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Resumen

La abrupta irrupciény el rapido y extendido desarrollo de la pandemia han puesto en evidencia las
debilidades de los sistemas de proteccion social existentes en América Latina y el Caribe. Las dificultades
para cumplir con los objetivos de cobertura, suficiencia y sostenibilidad se han agudizado poniendo de
relieve el heterogéneo alcance de la proteccién y los problemas de financiamiento que enfrentan los
sistemas tanto en sus componentes contributivos como no contributivos. Los déficits en lo que refiere a
un sistema integral de proteccion social con una gobernanza adecuada que garantice la seguridad de los
ingresos a lo largo de todo el ciclo vital y un acceso universal a la salud, explican una parte importante
del impacto sin precedentes que ha tenido la COVID-19. A pesar de los avances logrados, los paises de
América Latina y el Caribe deberan enfrentar una compleja combinacién de antiguos y nuevos desafios
para mejorar sus sistemas de proteccion social después de la pandemia y consolidar el camino a la

cobertura universal y suficiente, que permita mejorar las condiciones de vida de la poblacién y estar
preparados ante futuras crisis.

*  Losautores agradecen los aportes, comentarios y sugerencias de Fabio Bertranou (coordinador de la Serie), Helmut Schwarzer, Guillermo Montt,
José Francisco Ortiz, Fabio Durdny Florencia Calligaro.
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Introduccion

Hace menos de dos afios, la OIT sefialaba en su Panorama Laboral Tematico 4: Presente y futuro de la
proteccion social en América Latina y el Caribe que pese a los importantes avances que la regién mostré
en cobertura de la proteccién 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, las
tendencias demograficas y climaticas (OIT, 2018).

Esas brechas han sido mas visibles que nunca en los uUltimos meses, cuando América Latina y el Caribe
han debido atravesar una crisis econdmica y social sin precedentes por su magnitud y su extension a
todos los paises de la region. La crisis provocada por la pandemia esta impactando en el mercado de
trabajo a través de una pérdida neta en el empleo y horas trabajadas, el deterioro de los puestos de
trabajo, la mayor conflictividad laboral y una reduccién o eliminacién de los ingresos de los trabajadores y
los hogares. En este contexto, resulta necesario actualizar el analisis sobre proteccién social en la regién
presentado en aquel Panorama Laboral Tematico, esta vez en un escenario marcado por la COVID-19.

Las nuevas y dramaticas circunstancias obligan a
reflexionar sobre las posibilidades de avanzar hacia los
tres objetivos que debe perseguir la proteccion social en

: ., S g Las nuevas y dramaticas
cualquiera de nuestros paises: cobertura, suficienciay

sostenibilidad.

La crisis ha puesto en evidencia la ausencia de sistemas
adecuados de proteccidn social con una gobernanza
adecuada y participacion efectiva de los actores
sociales, que garantice la seguridad de los ingresos a lo
largo de todo el ciclo vital, pero en especial en edades
de trabajar (15 a 60/65 afios), y un acceso universal a

la salud. Ademas, se esta reduciendo la cantidad de
poblacion alcanzada por la proteccion de los riesgos
sociales y el 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 desnudar su

vulnerabilidad ante shocks tanto naturales como creados

por los seres humanos.

circunstancias obligan
a reflexionar sobre
las posibilidades de
avanzar hacia los tres
objetivos que debe

perseguir la proteccion
social en cualquiera

de nuestros paises:
cobertura, suficiencia y
sostenibilidad.

Con el objeto de abordar estas complejas tematicas la presente Nota Técnica tendra como punto de
partida una vision rapida y estilizada de la situacion de la proteccion social en la region previa a la
pandemia y un resumen de lo que se conoce al momento de redactarla acerca de los cambios en la
situacion macroeconoémica y fiscal en América Latina y el Caribe. Luego seran presentadas las principales
politicas que estan instrumentando los paises de la region, asi como los cambios institucionales que
estan ocurriendo y las mutaciones en la visidn sobre la proteccidn social requerida. Este relevamiento de
la situacion se completa con una evaluacion de la cobertura lograda con esas politicas. Ello permitira, en
la Ultima seccién de esta Nota Técnica, una serie de reflexiones sobre el rumbo futuro de la proteccién
social y los desafios que deberan enfrentar los paises de la regién a la salida de la emergencia presente.
Para ello, seran revisados los rasgos generales de las medidas adoptadas y los condicionantes que los
paises deberan enfrentar para expandir los alcances de los pisos de proteccion social.
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1. La proteccién social en un contexto mutante

En los 15 afios previos a la pandemia, la regidon habia experimentado importantes avances respecto

a la proteccion social, principalmente por la expansion de los regimenes contributivos (vinculados a

la evolucion del empleo) asi como también por una ampliacién de los regimenes no contributivos. Sin
embargo, aun existen desafios vinculados a la fragmentacion, estratificacién y la falta de articulacion y
coordinacién entre los programas y las instituciones del sistema. Solo el 67,6% de la poblacion de América
Latina tenia acceso a una cobertura efectiva de al menos un beneficio de la proteccidn social (OIT, 2017).

Sobre ese escenario regional, la abrupta aparicién y desarrollo de la pandemia de la COVID-19 ha
derivado en una rapida mutacion de las condiciones macroeconémicas y puso en evidencia la debilidad
de los sistemas de proteccion social de los paises, asi como ha obligado a tomar medidas de excepcién
tendientes a mitigar los efectos de la crisis. De manera especial, esta crisis ha impactado al mercado
de trabajo, creando nuevos grupos vulnerables. Antes de abordar el andlisis de las politicas especificas
que estan siendo adoptadas para fortalecer los sistemas de proteccion social, esta seccién presentara
una necesariay breve revisién de los rasgos centrales que presentaba la proteccion social antes de la
pandemiay las caracteristicas mas relevantes de ese cambio en el contexto.

1.1. Proteccion social pre-pandemia

Antes de la pandemia, en América Latina y el Caribe la cobertura de la proteccién social contributiva
alcanzaba el 46,5% de la poblacion ocupada, luego de incrementarse casi 10 puntos porcentuales entre
2005y 2019; pasando de un 36,6% en 2005 a un 46,8% en 2015, para luego caer al 46,5% en 2019.
Uruguay, Brasil, Chile, Costa Rica y Argentina alcanzaron niveles de cobertura superiores al 50% de la
poblacién ocupada, sobresaliendo Uruguay y Brasil con 75,3% y 62,9% respectivamente. En Bolivia, Brasil,
Ecuador, Peru, Republica Dominicana y Uruguay el aumento de la cobertura en el periodo 2005-2019 fue
superior a los 10 puntos porcentuales’.

Proteccion social contributiva en ALC
ANTES DE LA PANDEMIA

~ . S

]
6,5%

46,8%
de la poblacién de la poblacién
ocupada A ocupada

Se observan fuertes diferencias de cobertura de acuerdo con la categoria de empleo. En este sentido,

los asalariados del sector publico (90%) y del sector privado (65%) presentan las mayores tasas de
cobertura para el aflo 2019, mientras que el trabajo doméstico (26%) e independientes (15%) presentan la
menor cobertura.

1 Datos de encuestas procesados por el Sistema de Informacién y Andlisis Laboral de América Latina y el Caribe (SIALC) de la OIT.
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En América Latina la cobertura por edad presenta una forma de “U invertida": es mas baja para los
trabajadores en edades tempranas (por la mayor incidencia de la informalidad), luego aumenta hasta
los 45-50 afios y vuelve a disminuir a medida que los trabajadores de mayor edad son desplazados del
mercado de trabajo formal. En el Caribe, las tasas de cobertura son mayoresy la brecha de género
favorece a las mujeres.

Por otro lado, en los Ultimos afios los paises de la regién habian implementado o expandido distintos
programas no contributivos con el objetivo de reducir la pobreza y ampliar la cobertura en pensiones
para las personas mayores, y expandir el alcance de transferencias (condicionadas y no condicionadas)
para nifios, nifias y adolescentes y personas en edad de trabajar. De acuerdo con OIT, la cobertura
efectiva de las prestaciones no contributivas alcanzaba al 39,2% de la poblacion vulnerable, mientras

que el gasto publico en proteccién social rondaba el 9,7% del PIB de la regién?. El gasto en proteccién
social esta fuertemente concentrado en las personas mayores, mientras que el gasto destinado a la
infancia es una décima parte del correspondiente a las personas mayores, siendo que la poblacion infantil
representa un cuarto de la poblacion total de la regién (OIT, 2017). Esa diferencia no es explicada solo por
la cobertura horizontal (cantidad de personas cubiertas) sino, tal vez mas importante, por los valores de
las transferencias (cobertura vertical).

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe actualmente cuenta con algun programa no
contributivo de politica social y seguridad en el ingreso en la vejez. En Bolivia, Argentina y Guyana3 se
establecieron pensiones universales, mientras que en otros paises como Brasil, Chile, Uruguay y Trinidad
y Tobago se implementaron sistemas casi universales en los que la percepcion del beneficio depende

de alguna condicién como no recibir ninguna pensién contributiva o ingreso laboral o estar en situacion
de pobreza o pobreza extrema (Bertranou y otros, 2018). En la region, poco mas del 51% de las personas
mayores de 65 afios recibe una pension (OIT, 2018).

La importancia de estos programas sobre el presupuesto presenta fuertes disparidades entre paises,
desde un minimo de 0,02% del PIB en Antigua y Barbuda a 1,16% del PIB en Trinidad y Tobago. En
relacidn con la cobertura de estos programas, se observa que en 14 paises de la region la cobertura es
inferior al 30% de la poblacién elegible. El monto de las

E . . prestaciones esta relacionado con el salario minimo de
La seguridad de ingresos cada pais, y varia entre USD26 y USD876 (OIT, 2018).

p_aNra familias con niNos, La seguridad de ingresos para familias con nifos,
ninas'y adolescentes nifias y adolescentes ha sido abordada principalmente
ha sido abordada a tra\;és dela impledmentaéién(g_f__'cp;rogramas dt?

P z transferencias condicionadas semicontributivos
prlnqpalmente 2 tr_a,ves 0 no contributivos, presentes en 30 paises de la region.
de la implementacion La inversién de estos programas ronda el 3% del gasto
de programas publico social y la cobertura se extiende al 18% del
de transferencias tota! de hegares, pero alcanz,an'al 74% de la poblaciéon
en situacion de pobrezay practicamente el 100% de la
poblacién en situacidon de extrema pobreza (OIT, 2018).

condicionadas (PTC)
semicontributivos o no
contributivos, presentes en personas en edad de trabajar son diversos y suelen
30 pafses de la regién_ combinar servicios de inclusién laboral y mejoramiento

de la empleabilidad con programas de transferencias
de ingresos. En la regién, la proteccién de esta garantia

Los programas de seguridad del ingreso para

2 OIT(2017), p. 151. Esa cifra noincluye el gasto en salud.

3 Resultade interés diferenciar estos. En Bolivia se establecié una pensién universal propiamente dicha. La “Renta Dignidad” es una prestacién 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 sélo 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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resulta muy insuficiente debido a la propia informalidad laboral y, en consecuencia, al escaso desarrollo
de indemnizaciones por despido, seguros sociales y esquemas de ahorro por cesantia (OIT, 2018). En 2018
solo 11 paises contaban con seguros de desempleo: Argentina, Brasil, Chile, Ciudad de México, Colombia,
Ecuador, Uruguay, Venezuela, Anguila*, Bahamas y Barbados. Estos programas ofrecen prestaciones

por un promedio de 6 meses, con pagos decrecientes en el tiempo y estrictos requisitos de elegibilidad.
En este sentido, sélo el 17% de los desocupados de la region recibia prestaciones de desempleo, cifra
que se reduce a 6% si se excluye a Chile y Uruguay (Banco Mundial, 2019). De acuerdo con OIT (2017), la
persistencia de la alta informalidad en la regién constituye una barrera al financiamiento y la expansion
de la cobertura de estos programas. Ademas, se observa la falta de programas especificos para la
poblacién en edad de trabajar. En el Caribe la concentracion econémica en pocos sectores hace que la
region sea muy vulnerable a shocks (particularmente los naturales).

En relacion con la proteccién social en salud, si bien en muchos paises las normas legales determinan la
universalidad de la cobertura, en la practica existen barreras para el acceso efectivo y de calidad a toda
la poblacion. Algunos de los desafios que persisten en la region se relacionan con la fragmentacion del
sistema, el elevado gasto de bolsillo, los problemas de financiamiento, el déficit de personal de salud 'y
restricciones geograficas. La situacién es ain mas grave en el sector rural de América Latina y el Caribe,
donde existen altos déficit de cobertura legal, de personal y financiero (OIT, 2018).

El gasto total en salud es muy heterogéneo y representa entre 3% y 10% del PIB. El gasto privado es
elevado, superando el 50% del gasto total en 10 paises de la regién: Guatemala, San Cristébal y Nieves,
Granada, Bahamas, Santa Lucia, Brasil, Honduras, Republica Dominicana, Barbados y Venezuela

(OIT, 2018).

1.2. El nuevo contexto regional pos-pandemia

La pandemia de la COVID-19y las medidas adoptadas para evitar su propagacién han generado una
profunda recesién a nivel mundial. Se espera que la economia mundial sufra en 2020 su mayor caida
desde la Segunda Guerra Mundial, con una reduccion del PIB per capita en al menos el 90% de los

paises (FMI, 2020). La ausencia de tratamientos efectivos contra la enfermedad ha generado una gran
incertidumbre econémica, que alcanza las estimaciones sobre la duracién y profundidad de la recesién
actual, asi como el efecto que tendra sobre los distintos paises (Banco Mundial, 2020). En este sentido, las
estimaciones de crecimiento mundial han sido revisadas hacia la baja en los Ultimos meses. De acuerdo
con las proyecciones revisadas de CEPAL (2020b) y del Banco Mundial (2020), el PIB mundial sufrira una
contraccién de 5,2% en 2020, mientras que el FMI (2020) prevé una caida de 4,9% para el mismo periodo
(grafico 1).

La proyeccion de inflacion para 2020 es de 0,3% interanual para las economias desarrolladas y 4,4% para
economias en desarrollo, mostrando una leve desaceleracién en el incremento de los precios respecto

a 2019 (FMI, 2020). Las presiones inflacionarias generadas por el corte en la provisiéon de algunos bienes
serian mas que compensadas por la caida en el nivel de actividad y la disminucion del precio de las
materias primas.

4 Seguro de desempleo creado con ocasién del huracén Irma en 2017, reactivado por la COVID-19.
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» Grafico 1. Proyecciones de crecimiento mundial (en porcentaje)

M Mundial

M Economias avanzadas
B Economias en desarrollo
M ALC

2018 2019 2020 2021

Fuente: FMI (2020).

Actualmente América Latina y, en menor medida el Caribe, se encuentran en el epicentro de la pandemia,
donde cerca del 16% del total de contagios afectan a su poblacién (Banco Mundial, 2020). En este sentido,
a pesar de que la mayoria de los paises de la region ha tomado medidas para contener la pandemia
-como el cierre temporal de actividades econédmicas y la imposicidn de restricciones para circular a

nivel nacional- se observa una rapida propagacién de los contagios. Aproximadamente un cuarto de la
poblacion de América Latina (142 millones de personas) corre riesgo de contraer COVID-19, dada la falta
de acceso al agua potable, el uso de combustibles nocivos dentro de los hogares y la desnutricién que
existe en la regién (PNUD, 2020).

Desde el punto de vista econdmico, la region esta siendo particularmente afectada por la crisis derivada
de la pandemia por distintas razones entre las que se encuentran la caida del nivel de actividad de los
paises destinatarios de la mayor parte de la produccion regional, la caida en el precio de las commodities,
la salida de capitales por la incertidumbre financiera, la interrupcién de los flujos de abastecimiento en las
cadenas globales de valor y la caida del turismo (CEPAL 2020a; Banco Mundial 2020).

Como resultado, las estimaciones preliminares de CEPAL (2020b) dan cuenta de una caida promedio para
los paises de América Latina y el Caribe de 9,1% del PIB en 2020 (grafico 2), con reducciones de 9,4% en
América del Sur, 6,2% en Centroamérica y 5,4% en el Caribe. Las proyecciones del FMI resultan alin mas
preocupantes, el PIB de la region se contraeria 9,4% este afio, con caidas de 13,9% en Perd, 10,5% en
México, 9,9% en Argentina, 9,1% en Brasil, 7,8% en Colombia y 7,5% en Chile (FMI, 2020).

» Grafico 2. Proyecciones de crecimiento para 2020 en América Latina y el Caribe (en porcentaje)

América Centro-
ALC del Sur américa Caribe Brasil México Argentina

9194 9,495

105 -105
H CEPAL B FMI M Banco Mundial

Fuente: CEPAL (2020b), FMI (2020) y Banco Mundial (2020).
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La magnitud sin precedentes de la crisis econdmica deviene de la combinacién de un shock de oferta que
afecta a la economia mundial por el cierre de las fronteras y la suspension de las actividades productivas,
seguido de un shock de demanda por la reduccién de los ingresos de los consumidores, el cambio en el
patrén de consumo global y la incertidumbre econémica. La combinacién de estos efectos sobre la oferta
y demanda agregada ha tenido un efecto heterogéneo sobre la actividad y el empleo en los distintos
sectores econémicos. De acuerdo con la OIT (2020b), los sectores mas gravemente afectados son los
servicios de alojamiento y comida, comercio al por mayor y al por menor y la industria manufacturera.

En estos sectores se concentra cerca del 60% del total del empleo en la regién y algunos de ellos son
intensivos en mano de obra de baja calificacion. En el otro extremo, menos del 20% de los trabajadores
estan ocupados en actividades de bajo riesgo, como la administracion publica y los servicios de
educacion y salud.

En este sentido, América Latina y el Caribe es la regién que
registro la mayor reduccién de las horas de trabajo en todo |E| (.) América Latina y

el Caribe es la region

el mundo, del orden del 20%, lo que equivale a 55 millones
de puestos de trabajo a tiempo completo (OIT, 2020b)®. La

destruccion de empleo no se ha reflejado por completo gue registré la mayor
en incre:u(ejntlos c'ice IS tgsda de desocupgc.:ilén porquJe ) reduccidn de las horas
una parte de los trabajadores que perdi6 su empleo ha :

transitado hacia la inactividad como consecuencia de las de trabaJO en todo el
medidas de confinamiento y distanciamiento, o por la mundo, del orden del
falta de oportunidade.sllaborales. Enel otro.sent.ido, esde 20%, lo que equivale a
esperar que la reQucuon del empleo asalariado informal 55 millones de puestos
y de cuentrapropistas que ha aumentado la tasa de . )
desocupacién se revierta en el futuro préximo, al menos de trabaJO a tiempo
parcialmente (OIT, 2020a). completo (OIT, 2020b).

Las proyecciones del Banco Mundial (2020) y el FMI (2020)
para 2020 sefialan que la tasa de desocupacién se ubicaria
entre el 12,3% y el 13% en promedio, respectivamente. OIT
(2020a) estima que la tasa de ocupacion seria de 54,7% este afio, 3 puntos porcentuales por debajo de
la registrada en 2019, lo que implica la pérdida de 10,5 millones de puestos de trabajo. Estos indicadores
sirven para marcar la gravedad de la situacion promedio de la regién, aunque se debe tener en cuenta
que los efectos finales son aun dificiles de predecir y muestran una gran heterogeneidad entre paises.

La crisis de la COVID podria dar lugar a un retroceso de los (ya modestos) avances en materia de
igualdad de género en el mercado laboral (OIT, 2020a). Una gran proporcidon de mujeres se desempefia
en los sectores mas golpeados por la crisis (no solo en aquellos ya mencionados anteriormente sino
especialmente en el sector sanitario y de asistencia social y el servicio doméstico). Ademas, el cierre de
instituciones educativas y de cuidado que se dispuso con el fin de prevenir los contagios, ha generado
una carga del trabajo de cuidados no remunerado que afecta de forma desproporcionada a las mujeres.

Como resultado de la destruccidon de empleo, la pobreza alcanzaria al 37,3% de la poblacién en 2020
(cerca de 231 millones de personas) y los mayores incrementos de la tasa de pobreza se producirian en
Argentina (11pp), Pertu (9pp), Brasil (8pp), México (8pp) y Ecuador (7pp). La pobreza extrema alcanzaria al
15,5% de la poblacién total, afectando particularmente a México (6pp), Ecuador (5pp), Nicaragua (5pp),
Brasil (4pp) y Colombia (4pp) (CEPAL, 2020b).

Finalmente, es esperable que los efectos de la pandemia contribuyan a profundizar la desigualdad en
la regidn. Previo a la crisis, el 77% de la poblacién de América Latina y el Caribe pertenecia a grupos de
ingresos bajos o medio bajos, por lo que no disponian de ahorros suficientes para enfrentar una crisis. En

5  Estareduccion de las horas de trabajo se explica por la destruccién de empleos y las suspensiones temporarias (que reducen a 0 las horas
trabajadas)y la reduccién de las jornadas laborales.
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este sentido, se proyecta un aumento de la desigualdad en la distribucién del ingreso en todos los paises
de entre 1,1%y 7,8%, superior a 6% en Argentina, Ecuador y Peru (Naciones Unidas 2020, CEPAL 2020b).

Los ya mencionados déficits de cobertura estan relacionados con las importantes brechas en el
financiamiento de la proteccion social, brecha que ha aumentado sensiblemente desde el inicio de la crisis
COVID-19. La OIT (2020) ha estimado en 333,2 miles de millones de ddlares estadounidenses la brecha
anual de financiamiento® en América Latina y el Caribe para alcanzar las metas 1.3 -sobre proteccion
social- y 3.8 -sobre la cobertura universal en salud- de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

La capacidad de los gobiernos de los distintos paises para implementar politicas para hacer frente a la
crisis esta condicionada por la situacion de sus sistemas de proteccién social, en especial los sistemas de
salud, la estructura de las economias y el acceso al financiamiento. En este sentido, la 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, permitiendo incluso a algunos paises emitir deuda
en el extranjero.

Desde una perspectiva fiscal, los paises enfrentan caidas de la recaudacion tributaria (incluyendo las
cotizaciones salariales para la seguridad social) debido a la contraccién de la actividad econdmicay la
caida del precio de los productos basicos como consecuencia de la pandemia, sumado a crecientes
necesidades de gasto para hacer frente a la emergencia. El FMI (2020) proyecta un incremento del déficit
fiscal en América Latina de 6,3 pp hasta alcanzar 10,3% del PIB en 2020, acompafiado de un incremento
de casi 11 pp de la deuda, hasta representar 81,5% del PIB de la regién.

2. Evolucién de las politicas, instituciones y visiones de la proteccion

social en América Latina y el Caribe

Como resulta ya obvio después de varios meses de su desarrollo, la crisis de la COVID-19 es un desafio
de enorme e incierta magnitud para las politicas publicas de todos los paises. No solo en materia de
politicas especificamente sanitarias sino también en relacién con la economia en general y los sistemas
de proteccién social, en particular. Resulta imposible evaluar la evolucion de estos sistemas en la region
sin atender a las particulares condiciones macroeconémicas y fiscales donde los cambios se estan
desarrollando. Ademas, por supuesto de las caracteristicas propias de las instituciones, la modalidad de
los debates y visiones predominantes de cada sociedad. Como consecuencia de lo anterior, el analisis
de los cambios en la proteccion social en los paises de la regidon debe considerar la ya critica situacién
macroecondmica de partida y las politicas macro encaradas durante la crisis, con especial énfasis en el
esfuerzo fiscal requerido.

2.1. Situaciéon macroecondémica y fiscal en América Latina y el Caribe antes
de la COVID-19

La pandemia llegd a América Latina y el Caribe a inicios de 2020, en un contexto macroeconémico de
escaso dinamismo. En 2019 el crecimiento econémico de la region fue practicamente nulo, completando
un quinquenio de estancamiento -el PIB per capita se contrajo 0,6% por afio en promedio en los ultimos
5 afios (Werner, 2020)-. El crecimiento se ha visto limitado por el bajo nivel de crecimiento global, la caida
en el precio de las materias primas y la incertidumbre econémica.

En este contexto, aumentaron las demandas sociales que ejercieron presiones sobre el gasto publico.
Entre 2010y 2019, el gasto publico promedio en América Latina paso6 de 20,1% a 21,2% del PIB, y

6 Lasestimaciones se basan en el cdlculo de los costos y de las brechas de financiamiento para establecer prestaciones universales para los nifios,
de maternidad, por discapacidad, de vejez y de atencién en salud, que conjuntamente constituirian un piso nacional de proteccién social en los
términos de la Recomendacién niim. 202 de la OIT (OIT, 2020d).
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en el Caribe crecié de 27,5% a 28,7% del PIB (CEPAL, 2020c). Ademas, se observa un cambio en la
composicion de las erogaciones publicas, con un incremento del gasto corriente primario y una caida del
gasto en capital.

El incremento del gasto publico ha sido acompafiado por un estancamiento en los ingresos fiscales.

Los paises de América Latina y el Caribe tuvieron una presion tributaria de 18,2% del PIB en promedio
entre 2010y 2019. En el Caribe, la recaudacion tributaria fue muy volatil y crecié levemente en el periodo
(de 24,5% a 27,5% del PIB), como resultado de distintos factores asociados a caidas de la recaudacion
por desastres naturales, la recepcién de donaciones del exterior y otros ingresos extraordinarios
(CEPAL, 20200).

Como consecuencia de la dinamica entre ingresos y gastos en los Ultimos afios, en 2019 muchos paises
de la regidn presentaron elevados y persistentes déficit fiscales. El grafico 3, con el objeto de calificar la
situacion previa de cada caso, muestra informacion fiscal y macroeconémica de los paises ordenados por
nivel de resultado primario como porcentaje del PIB junto con las tasas de crecimiento de la economia
donde solo se produjeron retracciones en Argentina y Nicaragua y muy reducidas tasas de inflacién
(menores al 10% anual) con la excepcion de Argentina.

P Grafico 3. Indicadores econédmicos y fiscales de los paises de la regién en 2019.

Resultado primario (en porcentaje del PIB), tasa de crecimiento e inflacion anual (en porcentaje)
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Nota: El resultado primario corresponde al gobierno central excepto para Argentina, México y Per, las cifras corresponden a la administracion publica
nacional, al sector publico federal y al gobierno general, respectivamente.

Fuente: elaboracién propia en base a datos de CEPAL (2020c), FMI, OCDE (2020) y CDB.

Por otro lado, la persistencia de déficits fiscales, que en promedio se observa desde 2012, ha generado
crecientes necesidades de financiamiento con el consecuente incremento de la deuda publica en los
paises de América Latina, mientras que en los paises del Caribe la deuda publica bruta se ha mantenido
relativamente estable en niveles altos en relacion al Producto. Esta dependencia del financiamiento
externo pone a los paises de la regién en una situacion de vulnerabilidad frente a las condiciones del
mercado financiero, principalmente en contextos de elevada volatilidad como el actual.

El grafico 4 muestra cierta asociacion entre elevados niveles de deuda publica y carga tributaria, lo que
estaria indicando dificultades para mejorar su situacion fiscal mediante el aumento de la recaudacién
tributaria en los paises mas endeudados.
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» Grafico 4. Ingresos tributarios y deuda publica de los paises de la regién como porcentajes del PIB

35 140
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(ejeizq.)

— Ratio deuda/ingresos
tributarios (eje izq.)

@ Deuda publica bruta
(eje der.)

Nota: Ingresos tributarios corresponden a 2018 y deuda publica a 2019.
Fuente: elaboracién propia en base a datos de CEPAL (2020c¢), FMI, OCDE (2020) y CDB.

2.2. Politicas generales para enfrentar la crisis en la regién

Los paises de la region han implementado distintas
medidas monetanasyﬂ;cales para hacer frente ala g LoS pal’ses de I3 regién
emergencia con el objetivo de proteger a los hogares )

mas vulnerables; resguardar la capacidad productiva han |mplementado

y el empleo, y proveer liquidez a sus economias. En distintas medidas

el primero de los sentidos, las respuestas de politica monetarias y fiscales
mor.weta.rla han sido mult.lples. provision de liquidez, para hacer frente 3
relajamiento de los requisitos de reservas a los bancos, ,

reducciones de las tasas de interés, acuerdos temporales la emergencia con el
reciprocos de divisas (lineas swap) con la Reserva Federal objetivo de proteger a los

de Estados Unidos (Brasil y México) e intervencién hogares mas vulnerables;
en el mercado de divisas. Ademas, Chile y Colombia resguardar E capacidad
han implementado programas de compra de activos .

(Banco Mundial, 2020). Por otro lado, se han anunciado prOdUCtlva_ y §| empleo,
importantes paquetes de medidas fiscales para Y proveer ||qU|dez d
mitigar el impacto social y econémico de la pandemia, SUS economias.
incluyendo politicas de alivio tributario sobre algunos
sectores con programas de aumento del gasto publico.

Teniendo en cuenta la magnitud de los recursos

comprometidos en cada pais para hacer frente a la crisis, el impacto de la caida en el nivel de actividad
sobre la recaudacion tributaria, el incremento en la evasion y mora en el pago de cotizaciones a la
seqguridad social e impuestos y la caida en el precio de las commodities, las posibilidades que tiene cada
pais para encarar programas publicos para hacer frente a la pandemia y sus consecuencias depende, en
gran media, de las posibilidades de endeudamiento y financiamiento monetario. En este ultimo sentido,
la existencia de programas de convertibilidad con el doélar en algunos paises y las elevadas tasas de
inflacion en otros son limites importantes al margen de accién de los gobiernos. El espacio fiscal para las
politicas, en consecuencia, es muy variable entre economias y sera diferente la sostenibilidad de mediano
plazo de las iniciativas.
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Las medidas fiscales incluyen el fortalecimiento del sistema sanitario, el apoyo a los ingresos de los
hogares y la proteccién de la capacidad productiva de la economia (CEPAL, 2020b). Para el fortalecimiento
del sistema sanitario se han implementado reducciones temporales del impuesto sobre el valor agregado
(IVA) y la eliminacion de los aranceles a la importacién?, a la vez que aumentaron las contrataciones

de personal, las compras de insumos médicos y la inversion en equipamiento e infraestructuray se
otorgaron bonos extraordinarios para el personal sanitario. En Argentina, Bolivia, Brasil y México se
realizaron importantes transferencias a gobiernos subnacionales.

Las politicas de apoyo a los ingresos de los hogares incluyen facilidades para el pago del impuesto sobre
la renta y devoluciones anticipadas, ademas del incremento de los seguros de desempleo, subsidios

al consumo, la entrega de canastas de alimentos y, por supuesto, la expansidn de los programas de
transferencias condicionadas y no condicionadas (que forman parte de los sistemas de proteccion social,
que seran analizados con mas detalle en la seccidn siguiente). Por Ultimo, para proteger la capacidad
productiva de empresas se implementaron facilidades, reducciones y exoneraciones impositivas

y subsidios a la ndmina y compras de insumos (CEPAL, 2020b). Los paquetes de medidas fiscales
anunciados representan importantes esfuerzos fiscales para los paises de la regién, del orden del 3,9%
del PIB en promedio (CEPAL, 2020b)3.

3. Medidas de emergencia relacionadas con la proteccion social

La crisis derivada de la COVID-19 presenta un gran desafio para los programas de proteccién social,
principalmente por dos motivos. En primer lugar, la implementacién operativa de los programas ya
existentes se vio afectada por la emergencia sanitaria,

como fue el caso de los programas de alimentacion

escolar que debieron ser adaptados como consecuencia g En este contexto

del cierre de escuelas. En segundo lugar, la crisis [de crisis], los paises
econdémica y social derivada de la pandemia afecté a de América Latina y el
diversos sectores de la poblacién, no solo a aquellos . .

que ya se encontraban en situacion de vulnerabilidad Caribe han resporjdldo
en la situacion previa (como familias con nifios, nifias de forma muy activa y

y adolescentes o personas mayores en situaciones diversa. Entre los meses

de pobreza) sino también a trabajadores formales e
informales, lo que derivé en un aumento extraordinario
de las demandas de proteccidn social (Beazley, 2020).

de febrero y agosto

de 2020, 45 paises y
territorios de la region

han respondido de forma muy activa y diversa. Entre los habian anunciado 393
meses de febrero y agosto de 2020, 45 paises y territorios medidas de proteccién

En este contexto, los paises de América Latina y el Caribe

de la regidn habian anunciado 393 medidas de proteccion

social en respuesta a la crisis de la pandemia®. social en respueSta ala

La mayoria de estas medidas suponen la introduccion crisis de la pandem|a.

de nuevos programas o prestaciones (56,2%), seguidas

7  Laregion es altamente dependiente de las importaciones de productos médicos esenciales para el tratamiento de la COVID-19.

8 Noobstante, pueden parecer poco significantes en comparacién con los esfuerzos de algunos paises desarrollados. De acuerdo con la OECD, si bien
existen grandes variaciones en el tamafio de los paquetes fiscales de los paises miembros, algunos paises han tomado medidas sin precedentes.
De manera especial, se han introducido paquetes particularmente importantes en Alemania, el Reino Unido y los Estados Unidos. En algunos casos
implican impactos fiscales permanentes; en otros casos se trata de medidas con un impacto temporal en los fiscos por corresponder a extensiones
de plazos de pagos de impuestos, por ejemplo, y algunas medidas no tienen impacto fiscal directo, pero crean pasivos contingentes (préstamos y
garantias). Por ejemplo, sin contar los costos propios de la caida en los niveles de actividad sobre la recaudacién, se estima que las medidas tendran
un impacto fiscal cercano a 6% del PIB en EEUU y superior a 3% del PIB en Alemania. Y la magnitud de los pasivos contingentes de este Ultimo pais se
estima superior a 25% del PIB (OCDE, 2020b).

9 Datos obtenidos del OIT (https://www.social-protection.org/).
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de ajustes en los programas existentes de proteccién social (23,9%), ajustes en el gasto social (10,7%) o
mejoras en la administracién (9,2%). El grafico 5 presenta las medidas adoptadas por los paises durante
el periodo informado, sobresaliendo casi todas las funciones tradicionales de la proteccién social. Casi el
50% de las mismas son explicadas por beneficios o ayudas especiales, alimentacién y nutricion, salud y
proteccidn del empleo.

» Grafico 5. Distribucidon de medidas por funcién de la proteccion social (América Latina y el Caribe.

Febrero - agosto de 2020)

Beneficio o ayuda especial 14,2%

Alimentacién y nutricién 12,2%

Salud 12,0%

Proteccion del empleo/ingreso 11,2%

Varias funciones 11,2%
Desempleo 10,2%
Vivienda/servicios basicos 10,2%
Infancia y familia
Pensiones
Enfermedad

Acceso a la educacién

Maternidad/paternidad

Fuente: Monitor de la Proteccion Social de la OIT sobre las respuestas a la Crisis de la COVID-19.

A continuacion se presentara un relevamiento de las medidas mas importantes adoptadas en relacion
con cada una de las cuatro garantias y una evaluacion preliminar de sus impactos.

3.1. Garantias de ingresos para la infancia y otros grupos vulnerables

Con el objetivo de garantizar los ingresos, la seguridad alimentaria y el acceso a los servicios basicos a
familias con nifios, nifias y adolescentes en condiciones de pobreza o pobreza extrema, los paises de

la region han optado principalmente por la entrega de alimentos y la expansién de los programas de
transferencias monetarias, ya sea por el aumento de la cobertura de programas preexistentes, el
incremento del monto de dichas transferencias, el adelanto de pagos o la creacion de nuevos programas.

La entrega de alimentos y canastas basicas se ha implementado mediante la entrega directa a los
hogares o a través de escuelas y comedores comunitarios. En algunos casos se adaptaron los programas
de alimentacidn escolar existentes, con un calendario de entregas periddicas y el incremento del numero
de raciones. En Costa Rica, el programa Alimentos en Casa consiste en la entrega a domicilio de alimentos
y medicamentos a nifios, nifias, madres gestantes y en periodo de lactancia. En Republica Dominicana,
por el Plan de Asistencia Social de la Presidencia se distribuyen canastas de alimentos y kits de prevencion
a las familias vulnerables a través de comedores, Estancias Infantiles y el Instituto Nacional de Atencién
Integral a la Primera Infancia (INAIPI). En Venezuela se entregan cajas de alimentos a los estudiantes de
establecimientos educativos oficiales y a las familias mas vulnerables.

Adicionalmente, algunos paises ofrecen ayuda con alimentos, canastas basicas y entrega de tarjetas
alimentarias en colaboracion con gobiernos subnacionales, organismos multilaterales y otras
organizaciones de la sociedad civil para hogares afectados por la pandemia. En Guatemala el Programa
de Apoyo Alimentario y Prevencién del COVID-19 entrega alimentos y cupones a familias con nifios,
personas mayores y con discapacidad. En Honduras, el programa Honduras Solidaria distribuye kits de
higiene y canastas de alimentos a mas de 800 mil familias a través de las Fuerzas Armadas. En Panamg, el
Plan Panama Solidaria otorga canastas y cupones a hogares vulnerables por 80 délares durante el tiempo
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que dure la emergencia. En Uruguay se otorga una
canasta de emergencia alimentaria a los trabajadores E Para dar una répida

informales o!ue no reciben otras prestaciones del respuesta a los destinatarios
Estado (Rubio y otros, 2020). de los orogramas e

Para dar una rapida respueste? alos destiqatarios de transferencias monetarias,
los programas de transferencias monetarias, muchos h p de |

paises de la region aumentaron temporariamente mu_c/ e prlses tiele

o adelantaron el pago de las asignaciones de la region aumentaron

poblacién que ya formaba parte de los programas tem pora riamente o

previo adlalpandemia: La Argclenti(r;a a.umen_té e(; | adelantaron el pago de las
m(?nto le las prestaaones? 0s est'lnata'rllos ela asignaciones de I3 poblacién
Asignacion Universal por Hijo y la Asignacién por

Embarazo para Proteccién Social. Colombia anuncid queya formaba par'te de

un giro adicional para los destinatarios de los los programas previo a

programas Jovenes en Accion y Familias en Accion ) pandemia.
y Paraguay otorgd un pago adicional en abril del
Tekopord, mientras que en Uruguay se otorgaron 4
refuerzos a los destinatarios de la Tarjeta Uruguay
Social y las asignaciones familiares Plan de Equidad en marzo, mayo, junio y julio. Algo similar sucedid
en Jamaica a través del Programa de Avance a través de la Educacion y Salud (PATH). En Republica
Dominicana, se otorgaron refuerzos para los destinatarios del programa Comer es Primero.

Ademas, en varios paises de la regién se anuncié la expansién de programas preexistentes: Argentina
anuncié incrementos en el programa Tarjeta Alimentaria; Brasil anuncié la incorporacion de 1,2 millones
de personas al programa Bolsa Familia; México incorporara 200 000 agricultores al programa Sembrando
Vida; Trinidad y Tobago anuncié el aumento de cobertura de la tarjeta de alimentos para familias con
nifios con derecho a alimentacion escolar y familias cuyos integrantes hayan sido despedidos o hayan
visto reducidos sus ingresos durante este periodo; y Santa Lucia incremento la cobertura de su Programa
de Asistencia Publica.

Estas medidas fueron complementadas con el lanzamiento de nuevos programas temporales de
transferencias para ampliar la cobertura de la proteccién social. La mayoria de estos programas

fueron anunciados como un bono por Unica vez, pero luego fueron extendidos por tres meses ante

la emergencia econdmica. En Brasil se implementé el Auxilio Emergencial para familias en situacién

de vulnerabilidad que consta de hasta cinco pagos de 600 reales (115 délares) y, en el caso de madres
monoparentales, 1 200 reales (130 délares). A inicios de septiembre se anuncié la continuidad del
programa hasta diciembre, por un monto inferior, de 300 reales (58 ddlares). En Bolivia se creé el Bono
Familia, que consiste en una entrega de 500 pesos bolivianos (72 ddlares) por mes a familias con escasos
recursos con hijos que asistan al ciclo inicial y primario y luego se extendié a estudiantes del secundario.
En Chile se implementd el Bono de emergencia COVID-19 para familias con menores de 18 afios
pertenecientes al 60% mas vulnerable por $50 000 pesos chilenos (72 délares). En Per, por su parte, se
estipularon diversos apoyos econdmicos para contrarrestar el aislamiento social obligatorio y su impacto
en los ingresos laborales. Asi, se dispuso el Bono para hogares en condicién de pobreza o pobreza
extrema de 380 soles (107 ddlares); el Bono Familiar Universal de 760 soles (215 doélares) que tiene por
finalidad llegar a los 6,8 millones de hogares que no cuenten con ingresos formales y no hayan recibido
otros bonos; el Bono rural de 760 soles para hogares de zonas rurales en condicién de pobreza y pobreza
extremay el programa Contigo destinado a personas con discapacidad severa en situacion de pobreza,
que entrega 300 soles (85 dodlares) cada dos meses y en el que se adelant6 el pago de un bimestre en
marzo-abril. En Belice se esta creando un programa de transferencias condicionadas (Belize COVID-19
Cash Transfer (BCCAT) Program) que se espera cubra 13 000 hogares con necesidades.
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Ademas, se han adoptado medidas para garantizar el acceso al suministro de servicios basicos a los
hogares mas vulnerables, como subsidios, congelamientos tarifarios o postergacién del pago de los
servicios. En Argentina, Chile, Ecuador y El Salvador, por ejemplo, se han tomado medidas para evitar el
corte de suministro ante la falta de pago de los usuarios de todos los servicios basicos, incluyendo agua,
teléfono e internet. En Colombia, Guatemala, Honduras, Panama y Paraguay se anunciaron medidas para
asegurar el suministro de energia eléctrica mediante la reconexién de servicios, subsidios y facilidades de
pago. Estas medidas han sido acompafiadas por el congelamiento de alquileres y las moratorias para el
pago de hipotecas. Por ultimo, existe algiin ejemplo de iniciativas que se han encarado en colaboracién
con el sector privado."

3.2. Seguridad econémica para las personas en edad de trabajar

Los esquemas de proteccion frente a la desocupacién buscan asegurar un ingreso minimo a trabajadores
que han perdido su empleo, a través de seguros contributivos de cesantia o desempleo, transferencias no
contributivas como los subsidios por desempleo y programas publicos de empleo.

Por un lado, con el objetivo de reducir la exposicion al virus de los trabajadores los paises de la region
avanzaron en la implementacion de la modalidad de teletrabajo, la reduccién de la jornada laboral y
distintas medidas de promocién de la seguridad y salud en el lugar de trabajo como el uso obligatorio de
mascarillas o la distancia minima entre empleados.

Por otro lado, para proteger los ingresos de los trabajadores y garantizar los puestos de trabajo, se han
tomado diversas politicas como el aseguramiento de los ingresos ante ausencias laborales, licencias
pagas por enfermedad, activacién de sequros de desempleo, prohibiciones de despido y ausencias
laborales optativas. Belice ha introducido reformas legales al seqguro social para abonar prestaciones
por enfermedad a trabajadores que han sido desocupados, suspendidos o en licencia sin pago o a
trabajadores independientes que han cesado actividades a causa de COVID-19.

El pago de salario durante el periodo de ausencia laboral beneficia principalmente a los trabajadores
mas vulnerables durante la pandemia, personas mayores o con problemas de salud preexistentes y
mujeres embarazadas, asi como a trabajadores que no pueden trasladarse hacia su lugar de trabajo por
la emergencia sanitaria. En México se mantiene el pago completo de los salarios para los trabajadores
de actividades no esenciales. En Peru se dispuso que cuando el trabajo no pueda realizarse a distancia,
las empresas deberan garantizar a sus empleados el pago del salario durante su ausencia. En Trinidad

y Tobago, los trabajadores pueden quedarse en casa al cuidado de sus hijos sin penalidad econémica
(CEPAL, 2020b).

Para aquellos (no muchos) trabajadores que tienen derecho a esta cobertura en cada pais, los seguros de
desempleoy las licencias por enfermedad buscan garantizar el ingreso de los trabajadores desvinculados
por la emergencia. En Argentina, por ejemplo, el sequro de desempleo entrega a los trabajadores
formales despedidos sin justa causa una asignacion familiar y cobertura médica por un periodo que
depende de cuanto tiempo el asalariado haya contribuido al sistema de seguridad social. En Brasil, se
aprobé el pago de licencia por enfermedad para los contagiados por 15 dias. En Guatemala se estableci
un subsidio econémico para los sectores del sector privado suspendidos por la pandemia de 75 quetzales
diarios (10 ddlares) que es entregado a través de las empresas.

Un grupo de paises que cuentan con cesantias y otras pensiones salariales han permitido que los
trabajadores hagan uso de dicho beneficio. En ese sentido, los trabajadores de Brasil, Colombia, Costa
Ricay Peru pudieron acceder a su cuenta de cesantia mientras que en Ecuador, México, Panama,
Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay se permitié el adelanto o la utilizacion de las vacaciones

10 En Colombia, el programa “Ayudar nos hace bien” es una iniciativa del sector privado y distintos sectores de la sociedad civil para colaborar con
personas y familias en situacién de vulnerabilidad por la crisis derivada de la pandemia. La Fundacién Solidaridad por Colombia recibe donaciones
del sector privado y organiza campafias para la entrega de alimentos y elementos de higiene a familias de todo el pafs.
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pagas (Rubio y otros, 2020). En Chile, la Ley de Proteccién al Empleo aporté $2 000 millones de ddlares al
Fondo Solidario de Cesantia y flexibilizé temporalmente las condiciones de acceso al Seguro de Cesantia.
Las empresas y trabajadores pueden acordar una suspensién de los contratos laborales o una reduccién
del horario de trabajo, a la vez que se garantizan ingresos a los trabajadores a través de las prestaciones
del Seguro de Cesantia (Montt y otros, 2020).

Ademas, en muchos paises se dispuso la prohibicién de despido durante un periodo determinado para
proteger a los trabajadores. En Argentina se prohibié el despido sin justa causay por causa de falta o
disminucion de trabajo o fuerza mayor durante 60 dias. En El Salvador no podra ser despedido ningun
trabajador que se encuentre en cuarentena. En otros casos, se flexibilizaron los requisitos de acceso a
los seguros de desempleo. En Ecuador, por ejemplo, los trabajadores en relacidon de dependencia que
pierdan su empleo pueden solicitar el acceso a la prestacion luego de permanecer 10 dias desocupados
durante abril, mayo, junio y julio (en lugar de 60 dias) y los pagos se realizan automaticamente (Casali y
otros, 2020).

Sin embargo, los

seguros contributivos (...) los seguros contributivos no estan

no estan disefiados disefiados para proteger a los trabajadores
para proteger a los en una crisis sistémica como la actual. Por
trabajadores en una . )

crisis sistémica como la este motivo, algunos paises de la region

actual. Por este motivo, implementaron programas de transferencias
algunos paises de la 3 i
a trabajadores del sector informal y, en

regiéon implementaron .
orogramas de menor medida, del sector formal, que hayan

transferencias a sufrido una reduccion de sus ingresos como
trabajadores del sector consecuencia de la COVID-19.

informal y, en menor
medida, del sector
formal, que hayan
sufrido una reduccién de sus ingresos como consecuencia de la COVID-19. Se trata de medidas de
caracter excepcional que, en muchos casos, se implementaron inicialmente como un pago por Unica vez
pero que luego fueron extendidas a un periodo de 3-4 meses. En Argentina se implementé el Ingreso
Familiar de Emergencia, una transferencia de 10 000 pesos argentinos (154 délares) en abril, junioy
agosto. En Brasil se anuncié un bono de emergencia para trabajadores independientes o informales con
bajos ingresos de 600 reales por mes (117 ddlares), con un maximo de 1 200 reales por familia, durante
tres meses. En Chile, el Beneficio para trabajadores independientes incluye un subsidio y un préstamo
sin interés a trabajadores independientes que hayan experimentado una disminucién de al menos 30%
de sus ingresos en abril de 2020 respecto al afio anterior. El monto del subsidio varia entre 40% y 70% de
la pérdida de ingresos de los trabajadores de forma decreciente conforme aumenta el nivel de ingresos
de los trabajadores™. En PerU, el Bono Independiente otorga 760 soles (223 délares) a trabajadores
independientes de bajos ingresos afectados por la emergencia nacional de la COVID-19."2 En Trinidad y
Tobago, el Subsidio de ayuda salarial otorga $1 500 délares trinitenses (220 délares estadounidenses)

11 Adicionalmente, al momento de ser redactada esta Nota Técnica, se esta debatiendo en el Congreso de Chile la implementacién de un Seguro de
Proteccion de Ingresos de Trabajadores Independientes que se activa frente a circunstancias excepcionales (catastrofes naturales, calamidades
publicas, crisis econémicas o sanitarias) que generen una disminucién significativa del ingreso de los trabajadores por cuenta propia. Durante la
pandemia serfa financiado con recursos fiscales y luego, superada la emergencia, con aportes de los trabajadores.

https://www.gob.cl/planeconomicoemergencia/proteccion/#:~:text=El%20seguro%20busca%20proteger%20los,del%20nivel%20de%20sus%20
ingresos

12 Resulta de interés sefialar la complementariedad de esta iniciativa con otra encarada por el sector privado. La Confederacién Nacional de
Instituciones Empresariales Privadas (CONFIEP) en colaboracién con la Municipalidad de Lima y la sociedad civil se unieron para implementar el
bono Perd Unido. Se trata de un pago de 380 soles destinado a trabajadores independientes que no fueron seleccionados para recibir el Bono
Independiente entregado por el gobierno de Perd. En una primera etapa, el bono se entrega a 500 comerciantes registrados de Limay se espera
ampliar el nimero de beneficiarios en la medida en que se consiga mayor financiamiento.
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durante 3 meses a trabajadores en relacién de dependencia
que hayan sido afectados laboralmente por la COVID-19.

E (..) se han adoptado

otras medidas de Al menos transitoriamente estas medidas han avanzado en
emergencia como asegurar un piso de proteccién social para la poblacion en
subsidios a las edad de trabajar, :;?r,nphan’do.la cobgrtura de la proteccion
ante la desocupacién o pérdida de ingresos.
empresas de sectores .
| bles para el Por otro Ia.do, se han adpptado otras medidas de
WUIEre P ) emergencia como subsidios a las empresas de sectores
pago de salarios o vulnerables para el pago de salarios o créditos destinados
créditos destinados a a preservar el empleo. En Argentina, el Programa de
preservar el empleo. Asistgncia de Emer.gencia al Trapajo yla ProQchién (ATP)
consiste en un conjunto de medidas para asistir a las
personas y empresas afectadas por la crisis, incluyendo
la postergacién o reduccion de hasta el 95% del pago
de las contribuciones patronales, salarios complementarios a los trabajadores del sector privado en
relacién de dependencia y créditos subsidiados para empresas y trabajadores autbnomos. En Pert se ha
implementado el pago de un subsidio a empresas de hasta 35% de las remuneraciones brutas mensuales
de sus empleados cuyos sueldos no superen los 1 500 soles (424 ddlares). En Colombia, el Programa de
Apoyo al Empleo Formal (PAEF) otorga un subsidio a las empresas cuyos ingresos hayan disminuido por
la emergencia y no hayan despedido a sus trabajadores. En Republica Dominicana se implementé el
Fondo de Asistencia Solidaria al Empleado (FASE) que consiste en una transferencia monetaria de 5 000
pesos dominicanos para los trabajadores formales de los sectores mas afectados, cubierto en un 70%
por el gobierno -hasta un maximo de 8 500 pesos dominicanos (157 délares)- y el 30% restante, por
el empleador.

Ademas, algunos gobiernos dispusieron la suspensién del pago de contribuciones de las empresas con
dificultades financieras al sistema de pensiones. Estas medidas transitorias de alivio tributario de corto
plazo, junto con la disminucién de los ingresos derivadas de la caida del empleo formal y la caida de la
rentabilidad de los fondos de reserva, podrian afectar la sostenibilidad del sistema de pensiones en

el largo plazo. En Ecuador, por ejemplo, podria visualizarse una pérdida de afios de sostenibilidad del
seguro de pensiones de entre 7 y 10 afios segun la rapidez del pais para recuperarse de la pandemia
(Casaliy otros, 2020; OIT, 2020¢).

Por otra parte, algunos paises han aplicado un tratamiento diferenciado para los trabajadores de la salud.
En Argentina, por ejemplo, se anuncié la entrega de un bono extraordinario para el personal sanitario

de $5 000 (76 ddlares) durante los meses de abril a julio. También en Pert y Colombia se dispusieron
medidas similares. En el caso de PerU se establecié el pago de una bonificacién extraordinaria de

720 soles (203 dolares) durante la vigencia de la emergencia sanitaria para el personal de salud y
administrativo del sector Salud que lucha contra la propagacién del coronavirus. En Colombia, por su
parte, se aprobd un reconocimiento econémico temporal —-proporcién del Ingreso Base de Cotizacion-
para el talento humano en salud que preste sus servicios a pacientes con sospecha o diagndstico de

la COVID-19.

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, incluyendo el aplazamiento del pago de cuotas y refinanciamiento de préstamos, suspension
de intereses por mora y multas; alivio tributario como exoneraciones y facilidades al pago de impuestos;
y la imposicién de precios maximos para alimentos, medicamentos y elementos esenciales.

Por ultimo, se avanz6 en medidas concretas para determinar la COVID-19 como una enfermedad
profesional para los trabajadores de la salud y también para otros donde exista un vinculo directo entre
la exposicion al riesgo bioldgico y las actividades laborales.
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3.3. Proteccion social para personas mayores

Ante la crisis, algunos paises entregaron bonos complementarios y transitorios para los jubilados que
perciben los montos de pensiones mas bajos del sistema, como el caso de Argentina donde se entrega un
bono de 3 000 pesos argentinos (41 dolares) a los receptores de las pensiones minimas.

Ademas, se reforzaron los sistemas de pensiones no contributivos como respuesta a la crisis con bonos
excepcionales y la ampliacién de la cobertura. En Colombia, por ejemplo, se ofrecerd a los 1,7 millones de
destinatarios del programa Colombia Mayor una transferencia mensual de 80 000 pesos colombianos (20
ddlares) por tres meses.

En otros casos, como Brasil, Colombia, México, Paraguay y San Vicente y Las Granadinas se anunciaron
pagos anticipados de las transferencias monetarias cuyos destinatarios son principalmente personas
mayores y con discapacidad. En este sentido, Paraguay, por ejemplo, anuncié el anticipo del pago de

la Pensiéon Alimentaria para las Personas Adultas Mayores en Situacion de Pobreza. México adelant6

los pagos equivalentes a cuatro meses de pensiones a 8 millones de personas mayoresy 1 millén de
personas con discapacidad. Peru, por su parte, adelantd el pago de su programa Pension 65 dirigido a las
personas mayores en situacién de pobreza o pobreza extrema; la subvencién econémica es de 250 soles
bimensuales (70 ddlares).

Resulta de especial interés la discusion que se ha dado

en algunos paises para introducir modificaciones en |_;:| Resulta de especial interés
la discusion que se ha dado

los sistemas de pensiones tendientes a utilizar los
fondos acumulados para paliar los efectos inmediatos

de la crisis. Es claro el caso de Chile y Pery, donde se en algunos pa|’ses para
habilit6 el retiro parcial de los fondos acumulados en introducir modificaciones en
las cuentas de capitalizacion individual, pero también . .

debe considerarse el proyecto de ley que se debate los SI,StemaS de. penSIOneS

en Argentina para cambiar el destino del Fondo de tendientes a utilizar los
Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado fondos acumulados para

Previsional Argentino. En Peru se aprobé también una paliar los efectos inmediatos
ley que dispone la devolucién de aportes en favor de Je lz arele

los afiliados al sistema publico de pensiones con un
tope de 4 300 soles (1 230 ddlares).

Los programas han sufrido modificaciones
administrativas para reducir la exposicién al contagio de las personas mayores, como la autorizacion de
retiro del beneficio por parte de un familiar o la entrega del subsidio a domicilio.

3.4. Proteccion social en salud

Es claro que la politica de salud es la que mas rapido ha merecido la atencién de los gobiernos en esta
emergencia. A los fines de fortalecer y preparar los sistemas de salud de la regién para hacer frente

a la pandemia por COVID-19 los gobiernos de cada pais han implementado variadas estrategias, 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 implementado multiples iniciativas
destinadas a fortalecer, asistir y gestionar los subsistemas de salud que forman parte de los sistemas de
salud de la region 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.

Bajo estas circunstancias, no caben dudas de que la configuracion previa de los sistemas de salud resulta
de crucial relevancia. Como se expuso mas arriba, la region se ha caracterizado por presentar sistemas
de salud fuertemente segmentados, con derechos fragmentados para el acceso a las prestaciones de
salud requeridas por parte de la poblacién. Las ultimas décadas se desarrollaron importantes reformas

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

17/27



&?6 ‘ﬁ% Organizacién » Panorama Laboral en tiempos de la COVID-19
Int ional
Y‘w\"ﬂ‘j«y dnele_lr_p:g;?ga Nota técnica regional » Proteccién social en América Latina y el Caribe en tiempos de pandemia

en muchos de los paises. Sobre este escenario diverso y cambiante se le suman hoy las respuestas de
corto plazo surgidas a partir de la pandemia de la COVID-19.

En primer lugar, debe reconocerse que en todos los paises durante el desarrollo de la pandemia se

ha logrado fortalecer el rol de rectoria de los ministerios de salud de la region en la organizacion y
coordinacién en todo el territorio. Ha cumplido 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. Ello involucré la compra de reactivos para el diagndstico, la adquisicién de
respiradores, la incorporacién de mayor cantidad de camas hospitalarias y de UCly la contratacién

de profesionales de la salud para reforzar la atencién publica. En algunos casos (Argentina, Colombia,
Ecuador, y Perd, por ejemplo), también se contempla el pago de montos adicionales e incentivos para
el personal de la salud como reconocimiento a la labor realizada en el contexto de pandemia. Este tipo
de iniciativas se enmarcan en el sendero de construccion de un sistema de proteccién social en salud
con un rol destacado de la salud publica, poniendo en igualdad de condiciones a todos los hogares, con
independencia de la relacion de sus miembros con el mercado laboral.

De manera adicional, los casos de Argentina, Chile y Uruguay destinaron recursos para ampliar la red

de hospitales, a partir de la ampliacion de la red nacional de Hospitales Modulares de Emergencia en
Argentina, la instalacién de hospitales modulares en Chile y la conversion de las instalaciones del Hospital
Espafiol en un centro COVID-19 en Uruguay.

Los casos de Chile y Colombia sobresalen por la incorporacion de medidas de centralizacién de la gestion
de la infraestructura hospitalaria disponible en el pais, contemplando tanto la infraestructura publica

y privada, las camas y los ventiladores mecanicos, priorizando la atencién de la salud en funcién de las
necesidades de la poblacién con independencia de la insercion laboral, la ubicacion geografica y el nivel
de ingreso de las personas.

En Argentina se observa la incorporacién de medidas destinadas a sostener la capacidad financiera de los
Agentes de la Seguridad Social, a partir de adelantos financieros que permitan mantener los ingresos de
los financiadores, y de manera indirecta, asegurar los pagos a los prestadores de salud privada.

Finalmente, en Peru se destaca la incorporacion de transferencias en especie destinadas a poblacion
vulnerable, a los fines de asegurar elementos de higiene y proteccidn personal (mascarillas) para hacer
frente a la pandemia en este grupo poblacional. Asimismo, este pais ha aprovechado el contexto de
pandemia para mejorar los niveles de cobertura de salud, abriendo la afiliacion al Seguro Integral de
Salud (SIS) para las personas actualmente sin seguro. Este tipo de medidas tiene un impacto relevante
mas alla de la coyuntura, modificando el acceso y la cobertura de salud de la poblacion del Pert en el
mediano y largo plazo.

En términos generales, puede pensarse que las medidas de emergencia que se estan tomando en
relacion con la pandemia introducen componentes que ayudan a la construccién de sistemas menos
fragmentados, mas eficientes y de mayor cobertura y acceso. No obstante, como se destaca en CEPAL
(2020), el foco puesto en la pandemia y la reasignacion de recursos para contenerla y responder a ella
no deben comprometer la continuidad de los servicios, incluidos aquellos que son esenciales, y de

la atencién de otras enfermedades, como las enfermedades crénicas, los servicios de salud sexual y
reproductiva, de controles pre-y posnatales y de salud mental y los programas de prevencién regulares.

3.5. Caracterizacion y evaluacién preliminar de las medidas adoptadas

Resulta ain muy prematuro intentar una evaluacién de las medidas adoptadas frente a la COVID-19y sus
efectos, cuando la pandemia no ha sido controlada auny las politicas que los gobiernos estan adoptando
para enfrentarla se encuentran todavia en desarrollo y expansion. La mayoria de los paises han mostrado
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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 expansién de la proteccidn social en salud de la poblacion. La rapidez con
la que se expandio globalmente la pandemia, el desconocimiento inicial de sus caracteristicas y peligros
obligé a tomar medidas de excepcién.

Luego fue el tiempo para 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 que, debiendo soportar
las consecuencias de la paralizacion de la economia no habia sido objeto de apoyo por parte de politicas
publicas antes de esta emergencia. Entre los primeros se deben contar principalmente las politicas de
proteccidn social consistentes en transferencias monetarias y en especies a los hogares vulnerables con
poblacion infantil y a las personas mayores. En el segundo grupo que fue objeto de una expansion de la
proteccidn social de emergencia hacia sectores no cubiertos anteriormente, predominan las politicas de
transferencia a la poblacién en edad de trabajar que se desempefia en el mercado informal y ha perdido
sus ingresos. Por supuesto, aun cuando puedan ser consideradas como parte de la proteccion social,
también deben ser mencionadas las politicas de apoyo a actividades econémicas que han permitido el
mantenimiento del empleo y, en consecuencia, han reducido de manera indirecta el impacto negativo
sobre la proteccion social.

¢Qué rasgos de las politicas

encaradas por los gobiernos . z o
relacionadas con la proteccion (-Que resigfos de las pO|ItICaS

social debieran ser analizados para encaradas por los gobiernos
evaluar su impacto mas alla de relacionadas con la proteccion
la emergencia? En esta primera social debieran ser analizados para

aproximacién aparece como . , z
relevante indagar sobre el tipo evaluar su |mpacto mas alla de

de garantia que ha sido objeto la emergencia?
de mayor atencidn; si se trata de
programas nuevos o la expansion
de programas existentes; qué tipo
de expansién en la cobertura han
permitido y si se trata de una expansién transitoria o permanente de la cobertura. Se tratara de una
expansion horizontal cuando incorpore una mayor cantidad de personas u hogares cubiertos, y vertical si
se trata de incrementar el ingreso de cada persona.

Precisamente, el cuadro 1 resume las citadas caracteristicas para los programas introducidos en
cada pais. Si bien se han incorporado los programas que surgen de numerosas fuentes consultadas
provenientes de organismos que han trabajado en el analisis de las politicas, el cuadro no tiene la
pretensién de ser un listado completo y definitivo ya que, por un lado, las iniciativas son numerosas,
variadas y no siempre logran ser identificadas y caracterizadas plenamente. Por otro lado, y tal vez
mas importante, la emergencia dista mucho de haber concluido y los gobiernos estan introduciendo
modificaciones y ampliaciones de manera permanente.

Adicionalmente, tal vez la caracteristica mas discutible de las aqui consideradas se refiera a su
permanencia después de pasada la pandemia. En el cuadro se consigna la definicidn explicita de los
programas al momento de ser introducidos lo que no significa que esa sea efectivamente la situacion
presente y futura de cada programa. Es posible que, por diferentes presiones o necesidades, los
programas que se presentaron originalmente como transitorios terminan siendo permanentes (o

al menos de una duracién que va mas alla de la coyuntura de corto plazo), asi como también puede
suceder que en el futuro cercano no existan las condiciones (financieras o institucionales) para mantener
programas que se han planteado como permanentes. Mas alla de estas prevenciones, aqui se entiende
que esta informacién ofrece un punto de partida para discutir el impacto sobre la cobertura de la
proteccién social y el desarrollo futuro de estas politicas.
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P> Cuadro 1. Caracteristicas de los programas de transferencias de ingresos desarrollados

durante la pandemia en paises de América Latina y El Caribe

Poblacion destinada a los programas de transferencias

Infancia y otros grupos Personas en edad
de trabajar Personas mayores
NTH

Anguila

Argentina ETV NTH ETV
Bahamas NTH

Belice NTH NTH

Bolivia NTH NTH NTV
Brasil EPH-ETV NTH ETV
Chile NTH NTH - NPV NTV
Colombia ETV NTH ETV
Costa Rica NTH NTH

Dominica NTH

Ecuador NTH NTH

Guatemala NTH

Granada NTH

Islas Virgenes Britanicas NTH

Jamaica ETV NTH - ETV ETV
México ETV
Paraguay ETV NTH ETV
Peru NTH - ETV NTH ETV
Rep. Dominicana ETV NTH

San Cristobal y Nieves NTH

Santa Lucia NTH

San Vicente y Las Granadinas NTH ETV
Trinidad y Tobago NTH

Uruguay ETV NTH

Venezuela NTH

Notas: E: Existente; N: Nuevo; P: Permanente; T: Transitorio; V: Expansién de la cobertura Vertical; H: Expansién de la cobertura Horizontal.
Fuente: elaboracién propia en base a datos de Rubio (2020), Gentilini (jul-2020) y Monitor OIT.

Como se ha podido apreciar a lo largo de esta seccién, mas alla de la expansion de la protecciéon social
en salud, las iniciativas vinculadas con las transferencias de ingresos son extremadamente diversas

y, seguramente, responden a la percepcion que, en la emergencia y con informacion limitada, cada
gobierno ha tenido de los efectos de la crisis asi como de su margen fiscal, institucional y politico para
introducir innovaciones en sus presupuestos.
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Es claro, y consecuencia del tipo de crisis y el escaso desarrollo previo de la proteccién social de la
poblacién en edad de trabajar, que este grupo ha sido el que mayor atencién ha merecido en estos
meses mediante programas que en su gran mayoria son nuevos y, al momento de ser presentados,
considerados transitorios. Debe considerarse como una excepcion la expansion del PATH en Jamaica, por
ser un programa previamente existente. También se diferencia el caso del Ingreso Minimo Garantizado
en Chile, cuya vigencia al momento esta prevista hasta diciembre de 2023. La expansién de estos
programas tuvo amplia repercusién en el Caribe puesto que el seguro de desempleo solo existe en

tres paises.

El mayor desarrollo previo de programas de transferencias a la infancia (condicionadas o no) y personas
en situacion de pobreza ha motivado que las iniciativas recientes han consistido, en muchos casos, en

la ampliacion vertical de la cobertura existente. En cambio, han significado una expansion horizontal
(aunque transitoria) mediante nuevos programas el Programa BBCAT en Belice, el Bono Canasta Familiar
y Bono Familia de Bolivia, el Bono de Emergencia COVID 19 de Chile, el Subsidio de Emergencia en Costa
Rica, el Bono de Proteccién Familiar de Ecuador y el Bono Familia de Guatemala y distintos bonos en Peru
(Universal Familiar, Yo me quedo en casa y Rural). Por su parte, la expansiéon de la Bolsa Familia en Brasil a
un millén de familias es un caso de aumento de la cobertura horizontal de programa existente.

Por ultimo, mas homogéneo es el panorama en relacion a las personas mayores donde las iniciativas
relevadas consisten en aumentos transitorios y extraordinarios de transferencias en esquemas
preexistentes. Las Unicas excepciones detectadas son la introduccién del programa Canasta Familiar en
Bolivia y el Ingreso Familiar de Emergencia en Chile que, de todos modos, funcionan como adicionales
transitorios a las prestaciones de otros programas de pensiones ya existentes.

Un claro efecto beneficioso en lo institucional de la presente crisis es la acelerada adopcion de nuevas
tecnologias en la administracion de los programas de proteccién social. Por ejemplo, en el Caribe, la
pandemia acelerd el proceso de modernizacién tecnoldgica y permitid que los seguros sociales permitan
la solicitud de prestaciones mediante formularios en linea y por correo electrénico. En cuanto el pago,

se privilegié su procesamiento a través de transferencias bancarias o por el incremento de crédito en las
tarjetas que los beneficiarios ya poseian.

Los rasgos aqui sefialados resultan de especial utilidad para evaluar el futuro de la proteccién social una
vez sorteada la emergencia presente. En la seccion siguiente se introduciran algunos comentarios al
respecto que, inevitablemente, tienen un caracter especulativo.

4. El futuro de la proteccion social frente a un mundo de cambios

acelerados. Los desafios de los paises de la region

La abrupta irrupciony el rapido y extendido desarrollo de la pandemia han puesto en evidencia los
déficits de trabajo decente y las debilidades de los sistemas de proteccién social existentes en la region,
por un lado, y, por el otro, han derivado en una fuerte mutacién en las condiciones macroecondémicas,
agravando esas debilidades y multiplicando las demandas de proteccidn. Las relaciones laborales
también se han modificado, generando nuevos desafios para la proteccion 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, ésta las ha desnudado. La ausencia de un sistema integral de proteccion social con una gobernanza
adecuada que garantice la seguridad de los ingresos a lo largo de todo el ciclo vital, pero en especial para
la poblacion en edad de trabajar, y un acceso universal a la salud explican una parte importante de los
problemas presentes.

La crisis esta reduciendo la cantidad de poblacién alcanzada por la proteccién de los riesgos sociales y
el acceso efectivo a prestaciones. Los beneficios resultan menos suficientes y los impactos de la crisis
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han derivado en mayores dudas sobre la sostenibilidad de los sistemas, ademas de poner en evidencia
su vulnerabilidad ante shocks tanto naturales como creados por la accién de las personas. Sobre ese
escenario regional, ha sido necesario tomar medidas de excepcién tendientes a mitigar los efectos

de la crisis.

4.1. Una sintesis de los rasgos generales de las medidas adoptadas

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.

Resulta aun muy prematuro intentar una evaluacion

de las medidas adoptadas frente a la COVID-19 y sus -// , .
efectos, cuando la pandemia no ha sido controlada = mayoria de los PalSes

auny las politicas que los gobiernos estan adoptando han mostrado una muy
para enfrentarla se encuentran todavia en desarrollo répida reaccion frente a
y expansién. La mayoria de los paises han mostrado esta crisis que se reﬂejé
una muy rapida reaccién frente a esta crisis que . .

se reflej6 de manera inmediata en el refuerzo de de manera inmediata
las medidas sanitarias y el apoyo y expansién de en el refuerzo de las

la proteccién social en salud de la poblacion. La medidas sanitarias y el

rapidez con la que se expandié globalmente la
pandemia, junto con el desconocimiento inicial de
sus caracteristicas y peligros obligé a tomar medidas

apoyo y expansion de la
proteccion social en salud
inmediatas de excepcion sin considerar su costo. dela poblacién.

Luego fue el tiempo de reforzar la asistencia a los
sectores que ya se encontraban en una situacion de
vulnerabilidad extrema antes de la pandemia y comenzar a atender a aquellos 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
proteccion social consistentes en transferencias monetarias y en especies a los hogares vulnerables con
poblacién infantil y a las 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 poblacion en edad de trabajar que se desempefia en la economia informal y ha perdido
sus ingresos. Por supuesto, aun cuando puedan ser consideradas como parte de la proteccién social,
también deben ser mencionadas las politicas de apoyo a actividades econémicas que han permitido el
mantenimiento del empleo y, en consecuencia, han reducido de manera indirecta el impacto negativo
sobre la proteccion social.

Como se ha podido apreciar, mas alla de la expansién de la proteccion social en salud, las iniciativas
vinculadas con las transferencias de ingresos son extremadamente diversas y, seguramente, responden
a la percepcion que, en la emergencia y con informacion limitada, cada gobierno ha tenido de los efectos
de la crisis, asi como de su margen fiscal, institucional y politico para introducir innovaciones en sus
presupuestos.

Es claro, y consecuencia del tipo de crisis y el escaso desarrollo previo de la proteccion social de la
poblacién en edad de trabajar, que este grupo ha sido el que mayor atencion ha merecido en estos
meses mediante programas que en su gran mayoria son nuevos y, al momento de ser presentados,
considerados transitorios.

El mayor desarrollo previo de programas de transferencias a la infancia (condicionadas o no) ha
motivado que las iniciativas recientes han consistido, en muchos casos, en la ampliacién vertical de la
cobertura existente.

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

22/21



g‘fb‘lﬁg Organizacién » Panorama Laboral en tiempos de la COVID-19

Internacional
N\"W~e*g/ del Trabajo Nota técnica regional » Proteccién social en América Latina y el Caribe en tiempos de pandemia
N

Por ultimo, mas homogéneo es el panorama en relacion a las personas mayores donde las iniciativas
relevadas consisten en aumentos transitorios y extraordinarios de transferencias en esquemas
preexistentes.

Las medidas fiscales instrumentadas han sido muy variadas. En primer lugar, para fortalecer los sistemas
sanitarios se aumentaron las contrataciones de personal, las compras de insumos médicos y la inversién
en infraestructura; se otorgaron bonos extraordinarios para el personal sanitario, y se han introducido
reducciones temporales de impuestos, eliminacion de aranceles a la importacién. Adicionalmente, en
paises con sistemas descentralizados se realizaron importantes transferencias desde los gobiernos
centrales a los subnacionales. En segundo lugar, 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. En tercer término, con el objeto de proteger la capacidad productiva de empresas se
implementaron facilidades, reducciones y exoneraciones impositivas y subsidios a la némina y compras
de insumos. Como se vio, los paquetes de medidas fiscales anunciados representan importantes
esfuerzos fiscales para los paises de la region.

4.2. Los condicionantes para expandir la proteccién social

La capacidad de los gobiernos de los distintos paises para implementar estas politicas esta condicionada,
ademas de por la capacidad preexistente de sus sistemas de protecciéon social y sus estructuras
productivas, por el acceso a fuentes de financiamiento extraordinarias. En la region los margenes de la
politica monetaria expansiva son mucho mas estrechos que en los paises mas desarrollados, el acceso

al crédito 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, si bien existe margen para incrementar la carga tributaria en muchos de los paises, ello
dificilmente sea lo mas recomendable y factible bajo las actuales circunstancias de caida de la actividad
econdémica. Por supuesto, estos rasgos son muy diferentes en cada caso, como se ilustré en la seccion 2.1.

Esta Nota Técnica ha ofrecido una actualizacion de los diagnésticos que, si bien no puede ser reconocido
como definitivo, ha proporcionado informacion sobre las medidas adoptadas e intenta ser un aporte para
evaluar los desafios que los sistemas tendran que enfrentar en el futuro préximo para poder resolver las
debilidades estructurales que se han evidenciado.

La tarea no es simple. El profundo cambio en el contexto macroecondémico, el espacio fiscal y la
percepcidn y expectativas que las sociedades tienen sobre la proteccién social obligan a un replanteo

de los objetivos a ser buscados y, por supuesto, las orientaciones de politica. Teniendo en cuenta que la
pandemia dista de estar controlada, que existe una gran incertidumbre sobre la duracién y profundidad
de la recesion actual y que las medidas de los gobiernos estan en permanente mutacién, los objetivos de
la politica a ser discutidos deben ser entendidos como un blanco mévil, y los comentarios que aqui son
introducidos deben ser considerados como planteos exploratorios para ayudar al debate mas que a un
listado de recomendaciones rigidas. Mas aun, la situacién no es homogénea entre los diferentes paises,
por lo que, adicionalmente, las orientaciones deberan ser adaptadas a cada coyuntura especifica.

Reconociendo esa heterogeneidad, hay dos rasgos que caracterizan la actual situacion de manera
bastante generalizada. Por un lado, la confirmacion acerca de la debilidad del financiamiento contributivo
para brindar cobertura universal de la proteccidn social y la mayor conciencia general acerca de esa
debilidad. Pero ese mayor convencimiento sobre la necesidad de programas publicos de proteccion

social no contributivos, financiados por recursos de rentas generales, se enfrenta con el sequndo

rasgo generalizado; durante un periodo cuya extensidn, nuevamente, sera diferente en cada pais, pero
seguramente importante, el espacio fiscal para politicas publicas sera escaso.
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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
proteccidn 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 econdmico y la propia sustentabilidad de
las politicas.

Teniendo en cuenta este dilema, seria conveniente que se mantengan los componentes contributivos en
el largo plazo, cuando la propia definicién de prestaciones que se financien justifique la discriminacion
por tipo de financiamiento. En cambio, puede resultar necesario y conveniente mantener el
financiamiento contributivo combinado con los recursos de rentas generales cuando éstos resulten
insuficientes y las posibilidades de incrementar la carga tributaria en el corto plazo presente dificultades.
En una region caracterizada histéricamente como de baja tributacién, este argumento no resulta nuevo y
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 sequros para contrarrestar los efectos de
la desocupacién. En el primero de los casos se trata
de cumplir con el objetivo de suavizar el consumo a o
lo largo del ciclo vital y las prestaciones debieran ser OTU‘ Las respuestas de la

consideradas como salario diferido. En el segundo ru T ° 2 .

de los casos, de manera similar, para mantener la u prOteCCIOH'SOGal deben
proporcionalidad con los ingresos laborales perdidos atender el Impacto

durante periodos de desocupacion total o parcial y desigual que la pandemia
permitir un componente contraciclico. Por supuesto, ;

estos esquemas no pueden ser considerados de manera |mpone sobre las

aislada, sino complementados con la existencia de MUuJEres que, en una
beneficios no contributivos para los que no cumplen elevada proporcion,

con los requisitos de los programas contributivos, y
politicas activas de empleo para acelerar la reinsercién
en el mercado laboral. Existe un espacio muy amplio

se desempefian en los
sectores mas golpeados

para ampliar y mejorar las vinculaciones y sinergias por la crisis Yy cargan con
entre las transferencias monetarias que otorgan el trabajo de cuidados no

seguridad econdmica a las personas en edad de trabajar
y las politicas activas de empleo, como la formacién
profesional y los programas de recalificacion

y reentrenamiento.

remunerados (...).

Las respuestas de la proteccion social deben atender 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.

En cambio, existen menos razones propias del disefio de los programas para mantener la diferenciacién
de prestaciones entre la poblacion 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. Por supuesto, esta crisis obliga a repensar
estos argumentos.

4.3. Los desafios por delante

En consecuencia, los paises de América Latina y el Caribe deberan enfrentar una compleja combinacién
de desafios para mejorar sus sistemas de proteccion social después de la pandemia y consolidar 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.

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

24/21



g‘fb‘lﬁg Organizacién » Panorama Laboral en tiempos de la COVID-19

Internacional
N\"W~e*g/ del Trabajo Nota técnica regional » Proteccién social en América Latina y el Caribe en tiempos de pandemia
N

Los desafios incluyen aquellos previos a la crisis, mas los que han surgido como ensefianzas propias de la
pandemiay los que se requieren para la adecuacion a la nueva emergencia macroeconémica y fiscal que
va a predominar durante un tiempo incierto y diverso tanto en duracién como en magnitud en cada caso.

Las Normas Internacionales del Trabajo de la OIT, en especial el Convenio nim. 102 sobre norma
minima de la seguridad social, el Convenio nim. 168 sobre promocién del empleo y proteccién frente al
desempleo y la Recomendacién nim. 202 sobre los pisos nacionales de proteccién social, se constituyen
en una referencia insoslayable para avanzar en la cobertura universal, promoviendo el acceso a servicios
esenciales de salud y la seguridad 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, desocupacion y accidentes de trabajo; y para las personas mayores. Esta pandemia muestra
que la proteccién social es 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.

A continuacion se ofrece una aproximacioén a los principales desafios que deben ser enfrentados:

1. Como parte de la consolidacion de pisos de proteccién social, es necesario establecer programas
de ingresos basicos garantizados y consolidar los existentes para la poblaciéon que no tenga otros
ingresos o sean complementos cuando los existentes resulten insuficientes.

2. 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.

3. 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.

4. Mantener y expandir sistemas de pensiones contributivos sostenibles, financiados colectivamente
por medio de cotizaciones e impuestos. Los impuestos debieran tener por objeto mejorar las
prestaciones de las personas de ingresos bajos evitando, a la vez, captar fondos que se requieren
para financiar las prestaciones no contributivas. Los niveles de contribuciones deben mantenerse
en niveles adecuados para permitir tasas de reemplazo adecuadas que incentiven la formalizacién.

5. Incorporar o expandir (segun sea el caso) los programas no contributivos de proteccion social
para las personas mayores que no tenga otros ingresos o requieran ser complementados dada
su insuficiencia. Resulta imprescindible que esta expansion sea realizada en coordinacién con los
seguros de pensiones 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 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 transicion 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 proteccién social
(incluyendo aquellos implementados en la emergencia), su efectividad y sostenibilidad de
largo plazo.

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
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sostenibles en el mediano plazo y compatibles con los procesos de recuperacion productiva.
En algunos paises, también dar 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 proteccién social. La incorporacion mas plena de los dispositivos de seguridad y salud
en el trabajo en el marco de las politicas de empleo y proteccion social resultaran claves para una
recuperacion econémica “segura y saludable” en lo que refiere a la exposicién particularmente a los
riesgos bioldgicos que ha provocado el COVID-19.

Este listado es indicativo, seguramente incompleto y, a la manera de un blanco mévil, debera ser
evaluado y redefinido a medida que evolucione la situacion de la pandemia y los condicionantes propios
de cada pais. Previo a la pandemia cada pais se habia fijado politicas para cumplir con los Objetivos

de Desarrollo Sostenible, donde los pisos de proteccién social son un requisito ineludible. Para lo que
resta del periodo de pandemia y la pospandemia, se requiere redefinir las politicas 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 atencién
especial en el fortalecimiento de su gobernanza.
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