condicionadas; incrementos de los seguros de desempleo, subsidios al consumo, entrega de canastas de
alimentos y facilidades para el pago de impuestos y devoluciones anticipadas.

Se ha podido observar que la capacidad de los gobiernos de los distintos paises para implementar estas
politicas esta condicionada por la capacidad preexistente de sus sistemas de proteccidn social y sus
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estructuras productivas, asi como también por el acceso a fuentes de financiamiento extraordinarias. En
la regidn, los margenes de la politica monetaria expansiva son mucho mas estrechos que en los paises
mas desarrollados. Ademas el acceso al crédito es mas limitado (aunque la propia politica monetaria
expansiva implementada en los paises mas desarrollados ha mejorado las condiciones de financiamiento
externo para los paises de América Latina y el Caribe) y se torna poco factible bajo las actuales
circunstancias de caida de la actividad econdmica (si bien existe margen para incrementar la carga
tributaria en muchos de los paises). Por supuesto, estos rasgos son muy diferentes en cada caso.

4.2. Los condicionantes para expandir la proteccion social. El financiamiento escaso
para atender demandas crecientes

El profundo cambio en el contexto macroecondémico, el espacio fiscal y la percepcion y expectativas que
las sociedades tienen sobre la proteccidn social obligan a un replanteo de los objetivos a ser buscados

y, por supuesto, de las orientaciones de politica. Teniendo en cuenta que la pandemia dista de estar
totalmente controlada, los objetivos de la politica a ser discutidos deben ser entendidos como un blanco
movil, y los comentarios que aqui son introducidos deben ser considerados como planteos exploratorios
para colaborar al debate mas que a un listado de recomendaciones rigidas. Ademas, como es usual
remarcar, la situacién no es homogénea entre los diferentes paises, por lo que, adicionalmente, las
orientaciones deberan ser adaptadas a cada coyuntura especifica.

Las demandas sobre la proteccidn social y las posibilidades de atenderlas en cada caso dependeran,
entre otros factores, del dinamismo que pueda recuperar la economia global a la salida de la crisis y del
desarrollo de cada economia de la region. Ademas dependera del ritmo al que se recupere el empleo,
en especial el formal, del espacio fiscal en cada caso y de cdmo se distribuye este entre las demandas
de asistencia a las empresas, a las personas y a cada politica sectorial. En este sentido, el capitulo 2 del
presente informe presenté algunas pistas sobre la situacién de cada economia, lo que se ilustra en los
graficos 2.7y 2.8.

La drastica reduccion del nivel de actividad que experimenté la economia global tuvo un impacto sobre
el empleo con una intensidad que no reconoce antecedentes en la region. A la fuerte disminucion del
numero de ocupados que se produjo al inicio de la crisis debe sumarse la caida en la cantidad de horas
trabajadas por aquellos que lograron permanecer ocupados. Si bien se pudo apreciar una reversién una
vez superados los momentos mas criticos, al primer trimestre de 2021 esa recuperacioén habia alcanzado
alrededor del 58 por ciento de los puestos de trabajo perdidos desde comienzos de la pandemia,
porcentaje que, en el caso del empleo femenino, fue del 54 por ciento (ascendio a 64 por ciento para el
masculino).

De especial importancia para este Panorama resulta sefialar que durante la crisis el empleo formal ha
sido afectado en menor magnitud que el empleo informal. En este caso particular, este comportamiento
pudo estar reforzado por las medidas de sostenimiento de la relacién laboral formal implementadas por
diversos paises de la region durante 2020. A su vez, el particular tipo de crisis definido por las medidas
de aislamiento destinadas a contener la propagacion de la pandemia impidié que el empleo informal
cumpliera cierto papel contraciclico, tipico de las crisis econdmicas tradicionales que han afectado a
América Latina y el Caribe.

Es claro que los impactos negativos de esta crisis sobre los ingresos familiares promedio y sobre la
desigualdad no solo implican importantes retrocesos en las condiciones de vida, sino que demandan,

aun mas que en el pasado, la implementacion y fortalecimiento de politicas de sostenimiento y

creacion de mas y mejores empleos, y estrategias para otorgar garantias de ingresos al conjunto de la
poblacién, especialmente a aquellos con mayores dificultades en el mercado de trabajo. Los trabajadores
informales, las micro y pequefias empresas, las mujeres y jévenes -especialmente de bajas calificaciones
para el trabajo-, y otros grupos poblacionales en situacién de vulnerabilidad como migrantes e indigenas,
constituyen colectivos que requieren de intervenciones de diferente naturaleza de manera coordinada,
integral y atendiendo a las especificidades de sus problematicas laborales.
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En este sentido, la dinamica futura del empleo formal dependera no solo de la coyuntura econémica
sino de la implementacion y continuidad de las medidas que apuntalen la creacién de nuevos empleos
de este tipo. Teniendo en cuenta lo observado en crisis previas, existe un alto riesgo de informalizacion
laboral que se suma a los ya muy elevados niveles de informalidad en la mayor parte de los paises

de la region. El déficit de trabajo formal, a su vez, probablemente se hara mas evidente para ciertos
grupos de trabajadores como los jévenes, las mujeres y los adultos con menores calificaciones, grupos
que estructuralmente exhiben mayores dificultades para insertarse en actividades y puestos de
trabajo formales.

Como se sefiald, las posibilidades de atender las multiples demandas de asistencia y ampliacion de la
proteccién social dependeran del espacio fiscal de cada pais. En este sentido, teniendo en cuenta las
restricciones fiscales durante la salida de la crisis y por un periodo que es diferente en cada caso y muy
dificil de predecir, deberan redefinirse estrategias de largo plazo y hacer que las medidas coyunturales
sean coherentes con dichas estrategias.

Reconociendo la heterogeneidad de situaciones, hay dos rasgos que se presentan de manera bastante
generalizada. Por un lado, la confirmacion acerca de la debilidad del financiamiento contributivo

para brindar cobertura universal de la proteccion social y la mayor conciencia general acerca de esa
debilidad. Pero ese mayor convencimiento sobre la necesidad de programas publicos de proteccién
social no contributivos, financiados por recursos de rentas generales, se enfrenta con el sequndo
rasgo generalizado: durante un periodo cuya extension, nuevamente, sera diferente en cada pais, pero
seguramente importante, el espacio fiscal para politicas publicas sera escaso.

En consecuencia, los paises deberan tener un manejo muy cuidadoso de la politica fiscal y su
financiamiento para permitir la expansion y consolidacién de los componentes no contributivos
de la proteccién social que conduzcan a la cobertura universal de los diferentes riesgos, al tiempo
de no incurrir en nuevos desequilibrios que pongan en riesgo el crecimiento econémico y la propia
sustentabilidad de las politicas.

Teniendo en cuenta estas restricciones

seria conveniente que se mantengan los LEI
componentes contributivos en el largo plazo, Enla préctica, el componente
cuando la propia definicion de prestaciones donde claramente existen
gue se fl.nana.enj‘ustlﬁque la dlsFlnC|on por razones para mantener los

po de financiamiento. En cambio, puede ' .
resultar necesario y conveniente mantener esquemas contributivos son
el financiamiento contributivo combinado el sistema previsional o de

con los recursos de rentas generales cuando pensiones y los seguros que

estos resulten insuficientes y las posibilidades q t tar |
de incrementar la carga tributaria presente puedan contrarrestar 10s

dificultades en el corto plazo. En una regién efectos de la desocupacién.
caracterizada histéricamente como de baja
tributacion, este argumento no resulta nuevoy
merece ser atendido y reevaluado.

En la practica, el componente donde claramente existen razones para mantener los esquemas
contributivos son el sistema previsional o de pensiones y los seguros que puedan contrarrestar los
efectos de la desocupacién. En el primero de los casos se trata de cumplir con el objetivo de suavizar el
consumo a lo largo del ciclo vital, y las prestaciones debieran ser consideradas como salario diferido. En
el sequndo de los casos, de manera similar, para mantener la proporcionalidad con los ingresos laborales
perdidos durante periodos de desocupacién total o parcial y permitir un componente contraciclico. Por
supuesto, estos esquemas no pueden ser considerados de manera aislada, sino complementados con la
existencia de beneficios no contributivos para quienes no cumplen con los requisitos de los programas
contributivos, ya sea porque tienen muy bajos ingresos y/o historias laborales irregulares, y con politicas
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activas de empleo para acelerar la reinsercion en el mercado laboral. Existe un espacio muy amplio para
ampliar y mejorar las vinculaciones y sinergias entre las transferencias monetarias que otorgan seguridad
econdémica a las personas en edad de trabajar y las politicas activas de empleo, como la formacion
profesional y los programas de recalificacion y reentrenamiento.

En cambio, existen menos razones propias del disefio de los programas para mantener la diferenciacién
de prestaciones entre la poblacién formal e informal para la proteccion social de la infancia y la salud. En
estos casos, la razén para mantener el financiamiento contributivo parece ser la necesidad de mantener
una fuente de financiamiento dificil de reemplazar y evitar la reduccién de derechos a quienes tienen
acceso a la seguridad social en salud. Es por eso que la existencia de casos donde los dos tipos de
financiamiento son combinados para lograr niveles similares de cobertura aseguradas por el Estado, con
independencia del nivel de ingreso de las personas, parece ser el camino mas adecuado. Los casos de
Costa Rica y Uruguay pueden ser una buena referencia para tener en cuenta, aunque siempre teniendo
presente que son paises con relativa mayor formalizacién y sistemas publicos de salud mas desarrollados
en la perspectiva regional.

4.3. Desafios por delante

De cara al futuro, el aspecto que mas atencién va a demandar de la politica de proteccion social en cada
pais serd, seguramente, la cobertura de la poblacidn en edad de trabajar. Era el componente menos
desarrollado de la proteccion social antes de la pandemia y fue objeto de especial atencién durante

la emergencia. En relacidn con este grupo poblacional debe sefialarse el impacto desigual que la
pandemia impone sobre las mujeres que, en una elevada proporcion, se desempefian en los sectores
mas golpeados por la crisis y cargan con el trabajo de cuidados no remunerados ante la ausencia de una
politica de cuidados de amplio alcance que les ofrezca una cobertura oportunay de calidad. Asimismo,
particular atencion requiere el caso de las mujeres jévenes que doblemente sufrieron el impacto de la
pandemia, ya sea por la pérdida de oportunidades de empleo, como por la interrupcién de los servicios
educativos y de formacion profesional, ademas de las mayores responsabilidades de cuidado que
usualmente recaen sobre ellas cuando existen otras personas con relacion de dependencia en el hogar.

Durante este periodo se ha identificado una bateria muy diversa de medidas para atender a este
grupo poblacional muy afectado en esta coyuntura (Casali et al. 2020). Entre las iniciativas se cuentan,
en primer lugar, los programas para proteger los ingresos de los trabajadores que corrieron el

riesgo de desvincularse de su empleo durante la emergencia. En este sentido, se deben considerar
diversas politicas como el aseguramiento de los ingresos ante ausencias laborales, licencias

pagas por enfermedad, activacién de seguros de desempleo, restricciones al despido y ausencias
laborales optativas.

Los cuidados constituyen un trabajo esencial para la vida, la regeneracién del bienestar fisico y emocional de las
personas. En la actualidad, la mayoria de las actividades del cuidado recaen principalmente en los hogares y son
llevadas a cabo mayoritariamente -en forma no remunerada- por las mujeres (CEPAL y ONU Mujeres 2020; CEPAL
2021c). La feminizacién del trabajo de cuidados y su invisibilidad ocultan casi la mitad del tiempo total de trabajo que
constituye trabajo doméstico y de cuidados no remunerado (CEPAL y ONU Mujeres 2020).

Tomando los datos del indicador C-5.4 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible que mide el promedio de horas
semanales dedicadas al trabajo no remunerado y remunerado, se observa que la proporcién del total de trabajo
(remunerado y no remunerado) por pais y sexo -para América Latina y el Caribe-, deja en evidencia que las mujeres
dedican un 65 por ciento del total del trabajo a labores no remuneradas, mientras que los hombres solo un 27 por
ciento. El gréfico R4.1 presenta la desagregacion de estos datos para el Gltimo afio disponible en una seleccién

de 16 paises.
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Grafico R4.1. América Latina (16 paises). Distribucién de las horas de trabajo en labores remuneradas y no
remuneradas. Por sexo y pais (en porcentaje, tltimo afio disponible)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco de datos regional para el seguimiento de los ODS en América Latinay el Caribe.

La region ha incorporado medidas en favor de reconocer, redistribuir y reducir el trabajo de cuidados, documentados
por ONU Mujeres y CEPAL (2020): en Uruguay, el Sistema Nacional Integrado de Cuidados busca la corresponsabilidad
de cuidados entre familias, Estado, comunidad y mercado, asegurando la igualdad de género como eje central y
garantizando el cuidado como un derecho universal; en Costa Rica existe la Red Nacional de Cuidado y Desarrollo
Infantil, financiado de forma solidaria en base a una prestacién publica y privada, de acceso universal; en México se
establecid la Estrategia Nacional para el Cuidado, con el objetivo de articular programas existentes con foco enla
corresponsabilidad; en Chile existe el programa Chile Cuida que apoya a las personas en situacién de dependencia,
sus cuidadores y cuidadoras, sus hogares y red de apoyo; en Paraguay se cre6 el Grupo Interinstitucional Impulsor
de la Politica de Cuidados (GIPC) para establecer el camino a la consolidacién de un Sistema Nacional de Cuidados; y
en Republica Dominicana se esta constituyendo un Sistema Nacional de Cuidado Integral como parte de un piso de
proteccién social.

A partir de la crisis de la COVID-19 se visibilizé y acentud la urgencia de articular sistemas de nacionales de cuidados,
evidenciando la importancia de estos para garantizar la sostenibilidad de la vida. El cierre de centros educativos

y de cuidados, la sobrecarga de los sistemas de salud, junto con la mayor presencia en el hogar producto de las
restricciones sanitarias, incrementaron en forma exponencial el trabajo de cuidados al interior del hogar (CEPAL

y ONU Mujeres 2020). La carga de estas tareas de cuidado ha recaido mayoritariamente en las mujeres, quienes
consecuentemente han reducido su participacion laboral en mayor medida, especialmente aquellas que se encuentran
en sectores informales y de mayor vulnerabilidad.

Los paises han establecido medidas para afrontar la crisis de cuidados que vive la regién, por ejemplo: licencias y
permisos como en Argentina, Bolivia, Cubay Trinidad y Tobago; apoyo a madres y padres para que el cuidado no
recaiga en personas mayores o grupos de riesgo de sus redes de apoyo familiar como en Costa Rica; transferencias
monetarias por cuidados en Argentina, Ecuador, Republica Dominicana y Uruguay; campafas de promocién de
corresponsabilidad en Argentina, Ecuador, El Salvador, México y Republica Dominicana; apoyo a personas con
discapacidad en Colombia; y medidas enfocadas en los derechos de trabajadoras del hogar en Argentina, Chile,
Ecuador y Peru (CEPAL y ONU Mujeres 2020).

La pandemia ha visibilizado la necesidad de contar con sistemas integrales de proteccién social que incluya los
cuidados, sobre la base de un piso nacional de proteccién social que se convierta, a la vez, en un vehiculo para la
recuperacion socioeconémica que no deje nadie atras. Estos sistemas debieran promover la autonomia de la mujer
y laigualdad de género, elemento clave para la recuperacién pospandemia a través de la generacion directa e
indirecta de empleo decente. Se requiere, adicionalmente, mayor inversién publica, construccién de infraestructura,
financiamiento publico sostenible en el tiempo, capacitacién laboral para educar en las habilidades y conocimientos
requeridos para garantizar el buen cuidado, promover la articulacién entre el Estado, la comunidad, privados y
familias, y propiciar que los servicios de cuidados entreguen empleo decente y seguro.
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En segundo lugar, teniendo en cuenta que un grupo especialmente afectado ha sido el de trabajadores
de la economia informal, algunos paises de la regiéon implementaron programas de transferencias a
estos trabajadores y, en algunos casos, esos programas también alcanzaron a trabajadores del segmento
formal que sufrieron reducciones de sus ingresos como consecuencia de la COVID-19.

En tercer lugar, debe considerarse el efecto indirecto de medidas de emergencia como subsidios a las
empresas para el pago de salarios o créditos destinados a preservar el empleo, y suspension del pago de
contribuciones de las empresas con dificultades financieras al sistema de seguridad social.

Por ultimo, y también con un impacto indirecto sobre el empleo, debe considerarse que se han adoptado
otras medidas para atenuar el impacto de la crisis sobre las personas y las familias, como facilidades

de pago de créditos e hipotecas, diferentes modalidades de alivio tributario y la imposicidn de precios
maximos para alimentos, medicamentos y elementos esenciales.

Se trata de medidas de caracter excepcional que fueron instrumentadas por un periodo determinado

(en algunos casos prorrogadas a medida que la crisis se agravaba), pero que brindan importantes
ensefianzas para la construccion futura de esquemas mas perdurables. Seguramente habra mucha
presién para mantener estos beneficios y prestaciones, lo que demandara un esfuerzo muy importante
para los gobiernos. No obstante, a medida que los paises vayan superando esta especial emergencia
deberan reformularse las politicas para mejorar la formalizacién e inclusion de grupos de dificil cobertura.
Esto, ademas de los beneficios propios de construir un sistema de proteccién social de mayor cobertura,
tiene un potencial impacto virtuoso en las posibilidades de crecimiento sostenido y desarrollo productivo
(OIT 2018).

Alo largo de este documento se han mostrado los avances en seguridad social que ha ido construyendo
la region. Pese a lo anterior y, sumado a los retrocesos provocados por la pandemia, se requiere construir
institucionalidad econémica que permita dar sustento de largo plazo a la seguridad social. Un aspecto
fundamental para esto es la generacién de empleos de calidad que permita un nivel de vida digno en el
presente y que anclado al sistema de proteccidn social garantice seguridad en la vejez.

En el Cono Sury en algunos paises Andinos (Colombia, Ecuador y Pert) se ha desarrollado un patrén

de produccién industrial basado en la explotacién de commodities como aceites vegetales, celulosa de
papel, cobre, hierro, harina de pescado, entre otros, que son intensivos en el uso de recursos naturales,
intensivas en capital y reducida relativa generaciéon de empleo. Por otro lado, en paises como Méxicoy en
la region de América Central, la especializacién productiva se ha centrado en industrias ensambladoras
como por ejemplo en aparatos electrénicos, el vestuario, entre otros, priorizando procesos montadores
de insumos intermedios intensivos en empleo (Correa y Stumpo 2017). Estos mercados se caracterizan
por una fuerte heterogeneidad productiva y laboral, que durante las Ultimas décadas mantuvieron una
tendencia a la baja con respecto a la productividad relativa a la frontera tecnoldgica, que es persistente
en sectores vinculados a la agricultura, la manufactura, el comercio y el transporte, con excepcién de
mineria e hidrocarburos (Correa y Stumpo 2017).

El estancamiento de la productividad esta acompafiado por los rezagos de las crisis, donde procesos
recesivos afectan negativamente la formacion de capital y la creacion de empleo decente (French-Davis
2012). En esta situacion es fundamental consolidar una senda de desarrollo econémico de medianoy
largo plazo que garantice empleos decentes, formales y sostenibles, que permita sustentar la proteccién
social. Para esto se requiere de politicas productivas que tengan como referencia los nuevos paradigmas
tecnolégicos, la sustentabilidad econdmica, social y ambiental (Martins y Porcile 2017), aprovechando

las oportunidades que se abren por ejemplo en empresas de ingenieria intensivas en conocimientos
asociadas a clusters alrededor de las ventajas comparativas que otorgarian los recursos naturales (Crespi
etal. 2017).

Para la consolidacién de esta senda se requiere generar procesos de catching-up, es decir, un salto
productivo, de diversificacién econdmica hacia bienes y servicios de mayor valor agregado. Esto
requiere generar conocimientos y capacidades (capabilities) que hoy no existen en la region. Para ello
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es fundamental entrenar a la fuerza productiva, a empresas, sociedades y Estados en el marco de un
proceso de aprendizaje y acumulaciéon de conocimientos individual y colectivo que vaya acompafiado de
fomentar la inversion, especialmente en tecnologia e I+D (NUmbler 2014). En este sentido, la proteccién
social podria tener un papel en acompanfar estos procesos.

Ademas de repensar las politicas productivas y
su impacto sobre el empleo y la proteccion social,
no pueden estar ausentes las consideraciones
referidas al cambio climatico. Este genera o :
consecuencias socioeconémicas como desempleo, las pQ|ItICaS prOdUCtlvaS
subempleo, condiciones laborales que conllevan y suimpacto sobre el
accidentes en el empleo, enfermedad y problemas empleoy la proteccion
en la salud, pérdida de hogares, desplazamientos social, no pueden estar

y migraciones como consecuencias del cambio | i .
ambiental y, en el peor de los casos, la muerte. ausentes las consideraciones

Estos riesgos demandan una estrategia de referidas al cambio climatico.
transicién justa, que aborde la inversién y creacién

de empleos decentes en sectores sustentables, la

promocion de entrenamiento y politicas activas

de empleo para reconversion y creacion de capacidades asociadas a un nuevo entorno, la garantia del
derecho humano a la proteccion social a lo largo del ciclo de vida, la promocion de la justicia social y
erradicacion de la pobreza, incluyendo siempre el didlogo entre gobiernos, empleadores y trabajadores
(OIT 2019). De otra manera, la proteccién social no podra dar respuesta en forma solitaria a los riesgos
sociales que imponen estas consecuencias del cambio climatico, cuyos desafios son resumidos en

el recuadro 4.

Ademas de repensar

En la regién hay diferentes politicas de protecciéon de empleo y medioambiente, como Bolsa Verde en
Brasil, que fue implementado en 2011 para complementar el plan de Bolsa Familia que se contextualiza
en el hecho que cerca de la mitad de la poblacion de extrema pobreza vive en areas rurales. De

esta forma, el plan busca reducir la deforestacidn, promover la conservacion del ecosistemay
simultaneamente disminuir la pobreza (Schwarzer et al. 2016). Otro ejemplo es el Pago por Servicios
Ambientales de Costa Rica, que promueve la reforestacion mediante pagos y contribuye a la reduccién de
la pobreza mediante politicas de agricultura a pequefia escala sostenibles (Schwarzer et al. 2016).

Existen diferentes definiciones de inversién socialmente responsable, en general estas incluyen temas
como ética, medioambiente, gobernanza, aspectos sociales, econémicos, derechos laborales, normas
nacionales e internacionales, entre otros. Por ejemplo, en Australia y Canada se considera el impacto
social y ambiental de las inversiones (Goy y Schwarzer 2013). La OECD (2012) estim6 que entre 2012y
2030 se requerian aproximadamente 2 por ciento del PIB global por afio para un crecimiento verde,
donde los fondos de pensiones pueden jugar un rol central en el financiamiento de proyectos de
infraestructura verde. En el afio 2017, fondos privados y publicos mantenian carteras de inversién verde,
por ejemplo, los fondos Alecta en Suecia mantenian un portafolio de 67,1 por ciento de sus inversiones en
inversiones verdes. Esto contrasta en general con el mundo que mantiene niveles bajo los 2 digitos. En el
caso de Brasil, fondos como Valia mantenian un 4 por ciento en inversiones verdes, Banesprev, Fundacao
Petrobras y Previ con niveles bajo el 1 por ciento (OECD 2019).
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Con relacion a la poblacion mayor, el desafio consiste en consolidar el pilar contributivo que asegure
suavizar el consumo de quienes hayan aportado, garantizando prestaciones sostenibles y sin afectar los
recursos de rentas generales necesarios para atender a los mayores sin ingresos que no hayan tenido
empleos formales. Adicionalmente, en los préximos afios sera creciente la necesidad de considerar

los efectos de la reduccién del bono demografico de América Latina y el Caribe, que habia facilitado la
ampliacién del financiamiento de la proteccion social durante el siglo pasado (OIT 2018). El grafico 4.1
evidencia el crecimiento en la proporcién de la poblacién mayor de 60 afios, impactando fuertemente en
la estructura de edades de la poblacion.
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» Grafico 4.1. Crecimiento de la poblacidn total y de las personas mayores en América Latina
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Fuente: Elaboracion en base a datos de la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe - CELADE. Revisién 2019.

De igual forma, el incremento de la tasa de dependencia de las personas mayores de 65 afios (poblacién
mayor de 65 afios sobre poblacién de entre 15y 64 afios) evidencia el aumento en la presion financiera
y de sostenibilidad de los regimenes contributivos y no contributivos. El promedio regional aumenté de
6,2 por ciento en 1950 a 11,4 por ciento en 2015, y se espera que llegue al 28,4 por ciento en 2050y 52,4
por ciento en 2010 respectivamente. El grafico 4.2 muestra la evolucion de la tasa de dependencia de
mayores de 65 afios en un conjunto de paises seleccionados para el periodo 1950-2100, resaltando que
nos encontramos precisamente en el comienzo del incremento sostenido de esta presién demografica.

P> Grafico 4.2. Tasa de dependencia de las personas mayores: Poblacién mayor de 65 afios sobre poblacién
entre 15y 64 afios
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Fuente: Elaboracion en base a datos de la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe - CELADE. Revisién 2019.
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Finalmente, la expectativa de vida de las personas mayores ha aumentado, con diferencias entre paises.
En el grafico 4.3 se compara el incremento de expectativa de vida en mayores de 60 afios entre los
quinquenios 1995-2000 y 2020-2025. En América Latina y el Caribe se espera un aumento de 2,78 afios
en mujeresy 2,53 en hombres. A nivel subregional, en América Central se esperan incrementos de 1,33
afios en mujeres y 1,03 en hombres. En el Caribe se espera un aumento de 2,52 afios en mujeresy 2,11 en
hombres, y finalmente en América del Sur se espera alcanzar una subida de 3,28 afios en mujeres y 3,05
en hombres. Esto se produce en un contexto regional que en general no ha tenido adecuaciones en las
edades legales de retiro desde las reformas estructurales de los afios noventa y principios de los 2000.

P Grafico 4.3. Cambio en expectativa de vida de mayores de 60 afios entre los quinquenios 1995-2000 y 2020-

2025 en afios, paises seleccionados de la regién
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En sintesis, los cambios demograficos y sus consecuencias para las tasas de dependencia son uno de los
mayores desafios que deberan enfrentar los sistemas de proteccion social. Los sistemas de pensiones
deberan adecuar paulatinamente sus parametros para hacer frente a los cambios demograficos

y asegurar la solvencia de mediano plazo sin afectar el espacio fiscal necesario para atender otras
demandas de proteccion social y de inversién (OIT 2018). Asimismo, debera prestarse especial atencion
a la situacién de los sistemas de salud, como causa central de los cambios demograficos, pero también
por las consecuencias que genera en el propio sistema. Los paises deberan extremar sus esfuerzos para
que sus sistemas de salud, ademas de mejorar la cobertura y reducir las inequidades, respondan a las
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crecientes demandas provenientes del envejecimiento poblacional y la incorporacién de nuevas y mas
costosas tecnologias. Sin duda, el espacio fiscal que se requerird serda mucho mayor y demandara un
esfuerzo por priorizar adecuadamente el destino de los recursos publicos (OIT 2018).

En cuanto a los desafios de la proteccién social en salud, tal como fue sefialado, los sistemas que
mantienen algun grado de fragmentacidn en la cobertura y acceso (casi todos en la regién) deberan
sequir afrontando la sumatoria de restricciones financieras provenientes de la caida en la cobertura

de seguros sociales motivada por los problemas en el mercado de trabajo formal, las dificultades de
financiamiento de los seguros privados y los gastos de bolsillo por parte de grupos de la poblacién que
resultan mas vulnerables ante esta crisis. Estos movimientos derivaran, seguramente, en una mayor
demanda sobre los servicios publicos que, simultaneamente, sufriran los efectos de la crisis sobre el
espacio fiscal de los distintos gobiernos. Durante este periodo de salida de la crisis, que sera diferente
en cada pais y que se espera resulte lo mas breve posible, sera indispensable hacer el uso mas eficiente
posible de los recursos escasos, introducir mecanismos para evaluar resultados y priorizar los servicios
de salud brindados a la poblacion.

El funcionamiento y el manejo que han podido tener los sistemas de salud en el marco de la pandemia
permitira en algunos casos repensar o reevaluar las reformas en curso o la organizacion existente e
impulsar cambios en distintas direcciones. Es claro que el punto de partida para la esperable nueva ola
de reformas que seguira a la salida de la crisis mostrara diferencias con la situacion previa y, mas alla

del sendero de reformas que pueda seguir cada pais en materia de la proteccidn social de riesgos de la
salud, sera indispensable mantener la busqueda de modificaciones que tiendan a asegurar la cobertura
y acceso universales a los servicios de salud, de la manera mas eficiente posible. Dependiendo de la
conformacion de cada sistema de salud se deberan disefiar reformas en la salud que, al menos mientras
sea necesario, mantenga el financiamiento contributivo mejorando la regulacién de los seguros para
permitir que los recursos fiscales disponibles puedan ser destinados a brindar una cobertura similar

a los sectores no asegurados. Mas alla del camino que adopte cada pais, resulta indispensable que la
politica publica de salud asegure la proteccién adecuada y equitativa para la totalidad de la poblacién, con
independencia de su nivel de ingreso o situacién laboral.

Por ultimo, como se explico en secciones previas, la cobertura de ingresos a la poblacién infantil presenta
el desafio de mantener y mejorar paulatinamente su alcance. En algunos casos la cobertura lograda es
bastante elevada, aunque persisten problemas de suficiencia. De manera especial, debe considerarse
que, al existir una gran deficiencia en la cobertura de ingresos para la poblacién en edad de trabajar, este
componente de la proteccion social es, en algunos casos, el Unico sostén del hogar. Ello llama la atencién
sobre la necesidad de tener un mirada amplia e integradora de la totalidad de programas que alcanza

a cada hogar.

4.4. Principales lineamientos para el presente y el futuro de la proteccion social

A modo de sintesis, se ofrece a continuacién una aproximacion a los principales desafios que deben ser

enfrentados por los sistemas de proteccidn social de la regién. Como fue mencionado anteriormente, se
trata de un listado indicativo que debera ser evaluado y redefinido a medida que evolucione la situacion
en cada pais. Los desafios identificados son:

1. Como parte de la consolidacion de pisos de proteccién social es necesario establecer programas
de seguridad econémica, que podrian requerir la incorporacién de nuevos programas o consolidar
otros existentes para la poblacién que disponga de ingresos insuficientes o que no cuenten
con ingresos.

2. Para la poblacion infantil en hogares mas vulnerables es necesario completar la expansién
horizontal de los programas existentes y mejorar la suficiencia cuando resulte necesario.

3. Mantenery expandir (e implementar donde no existen) los sequros de desempleo que, como
es sabido, requieren de la expansién del empleo formal. Estos se deberian complementar con

> €1 ¥ OlTAmericas P (9 oit_americas P ilo.org/americas

105/111



&%Iﬁ% Organizacién P Serie Panorama Laboral en América Latina y el Caribe 2021
Int ional
Y‘{V} dnele'lr'p:bc;?:a Nota técnica » Panorama de la proteccién social en América Latina y el Caribe: Avances y retrocesos ante la pandemia

esquemas no contributivos para los trabajadores informales, vinculando ambos estrechamente con
las politicas activas de empleo.

4. Mantenery expandir sistemas de pensiones contributivos, haciéndolos sustentables y evitando
prometer prestaciones de vejez superiores a las que se puedan financiar con las contribuciones
para evitar captar fondos que se requieren para financiar las prestaciones no contributivas. Las
contribuciones deben mantenerse en niveles adecuados para satisfacer las tasas de reemplazo
prometidas e incentivar la formalizacion, tomando en cuenta, de manera adicional, las limitaciones
impuestas por el envejecimiento poblacional en cada pais.

5. Incorporar o expandir (segun sea el caso) los programas no contributivos de proteccién social para
la poblacion mayor que no tenga otros ingresos o requiera un complemento dada su insuficiencia.
Resulta imprescindible que esta expansién sea realizada en coordinacién con los seguros sociales
para vejez, invalidez y sobrevivencia existentes.

6. Lograr una cobertura universal e igualitaria de la politica publica de proteccion social de la salud,
combinando diferentes fuentes de financiamiento cuando sea necesario, pero donde la atencion
esté puesta en funcion de las necesidades y no de los ingresos de los hogares.

7. Fortalecer la rectoria del sector publico en las diferentes componentes de la proteccion social. De
manera especial, en la politica de salud, cuando se trate de sistemas con provision descentralizada
y/0 a través de administradores privados, debe ser afianzado el papel de los gobiernos centrales.
En esos casos se debe prestar especial atencion a la coordinacién entre niveles de gobiernoy las
politicas compensatorias de disparidades territoriales.

8. Considerar con especial cuidado y en relacién con cada una de las garantias la transiciéon desde
la situacidon de emergencia actual en cada pais. En la medida en que la actividad productiva
sea lentamente restablecida se debera evaluar el disefio de los programas de proteccion social
(incluyendo aquellos implementados en la emergencia), su efectividad y sostenibilidad de largo
plazo. En este caso deben considerarse, de manera especial, la necesidad de reconversion
productiva consistente con las demandas de la politica ambiental requerida para reducir el impacto
del cambio climatico y la imprescindible adecuacién de los sistemas de proteccién social.

9. Cuidar los equilibrios macroeconémicos atendiendo a las posibilidades de financiamiento de que
dispone cada economia. En especial, prestar atencidn a los niveles de endeudamiento que sean
sostenibles en el mediano plazo y compatibles con los procesos de recuperacion productiva. En
algunos paises, también es necesario brindar atencién a los niveles de financiamiento monetario
para evitar procesos inflacionarios que sean luego dificiles de controlar.

10.Combinar la politica de proteccidn social con la promocién del trabajo decentey la estrategia de
crecimiento de cada economia, como condicién absolutamente necesaria para hacer sostenible
la propia proteccion social. La incorporacion mas plena de los dispositivos de seguridad y salud
en el trabajo, en el marco de las politicas de empleo y proteccidn social, resultaran clave para una
recuperacion econémica “seguray saludable” en lo que refiere a la exposicién particularmente a los
riesgos bioldgicos que ha provocado la COVID-19.

La sola mencién a estos desafios tan complejos refiere a la necesidad de que en cada pais se puedan
redefinir las politicas involucradas y encarar complejos procesos de transicion donde resulta esencial la
busqueda de nuevos consensos para poder consolidar las estrategias mediante un didlogo social efectivo.
Tratandose de sistemas de proteccion social tan diversos en su organizacion institucional, las politicas de
reforma tienen que prestar una atencion especial al fortalecimiento de su gobernanzay a los procesos
que hacen que esta sea efectiva en el logro de los objetivos de cobertura, suficiencia y sostenibilidad.
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