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Prélogo

El sistema de proteccién social es un componente fundamental de
las instituciones laborales de un pafs, de su modelo de desarrollo
econdémico y social, de su estado de bienestar. Sistemas con amplia
y suficiente cobertura de riesgos y contingencias son esenciales para
tener sociedades cohesionadas y con pactos sociales solidarios y
justicia social. Por eso, la conversacién y debates sobre el futuro de
la proteccién social, son un componente clave de la conversacién
mas amplia sobre el futuro del trabajo y de la cohesién social en las
sociedades de la regién.

Los pafses de América Latina y el Caribe han venido construyendo
sus sistemas de proteccién social desde diversos puntos de partida y
presentan diversos grados de cobertura, y una compleja variedad de
esquemas institucionales.

Este Informe contiene un panorama, tan completo como las estadis-
ticas comparativas permiten tener, de varias dimensiones relevantes de
los sistemas de proteccién social en la regidn, asi como su evolucién
y avances recientes, las brechas pendientes de cubrir y los obstaculos
para ofrecer a todos los grupos de ciudadanos una proteccién social
efectiva.

Y esto se hace con un enfoque de protecciones o garantias a lo largo
del ciclo vital: la proteccién social a la infancia y la juventud; los
programas de seguridad de ingreso para personas en edad de trabajar;
la proteccién social en salud; la proteccién a los adultos mayores; la
proteccién a la maternidad; asi como la proteccién a poblaciones de
dificil cobertura tales como, los trabajadores y trabajadoras rurales,
los trabajadores y trabajadoras migrantes y el trabajo doméstico.

El cuadro que emerge es mixto. En los Gltimos afos, particularmente
entre 2005 y 2015, la casi totalidad de los paises de la regién, con
distintos niveles de cobertura y compromiso fiscal, han expandido los
componentes contributivos y no contributivos permitiendo asf reducir
las brechas de la seguridad social. Estos avances, sin embargo, se
realizaron en forma bastante disimil y quedan grandes brechas por
cubrir,

Ademés de los factores estructurales tradicionales como la alta infor-
malidad, los sistemas de pensiones se encuentran bajo presién por
una serie de tendencias tales como el cambio tecnolégico acelerado
y sus disrupciones en la organizacién de la produccién y el trabajo;
el envejecimiento de la poblacién y el incremento en las tasas de
dependencia; y la incidencia de desastres naturales, entre otros. Por
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ello, los sistemas de proteccién social, su disefo, caracteristicas y
financiamiento, ocupan un lugar destacado en los debates actuales
sobre el futuro del trabajo e involucran preguntas fundamentales
sobre los ajustes necesarios en los modelos existentes de provisién y
financiamiento de la seguridad social.

Bajo condiciones muy especiales los paises de la regién han podido
encarar reformas que han logrado ampliar los derechos y el acceso
de los ciudadanos a las prestaciones de la proteccién social. Para
ello han contribuido no solo la favorable coyuntura econdémica inter-
nacional sino también un importante cambio de concepcién acerca
de los derechos de la poblacién a niveles de seguridad econdémica y
cobertura universal de salud de manera equitativa. No obstante, los
avances logrados son muy insuficientes. Los elevados niveles de infor-
malidad y desigualdad de la regién demandan acciones mas amplias
en este campo.

Con base en el amplio diagndstico cuantitativo y cualitativo, este
informe concluye con diez orientaciones de politica o lineas de accién
para orientar los debates y la accién de los gobiernos y los actores
sociales del mundo del trabajo hacia mejores y més sostenibles
sistemas de proteccidn social en el futuro.

José Manuel Salazar-Xirinachs

Director Regional de OIT
para América Latina y el Caribe
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Resumen ejecutivo

La proteccién social desempenia un papel protagénico en las socie-
dades contemporéneas en términos de la inclusién y cohesién social,
de la reduccién de la pobreza y de las disparidades sociales, a la vez
que interactia, a través de diversos mecanismos, con la facilitaciéon de
la transformacién productiva y la mejora de la productividad. Es por
ello que la proteccién social estéd en el centro de la Agenda 2030 de
Desarrollo Sostenible, ocupando una atencién creciente de gobiernos
y actores sociales.

Este nimero 4 del Panorama Laboral Temético sobre proteccién
social analiza el desempefio reciente de los diversos componentes
de la seguridad social contributiva y la ampliacién de las politicas no
contributivas, asi como el objetivo de avanzar hacia una proteccién
social universal en seguimiento a los instrumentos internacionales en
materia de Derechos Humanos y la Recomendacién de la OIT ndm.
202 sobre los pisos nacionales de proteccién social.

La proteccién social es un componente fundamental de las institu-
ciones laborales de cualquier pais y de su modelo de desarrollo social,
es decir, de su estado de bienestar. De manera que la respuesta a la
pregunta sobre cémo generar un mejor futuro del trabajo, asi como un
crecimiento més sostenido, inclusivo y sostenible con trabajo decente
y justicia social, pasa por el tema fundamental sobre cémo disenar y
financiar mejores sistemas de proteccién social.

La proteccion social en un contexto de cambios
acelerados y legados estructurales

Los retos de la proteccién social contemporénea se desarrollan en el
marco de una triada de objetivos. Estos son la cobertura, la suficiencia
y la sostenibilidad. La cobertura refiere a la cantidad de poblacién
alcanzada por la proteccién de los riesgos sociales y el acceso efectivo
a prestaciones. La suficiencia, o adecuacién de los beneficios, refiere
al nivel o cuantia de las prestaciones monetarias o en especie, medida
en términos absolutos o relativos, es decir en relacién a diversos para-
metros como pueden ser los salarios. La sostenibilidad es entendida
como el costo presente y futuro de un sistema para garantizar las
coberturas y el nivel de prestaciones comprometidas.

El presente informe documenta los importantes avances en cober-
tura de la proteccién social en afios recientes, sin embargo, también
muestra que persisten grandes brechas que requieren ser atendidas
en forma imperiosa. La persistencia de brechas se explica por factores

11



12

PanoramaTEMAﬂCO

Laboral Resumen ejecutivo

estructurales e histéricos, asi como por los nuevos desafios creados
por las nuevas formas de organizacién de la produccién y el trabajo,
las tendencias demogréficas y climéticas.

Los desafios estructurales

Entre los factores estructurales se destaca la alta incidencia de la
informalidad. En promedio, casi cinco de cada 10 ocupados en la
regidn se desempefian en la informalidad y no cotizan para la segu-
ridad social. La incidencia de la informalidad cuestiona la efectividad
de una proteccién social estricta y exclusivamente vinculada a la
relacién laboral asalariada formal. Es por ello que desde inicios de
los 2000, se fueron ampliando las estrategias de cobertura més all&
de los esfuerzos histéricos de mejorar la formalizacién y fortalecer los
regimenes contributivos. Otros factores estructurales que plantean
desafios incluyen: el crecimiento del empleo en los sectores de servi-
cios, que tienen condiciones laborales relativamente menos formales
que otros sectores como la industria; la creciente participacién de la
mujer en el mercado de trabajo, que ocurre desproporcionadamente
en sectores y ocupaciones de menor productividad, més informales,
de menos ingresos y con mayor intermitencia laboral, tendencias
que urge corregir; la disminucién del bono demogréfico y el enve-
jecimiento de la poblacién, que eleva las tasas de dependencia; el
crecimiento de las clases medias, que formulan mayores demandas
de proteccién social y mantenimiento de ingresos en la vejez; v las
debilidades en las capacidades institucionales.

Los nuevos desafios

Ademés de estos desafios estructurales, la proteccién social en la
regidn esta crecientemente afectada por los acelerados cambios que
se estén generando en la organizacién de la produccién y el trabajo
a causa de las disrupciones tecnoldgicas y la proliferacién de nuevas
formas de empleo que se apartan de la relacién laboral asalariada
tradicional. Estos cambios estén teniendo y tendran ain mas en el
futuro un impacto directo en el aln insatisfactorio desempefio de
la proteccién social, tanto en su cobertura como en su suficiencia y
sostenibilidad.

La mayor incidencia de las nuevas y diversas formas de empleo, ponen
en riesgo incluso a los segmentos tradicionalmente formales y esta-
bles de la economia que han contado con un acceso relativamente
satisfactorio a un conjunto de protecciones laborales, incluyendo la
seguridad social. Ademas, el envejecimiento de la poblacién afecta
fuertemente, aunque de manera diferenciada, a las sociedades de la
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regién. La incidencia de desastres naturales también genera riesgos y
demandas particulares sobre los sistemas de proteccién social. Por
ello, los sistemas de proteccién social, su disefio, caracteristicas y
financiamiento, ocupan un lugar destacado en los debates actuales
sobre el futuro del trabajo e involucran preguntas fundamentales
sobre los ajustes necesarios en los modelos existentes de provisién y
financiamiento de la seguridad social.

La combinacién de caracteristicas estructurales sin superar del
pasado, y de nuevos desafios, retan a las politicas publicas de
proteccién social, y a otras politicas econdmicas y sociales conexas,
a redoblar esfuerzos y a repensar modelos, no solo para responder
a la insuficiente creacién de empleos de calidad y a la persistente
informalidad laboral, sino también al agudo incremento en las tasas
de dependencia y el surgimiento de nuevas modalidades de empleo
con limitada cobertura de la seguridad social. Como se concluird mas
adelante, la construccién de un piso de proteccién social como parte
de un sistema de garantias minimas de ingreso surge como un camino
ineludible.

La evolucion de las politicas, las instituciones y
paradigmas de la proteccion social

A pesar de compartir un contexto histérico comin y entornos econé-
micos similares en cuanto a los ciclos econémicos y caracteristicas
estructurales de sus economias, la institucionalidad, las politicas y sus
enfoques han sido disimiles entre paises y subregiones.

Una clasificacién histérica de patrones de desarrollo de los regimenes
y politicas de proteccién social distingue entre paises pioneros,
intermedios y tardios (Mesa-Lago 1978, 2007). Los paises pioneros
introdujeron més tempranamente el seguro social a inicios del siglo
XXy evolucionaron més rapida y ampliamente en la cobertura, pero
en forma estratificada y fragmentada (Argentina, Brasil, Chile, Cuba y
Uruguay). Los paises intermedios introdujeron los programas de segu-
ridad social a mediados del siglo XX y alcanzaron menor cobertura que
el grupo pionero (Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, Costa
Rica —aunque por nivel de cobertura debe ser incluido en el grupo
pionero—, Ecuador, México, Panamé, Paraguay, PerG y Venezuela R.B.).
Los paises tardios, son aquellos donde los programas fueron creados
en los decenios de los sesenta y setenta, teniendo més unificacion
y uniformidad, pero menor cobertura a causa de las caracteristicas
estructurales de sus mercados laborales caracterizados por una mas
limitada extensién del trabajo asalariado que en los dos grupos ante-
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riores (Guatemala, El Salvador, Honduras, Haiti, Nicaragua y Republica
Dominicana).

Otra clasificacién (Ocampo y Gémez-Arteaga, 2016) con base en un
indice multidimensional de proteccién social, agrupa a los paises de la
regién en tres niveles segtin el desarrollo de los sistemas de proteccién
social: integral (Uruguay, Chile, Costa Rica, Argentina y Brasil); intermedio
(Panamé, Republica Dominicana, Ecuador, México, Perl, Colombia y
Venezuela R.B.), y limitado (Honduras, Nicaragua, Guatemala, Estado
Plurinacional de Bolivia, Paraguay y El Salvador). Con algunas excep-
ciones la clasificacién multidimensional presenta una fuerte relacién
con la clasificacién histérica, siendo los paises pioneros los que se
caracterizan por presentar sistemas integrales de proteccién social.

Otros elementos diferenciadores y que han aumentado ain mas
la heterogeneidad de la seguridad social de la regién surgen del
impacto que tuvieron las politicas de reforma estructural posterior a
la gran crisis de la deuda de 1982 y las reformas privatizadoras de la
seguridad social que se iniciaron esa misma década y en la siguiente
en algunos pafses.

Un ndmero importante de las reformas a la proteccién social ha sido
posible gracias a una coyuntura econémica extremadamente favo-
rable. Las tasas de crecimiento elevadas de 2003 y hasta la crisis de
2008-2009 permitié un incremento significativo del gasto piblico de
los paises, aunque con marcadas diferencias. Entre 1997 y 2016 un
grupo de pafses aumentaron su gasto publico més de 10% del PIB
(Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Ecuador y Vene-
zuela R.B.); un segundo grupo aumentd cerca de 5% del PIB (Chile,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua,
Paraguay y RepUblica Dominicana), mientras que los restantes (Guate-
mala, Honduras, Panamé, Uruguay y Per() tuvieron incrementos mas
modestos, menores a 3% del PIB (CEPALSTAT). Una parte sustantiva
del incremento en el gasto publico fue destinada al gasto social, en
especial a las acciones de expansién de la proteccién social.

El promedio simple de gasto en proteccién social para la regién (sin
salud) es de 4,9% del PIB y en salud de 3,3% del PIB (para el afio 2015
o ultimo disponible), en comparacién con la OCDE que destina en
promedio un 14,5%y 6,2% respectivamente. Es decir, la regién invierte
en proteccién social (sin salud) una tercera parte de lo que invierte
OCDE vy en salud la mitad de la inversién de OCDE.

La creciente maduracién de los sistemas de pensiones, la incorpo-
racién de nuevas responsabilidades de gasto social en la proteccién
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social no contributiva, la persistencia de la informalidad y el envejeci-
miento de las poblaciones ha ido agotando el espacio fiscal y ponen
presioén sobre la sostenibilidad de la seguridad social.

A inicios de la década de los 2000, comenzd a tomar mayor protago-
nismo la necesidad de dar cobertura a los trabajadores de la economia
informal y sus familias, asi como a otros grupos vulnerables o usual-
mente no alcanzados por los regimenes contributivos. En los debates
sobre el tema, una prioridad fue la de aumentar la solidaridad de los
sistemas de seguridad social para atender mejor las realidades del
mercado de trabajo. Asimismo, fueron recibiendo mas atencién los
conceptos de ciudadania y garantfa de derechos (humanos, econd-
micos, sociales y culturales) a efectos del diseno e implementacién de
las politicas de proteccién.

De la mano de un més alentador contexto econémico y una renova-
cién de la conceptualizacion de las politicas publicas de proteccion
social, los debates se impregnaron de mayor realismo respecto a los
alcances efectivos de los sistemas basados exclusivamente bajo una
légica contributiva. Asf, producto de diversos factores macroeconé-
micos, fiscales, productivos y laborales, el debate de la proteccién
social torné en parte a cémo articular mejor el empleo y la seguridad
social para alcanzar mayores niveles de bienestar y, en especial, qué
lugar y dimensién podria ocupar el componente no contributivo de
la proteccién social. El concepto de piso de proteccién social se
consolidé como parte de una estrategia bidimensional de extensién
de la cobertura de la proteccién social.

La alta incidencia de informalidad llevé al reconocimiento de que la
cobertura de los riesgos sociales no podia descansar exclusivamente
en la seguridad social contributiva tradicional y las regulaciones labo-
rales, ambas disenadas para el segmento mas formal de la economia,
sino que debia incluir una combinacién de esquemas contributivos,
ligados al empleo formal, con esquemas no contributivos, que alcan-
zaran a segmentos de dificil cobertura (cuentapropistas, trabajadores
rurales) y otros trabajadores de baja capacidad contributiva.

La Recomendacidén sobre los pisos de proteccién social, 2012 (ndm.
202) de la Organizacién Internacional del Trabajo constituye el primer
instrumento del &mbito internacional que reconoce una triple funcién
de la seguridad social, como un derecho humano, pero también como
una necesidad econdmica y social. A partir de este reconocimiento,
la Recomendacién establece una hoja de ruta para cerrar las brechas
de cobertura a partir de los diferentes riesgos sociales a los que estan
expuestas las personas a lo largo del ciclo vital. La recomendacién
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también distingue cuatro garantias que, como minimo, deben
asegurarse durante todo el ciclo de vida: garantias de ingreso para
la infancia y otros grupos vulnerables, la seguridad econdémica para
personas en edad de trabajar, la proteccién social para adultos
mayores, y la proteccién social en salud.

El crecimiento de los denominados programas de transferencias
condicionadas (PTC), semicontributivos o no contributivos, han constituido
el principal instrumento en las dltimas dos décadas para ampliar las
garantias de proteccién para la infancia y las familias. No obstante,
estos programas tienen distintos grados de centralidad dentro de la
politica social y presentan diferentes disefios y arreglos institucionales.

La proteccién social de las personas en edad de trabajar se relaciona
con la necesidad de compensar la interrupcién temporal o perma-
nente de los ingresos en caso de enfermedad, desempleo, accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, maternidad e invalidez;
también con la necesidad de complementar los ingresos u otras
prestaciones de la seguridad social cuando los ingresos corrientes
resulten insuficientes para evitar la pobreza; y por Gltimo, la necesidad
de apoyar la recuperacién de la capacidad de generar ingresos una
vez finalizada alguna de las contingencias anteriormente mencionadas
y facilitar nuevamente la ocupacién. Los instrumentos utilizados
incluyen, entre otros: indemnizaciones por despido, cuentas de
ahorro individual por desempleo, seguros de desempleo, y medidas
de asistencia al desempleo.

El financiamiento de la proteccién social contributiva estéd basado
en cotizaciones sobre los salarios, las cuales muestran niveles muy
heterogéneos en la regién. Esto se explica, en parte, por el grado de
maduracién de los sistemas publicos de pensiones y en parte por la
existencia de esquemas privados de pensiones y/o seguros de salud,
sin mecanismos de solidaridad y con niveles més bajos de cotizacién.
Algunos pafses presentan cotizaciones relativamente altas como
Argentina, Brasil y Uruguay, y por lo tanto con escaso margen para ser
aumentadas. Alll los debates se centran en las posibilidades de susti-
tucién de fuentes de financiamiento. Otros paises tienen niveles de
cotizacién mas bajos y los debates se concentran en como aumentar
sustancialmente el financiamiento del sistema.

Con la consolidacién de un nuevo entorno macroecondmico, a partir
de los 2000, se generd el espacio politico y fiscal para debatir y
redisenar las politicas de extensién de la cobertura de la proteccién
social. Bajo estas circunstancias, el avance en los niveles de gasto
social se dio de manera simultanea con importantes incrementos de la
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carga tributaria, ambos en porcentaje del PIB. El gasto publico social
y la recaudacién se incrementaron entre 2000y 2015 en la mayoria de
los paises, sobresaliendo los casos de Argentina, Brasil, Costa Rica,
Estado Plurinacional de Bolivia y Ecuador que lo hacen por sobre los
5 puntos porcentuales.

Los avances recientes

El panorama de avances y brechas pendientes de reducir presenta un
cuadro mixto que se describe a continuacion.

Mejoras en la cobertura contributiva

La cobertura de la proteccién social contributiva, es decir, aquella
relacionada con el empleo, en la Gltima década evolucioné de manera
positiva. La proporcién de cotizantes en relacién con la poblacién
ocupada aumentd 8 puntos porcentuales en el periodo 2005-2015,
pasando de un 36,6% en 2005 a un 44,6% en 2015. El mayor aumento
se dio entre 2005-2010, con 5,6 puntos porcentuales. Sin embargo,
todavia, casi 5 de cada 10 trabajadores no cotiza al sistema de
pensiones. Y si se mantuviera ese ritmo de aumento en la cobertura (8
puntos por década) se tardarian 70 anos mas en llegar a una cobertura
casi total para el promedio de la region.

Por subregién, en el 2015 la mayor cobertura, de lejos, la muestra el
Cono Sur, con un 58,6%, seguida de los Paises Andinos con 31,4% y
Centroamérica con 31,2%.

La evolucién de la cobertura contributiva por subregién entre 2005-2015,
muestra que los avances han sidode 11,8, 10,5y 2,1 puntos porcentuales
para Cono Sur, Paises Andinos y Centroamérica respectivamente.

Cono Sur mostrd un nivel de cobertura del 46,8% en 2005, un 56,4%
en 2010 y un 58,6% en 2015. Paises Andinos reportd un 20,9%, 25,6%
y 31,4% para los mismos afios. Centroamérica mejord desde un 29,1%
en 2005 a un 31,2% en 2015, no registrdndose cambios sustanciales
en el perfodo 2005-2010.

La cobertura contributiva desagregada por sexo mejord tanto para
hombres como para mujeres, aunque de forma mas importante para
las dltimas. En promedio para la regién, la cobertura de mujeres pasé
de un 36,1% a un 45,3% en el periodo 2005-2015, mejorando 9,2
puntos porcentuales. En el caso de los hombres la cobertura mejoré
7,3 puntos porcentuales, desde un 36,9% en 2005 a un 44,2% en 2015.

A nivel subregional y para las mujeres, los avances mas importantes
se dieron en Cono Sur y Paises Andinos, con aumentos de 14,3y 9,7
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puntos porcentuales, pasando de un 44,7% en 2005 a un 59% en 2015
en el primer caso y de un 20% a un 29,7% para el segundo. Centro-
américa reporté una ampliacién de la cobertura més modesta, 1,5
puntos porcentuales, pasando de un 30,8% a un 32,3% en el periodo
2005-2015.

También para los hombres, los avances més importantes de amplia-
cién de la cobertura se dieron en Paises Andinos y Cono Sur con 11,1
y 9,9 puntos porcentuales respectivamente. Centroamérica mejord el
indicador en 2,3 puntos porcentuales.

En el anélisis por tramo de edad y en promedio para toda la regién, los
avances méas importantes se dieron en los cotizantes de 45 a 59 afios,
observédndose un aumento de 9 puntos porcentuales; pasando de un
37,6% a un 46,6% para 2005 y 2015 respectivamente. Luego le siguen
los tramos 30-44, hasta 29 y 60 anos y més, con aumentos de 8,2, 8 y
6,4 puntos porcentuales en ese orden.

El 44,6% de cobertura promedio en el 2015 se concentra mayorita-
riamente en los asalariados del sector publico, un 80% de los cuales
estén cubiertos. A estos le siguen los asalariados del sector privado
(excluyendo trabajo doméstico) con un 62,5% de cobertura. La
cobertura contributiva de los trabajadores independientes y el trabajo
doméstico es de solo 15% y 26,6% respectivamente.

Los avances por categoria de empleo en 2005-2015 han sido posi-
tivos, con los mayores aumentos en los asalariados del sector privado.
La proporcién de asalariados ptblicos cotizantes al sistema crecid
2,7 puntos porcentuales, desde un 77,4% a un 80, 1%; los asalariados
privados lo hicieron en 8,1 puntos porcentuales, del 54,4% a un 62,5%;
los domésticos 6,6 puntos, del 19,9% al 26,6%; y los trabajadores
independientes 5,1 puntos porcentuales, pasando del 10,2% al 15,2%.

A nivel subregional, destacan los avances en Paises Andinos y Cono
Sur. Para los asalariados privados, la cobertura se amplié en 17,8 y
10,2 puntos porcentuales respectivamente. Para los asalariados
domésticos, el salto fue de 7,8 puntos para Andinos y 11,3 puntos
porcentuales para Cono Sur. Esta tltima subregién también registrd
casi 10 puntos porcentuales en la ampliacién de la cobertura de
los trabajadores independientes. Centroamérica tuvo avances mas
modestos, destacdndose los 2 puntos de incremento para la cober-
tura de los asalariados privados.

América Latina traslada las altas desigualdades de sus mercados labo-
rales a la seguridad social. Aun cuando se produjeron aumentos de
cobertura contributiva para todos los niveles de ingresos, los mayores
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incrementos se dieron en los estratos medios de ingresos, mas de
10 puntos en el tercer quintil para el periodo 2005-2015. En efecto,
para este quintil la proporcién de cotizantes pasd del 44,9% al 55,3%.
Luego le siguieron los aumentos para el segundo y primer quintil, con
aumentos de 8,3 y 7,5 puntos porcentuales.

A nivel subregional los avances fueron bastante heterogéneos. Para
el caso de Paises Andinos, los mayores aumentos se dieron para el
tercer y cuarto quintil de ingresos, con 22,8 y 16,6 puntos porcen-
tuales; Cono Sur, por su parte, reporté avances importantes en los tres
primeros quintiles con alrededor de 13, 16 y 12 puntos porcentuales
respectivamente. Centroamérica tuvo un desempefnio moderado,
mostrando avances para el primer y tercer quintil del orden de los
0,24 y 0,35 puntos porcentuales. Para los dos quintiles restantes, los
indicadores retrocedieron levemente.

Seguridad econémica a lo largo del ciclo vital

Aumento en la cobertura de las pensiones por impulso de las
politicas no contributivas pero también contributivas

En lo que refiere a la cobertura de prestaciones para mayores de
65 afos, la cobertura estuvo impulsada por el alcance tanto de las
prestaciones contributivas como no contributivas. Ademas de las
pensiones no contributivas, las contributivas también vieron expandir
su cobertura prestacional debido a la introduccidn, en algunos paises,
de mecanismos que relajaron ciertos requisitos en las condiciones de
acceso que fueron disenados en el pasado cuando habia expectativas
mas ambiciosas de un proceso de formalizacién del mercado laboral
que finalmente no se materializaron. De igual modo, existe un consenso
generalizado en que persisten importantes desafios en materia de sufi-
ciencia de las prestaciones y sostenibilidad de los sistemas.

A nivel agregado para toda la regién, més del 51% de las personas
mayores de 65 anos recibia una pensién en 2015, habiéndose incremen-
tado en 6,3 puntos porcentuales desde 2005. Esto significa que uno de
cada dos personas mayores de 65 afos no tiene acceso a una pension.

Sin embargo, hay una brecha importante entre hombres y mujeres
mayores de 65 afnos en términos de acceso a pensién: 56% de las
mujeres mayores de 65 afios no recibe pensidn, y esta proporcién es
de 39% para los hombres.

Cuando se considera la proporcién de hombres y mujeres que no
recibe ni pensién ni salario la brecha de ingresos es atin mayor entre
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los mayores de 65 afios: esta proporcién es de solo 17% para los
hombres pero el 47% para las mujeres.

La proporcién de mujeres mayores de 65 afios que recibe pensién
pasd del 36,2% al 44,5% entre 2005 y 2015, incrementandose 8,3
puntos porcentuales. Para los hombres, la proporcién aumentd en 3,7
puntos porcentuales, pasando del 56,9% en 2005 al 60,6% en 2015.

Los avances en la cobertura de adultos mayores fueron en algunos
casos notorios. Los pafses con altas coberturas, algunos de los cuales
dieron saltos importantes de cobertura, son Argentina, Brasil, Uruguay
y Chile.

A nivel subregional, Cono Sur sobresale con un 75% de mayores de
65 afos que percibe una pensién, casi 23 puntos porcentuales por
encima de la media regional para 2015. Este nivel de cobertura se
complementa con la situacién de los adultos mayores que sin recibir
pensién, si reportan ingresos laborales y, por tanto, reduciéndose la
proporcidn sin ingresos al 20% aproximadamente.

Por el contrario, Paises Andinos y Centroamérica presentan muy altos
porcentajes de personas con 65 afos y mas sin pensién, con un 75%
y 80% respectivamente. Si sumamos los ingresos laborales, la relacién
sigue siendo igualmente alta: el 54,4% vy el 45,9% no recibe pensién ni
salario en los casos de Centroamérica y Pafses Andinos en ese orden.

Hoy dia existen en la regién un gran nimero de politicas no contribu-
tivas destinadas a garantizar la seguridad econdémica de los adultos
mayores donde en particular se destacan las pensiones no contribu-
tivas. Estas tienen diferente poblacidon beneficiaria (universal; foca-
lizada en adultos mayores en condicién de pobreza o riesgo social,
elegibles a partir de una evaluacién de medios de vida; y focalizada en
las brechas de cobertura de prestaciones contributivas), esquema de
financiamiento y de cardcter temporal y permanente.

Actualmente el nimero de pafses que utiliza este tipo de politicas
como instrumento de politica social y seguridad del ingreso en la vejez
abarca a la mayoria de la regién y los presupuestos flucttian de forma
importante, desde un 0,02% a casi 2% del PIB, incluyendo el Caribe.

La diversidad de politicas aplicadas por los distintos pafses van desde
acciones especificas para complementar la cobertura de las pensiones
contributivas, por ejemplo los casos de Argentina, Chile y Uruguay;
programas focalizados en pobreza o pobreza extrema de los adultos
mayores como en Paraguay y Per(; y también programas universales
como Renta Dignidad en Bolivia que garantiza una pensién no contri-
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butiva a todos los adultos mayores independientemente si reciben o
no un beneficio contributivo.

Aumento de la proteccion social de la infancia mediante
transferencias condicionadas

Los programas de seguridad de ingresos para familias con nifios y
ninas difieren dependiendo del diagndstico de las causas de la pobreza
y la vinculacién necesaria con los servicios esenciales que permitan un
acceso a educacién, salud, programas de prevencidn y erradicacién de
trabajo infantil, transporte, complemento nutricional, entre otros.

Los programas de transferencias condicionadas han sido la tendencia
dominante, existiendo en la actualidad una importante diversidad
entre los pafses tanto por la poblacién alcanzada como también por
el presupuesto asignado.

La cobertura de estos programas se incrementd de un 3,1% en 2000
aun 17,5% en 2015. Junto con el aumento de cobertura también se
incrementd el nimero de programas, pasando de 6 en 2000 a 30 en
2015. Se ha estimado que considerando la poblacién en situacién de
pobreza y extrema pobreza para el 2015 los programas de transferen-
cias condicionadas en 18 paises de la regién cubrian al 73,6% de la
pobreza y al 100% de la pobreza extrema.

Los recursos destinados a estos programas pasaron de representar el
0,06% al 0,33% del PIB para el mismo periodo y en 2015 la inversion
de los programas de transferencias condicionadas alcanzé un 3% del
gasto publico social.

Los avances en proteccidn social han sido mas modestos entre
las personas en edad de trabajar

Los programas de seguridad del ingreso para personas en edad
de trabajar que no cuentan con ingresos suficientes buscan otorgar
una prestacion monetaria que les permita al menos prevenir la pobreza
y en la mayoria de los casos mejorar las calificaciones para el ingreso
o reingreso al mercado de trabajo. La seguridad del ingreso puede
verse afectada por diversos riesgos como el desempleo involuntario,
la enfermedad, los accidentes del trabajo, la maternidad y la invalidez.

La efectividad de la proteccién ante el desempleo requiere de disenos
adecuados para lograr los objetivos de sustitucién de ingresos, asi
como de reinsercién laboral de los beneficiarios.

Para esto ultimo, las politicas suelen ejecutarse a través de una
capacitacion tradicional (desarrollo y adquisicién de conocimientos
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para un oficio); capacitacién de competencias (habilidades); entrega
o complemento de educacién formal; apoyo al trabajo independiente
mediante asistencia micro financiera, capacitacion en temas de ahorro,
micro emprendimiento y planificacién econdmica; servicios de inter-
mediacién laboral y oferta de trabajo; generacién directa de empleo
mediante expansién de la demanda a través de planes publicos; y
generacion indirecta de empleo utilizando subsidios publicos.

Desde 1990 a la fecha se han implementado al menos 189 programas
en la regidn, mayoritariamente enfocados en la capacitacién de los
jovenes y los desempleados.

Sin embargo, en general para América Latina y el Caribe el panorama
de la proteccidén para esta garantia presenta marcadas insuficiencias
debido a que no siempre ante la presencia de la contingencia del
desempleo, el trabajador cuenta con acceso a prestaciones moneta-
rias, ya sea a través de un mecanismo de proteccién laboral como las
indemnizaciones por despido o de proteccién social como los seguros
sociales o las cuentas de ahorro individual por cesantia.

Proteccion social en salud

El acceso a una atencién esencial de salud en condiciones de opor-
tunidad y accesibilidad constituye una condicién necesaria para
el bienestar de la poblacién, asi como también para el desarrollo y
crecimiento econdémico, el aumento de la productividad y los efectos
sobre el empleo derivados del aumento de las capacidades fisicas de
los trabajadores.

En América Latina han predominado los sistemas fragmentados que,
en general, tienen grandes dificultades para alcanzar la cobertura
universal con servicios de salud de calidad. Si bien la cobertura legal,
ya sea por las Constituciones u otras leyes, determina la univer-
salidad de la cobertura, en la préctica distintas barreras impiden
un acceso efectivo para toda la poblacién. La fragmentacion del
sistema, los gastos de bolsillo, el financiamiento, la dotacién de
recursos humanos del sector y las restricciones geogréficas entre
otros, constituyen algunos ejemplos de los desafios para avanzar
en la ampliacién de la cobertura de salud en condiciones de oportu-~
nidad y asequibilidad.

El financiamiento y la provisién de servicios de atencién de la salud
estd a cargo de una variada gama de instituciones y mecanismos
para el financiamiento, regulacién y provisién, en que coexisten un
subsector publico (mayormente financiado con impuestos generales),
la seguridad social (financiada con contribuciones sobre la némina
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salarial) y el subsector privado (organizado a partir de seguros privados
o pagos directos de bolsillo).

A pesar de los importantes progresos de la cobertura de los seguros
sociales contributivos, principalmente por los avances en la formaliza-
cién del empleo y también por politicas de ampliacién de la cobertura,
subsisten importantes brechas en materia de proteccién social en
salud en la regién.

Estas brechas se analizan a partir de cinco indicadores en materia
de salud como el déficit de cobertura legal (% de la poblacién sin
cobertura legal), el gasto de bolsillo (% del gasto total en salud), el
déficit financiero (% de la poblacién no cubierta por déficit de recursos
financieros en base a un umbral de USS 239), el déficit de personal (%
de la poblacién no cubierta debido al déficit de personal sanitario en
base a un umbral de 41,1 profesionales cada 10.000 personas) y la
tasa de mortalidad materna (muertes por cada 10.000 nacidos vivos).

Como promedio regional el déficit de cobertura legal alcanza 14,5%
y es de 32,6% en el sector rural, el déficit de personal o de recursos
humanos en salud es de 12,2% a nivel regional y 23,9% en sector rural
y el déficit financiero es de 7,4% a nivel regional y 19,5% en sector
rural. La regidn se caracteriza, ademas, por un alto gasto de bolsillo
y un déficit importante de personal de la salud en comparacién con
otras regiones.

El sector privado cubre, principalmente, a la poblacién de mas altos
ingresos y cuenta con una estructura de proveedores propios. Los sectores
de més bajos recursos, que carecen de seguro y tienen dificultades para
acceder a la oferta publica de servicios, deben afrontar sus necesidades
més urgentes mediante pagos de bolsillo en el sector privado.

El gasto privado tiene un rol importante: en 10 pafses se encuentra
sobre el 50% del gasto total (Guatemala, San Cristébal y Nieves,
Granada, Bahamas, Santa Lucfa, Brasil, Honduras, Repulblica Domi-
nicana, Barbados y Venezuela, R.B.); en dieciséis paises se encuentra
entre el 30% y 50%, y en seis paises se ubica en menos del 30%
(Uruguay, Belice, Antigua y Barbuda, Colombia, Costa Rica y San
Vicente y las Granadinas). Esta heterogeneidad del gasto privado en
salud se encuentra acompanada de una variacién del gasto total en
salud en el rango de 3-10% del PIB sin un patrén claro.

El mayor peso del financiamiento de bolsillo estd acompanado por
una menor redistribucién y una mayor inequidad. El logro de sistemas
de salud mas equitativos y eficientes depende, en casi todos los casos,
de las posibilidades de integrar sus componentes. En el contexto
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regional, son pocos los paises que han conseguido ese objetivo y
financian las prestaciones publicas de salud mediante impuestos
generales.

En sintesis, en el caso de la salud, los paises de América Latina
y el Caribe enfrentan el desaffo de incrementar el financiamiento
tributario destinado al sector puiblico, reduciendo la dependencia
del gasto privado y las cotizaciones sobre la némina salarial que,
en mayor o menor medida, atentan contra el objetivo de lograr
sistemas equitativos e integrados que aseguren una mayor cober-
tura de mejor calidad.

Proteccion a la maternidad

A pesar de que son pocos los paises de la regién que han ratificado el
Convenio 183 de OIT o en su defecto el Convenio sobre la proteccién
de la maternidad (revisado), 1952 (ndm. 103), todos cuentan con una
normativa especifica para la proteccién a la maternidad. Sin embargo,
en muchos casos los estandares nacionales se encuentran por debajo
de los establecidos por el Convenio 183.

Con respecto a las licencias por maternidad, por ejemplo, Argentina,
Estado Plurinacional de Bolivia, Republica Dominicana, Ecuador,
Guatemala, Honduras, México y Nicaragua establecen licencias de
entre 10 y 13 semanas, por debajo de las 14 semanas fijadas por el
convenio. Hay otro grupo de paises, en el que se encuentran Brasil,
Costa Rica, Chile, Cuba, El Salvador, Paraguay y Venezuela R.B., que
han establecido periodos de licencia superiores a las 16 semanas. Por
otro lado, en la linea de los mandatos del Convenio 183, el ingreso
reconocido durante el periodo de licencia es igual al 100% del salario
de la trabajadora en todos los paises salvo en Bolivia y Paraguay,
donde se reconoce el 95% y el 75% respectivamente.

La cobertura de la proteccién a la maternidad difiere significativa-
mente entre pafses. Los pafses con una mayor cobertura potencial
son aquellos que cuentan con menos restricciones para la afiliacion
de trabajadoras no asalariadas, y a la vez con mercados de trabajo
més formales. Estos son los casos de Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba
y Uruguay. En el otro extremo estarian los paises con normativas de
afiliacién restrictivas, que solo permiten la afiliacién de las trabaja-
doras asalariadas, y que tienen mercados laborales muy informales.
Este serfa el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, El Salvador y
Guatemala. Otro tipo de licencias como las de paternidad o las paren-
tales son menos frecuentes en la region.
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Los sistemas de cuidado son un componente necesario de los
sistemas de seguridad social

La insercién laboral de las mujeres, y en buena medida sus posibilidades
para acceder a la proteccién social, esta determinada por la distribucién
desigual del trabajo no remunerado que asigna a las mujeres la respon-
sabilidad de suplir el trabajo doméstico y atender las necesidades de
cuidados de las familias. Esta distribucién desigual limita, e incluso
impide, el acceso de las mujeres al mercado laboral. Con el fin de revertir
esta situacién, diversos paises de la region han avanzado acciones para
disefiar e implementar politicas para la corresponsabilidad social en
el cuidado. Las politicas de cuidado comprenden un amplio rango de
prestaciones seglin las personas a quienes se busca atender (especial-
mente, nifios y ninas; adultos mayores, o personas con discapacidad).
Las politicas de cuidado incluyen diferentes modalidades de interven-
ciones que pueden clasificarse en tres grupos: las que aseguran tiempo
de cuidado; las que otorgan una suma de dinero para financiar acciones
de cuidado; y las que brindan servicios de cuidado de manera directa.

Poblaciones de dificil cobertura

La proteccién social de los trabajadores rurales constituye un gran
desafio en la regién debido a que presentan niveles inferiores de
cobertura tanto en salud como en pensiones en comparacién con los
trabajadores en zonas urbanas. Se han registrado algunos avances en
los Gltimos afios en el marco de una mayor preocupacién por extender
la proteccidn social a los colectivos de trabajadores tradicionalmente
desprotegidos o con situaciones de vulnerabilidad importante. En el
caso de salud la cobertura pasé de un 22% al 38,4% y en pensiones
del 18,7% al 26,5% desde el afio 2005 a 2014. Adn mas que en zonas
urbanas, la informalidad laboral y el trabajo independiente constituyen
también un obstaculo para la ampliacién de la cobertura de seguridad
social a los trabajadores rurales.

Los trabajadores migrantes son también una poblacién que
presenta altos niveles de vulnerabilidad y dificultades para estar alcan-
zados por la cobertura de seguridad social. En todos los corredores
migratorios de la regién se observa algunas caracteristicas comunes:
la feminizacién de las migraciones, el predominio de trabajadores
migrantes en situacion migratoria irregular y en la economia informal
y Su escaso acceso a la proteccidn social. Asf como la irregularidad
y la informalidad estén asociadas a una baja cobertura de seguridad
social, los trabajadores formales gozan de distintos instrumentos
bilaterales y multilaterales que les permiten totalizar los periodos de
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cotizacién en cada uno de los sistemas de seguridad social de cada
pais donde hayan cotizado.

América Latina y el Caribe concentran el 27% del trabajo doméstico
mundial, Gnicamente superado por Asia y el Pacifico (41%). La OIT
estima que aproximadamente 18 millones de latinoamericanos trabajan
en labores del hogar, representando al 7% de todos los ocupados en la
regién. Junto con el cuentapropismo, el trabajo doméstico presenta los
niveles de informalidad més altos y por lo tanto de falta de acceso a la
seguridad social contributiva que solo parcialmente es compensada por
los programas no contributivos. El 93% de las personas en el trabajo
doméstico en 2013 eran mujeres. El salario percibido tiende a ser mas
bajo que la media de ingreso nacional, afectando las capacidades
contributivas para la seguridad social. En Argentina, Brasil, Costa Rica,
El Salvador, Nicaragua, Panamd, Republica Dominicana y Uruguay los
ingresos de las trabajadoras domésticas eran iguales o inferiores al 50%
del ingreso promedio de todas las personas ocupadas. En Costa Rica,
Paraguay y Trinidad y Tabago, el salario minimo para las trabajadoras
domésticas era menor que el de otras ocupaciones de calificacidn
similar. El trabajo doméstico se lleva a cabo a través de distintas moda-
lidades: tiempo parcial o completo; para un sélo empleador o varios;
con retiro o sin retiro. Considerando lo anterior, la habilitacién de un
esquema de seguridad social se complejiza.

Los niveles de cobertura para esta categoria ocupacional son sensi-
blemente inferiores a los observados tanto para asalariados publicos
como privados, con la excepciéon de Uruguay que se acerca al 70%.
Paises como Chile, Brasil, Costa Rica y Ecuador presentan un nivel
intermedio de cobertura, oscilando entre el 30% y 50%, aunque lejos
de los indicadores para asalariados publicos y privados.

El futuro de la proteccidn social frente a un mundo
de cambios acelerados

El debate sobre el futuro del trabajo y de las relaciones laborales
conlleva la necesidad de reflexionar sobre el futuro de la proteccién
social y sobre las reformas requeridas para no solo asegurar los niveles
de cobertura existentes, sino reducir y cerrar las importantes brechas
documentadas en este reporte. La combinacién de caracteristicas
estructurales sin superar del pasado y de nuevos desafios plantea a las
politicas publicas de proteccién social, y a otras politicas econémicas
y sociales conexas, un conjunto complejo de retos.

En primer lugar, América Latina y el Caribe es una regién caracterizada
por la volatilidad macroeconémica y el gasto publico histéricamente
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ha presentado un patrén prociclico. Lo deseable es que el gasto
publico, incluyendo la proteccién social, juegue un papel anti-ciclico
que contribuya a estabilizar el ciclo econémico. Este papel anti-ci-
clico funciona con alta influencia en paises desarrollados donde los
mecanismos de proteccién social funcionan como estabilizadores
automaticos para defender los niveles de ingreso de las familias y de
consumo. El tamano de la economia informal y el estrecho espacio
fiscal son dos de los obstéculos para la incorporacién de estabiliza-
dores autométicos en la politica fiscal.

Segundo, tendencias como la reduccién del empleo en la agricultura
y la industria y su incremento en el sector servicios, caracterizado por
mayor informalidad, también desaffa la expansién de la cobertura
de la proteccién social. En sistemas con dificultades de cobertura,
donde la informalidad de los mercados de trabajo deja actualmente
fuera del sistema importantes sectores de la poblacién, los efectos
podrian verse amortiguados o postergados en la medida en que fueran
exitosas las politicas de formalizacién. La eliminacién de las barreras
a la incorporacién de las mujeres al empleo puede ser otro poderoso
factor que juegue a favor de la sostenibilidad de los sistemas durante
las préximas décadas. Desafortunadamente, las tendencias recientes
no permiten tener expectativas muy optimistas respecto a que los
indices de informalidad puedan caer significativamente, a menos que
los paises incrementen sus tasas de crecimiento en forma sostenida
a 5% o 6% por ano. La década de oro de 2003 a 2013 demostrd lo
efectivo que puede ser un crecimiento relativamente alto y sostenido,
complementado por politicas adecuadas, en la creacién en empleo
formal y en reducir la informalidad.

A esto se suma un tercer factor en la forma de cambio tecnoldgico
acelerado que esta llevando a una expansién de diversas formas de
contratacién que incluyen el crecimiento del trabajo independiente,
que incluye cuentapropistas, profesionales y empleadores, formas de
trabajo que no estén adecuadamente reguladas, y en el caso de que
lo estén, existe un cumplimiento limitado de la normativa. Aunque
hay poca informacién dura al respecto, la automatizacién y la digita-
lizacién del empleo estan ocurriendo en una variedad de sectores en
la regidn, y esto representaréd un desafio creciente en afios venideros,
con potenciales efectos de desplazamiento de empleos y ocupa-
ciones, sobre todo de naturaleza rutinaria y manual.

Cuarto, la proteccién social también interactta con las politicas de desa-
rrollo productivo. Tal como lo conceptualiza el Objetivo 8 de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible existe un vinculo entre un modelo de creci-
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miento sostenido, inclusivo y sostenible y la creacién de més y mejores
empleos y trabajo decente. Y es en el area de las politicas de desarrollo
productivo donde se encuentran la mayoria de las herramientas de
politica que permiten influir y dar forma a un crecimiento més sostenido,
inclusivo y sostenible, con mayor productividad, diversificacién econd-
mica y reduccién de las brechas de desigualdad. Desafortunadamente,
por una diversidad de razones, los pafses de América Latina y el Caribe
no han abordado esta drea de politica, que tan poderosos resultados
puede dar para lograr un modelo de desarrollo mas inclusivo y sostenible,
con la determinacién que lo han hecho los paises de alto desempeno de
Asia, por ejemplo. Como resultado, las brechas de productividad siguen
siendo amplias, el crecimiento de la productividad es lento y el ritmo de
la transformacién econdémica hacia sectores modernos y formales de alta
productividad y altos salarios modesto.

Quinto, las tendencias demograficas consistentes en la reduccién de
la participacion relativa de jovenes y el incremento, en algunos casos
vertiginoso, de adultos mayores plantea fuertes presiones para la
reforma de los sistemas de proteccién social. El aumento en las tasas
de dependencia es més acelerada en pafses como Cuba, Uruguay,
Chile, Brasil, Argentina, Panamé, R.B. de Venezuela y Costa Rica. En el
2050 cuatro pafses de América Latina tendran tasas de dependencia
cercanas o mayores a 40% (Chile, Brasil, Costa Rica y Cuba) y en el
2100 catorce paises tendran tasas de dependencia de 50% o mas. Los
cambios demograficos y sus consecuencias para las tasa de depen-
dencia son uno de los mayores desafios que deberan enfrentar los
sistemas de proteccién social.

Sexto, el cambio climético y las catéstrofes naturales han experimen-
tado importantes alteraciones que ponen a prueba las capacidades
de las politicas publicas, incluyendo de proteccién social, para reac-
cionar. Los riesgos que genera el cambio climético incluyen pérdidas
econdémicas y de bienestar, caidas en la productividad laboral y el
trabajo de migrantes bajo condiciones no satisfactorias. Los riesgos
pueden ser més elevados para segmentos de la poblacién con ciertas
vulnerabilidades estructurales como es el caso de los pueblos indi-
genas y tribales, o los residentes de éreas rurales y costeras. Existe
evidencia que muestra que los desastres naturales tienen un impacto
mas fuerte sobre la poblacién més pobre, con fuentes de ingreso
menos flexibles, escaso patrimonio y con una mayor vulnerabilidad a
los riesgos de la salud, entre otros factores discriminantes. La falta de
sistemas de proteccién social con cobertura universal inhibe el desa-
rrollo de sociedades resilientes que puedan dar respuestas a quienes
han sido afectados por el cambio climatico y las catastrofes naturales.
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Gobhernanza e instituciones

La gobernanza, que incluye las reglas de financiamiento, las capacidades
y procedimientos institucionales y los mecanismos de coordinacién, es
central en explicar las diferencias de desempefio de los sistemas de
proteccién social en cuando a cobertura, suficiencia y sostenibilidad.

El desemperio de los sistemas de seguridad social ha venido avan-
zando por las mejoras que se han producido en é&reas claves como
las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC), la recaudacién
de cotizaciones y la calidad de servicios. La casi totalidad de la regién
ha implementado, en distinta medida, mecanismos electrénicos de
comunicacién entre los asegurados vy las instituciones de seguridad
social mediante los cuales se pueden efectuar afiliaciones, declara-
ciones y pagar cotizaciones a través de canales electronicos seguros.
Otro avance ha sido la posibilidad por parte de los asegurados de
verificar las cotizaciones que se han registrado en la seguridad social y
simular el monto de la pensién al momento de jubilarse.

Algunas experiencias de dialogo social de la regién han permitido
avanzar en el proceso de debate y redisefio de las politicas de proteccién
social. En linea con las disposiciones del Convenio sobre la seguridad
social (norma minimay), 1952 (ndm. 102) varios paises de la regién cuentan
con una representacion tripartita o cuatripartita dentro de los directorios
o consejos de administracién de los institutos de seguridad social.

La gobernanza en la administracién de programas no contributivos
requiere mejoras; se observan avances dispares en cuanto a la identi-
ficacién de beneficiarios, a la gestién de las condicionalidades, a los
mecanismos de pago de las prestaciones y a la supervisién y evalua-
cién de los programas. Finalmente, la complementariedad y articula-
cién entre programas contributivos y no contributivos todavia puede
ser mejorada. En numerosos casos la escasa coherencia operacional
es generalmente el corolario de una pobre coordinacién en cuanto al
desarrollo de politicas y su financiamiento e implementacién.

Orientaciones de politica

A pesar de los avances en la proteccién social de América Latina y
el Caribe los desafios restantes son de gran envergadura. Algunos de
ellos se relacionan con el funcionamiento sistémico de la proteccién
social, otros con la organizacién de cada esquema prestacional,
mientras que hay un conjunto de factores relacionados, directa o
indirectamente, con el desempeno de otras instituciones laborales, el
mercado de trabajo y la politica fiscal.
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La reflexién urgente debe considerar aspectos criticos del desemperio
de la proteccién social como son las modalidades bajo las que se
definen la afiliacién, las condiciones de acceso, la gestién y el finan-
ciamiento de las diferentes prestaciones de la seguridad social, las
formas de ampliar la cobertura de los programas contributivos, en
especial para los grupos de dificil cobertura; las formas de desarrollar
pisos de proteccién social que den garantias de seguridad econd-
mica en todas las edades, independientemente de la existencia de
un empleo formal con una relacién de trabajo asalariada tradicional.
Los Obijetivos de Desarrollo Sostenible imponen metas de proteccién
social claras y cuantificables hacia el afio 2030.

Con base en el diagndstico de este panorama de la proteccién social
en América Latina y el Caribe, este reporte concluye proponiendo las
siguientes diez lineas de accién para orientar los debates y la accién
de gobiernos y los actores sociales del mundo del trabajo para avanzar
hacia mejores sistemas de proteccién social en el futuro:

1. Incrementar el espacio fiscal y mejorar la incidencia distribu-
tiva de la politica fiscal.

Incorporar elementos de politica fiscal contraciclica.
Mejorar la formalizacién de la economia.

Ampliar la cobertura de la proteccién social para la infancia.

(S NV N

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

6. Garantizar el acceso de la poblacién a un piso de proteccién
social en salud.

7. Mejorar las garantias de seguridad econdémica para las
personas en edad de trabajar, fortaleciendo su vinculacién
con los programas que permiten incrementar la empleabi-
lidad y acceso al empleo productivo.

8. Reducir la fragmentacidén y segmentacién interna de los
esquemas de prestaciones.

9. Mejorar la coordinacién interna de las politicas de protec-
cién social y con el resto de las politicas sociales.

10. Adaptar la politica de proteccién social frente a los cambios
tecnoldgicos, demograficos y climéticos.
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Introduccion’

Las instituciones laborales y los mercados de trabajo pueden ser
inclusivos, funcionar como grandes motores de movilidad social, de
incremento de ingresos y de mejoramiento de estédndares de vida, o
pueden ser excluyentes, reproductoras de desigualdad, discriminacién
e inequidad, y con ello debilitar la cohesién social. Los sistemas de
proteccién social son un componente fundamental de las institu-
ciones laborales de cualquier pafs de manera que la respuesta a la
pregunta sobre cémo generar un mejor futuro del trabajo, pasa por el
tema fundamental sobre cémo disenar y financiar mejores sistemas de
proteccién social. La proteccién social no es solo uno de los pilares
del trabajo decente, es también una de las dimensiones centrales de
la Agenda de Desarrollo Sostenible 20302

En los dltimos afios, la casi totalidad de los paises de América
Latina y el Caribe, en particular en los afios de alto crecimiento y
mayor espacio fiscal, han expandido los componentes contributivos

1 Si bien los conceptos proteccién social y seguridad social tienen origenes
histéricos distintos y para numerosos expertos significan cuestiones relacionadas
pero diferentes, este informe los utiliza a lo largo de su desarrollo sin distincién
importante. En casos particulares se hace referencia a la proteccién social o
seguridad social contributiva como aquella originada en los modelos de seguro
social siguiendo el paradigma bismarkiano donde el objetivo es el mantenimiento
(sustitucién) del ingreso, la elegibilidad esté condicionada a una edad de vejez
y antecedentes de cotizaciones al seguro y los beneficios son financiados por los
aportes y contribuciones trabajadores y de empleadores y, en algunos casos, también
con aportes del Estado. En otros casos se hace referencia a programas universales o
de universalidad selectiva, por ejemplo para grupos poblacionales con caracteristicas
distintivas, siguiendo el paradigma a la Beveridge donde el objetivo es garantizar la
seguridad del ingreso, prevencién de la pobreza, a través de beneficios uniformes
financiados por impuestos y donde la elegibilidad estd dada por criterios de
residencia o necesidad. En la préctica la mayoria de los esquemas prestacionales no
son puras representaciones de estos dos paradigmas, sino que siguen combinaciones
de ambos tanto en sus condiciones de acceso como en su financiamiento.

2 El ambito de las politicas de la proteccién social esté reflejado en varios de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible: el ODS 8 “"Promover el crecimiento econémico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente
para todos”; el ODS 1 sobre poner fin a la pobreza y su meta 1.3 sobre lograr medidas
de proteccién social para todos, incluidos pisos de proteccién social, llegando al
ano 2030 con una cobertura amplia de sectores més vulnerables; el ODS 3 sobre
Salud y bienestar cuya meta 3.8 establece "lograr la cobertura sanitaria universal”; y el
ODS 10 sobre reduccién de las desigualdades que refiere a la "adopcién de politicas
fiscales, salariales y de proteccién social para aumentar la equidad”.
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y no contributivos de la proteccién social’, permitiendo asi reducir,
aunque en forma bastante desigual, las brechas de la cobertura de
la seguridad social. Numerosos paises expandieron la cobertura legal
a colectivos de trabajadores antes no comprendidos en la misma y
mejoraron los indicadores de empleo asalariado y formalidad como
resultado de avances en las instituciones laborales. La administracién
del trabajo, la inspeccién laboral e innovaciones en la recaudacién de
las cotizaciones a la seguridad social tuvieron un papel protagénico en
explicar este desempenio.

El propdsito de este Informe es mostrar un panorama de las princi-
pales tendencias en materia de cobertura y acceso a los programas
de proteccién social en América Latina y el Caribe. Otro obijetivo es
presentar y analizar los principales desafios de politica y de reforma
que requieren ser abordados. El diagnéstico identifica las restricciones
mas importantes desde el punto de vista sistémico, y, en algunos
aspectos idiosincraticos, en areas clave de politica de proteccién
social como las pensiones y otras transferencias monetarias.

Brindar un panorama amplio, actualizado y prospectivo de la cober-
tura, suficiencia y sostenibilidad de la proteccién social para América
Latina y el Caribe esté lejos de ser una tarea sencilla y trivial. La regién
es sumamente heterogénea y el ambito de la proteccién social es
muy diverso y complejo como para abordar todas las caracteristicas
y aristas relevantes del conjunto de sistemas y esquemas prestacio-
nales que conforman esta area de politicas, instituciones y actores. Es
por ello que la preparacién de este informe involucré definir algunas
prioridades y tomar decisiones respecto a los temas a ser desarro-
llados. Una primera restriccion esté relacionada con la disponibilidad
de informacién cualitativa y cuantitativa, asi como su potencial para
realizar comparaciones internacionales. Otra limitacién es el amplio
espectro de politicas y programas que involucra la proteccién social,
los diferentes riesgos sociales que busca cubrir y las importantes inte-
racciones que presenta con otras instituciones sociales relevantes y
dreas econémicas, como los desempenos del mercado de trabajo y la
fiscalidad. De esta forma, seguramente algunos lectores encontraran
que determinados temas no han sido abordados en profundidad o
que la informacién institucional y cuantitativa de algunos pafses y
esquemas prestacionales es insuficiente o inexistente.

3 Se denominan contributivos los regimenes o programas que se relacionan
exclusivamente con el empleo y no contributivos aquellos desvinculados del mercado
de trabajo (ya sean universales o focalizados).
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En cuanto a los desafios que enfrentan los sistemas de proteccién
social en la regién una de las preocupaciones mas importantes tiene
que ver con la aceleracién del cambio tecnolégico, demografico y
climatico durante los Gltimos anos, lo que lleva a la necesidad de
anticipar esos cambios y dar respuestas répidas pero ordenadas y
consensuadas.

Las decisiones sobre la estructura de la proteccién social, desde la
cobertura, incluyendo las condiciones de acceso a las prestaciones,
hasta la forma de financiamiento, la administracién y la gobernanza,
son claves para el desempefo presente y futuro, pero también para
la efectividad de otras politicas publicas y los espacios fiscales que
puedan generarse para el resto de las politicas sociales.

El financiamiento de la proteccién social es probablemente una de
las dimensiones més controvertidas pero necesarias para los debates.
Este no es un dmbito de politicas que involucra una proporcién de
recursos de segundo orden. Por el contrario, las prestaciones de la
seguridad social son en numerosos paises uno de los destinos mas
importantes del gasto publico social y general.

Como lo hace la OIT para todas las areas de politica, en este informe se
pone de relieve la importancia del didlogo social como instrumento e
institucién crucial para la identificacién de problemas y soluciones, asf
como para la construccién de senderos de reforma e implementacién
de politicas y programas que sean viables y sostenibles en el tiempo.

El informe estd organizado en cinco secciones ademds de esta
introduccién. Comienza con un resumen de los principales factores
de cambio en la economia y el mercado laboral y sus vinculaciones
con la proteccién social en América Latina y el Caribe. Hay factores
estructurales que explican una parte importante del desempefio de
los sistemas de proteccién social: los ciclos econémicos, la estruc-
tura del empleo y la alta incidencia de la informalidad, la creciente
participacién de la mujer en el mercado de trabajo, el aumento de
la expectativa de vida y las posibilidades de extensién de la vida
laboral, y las capacidades institucionales, entre otros. Adicionalmente
se introducen las tres dimensiones para evaluar el desempeno de la
proteccién social: la cobertura, la suficiencia de las prestaciones y la
sostenibilidad de los sistemas.

Algunos paises de América Latina y el Caribe introdujeron y desa-
rrollaron la seguridad social incluso antes que algunos paises
actualmente desarrollados. Para explicar el desempeno es necesario
entender el contexto histérico de cémo partieron y evolucionaron los
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sistemas. Esta evolucién también muestra importantes diferencias
entre subregiones y paises que se asocian a los diferentes patrones de
desarrollo econémico, social e institucional de cada pais. Por ello, el
capitulo dos describe la evolucién de las politicas e instituciones de la
proteccidn social, incluyendo los aspectos vinculados con el gasto y el
financiamiento bajo un entorno macro fiscal més restringido.

El panorama cuantitativo de la cobertura de proteccién social se
aborda en el capitulo tres. Esto incluye la caracterizacién y evolucién
de los principales indicadores relativos a los cotizantes a la seguridad
social como también de beneficiarios, junto con un panorama de las
coberturas de los programas no contributivos, especialmente en lo
que refiere a poblaciones de dificil cobertura y/o con menor alcance
histérico de la proteccién social. Como se menciond anteriormente,
construir estadisticas comparativas consistentes y de amplio espectro
en este ambito de la politica social y laboral no esté libre de dificul-
tades.

El capitulo cuatro indaga sobre el futuro de la proteccién social en un
mundo de cambios acelerados en la organizacién de la produccién
y el trabajo, la demografia y el clima. Si bien las tendencias en estos
factores son parte de los debates actuales sobre el futuro que deberé
afrontar la regién, la combinacién e interaccién de ellos con la protec-
cién social impone la necesidad de agregar un espacio de reflexién
adicional. Esto tiene implicancias importantes para las definiciones
que deberan adoptarse para el financiamiento, las condiciones de
acceso a las prestaciones y la gobernanza de la proteccién social.

Por dltimo, el capitulo quinto incluye las reflexiones finales més rele-
vantes vy tipifica diez principales desafios y orientaciones de politica
que pueden ser Utiles para los gobiernos y los actores sociales que
participan en el diseno e implementacién de la proteccién social.
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Capitulo 1. La proteccion social en un
contexto de cambios

1.1 Los retos: cobertura, suficiencia y
sostenibilidad

En la actualidad es ampliamente aceptado que la proteccién social
cumple un rol protagdnico en las sociedades contemporéneas en
materia de inclusién y cohesién social, reduccién de la pobreza y de
las disparidades sociales, y que a su vez interactia, a través de diversos
mecanismos, con la mejora de la productividad y la facilitacién de la
transformacién productiva. Es por ello que la proteccién social esta
en el centro de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, ocupando la
atencién creciente de gobiernos y actores sociales. Esta importancia
se ha reflejado recientemente en nuevos informes y reportes de varios
organismos internacionales, incluyendo la OIT (2017a) con su Informe
Mundial sobre la Proteccién Social 2017-2019, la CEPAL (2017a) en
su Panorama Social y la OCDE (2017a) en la evaluacién del rol de los
sistemas de proteccidén social en la inclusién social.

También existe un amplio consenso en que los retos de la proteccién
social contemporanea se desarrollan en el marco de una triada de
objetivos con restricciones que interactGan entre ellas. Estos son la
cobertura, la suficiencia y la sostenibilidad. La cobertura refiere
a la cantidad de poblacién alcanzada por la proteccién de los riesgos
sociales y el acceso efectivo a prestaciones. La suficiencia, o adecua-
cién de los beneficios, refiere al nivel o cuantfa de las prestaciones
monetarias o en especie, medida en términos absolutos o en relacién
a diversos parametros. Por ejemplo, es usual referir a la tasa de susti-
tucién de las pensiones en relacién a los ingresos laborales que recibia
el trabajador previo al retiro. La sostenibilidad es entendida como el
costo presente y futuro de un sistema para garantizar las coberturas y
el nivel de prestaciones comprometidas.

El reciente Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2017-2019
de la OIT destaca la relevancia de la proteccién social universal para
alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Este informe pone
particular énfasis en la dimensién de cobertura destacando que en
América Latina y el Caribe, una medicion general indica que el 61,4 %
de la poblacién tiene acceso a cobertura efectiva de al menos un
beneficio de proteccién social gracias a la extensién de los sistemas
en las Gltimas décadas. Més de dos terceras partes de los nifios, las
mujeres embarazadas, las madres con recién nacidos y los adultos

35



36

Panorama TEMATICO Capitulo 1. La proteccion social
Laboral en un contexto de cambios

mayores tienen derecho a prestaciones monetarias de proteccién
social; sin embargo, en el caso de los beneficios de discapacidad
y desempleo existen diferencias més pronunciadas. Algunos paises
han logrado exitosamente la proteccién universal o casi universal
para los ninos (Argentina, Brasil, Chile), las madres de recién nacidos
(Uruguay), las personas con discapacidad (Brasil, Chile, Uruguay) y
los adultos mayores (Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia y
Trinidad y Tabago). Con todo, hace falta que los paises de la regién
redoblen los esfuerzos para cubrir los déficits de cobertura, forta-
lecer los pisos de proteccién social y mejorar la suficiencia de las
prestaciones (OIT 2017a).

Los progresos en los dltimos anos son innegables, sin embargo
persisten grandes brechas de cobertura que requieren ser atendidas
en forma imperiosa para transformar a la proteccién social en una
herramienta de inversién social que permita mejorar el bienestar de
las personas y, al mismo tiempo, ser un factor decisivo para el desa-
rrollo econdmico, social y ambiental. A pesar de los esfuerzos durante
numerosas décadas (desde la creacién de los primeros programas de
seguro social de naturaleza contributiva), la alta incidencia de la infor-
malidad (casi cinco de cada 10 ocupados en la regién en promedio)
cuestiona la efectividad de una proteccién social estricta y exclusi-
vamente vinculada a la relacién laboral asalariada formal. Es por ello
que desde inicios de los 2000, se fueron ampliando las estrategias de
cobertura mas allé de los esfuerzos histéricos de mejorar la formaliza-
cién y fortalecer los regimenes contributivos.

Ademés de este desafio estructural, la proteccién social en la regién
estd crecientemente afectada por los acelerados cambios que se
estdn generando en la organizacién de la produccién y el trabajo a
causa de las disrupciones tecnoldgicas y la proliferacién de diversas
formas de empleo que se apartan de la relacién laboral asalariada
tradicional. Estos cambios tendran un impacto directo en el atin insa-
tisfactorio desempeno de la proteccién social, tanto en su cobertura
como en su suficiencia y sostenibilidad. La mayor incidencia de las
nuevas formas de empleo (OIT, 2016a) como el empleo temporario,
el de agencia, a tiempo parcial y las relaciones ambiguas de empleo,
también llamadas formas “atipicas” o “no estandar”, ponen en riesgo
incluso a los segmentos tradicionalmente formales y estables de la
economia que han contado con un acceso relativamente satisfactorio
a un conjunto de protecciones laborales, incluyendo la seguridad
social. Por ejemplo, en los Estados Unidos se prevé que conforme
la “economia gig” se expanda, con el crecimiento de los “freelancers” y
los contratistas independientes, el sistema de seguridad social se va
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a reducir, ya que es un sistema vinculado al paradigma de empleos
formales de largo plazo y a tiempo completo (Daly, 2018). Es de
esperar que estos mismos impactos, aunque de menor magnitud que
en pafses desarrollados, se den en América Latina y el Caribe. Por
ello, los debates actuales sobre el futuro del trabajo tienen en materia
de proteccién social una importancia especial, e involucran preguntas
fundamentales sobre los ajustes necesarios en los modelos existentes
de provisién y financiamiento de la seguridad social.

Las politicas publicas de proteccién social, como otras politicas
econémicas y sociales conexas a ésta, requerirdn redoblar los
esfuerzos no solo para responder a los problemas estructurales de
insuficiente creacién de empleos de calidad y la persistente informa-
lidad laboral, sino también a los desbalances que se originan por los
cambios en la estructura de edades de la poblacidén y el surgimiento de
nuevas modalidades de empleo con limitada cobertura de la seguridad
social. Como se concluird més adelante, la construccién de un piso de
proteccién social como parte de un sistema de garantias minimas de
ingreso surge como un camino ineludible.

1.2 Los principales factores de cambio en la
economia y el mercado laboral y sus vinculaciones
con la proteccion social

Los mercados laborales de América Latina y el Caribe han experimen-
tado cambios importantes en las ultimas décadas, que han tenido
un impacto significativo en la estructura de la proteccién social de
la regién. Dichos cambios guardan relacién principalmente con
factores del entorno, estructurales e institucionales. En esta seccién
se discuten cémo estos elementos participan e influyen en la vincula-
cién entre los mercados laborales y la proteccién social. También se
plantean los desafios para el futuro de esta relacién.

1.2.1 Factores del entorno: ciclos economicos y paradigmas
de reformas econémicas

Entre los factores del entorno destacan los ciclos econémicos y
politicos que no solo tienen impactos directos sobre los méargenes
en los cuales se aplican y desenvuelven los sistemas de proteccién
social, sino que también influyen en los paradigmas que dominan los
procesos de reforma. América Latina y el Caribe ha experimentado
volatilidad econdmica vinculada sobre todo con los ciclos de precios
de los productos primarios que la regién exporta. Ademas, persisten
mercados laborales duales con altos niveles de informalidad. Esta
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dindmica del comportamiento econémico con la realidad estructural
subyacente del mercado laboral ha determinado que en general los
sistemas de proteccién social en la regién se hayan desempefiado en
forma prociclica; es decir las coberturas y las inversiones en protec-
cién social mejoran sustancialmente en las fases expansivas del ciclo
econdémico mientras que se debilitan junto con los mercados laborales
en las fases contractivas.

En ese sentido, lo que se observé entre las décadas de los cincuenta
y setenta, cuando los precios de las materias primas regionales
experimentaron un incremento tendencial, fue la fuerte generacién
de empleo formal -aunque desde puntos de partida relativamente
bajos- y el desarrollo de la institucionalidad laboral, incluyendo a
los programas y organismos de gestién de la seguridad social. Los
paises del cono sur habian iniciado este proceso de desarrollo de la
seguridad social algunas décadas antes.

En los anos posteriores, sobre todo con la crisis de la deuda de
principios de los ochentas y las crisis subregionales que impactaron
a varios paises en los noventas, el entorno recesivo se tradujo en
mayor desempleo, en problemas para la recuperacién de los empleos
perdidos y en la precarizacién de los empleos formales generados
con anterioridad. Los programas de estabilizacién de las economias
a causa de los crecientes déficits fiscales y de cuenta corriente e
inflacién, provocaron fuertes tensiones en los sistemas de proteccién
social, sobre todo en su sostenibilidad, cobertura y calidad de las
prestaciones. No obstante, en los 2000, cuando la regién comenzé
a experimentar los efectos del ciclo positivo de los precios de las
materias primas, se observé un incremento del empleo asalariado,
junto con una reduccién del empleo por cuenta propia y el trabajo
familiar no remunerado, a la vez que los salarios se incrementaron
y se redujo la tasa de empleo informal. En linea con esto, también
aumenté la cobertura de los programas y politicas de proteccién
social, no sélo debido al impulso del mercado de trabajo sino también
del mayor espacio fiscal. La crisis financiera mundial de 2008-2009,
permitid que se ensayaran por primera vez en forma mas generalizada
algunas respuestas de tipo contraciclico, aunque esto fue posible por
la mejor posicién fiscal en la que se encontraban numerosos pafses
de la regién y porque la crisis fue bastante breve (CEPAL/OIT, 2011).
Mas recientemente, no obstante, la economia volvié a ralentizarse
desde 2012 al haber terminado nuevamente otro superciclo de precio
de materias primas, generando efectos negativos en las economias,
el desempeno del empleo y frenando las expansiones que se venian
produciendo en la proteccién social (Casanova et al., 2016).
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Mas alld de los ciclos econémicos descritos, también los paradigmas
econémicos de desarrollo han influenciado en forma determinante la
construccién de las estrategias y politicas de proteccién social. Estos
paradigmas determinaron el tipo de politica econémica, laboral y de
seguridad social implementada. Asi, el modelo de industrializacién por
sustitucién de importaciones del periodo entre las décadas de 1950
y 1970 produjo la creacién de abundante empleo asalariado formal,
tanto estatal como privado, con crecimiento de los salarios que permi-
tieron ampliar la base contributiva de la seguridad social, generando
los espacios necesarios para construir programas e instituciones que
ampliaron las coberturas de los riesgos sociales. Quizés la creencia
en que el modelo de industrializacién continuaria generando empleo
formal, inhibié o limité la construccién de programas de proteccién
social para los amplios segmentos informales del mercado de trabajo
de baja capacidad contributiva. Esta dualidad en los mercados de
trabajo es quizéds uno de los rasgos maés distintivos de América Latina
y el Caribe y se vincula fuertemente con la persistente desigualdad.

La crisis de la década de los ochentas gatillé un proceso de ajuste
estructural en América Latina que implicd la flexibilizacién de las condi-
ciones de empleo, privatizaciones de empresas y servicios publicos,
desregulacién de sectores econdmicos, revirtiendo o disminuyendo
asi derechos laborales, incluyendo la proteccién social asociada a
dichos empleos. El debate, entonces, gird hacia qué tanto espacio
habfa para la participacién privada en la provisién de protecciéon
social y si la proteccién de riesgos requerfa mas responsabilidades
individuales vis-a-vis los esquemas solidarios. Numerosos paises en
la regién incursionaron en reformas estructurales de proteccién social
en dicho sentido.

Posteriormente, los déficits sociales acumulados y las debilidades
estructurales de los mercados laborales de la regién a inicios de los
2000 generaron una demanda de politicas que pusieran nuevamente
el énfasis en mejorar las condiciones de proteccién social y laboral
de los trabajadores y sus familias, tanto en la formalidad como en
la informalidad. Ello permitié en cierta manera reconceptualizar la
proteccién social en dos dimensiones complementarias. Por un lado,
la construccién de los denominados pisos de proteccién social que
permitieran garantizar la seguridad del ingreso a lo largo de todo el
ciclo vital y el acceso universal a servicios esenciales de salud, en
particular, a los grupos mas vulnerables como los trabajadores pobres
y sus familias, las mujeres y los jévenes. Luego, sobre esta base, la
posibilidad de escalar hacia mayores niveles de proteccién tanto para
los nuevos protegidos por los pisos de proteccién social como para
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aquellos segmentos que tradicionalmente han estado cubiertos por la
seguridad social.

1.2.2 Factores estructurales y sus tendencias

En lo que refiere a los factores estructurales se identifican varias
tendencias: una mayor concentracién del empleo en los sectores de
servicios; una creciente insercién de las mujeres en el mercado laboral;
el incremento —aunque modesto— de la proporcién del empleo formal;
el menor ntimero de trabajadores pobres y el crecimiento de la clase
media, y los cambios de la dindmica demogréfica asociados a la dismi-
nucién del bono demografico y el envejecimiento de la poblacidn.

El aumento de la concentracion del empleo regional en los servi-
cios ha incidido en la relacién mercado laboral-proteccién social.
Esto ha quedado en evidencia particularmente en el reciente periodo
de precios altos de las materias primas. En efecto, durante el dltimo
ciclo econémico expansivo las mayores ganancias de productividad
fueron generadas en los sectores méas modernos de produccién
de materias primas, pero de baja generacién de empleo como, por
ejemplo, la minerfa y la agricultura de extensién, ambos vinculados con
las actividades exportadoras. No obstante, el ciclo positivo también
generd un efecto de arrastre en los demés sectores. Ello produjo una
dindmica particular, por cuanto el efecto del crecimiento en términos
de ingresos se concentrd en los sectores exportadores, pero el efecto
de mayor empleo se observé particularmente en sectores intensivos
en mano de obra. El resultado neto fue un aumento importante de
la productividad y los ingresos de los sectores mas modernos, con
tasas de crecimiento mayores al resto de los sectores, mientras que en
otros sectores como la construccién y los servicios se generé la mayor
cantidad de empleos (Weller y Kaldewei, 2013). La mayor concentra-
cién del empleo en los servicios amplié los desafios para la proteccién
social en términos de financiamiento, porque los salarios y la capa-
cidad contributiva de los empleos en los sectores de servicios son
relativamente menores, y también amplié los desafios en términos de
la cobertura, pues los sectores de servicios cuentan con condiciones
laborales relativamente menos formales que otros, como la industria.

Una segunda tendencia estructural se refiere a la dimensién de género.
Las mujeres han venido incrementando sus tasas de participacion
y ocupacion, pero estas son todavia significativamente menores
que las de los hombres, el empleo de las mujeres esté altamente
segregado por ocupaciones y las mujeres tienen acceso a empleos
de menor calidad. El cuadro 1.1 muestra las importantes diferencias
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en los niveles de formalizacién por ramas de actividad econémica
y la distribucién del empleo total de hombres y mujeres por rama
de actividad. Se puede observar que el empleo de las mujeres esté
concentrado en los sectores de servicios y en comercio, restaurantes
y hoteles. Casi el 70% del empleo femenino esté en estos sectores, en
los que las tasas de informalidad son 41,2% vy 55,7% respectivamente,
solo superadas por la informalidad en el sector construccién, que es
una ocupacién masculinizada.

Cuadro 1.1. Informalidad y distribucién del empleo masculino y
femenino por ramas de actividad econémica 2013-2014

Diferencias en la insercion laboral

Tasa de empleo de hombres y mujeres por rama
Rama de actividad informal urbano de actividad (2014)
(2013) "
Total Mujeres Hombres

Agricultura - 18,5 9,9 24,0
Explotacién de mineras
y canteras 28,3 0,7 0,2 1,0
Industria manufacturera 38,8 11,7 11,2 12,3
Electricidad, gas y agua 10,0 0,7 0,3 0,9
Construccion 68,6 7,2 0,7 11,8
Comercio, restaurantes
y hoteles 55,7 24,4 30,8 20,1
Transporte, almacena-
miento y comunicaciones 49,7 6.0 22 86
Establecimientos
financieros 262 64 63 64
Servicios 41,2 24,3 38,3 14,8
Total 46,8 100 100 100

Fuente: elaboracion en base a datos de OIT (2014) y de CEPAL.

Notas: (a) Tasa de empleo informal no agricola para 14 paises de América Latina; (b)
Distribucion de la poblacién ocupada por tipo de actividad, sobre la base de encuestas
de hogares para 18 paises de América Latina y el Caribe.

Las tasas de participacién de las mujeres a nivel regional son, en
promedio, menores respecto de las de los hombres. No obstante,
esa brecha ha tendido a reducirse en las dltimas décadas de manera
constante. Los graficos 1.1a y 1.1b muestran las tasas de partici-
pacién de las mujeres sobre la poblacién en edad de trabajar para
los afios 2000 y 2016 para América Central y el Caribe y América
del Sur respectivamente. Se destaca la heterogeneidad de la regién,
con algunos paises con tasas de 35% y otros de 70%. Un grupo de
pafses del Caribe (Bahamas, Santa Lucia, Barbados, Hait{ y Jamaica) se
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distancian notoriamente del promedio regional en ambos periodos.
No obstante, el aumento de la participacién femenina ha sido perma-
nente en las dltimas décadas, y en algunos paises, acelerado en el
siglo XX. Adicionalmente, la ocupacién femenina ha aumentado para
la mayoria de los paises alcanzando un 69,2% en el 2014, sobre todo
en los sectores comparativamente mas informales como servicios y
comercio, restaurantes y hotelerfa.

Grafico 1.1a. América Central y Caribe. Tasa de participacion de las
mujeres sobre la poblacion en edad de trabajar en 2000 y 2016

70
65 ©

60

BZ ve me L-="
55 T,
50 NI

PA OALC P

CR SV -
45 Mxa@AC H -

CUe o 4~
20 GY -~

PR -
35 A r
30 -
30 35 40 45 50 55 60 65 70
Tasa de participacion mujeres (2000)

Tasa de participacion mujeres (2016)

Grafico 1.1h. América del Sur. Tasa de participacion de las mujeres
sobre la poblacion en edad de trabajar en 2000 y 2016
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Esta evolucién conjunta de mayor participacién y acceso a empleos
de menor calidad se explica por los obstaculos que enfrentan las
mujeres para insertarse en puestos con trabajo decente. Son discri-
minadas por factores como el castigo a los periodos de maternidad
y el tratamiento del cuidado del hogar como un costo laboral. Este
tipo de discriminaciones limitan tanto la participaciéon de las mujeres
en los segmentos formales de mayor productividad como las opor-
tunidades de ascensos. A su vez, la mayor parte de las mujeres
absorbidas por el mercado laboral trabajan en sectores de menor
productividad, sobre todo, tal como lo senala el Cuadro 1.1, en las
areas de servicios donde las relaciones laborales son mas informales
y precarias. En zonas urbanas de América Latina para 2014, el 38,3%
de las mujeres trabajan en servicios y el 30,8% en el sector comercio
(OIT, 2014; 2016b).

Un caso paradigmatico es el servicio doméstico, que concentra
cerca de un séptimo del empleo femenino regional total. Para una
mayor referencia sobre la distribucién de las mujeres por tipo de
ocupacién, véase el gréfico 1.2. La mezcla entre concentracién
laboral de las mujeres en empleos mas precarios y con menores
ingresos —por el doble efecto de la discriminacién y de trabajar en
sectores de menor productividad—, junto con una mayor rotacién
o intermitencia laboral por causa de la maternidad y la despropor-
cionadamente alta responsabilidad que las mujeres tienen con los
cuidados familiares, provocan serios problemas en términos de la
cuantia de las cotizaciones para la seguridad social como también
mayores periodos sin contribuciones ("lagunas de cotizacién”) a lo
largo de sus vidas laborales, afectando asf sus posibilidades de tener
razonables prestaciones en la vejez.
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Grafico 1.2. Distribucion de las mujeres por tipo de ocupacion y
paises en 2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de OIT (2016b), a excepcion de Argentina
que es sobre OIT (2015c). Los paises estan ordenados por mayor participacion del
trabajo asalariado (privado, publico y trabajo doméstico).

Més alld de las tendencias estructurales del empleo, también existe un
debate sobre el tratamiento adecuado para el trabajo no remunerado
en el hogar. Este trabajo significa una contribucién importante a la
estabilidad econdémica y social, que debiera generar derechos propios
de las mujeres a la seguridad social. En consecuencia, si la incorpora-
cién de las mujeres continta y se reconoce el derecho a la proteccién
social asociado a su trabajo como un concepto mas amplio, a futuro
seguramente se acentuardn las presiones para ampliar las estrategias
de cobertura de la proteccién social mas alla del trabajo remunerado.

Otra tendencia que incide en la proteccién social consiste en la mayor
formalizacién del empleo, a pesar de que solo ha sido modesta. A lo
largo de la segunda mitad del siglo XX, uno de los principales debates
que se plantearon en América Latina y el Caribe fue cémo facilitar el
trénsito desde empleos mayoritariamente informales —caracterizados
por su falta de cobertura de derechos laborales, menores ingresos y
baja productividad— hacia la formalidad, que implicaba una mejora
en esos ambitos. Los debates conceptuales se centraron en el rol
del Estado como facilitador de eslabonamientos productivos con
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los sectores mas modernos, sobre todo a partir de la provisién de
infraestructura, capacitacién, coordinacién y capital de trabajo. A esta
visién se contraponfa la alternativa de no intervencién en el sector
informal, reduciendo los costos asociados a la formalizacién, para
facilitarla. Lo que se observé fueron periodos de avances y retrocesos
en el empleo formal ligados a los ciclos econémicos y a los ejes de
politica predominante.

Con el dltimo periodo expansivo vinculado al ciclo de las materias
primas, el incremento del empleo formal fue lo suficientemente
sustantivo y llegd al punto en que la proporcién de este en el empleo
total regional por primera vez superara al empleo informal (OIT, 2014).
Los avances en materia de formalizacién laboral se explican también
por la implementacién de politicas que promovieron la difusion,
simplificacién y modificacién de la normativa y la generacién de
incentivos al registro y la ampliacién de la proteccién social, entre
otros (OIT, 2016b).

Por otro lado, como ya se dijo, la expansién del empleo formal
también ha coexistido con un aumento de diversas formas de empleo
tales como la subcontratacién y el empleo a tiempo parcial. La mayor
formalizacién contribuyé a aumentar la base contributiva de la protec-
cién social, sin embargo, si el proceso de formalizacién se revierte en
los préximos afnos o los nichos de informalizaciéon del empleo formal
aumentan, esto pudiera generar presiones adicionales sobre la soste-
nibilidad de la proteccién social en el futuro (Casanova et al., 2016).
A su vez, los procesos de formalizacién comienzan a generar expecta-
tivas por mayor cobertura de la seguridad social, generando presiones
politicas por el incremento de la cuantifa de las prestaciones, lo que
plantea un desafio adicional a la sostenibilidad.

La disminucién de los trabajadores pobres y el crecimiento
de la clase media es otro factor que ha repercutido en la relacion
mercado laboral y proteccién social. La pobreza y los mecanismos
para reducirla han sido un factor gravitante en los debates de politica,
particularmente por la diferencia que significa el estar o no empleado
o bajo qué categoria de empleo. El eje tradicional de la discusién se
situaba en los efectos que las crisis econdmicas tenfan en los niveles
de desempleo y, en consecuencia, en la pobreza. De esta forma, se
planteaba el objetivo de creacién de empleo durante la recuperacién
econémica para generar una fuente de ingreso que permitiera salir
de la pobreza, especialmente de la pobreza extrema, a importantes
segmentos de la poblacién. Esto era complementado en numerosos
casos con mecanismos focalizados de transferencias hacia los
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hogares més pobres, generalmente maés afectados por el desempleo
y la falta de participacién en el mercado laboral. El debate sobre las
condiciones que hacen a un empleo de calidad habfa pasado a un
segundo orden. La idea de que cualquier empleo es mejor que ningin
empleo comenzd a cambiar sustancialmente al iniciarse el Gltimo ciclo
econdmico expansivo.

La regién comenzd a experimentar una reduccién sin precedentes de
la pobreza en la que incidieron tanto las politicas de transferencias
focalizadas como las universales, pero, sobre todo, la dindmica de
crecimiento econdémico y los correspondientes impactos positivos en
el mercado laboral, que generé mas empleos, especialmente formales
con mejores remuneraciones y, por tanto, visualizdndose una creciente
capacidad contributiva para la seguridad social. En el periodo 2009-
2013, por ejemplo, el empleo formal crecié un 12,7% y la incidencia
del empleo informal cayd del 50,1% al 46,8% respectivamente (OIT,
2016b; CEPAL/OIT, 2014b). No obstante, las mujeres no solo no se
beneficiaron al igual que los hombres de la bonanza econdémica de
la década anterior, sino en algunos casos su situacién de pobreza se
profundizd (OIT, 2017b).

Ademés de la reduccién de la pobreza, el periodo de alto crecimiento
produjo un crecimiento del segmento de trabajadores de clase media,
aspecto documentado por reportes de algunos organismos financieros
internacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo (Ferreira et al., 2013; Stampini et al., 2015). Este nuevo
escenario llevé a enfatizar el papel de la demanda interna de la clase
media como dinamizador de la economfa para apoyar la generacién de
condiciones econdmicas y laborales de calidad. Aunque esta no fue la
situacién de todos los paises de la regién y continta persistiendo una
importante heterogeneidad a lo largo del continente, esta evolucién
permitié poner de relieve el papel de las politicas de proteccién social
que ocupan un lugar central en las demandas de las clases medias,
ademés de aquellas que buscan compensar a las poblaciones més
vulnerables con programas focalizados.

Otro factor de gran impacto es el cambio demografico, tanto por
sus efectos econémicos y financieros como también en los patrones
de empleo y de proteccién social. América Latina y el Caribe estan
pasando por un periodo importante de transicién demogréfica, tanto
por el lado de su poblacién joven como en términos del enveje-
cimiento, muy acelerado en ciertos paises, de su poblacién adulta.
Histéricamente los paises se habian caracterizado por ser parte de una
regién joven, con altas tasas de natalidad, en donde la gran masa de
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trabajadores era menor a 40 anos. El porcentaje de poblacién joven
(15 a 29 anos) va a pasar de 29% en la actualidad a 22% en el 2050.
Por otro lado, la tendencia hacia el envejecimiento de la poblacién es
notable: en el afo 2000 la poblacién de 65 afos y més era solo el 6%
de la poblacién total de la regién (512 millones), representando unos
30 millones de personas; en el afio 2050 se espera una poblacién total
de 776 millones de los cuales el 20%, 155 millones de personas, seran
adultos mayores. Nétense dos cambios drésticos en el escenario
para los sistemas de proteccidn social: primero, el nimero de adultos
mayores se esta multiplicando por un factor de 5 entre 2000 y 2050.
Y segundo, hacia mediados de siglo se espera que la poblacién de 65
afios y mas supere el porcentaje de personas entre 15y 29 anos por
primera vez en la historia (OIT, 2016b).

La caracteristica de ser una regién joven permitié sostener el flujo de
nueva fuerza laboral que ingresaba al mercado de trabajo cada afo,
impulsar el crecimiento de la economia y contribuir al financiamiento
de la proteccién social. No obstante, el bono demogréfico que
disfrutaba la regién se esté reduciendo y se estima que se agotaré
para finales de la préxima década (OIT, 2016b), lo que implica que la
pirédmide de composicién del mercado laboral, que sostiene el finan-
ciamiento de la proteccién social, se esta invirtiendo: cada vez hay
relativamente menos trabajadores jévenes y mas personas en edad
de jubilacién.

A ello se suman dos fenémenos relacionados. Por una parte, a pesar
de tener més anos de educacién promedio que las generaciones
precedentes, los jévenes latinoamericanos y caribenos siguen regis-
trando problemas para acceder al mercado laboral, sobre todo al
empleo formal. Esto se traduce en que los jévenes son mucho mas
susceptibles al desempleo y al empleo informal, lo que adicionalmente
genera un efecto de desmotivaciéon que provoca que muchos jévenes
no estudien ni trabajen o tengan que dedicarse a tareas domésticas
y de cuidado no remuneradas, en particular las mujeres (OIT, 2012a).
Adicionalmente, los jévenes contemporaneos tienen una visidbn més
ecléctica frente al mercado laboral y, en ese sentido, quizds menos
afecta a los canales formales de acceso al empleo y la necesidad de
contar con una adecuada proteccidn social (Collinson, 2014). En el
agregado, esto genera nuevos desafios para la extensién y el financia-
miento de la proteccién social.

Finalmente, el cambio demografico significa que la fuente de creci-
miento basada en la incorporacién de fuerza laboral se vera sustan-
cialmente disminuida, lo cual subraya la importancia de politicas de
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crecimiento de la productividad y de desarrollo productivo. El aporte
de la fuerza de trabajo al crecimiento debe verse bajo una perspectiva
dindmica y multidimensional, porque también es cierto que las tasas
de participacién de las mujeres son todavia bajas en comparacién
con los paises desarrollados y hay una persistente incidencia de infor-
malidad. En la medida en que estos dos factores pudieran continuar
modificandose positivamente, y se combinen con politicas de mejora
en las calificaciones laborales y de desarrollo productivo, se tendria
un escenario de fuentes de crecimiento que podrian reforzarse mutua-
mente y crear fuentes de financiamiento para la proteccién social.

El aumento de la expectativa de vida de hombres y mujeres es un tema
de crucial relevancia para la sostenibilidad financiera de los sistemas
de proteccién social y un desafio para otras politicas sociales relacio-
nadas. Por ejemplo, los sistemas de cuidados de adultos mayores no
estan preparados por el lado de la oferta de servicios, para afrontar
el creciente flujo de personas mayores que se estdn sumando a la
demanda de estos servicios, méas necesarios atin que en el pasado por
la transformacién del modelo basado en el papel de la familia como
proveedora de cuidados.

Asimismo, ante el pobre desempefio de los sistemas de pensiones en
cuanto a la suficiencia de sus prestaciones por vejez, existen fuertes
presiones para que muchos adultos mayores se mantengan partici-
pando activamente en el mercado laboral. La falta de oportunidades
de empleo decente conlleva a que una proporcién significativa de
los adultos mayores transiten al segmento informal o se mantengan
en él. Esta situacidon estd generando una doble precariedad para
los adultos mayores: bajas prestaciones econdémicas del sistema de
pensiones y/o empleos precarios mal remunerados. El grafico 1.3
muestra la importancia que tiene la cobertura de pensiones en rela-
cién a la participaciéon laboral de los adultos mayores, destacandose
claramente dos grupos de paises; un primer grupo caracterizado por
una alta proporcién de adultos mayores percibiendo una prestacién
previsional y con una participacién laboral inferior al 25% (los casos
de Chile, Costa Rica, Brasil, Argentina y Uruguay), y otro grupo con una
participacién laboral mas elevada que se explica, en gran medida, por
la baja cobertura del sistema de pensiones (Paraguay, Guatemala, El
Salvador y Reptblica Dominicana, seguidos de cerca por Per(, México,
Ecuador y Colombia).
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Grafico 1.3. Tasa de participacion y cobertura del sistema de
pensiones entre las personas mayores de 65 afios (2012-2014)
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Fuente: elaboracion en base a datos de CELADE, ILOSTAT y datos de encuestas de
hogares reportados por Sojo (2017).

Nota: En el caso de Panamé y Colombia la tasa de participacion corresponde a
personas mayores de 60 afios.

1.2.3 Factores vinculados con la institucionalidad laboral

Por dltimo, entre los factores institucionales se observan cambios
en el enfoque y articulacién de las politicas laborales, que afectan
la estructura de las relaciones entre mercado laboral y proteccién
social. Particularmente importantes han sido los cambios en términos
de fiscalizacién de la normativa laboral, formalizacién de las activi-
dades econdémicas de trabajadores y empresas, y de innovaciones en
la extension de la cobertura de las politicas laborales y de seguridad
social a nuevos grupos de trabajadores.

Ademas de los incentivos para promover la formalizaciéon de las
unidades econdémicas, los mecanismos de fiscalizacién del cumpli-
miento de la normativa laboral y de seguridad social son
cruciales para explicar el desempeno de la proteccién social. Durante
muchas décadas hubo un particular énfasis en expandir la cobertura
legal de los sistemas de seguridad social, sin embargo, las capacidades
para su cumplimiento eran limitadas: débiles estructuras gubernamen-
tales y de los organismos de seguridad social, otras prioridades en
materia de politicas piblicas, instrumentos de fiscalizacién ineficaces,
entre otros. El aumento de las capacidades de fiscalizacién a partir
de la inversién en recursos humanos y tecnoldgicos, la bisqueda de
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sinergias con las estructuras tributarias, y las mejoras generales en la
capacidad coercitiva del estado, han dado més oportunidades para la
efectividad de la proteccién social.

Han sido claves los avances en la formalizacién laboral como parte
de estrategias més generales de formalizacién de las actividades
econdémicas. La formalizacién es un factor crucial en la relacién entre
mercado laboral y proteccién social sobre todo porque hubo avances
concretos en numerosos paises de la regién. Las reformas fiscales
permitieron ampliar la base de recaudacién no solo al incorporar a
empresas sino también a colectivos tradicionalmente no alcanzados
por la regulacién econdmica y la imposicién, como por ejemplo, a
los trabajadores por cuenta propia (Cetrdngolo, et al., 2014). Las
reformas tributarias buscaron ampliar la base tributaria pero también
en algunos paises elevaron la carga tributaria permitiendo ampliar el
espacio fiscal para acomodar nuevas demandas de gastos en protec-
cién social.

Un tercer elemento institucional tiene que ver con varias reformas
que ampliaron el ambito de las politicas laborales hacia grupos
de trabajadores no considerados anteriormente. Esta ampliacién
no solo contemplé el aumento de la cobertura legal de la seguridad
social, sino que permitié ampliar otras instituciones laborales como
la negociacién colectiva y la formacién para el trabajo. Trabajadores
rurales y trabajadores domésticos, entre otros, se encuentran entre los
colectivos tradicionalmente desprotegidos no solo desde el ambito de
la seguridad social sino también de otras dimensiones laborales. Las
sinergias que se producen entre las distintas instituciones laborales
son cruciales para dar sustento a una proteccién social mas inclusiva
y sostenible.
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Capitulo 2. Evolucion de las politicas,
instituciones y paradigmas de la
proteccion social en América Latina y
el Caribe

Realizar una caracterizacién general de la evolucidn de la proteccién social
en América Latina y el Caribe es una tarea compleja. A pesar de compartir
un contexto histérico comdn y entornos econémicos similares en cuanto
a los ciclos econémicos y caracteristicas estructurales de sus economias,
la institucionalidad y tendencias han sido bastante disimiles entre paises
y subregiones. Este capitulo presenta una caracterizacién de la evolucién
de las politicas, instituciones y enfoques de la proteccién social desta-
cando avances y aspectos criticos que enfrentan los sistemas de protec-
cién social en sus distintos componentes, incluyendo las dimensiones
de gasto y financiamiento®. Para esta caracterizacion se considera el ciclo
de vida de las personas y los principales riesgos que afrontan durante la
infancia y adolescencia, las edades de trabajar y en la vejez, incluyendo
los aspectos que tienen que ver con la cobertura de salud.

2.1 Evolucion de largo plazo de las politicas e
instituciones de la proteccion social en América
Latina y el Caribe

Los sistemas de seguridad social en América Latina y el Caribe evolu-
cionaron desde principios del siglo XX brindando creciente cobertura

4 En relacién al gasto social y sus componentes, este informe toma como referencia
la informacién recopilada por CEPAL y su clasificacién de las funciones de gobierno
que distingue: proteccién social, salud, educacién, medio ambiente, cultura y
recreacién, y vivienda y otros. Para el caso de la proteccién social, el concepto
incluye enfermedad e incapacidad, edades avanzadas, sobrevivientes, familia e
hijos, desempleo, exclusién social e investigacién y desarrollo relacionados con la
proteccién social. El gasto en salud incluye productos, (tiles y equipos médicos,
servicios para pacientes externos, servicios hospitalarios, servicios de salud publica,
e investigacién y desarrollo relacionados con la salud. Considerando la definicién
anterior, la estructura del gasto publico social puede cambiar notoriamente entre
los pafses al considerar su composicién debido a las dificultades para tener datos
consolidados, especialmente en los paises con estructura federal y/o descentralizada.
Este andlisis debe igualmente considerar que los pafses presentan distintas
metodologias de contabilizacién, criterios de clasificacién de gasto, y variabilidad
en la calidad y cantidad de la informacién disponible. Por esta razén, la informacién
presentada sobre gasto social puede diferir con la publicada en otros informes de la
OIT u otros organismos internacionales.
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a la poblacién de la regién frente a los principales riesgos sociales. Por
diversas razones, este avance se dio en forma fragmentada y estrati-
ficada, lo que explica tanto las brechas en sus coberturas como las
desigualdades en cuanto al alcance y adecuacién de sus prestaciones.
Las caracteristicas estructurales en las economfas, tales como la alta
incidencia de la informalidad laboral, determinaron que en muchos
casos el desemperio de los sistemas de proteccién social fuera cier-
tamente insatisfactorio. Los Gltimos quince anos, sin embargo, fueron
un fructifero periodo de reformas y avances en &mbitos postergados de
las politicas sociales y en particular lo que refiere a la proteccién social.

La heterogeneidad y desigualdad es un sello distintivo de América
Latina, tanto en materia institucional como también en los indica-
dores del desemperio econémico y social. La proteccién social refleja
claramente estas caracteristicas, siendo la fragmentacién de los
sistemas de proteccién social su rasgo distintivo que se manifiesta en
la organizacién institucional de cada prestacién y su financiamiento.
Existe entonces una injustificada fragmentacién de derechos y de
acceso efectivo a la proteccién.

Mesa-Lago (1978; 2007) ha diferenciado tres tipos de casos a partir de
las caracteristicas y evolucién de los sistemas de proteccion social en
América Latina, particularmente en lo que refiere a las pensiones. Los
paises pioneros introdujeron més tempranamente el seguro social a inicios
del siglo XXy evolucionaron mas rapida y ampliamente en la cobertura,
pero en forma estratificada y fragmentada (Argentina, Brasil, Chile, Cuba
y Uruguay). Los paises intermedios introdujeron los programas de seguridad
social a mediados del siglo XX y alcanzaron menor cobertura que el grupo
pionero (Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, Costa Rica —aunque
por nivel de cobertura debe ser incluido en el grupo pionero—, Ecuador,
México, Panama, Paraguay, Pert y Venezuela R.B.). Por Ultimo, identifica
un grupo de paises tardios, donde los programas fueron creados en los
decenios de los sesenta y setenta, teniendo mas unificacién y unifor-
midad, pero menor cobertura a causa de las caracteristicas estructurales
de sus mercados laborales caracterizados por una més limitada extension
del trabajo asalariado que en los dos grupos anteriores (Guatemala, El
Salvador, Honduras, Haitf, Nicaragua y Reptblica Dominicana).

En el Caribe, el desarrollo de los sistemas de proteccién social ha
seguido un comportamiento similar, basado en influencias desde la
época colonial y en las estructuras econémicas que se fueron trans-
formando y pasaron de una produccién de unos pocos productos a
una mayor, aunque limitada, diversificacién productiva. Esto se reflejé
en la implementacién de fondos de previsién en los afios 60 y 70 que
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luego fueron transformados en los seguros sociales que se encuentran
actualmente en operacién. Los sistemas publicos de salud comen-
zaron a desarrollarse a principios de siglo XX a partir de la abolicién
de la esclavitud. Una situacién similar ocurrié con los mecanismos
de proteccién basados en la asistencia social que pasaron de ser
ofrecidos por los “duefios de los esclavos” a ser brindados por organi-
zaciones caritativas y religiosas y los gobiernos a nivel local.

Ocampo y Gémez-Arteaga (2016) ofrecen una clasificacién de la situa-
cién actual de la proteccién social en América Latina en un sentido
amplio, mediante la construccién de un indice multidimensional de
proteccién social (gréfico 2.1) que incorpora indicadores de cobertura,
solidaridad y gasto social. A partir de ese indice se agrupa a los paises
de la regién en tres niveles segin el desarrollo de los sistemas de
proteccién social: integral (Uruguay, Chile, Costa Rica, Argentina y
Brasil); intermedio (Panamé, Repuiblica Dominicana, Ecuador, México,
Perti, Colombia y Venezuela R.B.), y limitado (Honduras, Nicaragua,
Guatemala, Estado Plurinacional de Bolivia, Paraguay y El Salvador).
Se podra notar que, con algunas excepciones, la clasificacién multi-
dimensional presenta una fuerte relacién con la clasificacién histérica
de Mesa-Lago (1978, 2007), siendo los paises pioneros los que se
caracterizan por presentar sistemas integrales de proteccién social.

Grafico 2.1. indice multidimensional de proteccion social construido a
partir de indicadores de cobertura, solidaridad y gasto social, 2002-2012
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Otros elementos diferenciadores y que han aumentado atn més la
heterogeneidad de la seguridad social de la regién surgen del impacto
que tuvieron las politicas de reforma estructural posterior a la gran
crisis de la deuda de 1982 y bajo el alero del denominado "Consenso
de Washington”. Este perfodo, que se inicia con las reformas privati-
zadoras de la seguridad social en Chile en 1981, continta con la ola
de reformas durante los noventa que introducen en los sistemas de
pensiones, ya sea en forma sustitutiva, paralela o complementaria,
componentes de contribuciones definidas con administracién privada
basados en cuentas individuales. También en el &mbito de la salud
y en la proteccién frente a los riesgos del desempleo se adoptaron
reformas que individualizan los riesgos y dieron lugar a una mayor
participacién al sector privado en la provisién y gestién de la segu-
ridad social. Estas tendencias han limitado el cardcter solidario y
redistributivo de la seguridad social (Bertranou, 2017).

Finalmente, una tendencia més reciente, surge con el mejor desempeno
econdémico de la regién durante los 2000 causado por el superciclo
de materias primas, durante el cual pudo, por un lado, expandirse el
empleo formal fortaleciendo los regimenes contributivos, y por otro,
aumentar los espacios fiscales para incrementar la cobertura de los
programas no contributivos. Los avances fueron disimiles y se observa
que los paises con sistemas més integrales (y pioneros) fueron los que
redujeron mas fuertemente las brechas de cobertura. Este periodo
reciente de reformas y politicas es abordado a continuacion.

2.2 Tendencias en las reformas y politicas recientes

Como se sefiald, un nimero importante de las reformas a la proteccién
social ha sido posible gracias a una coyuntura econémica extremada-
mente favorable. A partir de 2003 y en especial hasta la crisis de 2008-
20009 la regién experimenté tasas de crecimiento mucho més elevadas
que las histéricas lo que permitié un incremento significativo del gasto
publico de los paises, aunque con marcadas diferencias. De acuerdo
con informacién de CEPALSTAT, entre 1997 y 2016 un grupo de paises
aumentaron su gasto publico méas de 10% del PIB (Argentina, Estado
Plurinacional de Bolivia, Brasil, Ecuador y Venezuela R.B.); un segundo
grupo aumenté cerca de 5% del PIB (Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Reptblica Domi-
nicana), mientras que los restantes (Guatemala, Honduras, Panama,
Uruguay y Perti) tuvieron incrementos mas modestos, menores a 3%
del PIB. El grafico 2.2 muestra el promedio regional de la evolucién del
PIB y del Gasto Pdblico.
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Grafico 2.2. Evolucién del PIB per capita y el Gasto Publico en
América Latina
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Fuente: elaboracion propia con base en Perspectiva de la Economia Mundial del FMI.

Una parte sustantiva del incremento en el gasto publico fue destinada
al gasto social, en especial a las acciones de expansién de la proteccién
social. El gréfico 2.3 muestra el aumento para esas finalidades del gasto
publico para los paises de la regién y los asocia con el crecimiento anual
de su respectivo producto. Se observan diferentes situaciones, con
una concentracién de casos donde el producto crece entre el 3% y 6%
para el periodo 2000-2015 pero el gasto social va desde situaciones de
estancamiento o leve caida hasta crecimientos como porcentaje del PIB
del orden del 4%-5% para Colombia, México, Nicaragua y Paraguay; 6%y
7% para el Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Costa Rica y Ecuador;
y 12% para Argentina. Colombia y México junto con Ecuador se ubican
bajo la clasificacion de sistemas intermedios de proteccién social; el
Estado Plurinacional de Bolivia, Nicaragua y Paraguay se ubican con
un sistema limitado y Argentina, Brasil y Costa Rica bajo un sistema
integral, de acuerdo con la clasificacién de Ocampo y Gémez Arteaga
(2016). Destacan los casos de Panama, con un crecimiento del PIB anual
superior al 6% pero con escaso impacto en su gasto publico social y, en
la situacién inversa, un grupo de paises donde a pesar de presentar un
crecimiento anual de su producto cercano al 4%, su gasto social crecié
por sobre el 6% del PIB. De esta forma, la regién presenta un mosaico
heterogéneo de situaciones en esta dimension.
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Grafico 2.3. Aumento del Gasto Piiblico Social, crecimiento

anual del PIB y caracterizacion de los sistemas en base al indice
multidimensional de proteccidon social en paises de América Latina
(2000-2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de CEPAL y Ocampo y Gémez Arteaga
(2016).

Los paises tienen estructuras de gasto social sumamente diversas
asociadas con las diferentes formas de organizacién institucional,
antecedentes histéricos y preferencias por la provisién publica o
privada de bienes publicos y seguridad econdémica. El gréfico 2.4
muestra el nivel (en porcentajes del PIB) y distribucién del gasto social
considerando los cuatro rubros principales: proteccién social, salud,
vivienda y otros, y educacién. Entre las particularidades més impor-
tantes se destaca que el gasto de proteccidn social es relativamente
mas elevado en los paises “pioneros”, con sistemas de pensiones
mas maduros (por ejemplo, Argentina y Brasil), aunque contenido en
algunos casos al haberse introducido esquemas privados de capita-
lizacién que desplazan el gasto de esa funcién por fuera del gasto
publico (por ejemplo, Chile). Lo mismo sucede en algunos casos con
los seguros de salud (Chile y Argentina, en especial).

El promedio simple de gasto en proteccién social para la regién (sin
salud) es de 4,9% del PIB y en salud de 3,3% del PIB (para el afio 2015
o ultimo disponible), en comparacién con la OCDE que destina en
promedio un 14,5% y 6,2% respectivamente (Arenas de Mesa, 2016).
Es decir, la regién invierte en proteccién social (sin salud) una tercera
parte de lo que invierte OCDE y en salud la mitad de la inversién de
OCDE. Ademés, de los 17 paises de América Latina con informacién,
cinco de ellos todavia tienen participacién del gasto publico social
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total en el PIB menor al 10%. Esos paises son Honduras, Ecuador,
Panama, Reptblica Dominicana y Guatemala.

Similarmente, considerando las salvedades expuestas, la estructura
del gasto publico social cambia visiblemente entre los paises al
considerar su composicién porcentual. Como fue mencionado al
inicio de este capitulo, debe considerarse que los paises presentan
distintas metodologias de contabilizacién, diferentes criterios de
clasificacién de gasto, y variabilidad en la calidad y cantidad de la
informacién disponible. El gréfico 2.5 muestra la estructura del gasto
publico social como porcentaje del PIB para 17 paises. Se destacan las
grandes diferencias en el presupuesto destinado a proteccién social.
En algunos casos la composicién del gasto se encuentra dominada
por la proteccién social, como en el caso de Argentina y Brasil, y en
menor medida Uruguay, Colombia, Paraguay y Chile, mientras que en
otros casos, tales como Panamé, Ecuador, Honduras y Nicaragua,
predomina el gasto en educacién y una baja proporcién en proteccién
social (sin considerar salud).

Grafico 2.4. Nivel y distribucién del gasto piblico social en paises
de América Latina (En porcentaje del PIB. Aiio 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la CEPAL.

Nota 1: El gasto social se divide de acuerdo a la clasificacion de las funciones de
gobierno (CFG) que bajo el concepto de proteccion social incluye enfermedad e
incapacidad, edades avanzadas, sobrevivientes, familia e hijos, desempleo, exclusion
social e investigacion y desarrollo relacionados con la proteccion social.

Nota 2: Gobierno Central, salvo *Gobierno General. **Sector Publico No Financiero.
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Grafico 2.5. Estructura del gasto pablico social en paises de
América Latina (Afio 2015 o dltimo disponible)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la CEPAL.
Nota 1: Gobierno Central, salvo *Gobierno General. **Sector Publico No Financiero.

La creciente maduracién de los sistemas de pensiones, la incorpo-
racién de nuevas responsabilidades de gasto social en la proteccién
social no contributiva, la persistencia de la informalidad y el envejeci-
miento de las poblaciones ha ido agotando el espacio fiscal y ponen
presién sobre la sostenibilidad de la seguridad social.

De manera especial, iniciada la década de los 2000, comenzé a tomar
mayor protagonismo la necesidad de dar cobertura a los trabajadores
de la economia informal y sus familias, asi como a otros grupos vulnera-
bles o usualmente no alcanzados por los regimenes contributivos (OIT,
2002a). En los debates sobre el tema, una prioridad fue la de aumentar
la solidaridad de los sistemas de seguridad social para atender mejor
las realidades del mercado de trabajo, dado que la situacién hacia
finales de los afios noventa no estaba garantizando ni el acceso ni
los recursos necesarios para su financiamiento. Asimismo, fueron
recibiendo més atencién los conceptos de ciudadania y garantfa de
derechos (humanos, econdmicos, sociales y culturales) a efectos del
disefio e implementacién de las politicas de proteccion (CEPAL, 2006).

De la mano de un més alentador contexto econémico y una renova-
cién de la conceptualizacidn de las politicas publicas de proteccién
social, los debates se impregnaron de mayor realismo respecto a los
alcances efectivos de los sistemas basados exclusivamente bajo una
légica contributiva. Asi, producto de diversos factores macroecond-
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micos, fiscales, productivos y laborales, el debate de la proteccién
social torné en parte a cémo articular mejor el empleo y la seguridad
social para alcanzar mayores niveles de bienestar y, en especial, qué
lugar y dimensién podria ocupar el componente no contributivo de la
proteccién social (Bertranou, 2004; CEPAL, 2012).

El concepto de piso de proteccién social se consolidé como parte
de una estrategia bidimensional de extensién de la cobertura de la
proteccién social. Esta estrategia abarca tanto la dimensién hori-
zontal de la cobertura poblacional (nimero o porcentaje de personas
cubiertas por prestaciones o mecanismos de seguridad econémica),
como la dimensidén vertical, que se refiere al conjunto de riesgos
sociales cubiertos, incluidas la calidad y la suficiencia (nivel de las
prestaciones o tasas de reemplazo) de los beneficios (Schwarzer,
Casali y Bertranou, 2014).

En vista de que en América Latina y el Caribe la incidencia de la infor-
malidad laboral es atin elevada, el disefio de mecanismos para prevenir
determinados riesgos sociales y para mitigar sus consecuencias no
puede descansar exclusivamente en la seguridad social contributiva
tradicional y las regulaciones laborales, ambas disefiadas para el
segmento mas formal de la economia. De esta forma, resulta impor-
tante tomar en consideracion la estructura y dindmica del mercado de
trabajo, no solo la existencia de empleo formal e informal, para que
todos los trabajadores sean alcanzados por la proteccién y por los
beneficios de estas instituciones, incluyendo a las personas que a lo
largo de su trayectoria laboral alternan entre la inactividad, el empleo
asalariado formal e informal y el cuentapropismo. Por ello, la matriz
de provisidon de proteccién social requiere incluir una combinacién
de esquemas contributivos ligados al empleo formal y con cierta
capacidad contributiva, con esquemas no contributivos que alcancen
a segmentos de dificil cobertura (como los cuentapropistas o traba-
jadores rurales) y otros trabajadores asalariados de baja capacidad
contributiva (OIT, 2014).

Ademas, para promover la formalizacion de la economia informal, las
politicas de proteccién social, algunas de ellas incluidas dentro de las
politicas de mercado de trabajo, deben ser acompanadas y articuladas
con acciones de diversa naturaleza, tanto en el mismo ambito de la
proteccién social como en el &mbito de las politicas de empleo y las
regulaciones laborales, puesto que estas también actlian para prevenir
ciertos riesgos sociales, asf como para mitigar sus consecuencias.
Ejemplo de ello son las acciones conjuntas de distintos componentes
de las politicas de empleo dirigidas a fomentar la demanda de trabajo,
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la inspeccién laboral, la formacién profesional y las mismas politicas
de proteccién social (por ejemplo, las garantias de ingreso o seguridad
econdmica), que pueden reducir los niveles de precariedad laboral y
desempleo y promover la transicién a la formalidad.

La Recomendacién sobre los pisos de proteccién social, 2012 (ndm.
202) de la Organizacion Internacional del Trabajo constituye el primer
instrumento del &mbito internacional que reconoce una triple funcién
de la seguridad social, como un derecho humano, pero también como
una necesidad econémica y social. A partir de este reconocimiento,
la Recomendacidn establece una hoja de ruta para cerrar las brechas
de cobertura a partir de los diferentes riesgos sociales a los que estan
expuestas las personas a lo largo del ciclo vital, proporcionando orien-
taciones para establecer pisos de proteccién social en el marco de
estrategias de extensiéon de la seguridad social que aseguren progre-
sivamente niveles mas elevados de seguridad social para el mayor
ndmero de personas posible.

En seguimiento a la estrategia bidimensional de la OIT para la amplia-
cién de la cobertura de seguridad social, basada en el mandato de
la OIT en seguridad social y principalmente en el Convenio sobre la
seguridad social (norma minima), 1952 (nGm. 102) y la Recomendacién
sobre los pisos de proteccién social (nim. 202), a continuacién se
presenta los avances de la regién para cada una de las cuatro garan-
tias previstas en este Gltimo instrumento internacional que prescribe
asegurar que, como minimo, durante todo el ciclo de vida, todas las
personas tengan acceso a una atencién de salud esencial y a una
seguridad bésica de los ingresos que permita un acceso efectivo a los
bienes y servicios prioritarios. Un anélisis mas amplio de los avances
en la cobertura en términos cuantitativos se presenta en el capitulo 3.

Los siguientes cuatro apartados documentan la evolucién y las poli-
ticas recientes para cada una de las garantias de un piso de proteccién
social.

2.2.1 Garantias de ingresos para la infancia y otros grupos
vulnerables

Tal vez la dimensién mas visible de esta nueva preocupacién por los
alcances de la proteccién social y el incremento del gasto publico
de los pafses ha sido la expansion de los programas de proteccién
social mediante garantias de ingresos para familias con nifos, ninas
y adolescentes que viven en condiciones pobreza o pobreza extrema,
en las que se encuentran muchos de los trabajadores de la economia
informal. Esta finalidad de la inversién en proteccién social es, en
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términos relativos, una de las menos relevantes desde un punto de
vista del volumen del gasto social.

La Recomendacién de la OIT sobre los pisos nacionales de proteccién
social, 2012 (nGm. 202), reconoce explicitamente la seguridad de los
ingresos en favor de la infancia como una de las garantias basicas
que debe incluir un piso nacional de proteccién social, sobre la base
de un enfoque integrado de politicas, tanto contributiva, como no
contributiva. La proteccién social de la infancia y las familias resulta
clave para prevenir y reducir la pobreza infantil, prevenir y erradicar el
trabajo infantil, facilitar el acceso de las nifias, nifos y adolescentes a
los servicios de nutricién, educacién y salud; y para la realizacién de
los derechos de la infancia en general. En este sentido, los distintos
programas que protegen la infancia y las familias no se limitan a garan-
tizar un nivel suficiente de ingreso monetario sino también el acceso
a prestaciones en especie tales como nutricién, cuidados infantiles,
educacién y salud.

Existe una amplia gama de regimenes o programas que han tenido un
impacto importante en la ampliacién de la cobertura para los nifios,
ninas y adolescentes y en proporcionar al menos un nivel minimo de
los ingresos en favor de la infancia y la familia. Inicialmente numerosos
paises incluyeron en sus sistemas de seguridad social regimenes de
prestaciones por hijo y familiares para trabajadores asalariados a
cargo en la legislacién nacional. Esos se han caracterizado por ser
estables, tanto en el plano institucional como en su financiacién. Por
ejemplo, Chile en el afio 1937, Uruguay en 1943 y Argentina en 1957
(Bertranou, 2010).

Puede realizarse la distincién tradicional entre los regimenes o
programas que se relacionan exclusivamente con el empleo (contribu-
tivos), parcialmente con el empleo (semicontributivos) o aquellos desvin-
culados del mercado de trabajo (no contributivos, ya sean universales o
focalizados). El crecimiento de los denominados programas de trans-
ferencias condicionadas (PTC), semicontributivos o no contributivos, han
constituido el principal instrumento en las Gltimas dos décadas para
ampliar las garantias de proteccién para la infancia y las familias, toda
vez que no todos los paises han institucionalizado programas contri-
butivos de asignaciones familiares cuyas prestaciones se otorgan
principalmente a los hijos o miembros dependientes de la familia
del trabajador formal. Los PTC surgieron para reducir la pobreza en
el corto plazo, mitigar los aspectos intergeneracionales y promover
el fortalecimiento del capital humano de los ninos y nifas, a través
de la entrega de recursos monetarios (y no monetarios) a familias en
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situacién de pobreza o pobreza extrema y que tienen uno o mas hijos
menores de edad. Ademas, los PTC exigen el cumplimiento de ciertas
condiciones para mejorar las capacidades humanas de la poblacién
meta, tales como la asistencia escolar y controles de salud preestable-
cidos. La unidad de intervencién de la mayoria de los programas es la
familia en su conjunto, asignandose un papel protagdnico a la mujer
(Cecchini y Madariaga, 2011).

La gran mayoria de los paises de la regién cuentan con politicas de
proteccion social para las familias vulnerables con nifios y nifas. No
obstante, estos programas tienen distintos grados de centralidad
dentro de la politica social y presentan diferentes disefios y arreglos
institucionales. Si bien es comun asignar una funcién protagénica
a la mujer en la administracién de los beneficios y utilizar criterios
de focalizacién basados en la comprobacién de medios de vida, las
coberturas de nifios, nifias y adolescentes varian entre paises debido
a que las edades para la focalizacién cambian considerablemente (en
algunos casos los adolescentes no estén incluidos). El nivel de las
prestaciones también difiere entre paises, no solo en lo referente a la
prestacién monetaria principal, sino también por la existencia de otros
beneficios en materia de educacién y nutricién (Cecchini y Madariaga,
2011). Aun cuando esta cobertura ha tenido un desarrollo importante
para un limitado grupo de paises en la regién, existe espacio para
seguir promoviendo la ampliacién de estas politicas en beneficio de
los nifos, nifas y adolescentes (Schwarzer, Casali y Bertranou, 2014).

2.2.2 Seguridad econémica para las personas en edad de
trabajar

La proteccidén social de las personas en edad de trabajar se relaciona
con la necesidad de compensar la interrupcién temporal o perma-
nente de los ingresos en caso de enfermedad, desempleo, accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, maternidad e invalidez;
también con la necesidad de complementar los ingresos u otras
prestaciones de la seguridad social cuando los ingresos corrientes
resulten insuficientes para evitar la pobreza; y por dltimo, la necesidad
de apoyar la recuperacion de la capacidad de generar ingresos una vez
finalizada alguna de las contingencias anteriormente mencionadas y
facilitar nuevamente la ocupacién (OIT, 2017a).

La mayoria de las personas en edad de trabajar buscan la seguridad
de los ingresos, en primera instancia, mediante su participacién en el
mercado de trabajo. Los regimenes contributivos de seguridad social
tienden a dar cobertura a los trabajadores que a causa de alguna de
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las contingencias ya mencionadas vieron interrumpidos sus ingresos.
Pero estas coberturas no operan para los trabajadores informales que,
en la mayoria de los casos, no estén registrados en la seguridad social
y para los cuales hay un ejercicio limitado de los derechos laborales.
Por ello, los pafses han puesto en practica diversos programas no
contributivos que proporcionan prestaciones monetarias y en especie
a través de regimenes asistenciales o universales, priorizando muchas
veces los desempleados de larga duracién y los trabajadores en situa-
cién de pobreza. Los programas que se han desarrollado en la regién
tienden a vincular las prestaciones con la participacién de los benefi-
ciarios en programas de empleo publico, de formacién profesional o
de apoyo al emprendedurismo.

Como fue sefalado anteriormente, la seguridad de ingresos puede
estar afectada por diversos riesgos como la enfermedad, los accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, la maternidad y la invalidez.
Los programas de seguridad econdémica para las personas en edad de
trabajar han ido incorporando medidas especificas de inclusién laboral
para los jévenes y para los adultos en edad de trabajar, ya sea a través
de componentes del mismo programa de prestaciones monetarias o a
través de otros programas complementarios, con algin nivel de arti-
culacién. Mediante estas acciones se busca mejorar las oportunidades
de reinsercién en el mercado de trabajo, particularmente a aquellos
segmentos de la poblacién que estdn mas expuestos a situaciones de
pobreza o riesgos de exclusién social.

La efectividad de la proteccién ante el desempleo involuntario
requiere de disefios adecuados para lograr los objetivos de sustitucién
de ingresos, asf como de reinsercion laboral de los beneficiarios. Una
revisién del instrumental disponible en la regién incluye dimensiones
de proteccién laboral, seguro social y proteccién social no contri-
butiva. El recuadro 2.1 muestra cuatro formas de proteccién ante el
desempleo, tanto de proteccién laboral como de proteccién social
por su complementariedad, y los paises en los que estan operando.
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Es posible identificar fortalezas y debilidades de los instrumentos
existentes de proteccién frente al desempleo, ya sea en sus dimen-
siones monetarias o capacidad para sustituir ingresos, como en los
dispositivos para hacer efectiva la reinsercion laboral. El cuadro 2.1
sintetiza las principales consideraciones respecto a este tema. Puede
notarse que las indemnizaciones por despido se caracterizan por ser
una barrera a la desvinculacién injustificada, aunque tiene un pago
asociado a una Unica causal y se encarece en la medida que mayor
es la antigliedad. Paralelamente, las cuentas de ahorro individual
permiten acumular fondos que dan proteccién en caso de término de
una relacién de trabajo, pero genera incentivos para que estos saldos
tengan otros usos. En ambos casos, normalmente la cobertura es para
los asalariados formales y practicamente sin integracién con politicas
activas. Finalmente, los seguros de desempleo se caracterizan por la
certidumbre de proteger ante el despido con beneficios y tiempo defi-
nidos, pero con posible riesgo moral en caso de que el programa no
se disefie adecuadamente. También, estos programas se encuentran
asociados principalmente a los asalariados formales privados, con
una integracién a programas activos, aunque normalmente esta inte-
gracion es débil debido a las limitaciones que muestran los servicios



Capitulo 2. Evolucion de las politicas,

Panorama TEMATICO instituciones y paradigmas de la proteccion
66 Laboral social en América Latina y el Caribe

plblicos de empleo y otras instituciones que conforman el conjunto
de politicas activas de mercado de trabajo.

Cuadro 2.1. Fortalezas y dehilidades de la proteccidn ante el
desempleo en América Latina y el Caribe
Integracion

Instrumentos Fortalezas Debilidades Cobertura con politicas
activas

Pago asociado
a una Unica

Indemnizaciones Barcraal causal; ausen: onSrilwirlsgggn
H despido injusti-  cia de reservas Sin integracion.
por despido ; contratos
ficado. yseencarece g0
con antiglie- :
dad.
Potenciales
ACUmU|a.Sa|dOS incentivos para
patrimoniales
para cubrir toda Otros usos y
Cuentas de g " financiamiento 9
Ao (e contingencia e Asalariados Normalmente
) f i .
por Desempleo glut?éﬁgn??nec:ede perfodo de ormales no integradas
7 busqueda
{erlarbeéaglon de de un nuevo
0. empleo.
Principal- -~
Protege ante el P ial mente asala- T\p|cgrgente
evento del des- .otenma _ riados forma- @Scclades a
Seguros de " riesgo moral si 1 débil institu-
pido con bene- N les privados p 9
Desempleo ficios y tiempo disefio no es y otros con cionalidad de
- . D rogram
definidos. adecuado beneficios gc(t)i;\g/oas as
especiales. :

Fuente: elaboracion propia.

2.2.3 Proteccion social para adultos mayores

La Recomendacidn sobre los pisos de proteccién social, 2012 (ndm.
202) destaca la necesidad de garantizar la seguridad de los ingresos
para las personas de edad, una de sus cuatro garantias, en el enten-
dido de que al avanzar hacia el final del ciclo de vida las personas
comienzan a tener dificultades para contar con ingresos laborales,
en la medida que no acceden a empleos bien remunerados o son
excluidos del mercado de trabajo, a excepcién de algunos colectivos
menores como los profesionales altamente calificados. Ante la falta de
otras fuentes de ingresos como los ahorros u otros recursos privados,
la interrupcién de los ingresos laborales en edades avanzadas puede
generar situaciones de pobreza para estas personas de edad y su
familia. Asi, los sistemas de jubilaciones y pensiones constituyen
importantes instrumentos para asegurar los ingresos durante la vejez,
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sea a través de beneficios del seguro social contributivo o a través de
las pensiones no contributivas. Ademas de la seguridad del ingreso, la
proteccién social para las mujeres y hombres de edad también incluye
generalmente el acceso a una atencién de salud esencial y, en forma
més reducida, a los servicios de cuidado de larga duracién.

La proteccién social en materia de ingresos para las personas mayores
y de prestaciones de salud para la poblacién en general son los
componentes que han sido objeto de mayores reformas desde fines
de los afios ochenta. Su impacto en la canasta de consumo de los
hogares, la presencia de oferta privada y la participacién en los presu-
puestos publicos de estas prestaciones son razones que explican la
importante densidad de cambios y reformas tanto en aspectos de
financiamiento, condiciones de acceso como de administracién.

A partir de los 2000, también se intensificaron politicas para ampliar
la seguridad de ingresos de los adultos mayores a través de programas
no contributivos. Si bien muchos paises de la regién contaban con
programas de pensiones de esta naturaleza o de renta minima garan-
tizada, estos tenfan muy baja cobertura a principios de dicha década
(QIT, 2002b).

El proceso de expansién de la cobertura no ha seguido un patrén
Gnico. En algunos casos el aumento de la cobertura se basé en la
ampliacién de los programas ya existentes o en la flexibilizacion
de las condiciones de acceso. En otros casos, se crearon nuevos
programas o se modificé el sistema contributivo (Rofman, Apella y
Vezza, 2013). Entre las iniciativas se incluyeron programas de caracter
universal, acciones especificas para complementar la cobertura de
las pensiones contributivas y programas focalizados, por ejemplo, a
través de la comprobacién de medios de vida. En la mayoria de las
experiencias, el programa de extensién de la cobertura no contribu-
tivo no se encuentra integrado del todo con el sistema de pensiones
administrado por las instituciones tradicionales de la seguridad social,
es decir, los organismos que administran los regimenes contributivos.
También es importante notar que los caminos elegidos para extender
la cobertura de pensiones estuvieron condicionados tanto por el
contexto fiscal, las capacidades de las instituciones de la seguridad
social y las brechas de cobertura iniciales.

Una renovada preocupacién ha sido la extensién de la proteccién a
los trabajadores independientes que generalmente se encontraban
fuera del mandato de las contribuciones previsionales. Por ejemplo, en
Chile, este grupo fue incorporado en la reforma de 2008, sin embargo,
la obligatoriedad para la cobertura fue sucesivamente pospuesta hasta
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2018. Otros pafses, que ya inclufan esta cobertura, han reexaminado
sus regimenes ampliando y/o simplificando los mecanismos de cober-
tura, especialmente para los cuentapropistas con bajas capacidades
contributivas, por ejemplo, los regimenes de monotributo de Argen-
tina y Uruguay. En el Caribe, la cobertura que brindan los sistemas de
pensiones para los trabajadores independientes no ha aportado los
mismos resultados que para los trabajadores dependientes. La parti-
cipacién de estos trabajadores es muy baja a pesar de que la totalidad
de los beneficios disponibles del seguro social son otorgados a los
trabajadores independientes, con excepcidn del seguro de accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales, y de que en la mayorfa de
los paises la afiliacién es obligatoria (excepto Belice, San Vicente y las
Granadinas, y Trinidad y Tabago, dénde no estén cubiertos).

Un aspecto relevante por considerar refiere a la etapa en el proceso
de envejecimiento de la poblacién que enfrente cada pafs: incipiente,
moderado, moderado avanzado, avanzado y muy avanzado. A partir
de ello puede construirse una tipologia de pafses para la regién
(cuadro 2.2) en la que se identifican las caracteristicas del sistema de
pensiones de acuerdo a su nivel de cobertura (muy alta, alta, media y
baja), el tipo de sistema instituido (publico, privado y mixto-paralelo)
y algunos indicadores del mercado laboral y social (ingreso per cépita,
pobreza en adultos mayores y monto de la pensién de mujeres y
hombres). El cuadro revela la variada gama de arreglos institucionales
con que cuenta la regién en relacién a la proteccién social de los
adultos mayores en materia de seguridad de ingresos.

Los pafses que cursan una etapa de envejecimiento incipiente y mode-
rada tienen una cobertura baja o muy baja, con excepcién del Estado
Plurinacional de Bolivia y Venezuela R.B., junto con una tendencia
hacia menores ingresos y mayor incidencia de la pobreza, la mayorfa
con tasas sobre el 30%. El Estado Plurinacional de Bolivia es un caso
particular debido a la existencia de un programa no contributivo con
cobertura universal.

En contraposicién, los paises en etapas de envejecimiento avanzada
o muy avanzada se caracterizan por altos niveles de cobertura y de
ingresos, junto con bajas tasas de pobreza de adultos mayores. El
tipo de sistema que utilizan los paises para proveer de beneficios de
pensién a la poblacién adulta mayor es variado, aunque la mayorfa de
la regién presenta sistemas publicos. De igual manera las prestaciones
son bastante heterogéneas en funcién del proceso de envejecimiento
y tipo de sistema de cada pafs.



Capitulo 2. Evolucion de las politicas,
0IT / América Latina instituciones y paradigmas de la proteccion
y el Caribe social en América Latina y el Caribe

La dimensién de género adquiere relevancia en esta rama de la
seguridad social debido a que, en una gran mayoria de los paises, las
prestaciones para hombres son mayores que para las mujeres. Esto
debido a que los sistemas contributivos reflejan la situacién presente
y pasada del mercado del trabajo, reproduciendo las desigualdades
observadas durante las edades activas. En el caso de los paises que
adoptaron esquemas de capitalizacién individual, estas desigualdades
en las prestaciones se exacerban, en distinta magnitud, debido a que
las prestaciones de renta vitalicia se calculan teniendo en cuenta
tablas de mortalidad especificas por sexo. La mayor longevidad
promedio de las mujeres les genera una penalizacién en la cuantia de
los beneficios.

Otras variables para considerar en la tipologia de los sistemas y que
determinan su desempeno refieren a la participacién de empresas
privadas en la gestién de los riesgos y pago de prestaciones, las
fuentes y nivel de financiamiento, los requisitos de edad y afos de
contribucién, la forma de determinacién de las prestaciones con su
resultante tasa de reemplazo, y la base salarial de referencia para
calcular esta dltima.
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Fuentes: Etapa proceso de envejecimiento: elaboracién propia en base a datos de
CELADE y criterio utilizado en CEPAL (2010); Cobertura de pensiones: elaboracién propia
en base a Rofman y Oliveri (2012); Tipo de sistema de pensiones: elaboracién propia en
base a Uthoff (2016), BM/BID/OCDE (2015) y Mesa-Lago (2004); Ingreso per cépita:
elaboracién en base a datos reportados por el BM; Pobreza: datos CEPAL; Monto de las
pensiones medias mensuales segun sexo, alrededor de 2015: CEPAL - Panorama Social
(2017a). El monto de las pensiones totales incluye las contributivas y las no contributivas
segln el caso.

Nota: El dato de pobreza corresponde al afio 2014 a nivel nacional, con excepcion del
Estado Plurinacional de Bolivia, Honduras y Venezuela R.B. donde el dato corresponde
al afno 2013 (nacional), Argentina para el afio 2012 (urbano) y Nicaragua para el 2009.
El PIB per cépita corresponde al afio 2015 (en precios internacionales actuales), con la
salvedad de Venezuela R.B. que corresponde al afio 2014.

2.2.4 Proteccion social en salud

El acceso a una atencién esencial de salud en condiciones de opor-
tunidad y accesibilidad constituye una condicién necesaria para
el bienestar de la poblacién, asi como también para el desarrollo y
crecimiento econdémico, el aumento de la productividad y los efectos
sobre el empleo derivados del aumento de las capacidades fisicas
de los trabajadores (OIT, 2017a). La Recomendacién sobre los pisos
de proteccién social, 2012 (ndm. 202) establece que los pisos deben
comprender el acceso a una atencién de salud esencial, incluida la
maternidad, que cumpla con los criterios de disponibilidad, accesi-
bilidad, y calidad, evitando el riesgo de caer en situacién de pobreza
a causa de las consecuencias financieras de no acceder a las presta-
ciones de salud, tanto econémicas como en especie. En funcién de
este instrumento internacional y el resto del plexo normativo de la
OIT en seguridad social, entre otros el Convenio sobre la seguridad
social (norma minima), 1952 (nim. 102), se prescribe que la cobertura
legal de salud puede ser provista a través de los servicios nacionales
de salud, los seguros sociales (contributivos) o privados sujetos a
regulaciones puntuales.

En relacién con la proteccién social en salud, debe senalarse que
en América Latina han predominado los sistemas fragmentados
que, por lo general, han tenido grandes dificultades para alcanzar la
cobertura universal con servicios de salud de calidad. La caracteriza-
cién detallada de estos sistemas es una tarea compleja por la falta
de informacién actualizada respecto de la cobertura efectiva de la
poblacién. Si bien la cobertura legal, ya sea por las Constituciones u
otras leyes, determina la universalidad de la cobertura, en la préctica
distintas barreras impiden un acceso efectivo para toda la poblacién.
La fragmentacién del sistema, los gastos de bolsillo, el financiamiento,
la dotacién de recursos humanos del sector y las restricciones geogra-
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ficas entre otros, constituyen algunos ejemplos de los desafios para
avanzar en la ampliacién de la cobertura de salud en condiciones de
oportunidad y asequibilidad.

Desde el punto de vista epidemioldgico, la regién debe enfrentar la
emergencia de nuevas causas de morbilidad y mortalidad sin que
desaparezcan las propias de niveles menores de desarrollo, lo que
define una particular transicién. De manera especial, en los paises
del Caribe las enfermedades no trasmisibles estan generando costos
de salud elevados y se espera que aumenten atin maés en el futuro
(OPS, 2016).

El financiamiento y la provisién de servicios de atencién de la salud
estd a cargo de una variada gama de instituciones y mecanismos
para el financiamiento, regulacién y provisién, en que coexisten un
subsector publico (mayormente financiado con impuestos generales),
la seguridad social (financiada con contribuciones sobre la némina
salarial) y el subsector privado (organizado a partir de seguros privados
o pagos directos de bolsillo). La forma en que estos tres subsectores
se coordinan y articulan (o dejan de hacerlo) da origen a distintas
modalidades de funcionamiento de los sistemas de salud. La falta
de coordinacién y articulacién atenta contra el uso eficiente de los
recursos y el logro de niveles aceptables de equidad. Esta situacidn es
diferente en el Caribe donde en la mayoria de los paises el acceso a
la salud es gratuito y financiado por el presupuesto nacional, aunque
la eficiencia de los sistemas de salud es cuestionada con frecuencia.
Las Islas Virgenes Britédnicas han lanzado el seguro nacional de salud
en 2016, el que es administrado por la institucién de seguridad social.
En el caso de Dominica, el programa piloto de seguro nacional de
salud, también administrado por la institucién de seguridad social, fue
lanzado en abril de 2017.

2.3 Financiamiento de la proteccion social. Las
reformas recientes en un entorno macro fiscal
progresivamente mas restringido

Al inicio del presente capitulo se realizé una caracterizacion del gasto
publico en proteccién social en el marco de la evolucién reciente
del gasto publico social en la regién. En esta seccién se profundizan
algunos aspectos relevantes referidos al financiamiento.

Un punto de partida importante es el financiamiento contributivo de
los sistemas. Las cotizaciones sobre los salarios muestran niveles muy
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heterogéneos en la regién’. En parte ello es explicado por el grado de
maduracién de los sistemas publicos de pensiones y, por otro lado,
por la existencia de esquemas privados de pensiones y/o seguros de
salud, sin mecanismos de solidaridad y, por tanto, con niveles mas
bajos de cotizacién. Algunos paises presentan cotizaciones relati-
vamente altas como Argentina, Brasil y Uruguay, y por lo tanto con
escaso margen para ser aumentadas. Allf, los debates que emergieron
ante la desaceleracién econdémica luego de 2011 se refieren a las posi-
bilidades de sustituciéon de fuentes de financiamiento. Otros paises
tienen niveles de cotizacién mas bajos y, dado que ya han enfrentado
reformas tributarias recientes, la posibilidad de financiamiento contri-
butivo se ha convertido en una opcién de politica. Este es el caso de
Chile, en donde hay consenso en que poder mejorar las pensiones
actuales y futuras requiere un aumento sustancial del financiamiento
del sistema®. Otros paises de la regién presentan situaciones similares
y en la medida que aumente la formalizacién y mejoren los salarios
reales, la opcién del financiamiento contributivo seguramente tendré
més espacio en el mend de instrumentos de reforma.

Con la consolidacién de un nuevo entorno macroecondmico, a partir
de los 2000, se generd el espacio politico y fiscal para debatir y
redisenar las politicas de extensién de la cobertura de la proteccién
social. Bajo estas circunstancias, el avance en los niveles de gasto
social se dio de manera simultanea con importantes incrementos de la
carga tributaria, ambos en porcentaje del PIB. Respecto a esto Gltimo,
si bien la mayorfa de los paises de la regién y el promedio regional se
encuentran lejos del 35% con que cuenta la OCDE, no son desprecia-
bles los cambios que ocurrieron en un plazo de tiempo relativamente
breve. El grafico 2.6 da cuenta de estos cambios, mostrando que el
gasto publico social y la recaudacién se incrementaron entre 2000 y
2015 en la mayoria de los paises, sobresaliendo los casos de Argen-
tina, Brasil, Costa Rica, Estado Plurinacional de Bolivia y Ecuador que
lo hacen por sobre los 5 puntos porcentuales.

5  Enun estudio reciente (OCDE-BID-CIAT, 2016) se considera la totalidad de conceptos
que separan el salario de bolsillo del costo laboral total para las empresas. Este
concepto, conocido como "cufa tributaria" (tax wedge) difiere de los conceptos
tomados en cuenta en este documento. Debe considerarse que la intencién del
estudio citado es sustancialmente diferente, ya que intenta definir todos los
conceptos como costo, con independencia de las prestaciones que financian y la
institucién que las brinda.

6 Luego de varios afios de debates, se ha determinado que es posible el incremento de
la tasa de cotizacién por parte de los empleadores entre 4 y 5 puntos porcentuales
sobre el salario para acercarse a la situacion que presentan otros pafses de la OCDE.
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Grafico 2.6. Presion tributaria y gasto pablico social en 2015
(En % del PIB y variacion 2000 - 2015)
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e Variacion gasto social (2000-2015) & Variacion carga tributaria (2000-2015)

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CEPAL para Gasto Social y OCDE para
Carga Tributaria.

Nota: Para Gasto Social - * Gobierno Central; ** Sector Publico No Financiero. Para
Argentina se tomo el periodo 2004-2015.

El incremento en la recaudacién tributaria no se originé solo en el
crecimiento de las bases tributarias. Por el contrario, con fuertes dife-
rencias entre pafses, importantes cambios en la legislacién tributaria
y en la administracién han determinado en casi todos los paises de
la regién incrementos en la carga tributaria medida como porcentaje
del PIB. Debe mencionarse, ademés, que, dado que muchos de los
sistemas tributarios estdn sustentados en impuestos sobre los
consumos, la expansién del consumo como proporcién del PIB en
muchos casos explica parte del incremento en la carga.

Las estructuras tributarias se han simplificado y cada vez mas la recau-
dacién se concentra en pocos impuestos. Pero, a diferencia de lo que
sucede en los pafses de la OCDE, es significativo el peso que adquiere
el IVA y los restantes tributos denominados indirectos, con una muy
baja capacidad de mejorar la distribucién del ingreso. De hecho, las
reformas tributarias més importantes en la regién han estado enfo-
cadas hacia la expansién y fortalecimiento del IVA (Gémez Sabaini y
Morén, 2017). Estudios recientes muestran, de manera coincidente,
que el IVA tiene un efecto redistributivo muy bajo o incluso regresivo,
mientras que el impuesto sobre las rentas de las personas en América
Latina tiene un impacto redistributivo muy moderado, ya sea porque
las alicuotas son bajas y/o porque prevalecen numerosas excepciones
(Hanni, Martner y Podestd, 2017).
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América Latina logra recursos tributarios que, en promedio, representan
las dos terceras partes de la carga tributaria de la OCDE, medida como
porcentaje del PIB (grafico 2.7). Adicionalmente, y aun cuando haya casos
donde la carga total no se aleja mucho del promedio de los paises de esa
organizacion (Argentina y Brasil, en especial), la estructura de los recursos
es muy diferente y presenta serias limitaciones para modificar la distribu-
cién del ingreso. Las principales diferencias se relacionan con las dificul-
tades que existen en los paises de la regién para recaudar impuestos sobre
las rentas, en especial aquellos que recaen sobre las personas fisicas. La
totalidad de impuestos denominados directos en América Latina es cerca
de la mitad de lo que se logra mediante estos tributos en la OCDE, siendo
la diferencia cercana a 6% del PIB. Adicionalmente, debe considerarse la
menor recaudacion de contribuciones sobre los salarios para la seguridad
social, aunque en este caso las diferencias deben ser consideradas con
cuidado, ya que pueden obedecer a diferentes tipos de organizacién de
los esquemas prestacionales. Bajo esta linea de analisis también se ha
observado que para algunos paises con alta concentracién de ingresos,
especialmente en Centroamérica, €l ingreso méximo imponible para las
contribuciones sociales es demasiado bajo y por tanto una proporcién
importante de los ingresos, especialmente de los quintiles mas altos, no
estan sujetos a contribucién. En este caso, la modificaciéon o eliminacion
de la base imponible méxima de contribucion permitirfa mejorar el finan-
ciamiento de la seguridad social contributiva, mejorar la infraestructura y
calidad de los servicios de las instituciones y ampliar la cobertura de salud
para los familiares directos de los afiliados titulares.

Grafico 2.7. Carga Tributaria (nivel y estructura) en paises de
América Latina. Afio 2015 (en % del PIB)
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En el Caribe, los gobiernos siguen confrontando el reto de recaudar
mas en el corto plazo y reducir los déficit publicos y continuar el
proceso de reformas estructurales de largo plazo. Una atencién parti-
cular se ha puesto en la modernizacidn de los sistemas fiscales, en
particular a través de la introduccién del impuesto sobre el valor agre-
gado. En unos pocos paises las reformas de politica tributaria se estan
centrando en la mejora de los regimenes de impuestos a las rentas
mediante la simplificacién de los impuestos sobre la renta personal y
ampliando la base imponible para las empresas, la reduccién progre-
siva de incentivos fiscales generosos o, al menos, estableciendo
reglas en lugar de discrecién y la modernizacién o implementacién de
impuestos a la propiedad (Schlotterbeck, 2017).

Analizando la regién como un todo, debe sefalarse que en algunos
paises del Cono Sur (Argentina, Brasil y Uruguay) y del Caribe la carga
tributaria ha alcanzado niveles elevados sin que ello pueda ser inter-
pretado como la existencia de recursos suficientes.

En la mayor parte de los paises de la regién, no obstante, la carga
tributaria es muy bajay el incremento de su nivel mediante reformas en
la politica y administracion tributarias resulta urgente. En primer lugar,
para poder aumentar el nivel de recursos e introducir modificaciones
en su estructura con el objeto de incrementar y hacer mas efectivo el
impacto de los impuestos sobre la distribucién del ingreso. Segundo,
solo combatiendo la evasién y la informalidad de las economias se
lograran mejoras sostenidas en la proteccién social. Adicionalmente,
es importante resaltar que las mejoras en la calidad del gasto publico
parecieran ser imprescindibles si se quiere aumentar su impacto y, a
la vez, dar legitimidad al mantenimiento y eventuales futuros incre-
mentos de la carga tributaria.

Como se ha visto, la configuracién actual de la proteccién social es el
resultado de importantes politicas de reformas en los afios recientes.
Todos los paises, con distintos niveles de cobertura y compromiso
fiscal, han expandido los componentes no contributivos permitiendo
reducir, aunque en forma bastante desigual, las brechas de la segu-
ridad social contributiva. Ademas, la cobertura contributiva tuvo una
recuperacién considerable con el superciclo de las materias primas
debido a que los paises continuaron ampliando la cobertura legal a
colectivos de trabajadores no comprendidos en la misma y mejoraron
los indicadores de empleo asalariado y formalidad como producto de
avances en las instituciones laborales (por ejemplo, en la administra-
cién del trabajo, la inspeccién laboral e innovaciones en la recauda-
cién de las cotizaciones a la seguridad social) (Casanova et al., 2016).
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Sin embargo, otros colectivos tradicionalmente no mandatados con
la cobertura legal de la seguridad social han continuado excluidos,
por ejemplo, el trabajo independiente en varios paises, o en el caso
que lo han estado, el cumplimiento ha sido bajo. La persistencia de
estas formas de trabajo, junto con la expansién de las nuevas moda-
lidades de relaciones laborales pone de manifiesto la necesidad de
reexaminar algunos puntos centrales para el debate de las politicas de
trabajo decente. Este tema es abordado més adelante en el informe.

En el caso de la salud, los paises de América Latina y el Caribe
enfrentan el desafio de incrementar el financiamiento tributario desti-
nado al sector publico, reduciendo la dependencia del gasto privado
y las cotizaciones sobre la némina salarial que, en mayor o menor
medida, atentan contra el objetivo de lograr sistemas equitativos e
integrados que aseguren una mayor cobertura de mejor calidad.

Se ha visto que bajo condiciones muy especiales los paises de la
regién han podido encarar reformas que han logrado ampliar los dere-
chos y el acceso de los ciudadanos a las prestaciones de la proteccién
social. Para ello han contribuido no solo la favorable coyuntura econé-
mica internacional sino también un importante cambio de concep-
cién acerca de los derechos de la poblacién a niveles de seguridad
econdmica y cobertura universal de salud de manera equitativa. No
obstante, los avances logrados son muy insuficientes. Los elevados
niveles de informalidad y desigualdad de la regién demandan acciones
mas amplias en este campo. Precisamente, el capitulo que sigue estaré
destinado a presentar el panorama de la cobertura de la proteccién
social en la regién.
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Capitulo 3. Panorama de la cobertura
de la proteccion social

Los indicadores de cobertura en términos de su extensién y sufi-
ciencia representan la evidencia mas elocuente del desempeno de los
sistemas de proteccién social. Pero tal como se ha sefalado anterior-
mente, los sistemas actuales son el resultado de una combinacién
de regimenes contributivos y no contributivos. Y como la légica de
funcionamiento y financiamiento de estos regimenes tiene particulari-
dades importantes, es conveniente comenzar este capitulo revisando
nuevamente esta caracterizacion, aunque teniendo presente que en
la practica también se encuentran ejemplos de politicas y programas
que combinan ambos criterios.

Los regimenes contributivos de la seguridad social, generalmente
asociados con el denominado seguro social’, son aquellos que garan-
tizan una cobertura de los riesgos sociales mediante la agrupacién de
riesgos, y cuyo financiamiento proviene de las cotizaciones de traba-
jadores, empleadores y, en numerosos casos, también del Estado.
La elegibilidad para acceder a las prestaciones contributivas exige
cumplir con una serie de requisitos previos ademas de la ocurrencia
de la contingencia (vejez, enfermedad, accidente del trabajo o inva-
lidez, etc.), tales como la acumulacién de una cantidad de anos de
cotizacién y una edad preestablecida, por ejemplo para los beneficios
de pensidn por vejez.

Por su parte, los regimenes o programas no contributivos por lo
general no requieren de cotizaciones de los beneficiarios o de sus
empleadores para adquirir el derecho de percibir las distintas pres-
taciones. Estos programas pueden ser universales (asociados a un
criterio de ciudadania o residencia), de universalidad selectiva (para
todas las personas que cumplen alguna caracteristica como puede
ser el género) o focalizados (por ejemplo, para personas que estan
en situacién de pobreza extrema). Estos dltimos también son deno-
minados como programas asistenciales debido a que estan sujetos
a comprobacién de recursos. Una importante proporcién de las
experiencias en la regién corresponde a esta Ultima caracterizacion
en donde el objetivo de combatir la pobreza o pobreza extrema a lo
largo de todo el ciclo vital ha llevado a que los programas cuenten

7  Notar que en algunos paises, las instituciones del "seguro social” o de la "previsién
social” gestionan programas no contributivos, por lo que la distincién no es taxativa
en todas las experiencias nacionales.
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con algln grado de focalizacién. Los programas no contributivos son
financiados generalmente con cargo a los impuestos u otros ingresos
del Estado (OIT, 2017a).

Este capitulo, por lo tanto, presenta la caracterizacién y evolucién de
los principales indicadores relativos a los cotizantes a la seguridad
social como también de beneficiarios, junto con un panorama de las
politicas y coberturas de los programas no contributivos, especial-
mente en lo que refiere a poblaciones més vulnerables y/o con menor
alcance histérico de la proteccidén social.

La tarea de mostrar estadisticas consistentes comparativas y de amplio
espectro de este dmbito de la politica social y laboral es compleja. La
armonizacién de estadisticas en esta materia es usualmente limitada.
Para aproximar una caracterizacion general se ha optado por concen-
trar el anélisis en algunas variables especificas que permiten algiin tipo
de comparacion internacional e intertemporal. Estos indicadores, sin
ser exhaustivos de todos los programas de la proteccién social exis-
tentes, son buenos trazadores del panorama de la proteccién social
en la regién.

América Latina y el Caribe realizaron avances importantes en la cober-
tura de la proteccidén social durante la tltima década, pero también se
observa que el patrén de mejoras fue asimétrico. Las diferencias entre
subregiones, género, edad y categorfa ocupacional son importantes.
A nivel agregado, la cobertura contributiva en la regién relacionada
con el empleo, ha avanzado del 36,6% al 44,6% entre los anos
2005-2015. Sin embargo, esta se concentra mayoritariamente en los
asalariados del sector publico (80%) y del sector privado (62,5%) —sin
trabajo doméstico—, en contraste con la cobertura contributiva de los
trabajadores independientes y el trabajo doméstico que alcanza el
15% vy 26,6% respectivamente. Frente a esta situacion, tal como se ha
mencionado anteriormente y como parte de las conclusiones de este
informe, se requiere fortalecer las politicas que permitan mejorar la
formalizacién del empleo como también la ampliacién de la cobertura
contributiva de seguridad social, adaptando los mecanismos de afilia-
cién y cotizacién a los grupos considerados de dificil cobertura como
los trabajadores independientes, los asalariados rurales y domésticos
que, por lo general, presentan caracteristicas particulares y diferentes
a los asalariados del sector privado urbano.

En forma complementaria, los programas no contributivos han ido
ganando terreno entre las politicas regionales, donde los programas
de transferencias condicionadas se han extendido a practicamente
todos los paises, generalmente con énfasis en la infancia y las familias
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vulnerables, junto con el incremento de programas de pensiones no
contributivas que han permitido suplir las restricciones de los sistemas
tradicionales de pensiones contributivas. A nivel regional para este
Gltimo caso, la proporcién de hombres y mujeres mayores de 65 afios
que percibian una pensién para 2015, sea de origen contributivo o no,
representaba el 60,6% y 44,5% respectivamente. Pese a los diferentes
avances en la provisién de ingresos a la poblacién adulta mayor, bien
sea a través de los seguros sociales contributivos o mediante los
programas de pensiones no contributivas, aln persisten importantes
desafios para ampliar los niveles de cobertura, tanto en relacién a
la cantidad de poblacién beneficiaria como también en cuanto a la
suficiencia de las prestaciones. La dimensién de sostenibilidad ha
vuelto a recibir una considerable atencién en los debates de politica
publica, especialmente en los paises con sistemas maduros de més
amplia cobertura, aunque no exclusivamente. Para ello ha contribuido
la desaceleracién econdmica luego de la finalizacidn del superciclo de
las materias primas que redujo el espacio fiscal.

A continuacién el capitulo desarrolla los siguientes apartados: tenden-
cias de la proteccién social contributiva; tendencias de la proteccién
social no contributiva; proteccién social en salud; proteccién de la
maternidad; y avances en la proteccién social de poblaciones vulne-
rables. El final del capitulo resume los principales hallazgos sobre el
panorama de la cobertura de la proteccién social en la regién.

3.1 Tendencias de la proteccion social contributiva

3.1.1 Aspectos metodoldgicos

Tal como fue sefialado anteriormente, junto a la sostenibilidad econé-
mica-financiera, la cobertura y el nivel de las prestaciones que otorgan
los sistemas de proteccién social representan las dimensiones mas
salientes para evaluar su desempefio. La cobertura es un concepto
multidimensional que refiere al alcance, magnitud y nivel® de las
prestaciones de un programa o sistema de seguridad social respecto
de una poblacién y que puede ser abordado desde una perspectiva
tanto legal como efectiva. Las estimaciones del alcance de la cober-
tura legal incluyen el nimero de areas de la seguridad social incluidas

8  El alcance corresponde al nimero y tipo de éreas de la seguridad social a la que
accede la poblacién. Por magnitud se entiende el porcentaje de personas respecto
de toda la poblacién o del grupo meta, cubierto por medidas de seguridad social en
cada érea especifica. Finalmente, nivel refiere a la adecuacién de la cobertura de un
érea especifica de la seguridad social.
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en la cobertura otorgada a la poblacién o a grupos especificos de
conformidad con la legislacién vigente, por ejemplo las areas de
vejez, invalidez, maternidad, enfermedad y desempleo, entre otras.
Las mediciones de la cobertura efectiva muestran cémo se aplica
en la préctica la legislacién, pudiendo ser diferente de la cobertura
legal a causa de incumplimiento, problemas con la aplicacién de las
disposiciones legales u otros motivos (OIT, 2017a). El financiamiento
de esta cobertura puede basarse en un esquema contributivo, que
toma como referencia las cotizaciones al mismo, o no contributivo
en donde las prestaciones son financiadas a través de impuestos y
las condiciones de acceso no dependen de la trayectoria de cotiza-
ciones. Esta tipologia es muy ttil para clasificar y evaluar los sistemas
vigentes en América Latina y el Caribe. Sin embargo, también debe
considerarse que hay esquemas que funcionan con combinaciones de
ambos, por ejemplo, seguros de desempleo que tienen condiciones
de acceso a las prestaciones relacionadas con la historia de empleo
pero que pueden ser financiados con impuestos. También, en lo que
refiere al financiamiento, en numerosas ocasiones convergen los
financiamientos contributivos y no contributivos en un fondo comin
de donde surgen distintos criterios para el acceso a las prestaciones.

En general, en un esquema contributivo, las prestaciones no siguen un
principio de universalidad efectiva ya que las mismas estdn condicio-
nadas al cumplimiento de los requisitos que la legislacién establece
para cada contingencia. Aqui se puede dar el caso de que se cumpla
con el principio de universalidad legal pero, al mismo tiempo, se
compruebe la inexistencia de una cobertura universal efectiva. Este
es el caso de las pensiones en los sistemas publicos de beneficio defi-
nido y financiamiento colectivo, donde las prestaciones se otorgan a
las personas que hayan acumulado una cantidad predeterminada de
anos con aportes al sistema y alcancen la edad de vejez estipulada.
Otro caso lo representa las prestaciones por desempleo, donde la
cobertura esté condicionada a la constatacién del despido involun-
tario mas un periodo minimo de aportes previo a la ocurrencia de
la contingencia. En estos esquemas contributivos, la universalidad
puede ser posible si la cobertura del empleo formal es amplia y la
dindmica laboral arroja trayectorias laborales relativamente uniformes
con inexistentes o bajas lagunas de cotizacién.

De esta forma, la construccién de un panorama de la cobertura
contributiva necesita tomar en consideracién la relacién de coti-
zantes al sistema respecto de la poblacién ocupada. Asi, la fuente de
informacién utilizada para este panorama regional son las encuestas
de hogares que relevan informacién laboral. Atendiendo que estas
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encuestas no siempre recolectan la informacién de cotizantes para
cada una de las numerosas contingencias que enfrenta un trabajador
y su familia, como pensiones, salud, desempleo y/o accidentes
de trabajo entre otras, se optd por elegir la cotizacién a pensiones
como el trazador més representativo de la cobertura contributiva, en
tanto que la seguridad social para esta contingencia existe en todos
los paises y se releva en las encuestas de los mismos. Sin embargo,
persiste el problema de la comparabilidad para algunos paises por la
naturaleza de los relevamientos, sin considerar ademaés que en materia
contributiva, la informacién de cada relevamiento en un momento del
tiempo tiene otras limitaciones, como por ejemplo no arrojar infor-
macién completa del acumulado de cotizaciones o las densidades
contributivas. Es decir, la observacién en un momento del tiempo de
una tasa de cobertura contributiva implica que no necesariamente
todo ese colectivo tendré acceso a las prestaciones, por ejemplo
de vejez, dado que en este caso importa el nimero de afios/meses
cotizados. Otro punto por destacar refiere a la falta de encuestas de
hogares para los pafses del Caribe o de existir, a la imposibilidad de
acceder a los microdatos para incorporar las estadisticas al panorama
regional. Para suplir esta situacién, las estadisticas sobre cobertura
contributiva para el Caribe se basan en los registros administrativos
de las instituciones de seguridad social.

3.1.2 Desempeiio de la proteccion social contributiva

La evolucidén de la cobertura de la proteccién social contributiva en la
Ultima década ha sido en general positiva. Utilizando el indicador de
proporcién de cotizantes en relacién a la poblacién ocupada para 16
paises de la regién, en el 2005 la cobertura del sistema de pensiones
en el empleo era de 36,6%, y esta se elevé a 42,2% en 2010 y a 44,6%
en 2015. En Argentina, Brasil, Ecuador, Per(, Reptiblica Dominicana y
Uruguay la cobertura se amplié por sobre 10 puntos porcentuales en
10 afios. El gréfico 3.1 muestra la cobertura en los afios 2005 y 2015
para un grupo de paises de la regién, destacando Uruguay, Costa Rica
y Chile con un nivel de cobertura superior al 65% y en el extremo
inferior de la gréfica, Perd, Paraguay, Guatemala, Honduras y Bolivia
con menos de un 25% de cobertura. Si bien se visualizan avances en
términos de ampliacién de la cobertura en todos los casos, paises
como Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Per(, Replblica Domini-
cana y Uruguay lo hicieron por encima de la media.
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Grafico 3.1. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada por
pais (En porcentaje. Afios 2005 y 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Si se considera la evolucién de la cobertura contributiva por subre-
gién y para 2005-2015, los avances han sido de un 11,8, 10,5y 2,1
puntos porcentuales para Cono Sur, Paises Andinos y Centroamérica
respectivamente (gréfico 3.2). Cono Sur mostrd un nivel de cobertura
contributiva del 46,8% en 2005, un 56,4% en 2010 y un 58,6% en 2015.
Paises Andinos mejord 4,7 puntos porcentuales entre 2005 y 2010,
pasando del 20,9% al 25,6%; y reportd para 2015 un 31,4%. Como se
vio reflejado en el gréfico 3.1 para los paises de Centroamérica, esta
subregién evidencidé un avance mas modesto en términos de cober-
tura contributiva. En efecto, el indicador de cobertura retrocedié 0,1
puntos porcentuales, del 29,1% en 2005 al 29,0% en 2010, subiendo
2,2 puntos porcentuales en los tltimos 5 afos considerados (2015)
para alcanzar un 31,2%.
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Grafico 3.2. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada por
subregion (En porcentaje. Afios 2005, 2010 y 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

La evolucién de los niveles de cobertura para cada subregién esté
influenciada por caracteristicas distintivas de los pafses que la inte-
gran. Algunos pafses mostraron avances mas importantes producto
de la ampliacién de la cobertura a colectivos tradicionalmente
excluidos, la formalizacién del empleo, el fortalecimiento de la inspec-
cién del trabajo y una efectiva coordinacién de politicas contributivas
con no contributivas. En otros casos, las dificultades para avanzar
con la ampliacién de la cobertura pueden explicarse por la ausencia
de un sistema integral de proteccién social, la exclusién de algunos
colectivos como los trabajadores independientes del ambito de la
cobertura legal y los altos niveles de informalidad.

La cobertura contributiva de cotizantes entre hombres y mujeres difiere
entre paises (gréfico 3.3), existiendo algunos donde la cobertura de los
hombres supera sustancialmente a la de mujeres (Costa Rica y Perq),
otros casos donde la cobertura de mujeres es ampliamente superior
a la de hombres (Panamd, Republica Dominicana y Honduras), y
otros casos donde existen valores similares (Brasil, Colombia y Para-
guay). De igual forma, la variacién de los niveles de cobertura en el
decenio 2005-2015 es notoriamente diferente entre paises y sexo. En
promedio, América Latina mejord la cobertura de mujeres més de lo
que mejord la cobertura de los hombres en el periodo 2005-2015, en
1,9 puntos porcentuales para ser precisos. La cobertura de mujeres
pasd del 36,1% al 45,3% mientras que la de hombres del 36,9% al
44,2%, respectivamente. Las reducciones de las brechas fueron mas
marcadas en Uruguay, Chile, Brasil, Argentina y Reptblica Dominicana.
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Una de las variables que explican los progresos en el Cono Sur tiene
relacién con los avances de la cobertura en el trabajo doméstico.

Grafico 3.3. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada por
sexo y pais (En porcentaje. Afio 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

La cobertura contributiva por edades muestra las caracteristicas gene-
rales que tiene el ciclo de vida laboral para un trabajador representa-
tivo de la regién. Las coberturas son més bajas en edades tempranas
denotando la mayor incidencia de la informalidad en ese grupo etario.
Luego aumentan hasta los aproximadamente 45-50 afos y vuelven a
caer a medida que los trabajadores de mayor edad son desplazados
del mercado de trabajo hacia categorfas menos formales de empleo.
Esta forma de U invertida del patrén de contribucién por edades esta
representado en el grafico 3.4 y se ha mantenido para las tres obser-
vaciones mostradas de 2005, 2010 y 2015. Para todas las edades, el
aumento de la cobertura contributiva alcanzé en promedio a 8 puntos
porcentuales entre 2005 y 2015, siendo relativamente similar para
todos los grupos de edades, excluyendo a los mayores de 60 afios
donde los aumentos fueron mas modestos.
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Grafico 3.4. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada por
tramo de edad (17 paises) (En porcentaje. Afios 2005, 2010 y 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

La cobertura contributiva cambia de patrén en el Caribe (utilizando
datos oficiales informados por cada pafs), donde las tasas repor-
tadas son més elevadas y la brecha de género es mayor, registrando
un promedio simple (10 paises) de 63% en hombres y 83% mujeres.
En esta subregion, a diferencia de América Latina, la cobertura de
mujeres es siempre mayor a la de hombres y, en la mayoria de los
casos, esta cobertura excede en mas de 10 puntos porcentuales a los
hombres, alcanzando una diferencia de hasta 37 puntos en Guyana.
Se destaca que varios de los pafses presentan tasas de cobertura de
mujeres sobre 90%, por ejemplo Bahamas, Dominica, San Vicente y
Granadinas, Barbados, y Trinidad y Tabago (ver grafico 3.5).
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Grafico 3.5. Caribe. Cobertura contributiva de la seguridad social
basada en registros administrativos. Cotizantes como proporcion de
la poblacién ocupada por sexo y pais (En porcentaje. Afio 2015)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos oficiales reportados por las
instituciones de seguridad social de cada pais.

El mejor desemperfio de la cobertura contributiva muestra diferencias
importantes entre subregiones. Si se considera las tres subregiones
de América Latina, hay heterogeneidades importantes en los niveles
como en los progresos. El gréfico 3.6 muestra los cambios en puntos
porcentuales por grupo etario entre los afios 2005 y 2015. En un
contexto de bajo incremento del nivel de cobertura para Centroamé-
rica, los trabajadores entre 45 y 59 afnos y los mayores de 60 anos
fueron los que registraron mayores aumentos. Para Paises Andinos,
el tramo hasta los 29 afos registré el avance més importante con 14
puntos porcentuales, seguido en orden de importancia por el grupo
entre 30 y 44 anos. En los paises del Cono Sur, en cambio, los incre-
mentos de la cobertura fueron altos y relativamente més parejos entre
todos los grupos de edad.
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Grafico 3.6. Cobertura contributiva de la seguridad social.
Cotizantes como proporcion de la poblacion ocupada por tramo de
edad y subregion (En porcentaje. Variacion porcentual 2005-2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

La cobertura de cotizantes por categoria de empleo es una de las
principales manifestaciones de las heterogeneidades que presenta el
mercado laboral y que se trasladan al desempefio de la proteccién
social. En particular, son notorias las brechas que existen entre asala-
riados publicos y privados respecto a los trabajadores independientes
y los asalariados en el trabajo doméstico. Practicamente en todos los
pafses la estructura en la cobertura de cotizantes esté liderada por
los asalariados publicos, siguiendo los asalariados privados, luego
los patronos y cuentapropistas, para finalmente encontrar al trabajo
doméstico, aunque con fuertes diferencias entre pafses.

El grafico 3.7 resume la cobertura de la seguridad social contribu-
tiva para asalariados publicos y privados para 17 paises de América
Latina, incluyendo su variacién en el periodo 2005-2015. En el eje
izquierdo de la gréfica se visualiza el nivel de cobertura y en el
eje derecho las variaciones en puntos porcentuales entre los afos
2005 y 2015. Los empleados puiblicos muestran los niveles mas
altos de cobertura. En tres pafses la cobertura en el sector publico
es de 100% (Uruguay, Costa Rica y Ecuador) y en cinco es de més
del 90% (Panamé, Argentina, Repiblica Dominicana, Colombia y El
Salvador). En ningln pafs la cobertura de los empleados publicos
es menor al 70%.

En el sector privado las coberturas son en general mucho mas bajas
y muestran mayor variacién entre pafses. Solo dos paises tienen
coberturas superiores al 80% (Uruguay y Chile) y ocho paises tienen
coberturas de menos de 50% de los trabajadores del sector privado
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(El Salvador, México, Perd, Nicaragua, Honduras, Paraguay, Guatemala
y el Estado Plurinacional de Bolivia). Con el Estado Plurinacional de
Bolivia en el extremo de menor cobertura de los asalariados privados
de solamente un 27,6%.

La variacién en los niveles de cobertura entre 2005 y 2015 marca un
segundo punto donde se presentan importantes diferencias entre
paises. Varios paises aumentaron la cobertura de asalariados publicos
y privados, destacando el caso de Reptblica Dominicana en ambas
categorfas. Los mayores aumentos de cobertura en los asalariados
publicos se dieron en El Salvador, Argentina, el Estado Plurinacional
de Bolivia y Perd, en ese orden; y entre los trabajadores privados en
Ecuador, Perl, Colombia, Uruguay, Paraguay, Brasil y Argentina.

Grafico 3.7. Cobertura de la seguridad social contributiva. Cotizantes
como proporcion de la poblacion ocupada en el sector piblico y en
el sector privado por pais (En porcentaje para el afio 2015. Variacion
porcentual 2005-2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
Nota: la categoria “Privados” no incluye a los asalariados domésticos y tampoco a los
trabajadores independientes.

También hay diferencias importantes entre categorias de empleo
hacia dentro de los trabajadores asalariados privados, en particular
si se considera el trabajo doméstico dado que las coberturas son
sensiblemente inferiores (ver més adelante apartado 3.5.3). Lo
mismo sucede con los trabajadores independientes. Esto esté
reflejado en el grafico 3.8 en donde se presenta la proporcién de
cotizantes patronos y cuentapropistas en relacién con la poblacién
ocupada (categoria respectiva) y su variacién entre los anos 2005 y
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2015. Sobresalen los casos de Costa Rica y Uruguay con niveles de
cobertura alrededor del 45% y Brasil con 30%. Para la mayoria de los
paises los niveles de cobertura son inferiores al 15%, explicado en
parte por los altos niveles de informalidad que caracteriza a estos
trabajadores conjuntamente con la ausencia de obligatoriedad para
su afiliacion en muchos paises de la regién, tal el caso de Paraguay,
Perl y Chile, aunque en este ultimo caso la obligatoriedad comienza
a regir a partir de 2018.

En razén de la incidencia generalizada de la informalidad para los
cuentapropia, contar con un enfoque integrado de politicas para
promover la transicién a la formalidad se convierte en una prioridad
importante. Pafses como Argentina, Brasil y Uruguay, recientemente
también Colombia, avanzaron en la implementacién de regimenes
simplificados o monotributo para promover mayores niveles de
formalizacién, politicas que combinan esquemas tributarios simplifi-
cados junto con el acceso a determinadas coberturas de la seguridad
social. Otras opciones de politicas pueden identificarse en paises
como Costa Rica con los Convenios de Aseguramiento Colectivo.

Grafico 3.8. América Latina. Cobertura de la seguridad social
contributiva. Patronos y cuentapropistas cotizantes como proporcion
de la categoria respectiva (En porcentaje para afio 2015. Variacion
porcentual 2005-2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Siendo una regién con una desigualdad exacerbada, América Latina
traslada las importantes desigualdades de sus mercados laborales a
la seguridad social. Aun cuando se produjeron aumentos de la cober-
tura contributiva para todos los grupos de ingresos, las diferencias
por nivel de ingreso son sustanciales como lo muestra el grafico 3.9,
siendo mayor la cobertura a mayor nivel de ingreso. El grafico también
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muestra que entre 2005 y 2010 los mayores incrementos en la cober-
tura se produjeron en los estratos medios de ingreso (més de 10 puntos
porcentuales en el tercer quintil) y en los medio-bajos. Es justamente
en estos estratos donde mas impacté el proceso de formalizacion
laboral. El primer quintil, muestra las coberturas de cotizaciones mas
bajas, pero mas que duplicé el nivel de cotizantes en la década. En
2005 solo cinco de cada 100 trabajadores cotizaba mientras que en
2015 esta variable llegd a 12 de cada 100 trabajadores. Los niveles de
mejora en los quintiles IV y V no fueron despreciables, al llegar a 4,5 y
5,5 puntos porcentuales respectivamente.

Grafico 3.9. América Latina. Evolucion de la cobertura contributiva
de la seguridad social por quintiles de ingreso
(En porcentaje. Afios 2005, 2010 y 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Una pregunta que surge al observar estos progresos refiere a cuéles
son los paises que lograron reducir més notoriamente las desigual-
dades de cobertura por nivel de ingresos. A tal efecto se presenta el
grafico 3.10 en el que se visualiza la relacién de desigualdad de cober-
tura entre los quintiles Vy I y la situacién en 2005 y 2015. Los paises
més alejados del angulo inferior izquierdo son los que presentan
mayores niveles de desigualdad, mientras que aquellos debajo de la
recta de 45° son aquellos que redujeron esta desigualdad en el periodo
analizado. Con distintas intensidades, un buen grupo de pafses logrd
reducir las brechas, acompafiando asi la tendencia a mejoras en la
distribucién de ingreso en la regién. México y Paraguay se apartan del
patrén de mejoras, mientras que Chile se mantiene préacticamente en
el mismo nivel.
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Grafico 3.10. América Latina. Desigualdad en la cobertura de
seguridad social. Relacion de desigualdad entre las coberturas
contributivas de los quintiles de ingreso V y | por pais, 2005 y 2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

La evolucién comparativa de la cobertura contributiva mostrada
refleja las diferencias en el desempeno de los mercados laborales
de los paises de la regién, y los distintos esfuerzos realizados en
una década para ampliar este tipo de coberturas ya sea ampliando
la cobertura legal como también haciendo mas efectivos los instru-
mentos de politica publica para el cumplimiento del mandato de la
cotizacién. Este anélisis requiere ser complementado con informa-
cién de la cobertura de beneficiarios, en este caso de los sistemas
de pensiones. Este ejercicio permite detectar en qué medida los
sistemas de proteccién social pueden ampliar la cobertura mas alla
de las restricciones que impone la estructura del mercado de trabajo
y la efectividad de las politicas en el ambito de la administracién del
trabajo, incluyendo la fiscalizacién. Por la forma en que se presentan
las estadisticas en numerosos pafses, los datos de cobertura incluyen
tanto las prestaciones contributivas como no contributivas. Por lo
tanto, la informacién que se comenta a continuacién consiste en un
panorama general de la seguridad econdmica en la vejez.

Anteriormente se destacd que la cobertura contributiva a pensiones
en América Latina se ha incrementado en 8 puntos porcentuales
entre los anos 2005 y 2015, pasando del 36,6% al 44,6% respecti-
vamente. Este indicador en realidad constituye fotos de la cantidad
de trabajadores que realizan cotizaciones al sistema de pensiones
en un momento dado, pero no necesariamente implican que tendrén
derecho a las prestaciones de pensién una vez que alcancen la edad
de retiro estipulada en la legislacién nacional. Es decir, la cobertura
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contributiva de cotizantes constituye una aproximacién respecto de
la cantidad de trabajadores que podrian tener derecho a pensionarse.
Asimismo, ademas de la edad minima de jubilacién, se requiere usual-
mente una determinada cantidad de afios de contribuciones. Es por
ello que otra dimensién relevante de la cobertura de prestaciones
refiere a los beneficiarios que efectivamente reciben pensiones de
vejez por parte del sistema, es decir la proporcién de las personas
mayores de 65 afios que perciben una prestacién monetaria, sea esta
Gltima contributiva o no contributiva. En este sentido, los avances en
los dltimos anos fueron también importantes.

Una aproximacién de la seguridad econdmica para las personas adultas
mayores consiste en identificar en las encuestas de hogares cuatro
grupos (cuadro 3.1). Por un lado la proporcién que recibe una presta-
cién previsional (sélo pensidn) y, segundo, los que reciben un beneficio
monetario mas alglin ingreso laboral en la forma de una remuneracién
(salario y pensidén). Otras dos categorfas importantes refieren a la
proporcién que solo trabaja (sélo salario) y la que no recibe ningin
ingreso en la forma de pensién o salario (ni salario, ni pensién).

A nivel agregado, para toda la regién, poco més del 51% de las personas
mayores de 65 anos recibe una pensién aunque con marcadas diferen-
cias tanto para hombres como mujeres como se veréd mas adelante. A
nivel de subregién, Cono Sur sobresale con el 75% de mayores de 65
afos que recibe una pensidn, 23 puntos porcentuales por encima de la
media regional. Mientras que en Paises Andinos en promedio solo 25%
de los mayores de 65 afos recibe pensién, y en Centroamérica y México
solo el 20%. Este nivel de cobertura se complementa con la situacién
de los adultos mayores que sin recibir una pension, sf reportan ingresos
laborales, reduciéndose de esta forma la proporcién de adultos mayores
sin ingresos para toda la regién al 34% aproximadamente.

En Pafses Andinos y Centroamérica, con porcentajes de mayores de
65 anos sin pensién de 75% y 80% respectivamente, al sumar los
ingresos laborales, la relacidn sigue siendo igualmente alta: el 45,9%y
el 54,4% no recibe pensién ni salario en Paises Andinos y Centroamé-
rica respectivamente. Para 2015 la proporcién de mujeres mayores de
65 anos que percibian un beneficio de pensidn alcanzd el 44% y para
los hombres el 61%’°.

9 El Informe Mundial de la Proteccién Social 2017-2019 (OIT, 2017a) estima que la
cobertura de pensiones alcanza 70.8%. Este mayor valor se explica al utilizar un
indicador que considera los beneficiarios por sobre la edad legal de retiro. Debe
considerase que las edades legales de retiro no necesariamente son iguales para
todos los paises y, ademés, pueden ser distintas para hombres y mujeres.
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Cuadro 3.1. América Latina. Distribucion de personas de 65 afios y
mas por fuente de ingresos (En porcentaje. Aiio 2015)

Sdlo Salario y Solo Ni salario,

Pais pensién pensién salario ni pension UL
Argentina 81,8 9,1 51 4.0 100,0
Brasil 61,4 12,9 49 20,8 100,0
Chile 63,8 13,1 56 17,5 100,0
Paraguay 13,5 3,1 26,9 56,5 100,0
Uruguay 63,6 7,7 7,6 21,1 100,0
Cono Sur 62,9 12,2 5,5 19,4 100,0
Bolivia 14,9 3,3 37,2 44,6 100,0
Colombia 22,7 4,0 23,5 49,8 100,0
Ecuador 20,6 5,5 33,6 40,3 100,0
Perii 18,4 5,3 34,0 42,3 100,0
Paises Andinos 20,4 4,5 29,2 45,9 100,0
Costa Rica 41,4 6,0 10,1 42,5 100,0
El Salvador 9,1 1,5 27,3 62,1 100,0
Guatemala 12,3 2,0 85 52,2 100,0
Honduras 7.6 1,0 36,4 55,0 100,0
México 18,8 18 24,1 35,3 100,0
Nicaragua 14,5 6,7 39,3 39,5 100,0
Panama 3.1 7,2 17,3 44,4 100,0
Rep. Dominicana 15,3 15 25,4 57,8 100,0
;’?Jl“é’xﬂzg‘é”“a 18,3 2,1 252 54,4 100,0
América Latina 43,5 8,1 14,8 33,6 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
Nota 1: Para el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, no pudo computarse la
recepcion de la prestacion Renta Dignidad (no contributiva) que practicamente es
universal. En este caso del Estado Plurinacional de Bolivia seria el pais con mayor
cobertura de prestaciones por pensiones de vejez.

Nota 2: Cono Sur incluye Brasil y Centroamérica incluye México y Republica
Dominicana.

En términos de avances en la década 2005-2015 (cuadro 3.2), el
avance mas importante se dio en Cono Sur con 8,5 puntos porcen-
tuales, subiendo de un 54,4% a un 62,9%. Paises Andinos y Centro-
américa reportaron avances méas modestos, del orden del 3% y 2,5%
respectivamente. De igual forma, en la mayorfa de los paises aumenté
el porcentaje de las personas mayores de 65 afios que solo recibe
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pension. En la desagregacién por sexo, los avances mas importantes
se dieron para las mujeres. La proporcién de mujeres mayores de 65
afios con pensién aumentd 8,4 puntos porcentuales entre 2005 y
2015, pasando de un 36,1% al 44,5%. Para el caso de los hombres el
avance fue mas modesto, 3,7 puntos porcentuales, de un 56,9% a un
60,6%.

Cuadro 3.2. América Latina. Distribucion de personas de 65 afios
que reciben pensién (con o sin salario) (En porcentaje y por
subregion. Aiios 2005, 2010 y 2015)

95

2005 2010 2015
Subregién
Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

América Latina

Solo pensién 368 431 31,7 412 452 380 435 478 40,1
Salario y pension 8,6 13,8 4.4 79 129 39 8,1 12,8 4.4
Total 45,4 5619 36,1 49,1 58,1 419 51,6 60,6 44,5
Cono Sur

Solo pension 544 61,2 494 60,7 634 586 629 66,0 60,5
Salario y pension 14,1 23,1 7,4 12,2 20,1 6,3 12,2 193 6,8
Total 68,5 84,4 56,8 72,8 835 649 751 853 67,3
Paises Andinos

Solo pensién 17,6 233 12,6 189 23,1 153 204 24,6 16,9
Salario y pension 3,2 5,5 1,3 4,0 7,2 1,4 4.5 7,5 2,0
Total 20,8 28,8 13,9 23,0 303 16,7 249 32,1 18,9
Centroamérica

Solo pensién 158 245 8,2 17,0 26,0 9,3 183 27,0 10,9
Salarioy pension 1,6 3,1 0,4 2,0 3,5 0,7 2,1 3,8 0,7
Total 17,4 27,6 8,6 19,0 29,5 10,0 204 30,8 11,6

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
Nota: Cono Sur incluye Brasil y Centroamérica incluye México y Republica Dominicana.

Los gréficos 3.11 y 3.12 permiten apreciar que, tanto para hombres
como para mujeres, una parte importante de los adultos mayores de
la regién no esté recibiendo pensién (56% en el caso de mujeres y 39%
en hombres); una proporcién no menor se ve obligada a trabajar (22%
en hombres y 9% en mujeres), esto se deduce con base en la conjetura
de que las prestaciones son insuficientes o de muy baja cuantfa; y una
proporcidn significativa de la poblacién no esté recibiendo ni pensién
ni salario (47% en el caso de mujeres y 17% en hombres), es decir, se
encuentra sin proteccién de ingresos durante la vejez.
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Grafico 3.11. América Latina. Distribucion de hombres de 65 afos y
mas por fuente de ingresos (En porcentaje. Aiio 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
Nota: Para el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, no pudo computarse la recepcion
de la prestacion Renta Dignidad (no contributiva) que practicamente es universal.
En este caso del Estado Plurinacional de Bolivia seria el pais con mayor cobertura de
prestaciones por pensiones de vejez.

Con fuertes variaciones entre pafses, se aprecian importantes brechas
de cobertura tanto de hombres como de mujeres en cuanto a acceso
a pensiones. Sin embargo, las mujeres presentan una situacién de
mayor vulnerabilidad que los hombres, al encontrarse més excluidas
de las prestaciones de vejez (gréfico 3.12). Sblo Argentina asegura una
proporcién alta de mujeres que reciben sélo pensién, mientras que
Chile, Uruguay y Brasil tienen tasas medio-altas. El caso de Argentina se
explica por la politica de inclusién previsional (Moratoria) que permitié
que los trabajadores que cumplian con la edad pero no con los afos
de aportes requeridos, pudieran igualmente acceder a las prestaciones
previsionales a través de un plan de pagos por los afios faltantes que
se descuenta mensualmente del beneficio previsional. Brasil y Uruguay
también ampliaron las coberturas a partir de distintos mecanismos
flexibles o “subsidiados” como el caso de las pensiones rurales, y las
pensiones no contributivas. En el caso de Chile, la introduccién de
la pensién bésica solidaria en 2008 como prestacién no contributiva
para los tres primeros quintiles de ingresos generd una fuerte inclusién
de mujeres a la cobertura total.

Por otro lado, Costa Rica, Panamé, Colombia y Ecuador tienen una
proporcién medio-baja en sus coberturas, y el resto de los paises
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tienen una proporcién considerablemente baja de mujeres receptoras
de prestaciones. Sin duda lo més preocupante es la alta incidencia que
tiene la poblacién sin pensién ni ingreso por trabajo, lo que coloca a
las mujeres en una posicién de mayor vulnerabilidad relativa.

Grafico 3.12. América Latina. Distribucion de mujeres de 65 afios y
mas por fuente de ingresos (En porcentaje. Afio 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Nota: Para el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, no pudo computarse la recepcién
de la prestacion Renta Dignidad (no contributiva) que practicamente es universal.

En este caso del Estado Plurinacional de Bolivia seria el pais con mayor cobertura de
prestaciones por pensiones de vejez.

Los avances en la cobertura de adultos mayores fueron en algunos
casos notorios. Los graficos 3.13 y 3.14, para mujeres y hombres
respectivamente, muestran los cambios ocurridos entre 2005 y 2015
en la proporcién de aquellos que reciben una prestacién previsional,
incluyendo a quienes tienen otra fuente de ingreso laboral por perma-
necer empleados. Un primer grupo de alta cobertura, compuesto por
Argentina, Brasil y Uruguay, tenfa tasas de cobertura relativamente
altas en 2005, pero las aumentaron mas adn para 2015. A este grupo
se suma Chile que logra un salto en la cobertura al implementar la
Pensién Bésica Solidaria a partir de 2008. En el resto de los paises, la
cobertura de las mujeres no supera el 40% atin en 2015. Las brechas
de género son persistentes a favor de los hombres, con la excepcién
de Argentina donde la cobertura es mas alta para mujeres.
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Grafico 3.13. América Latina. Mujeres de 65 afios y mas que

reciben pensién (con o sin salario) (En porcentaje, 2005 y 2015)
80
70
60 .ERA ARG

50
40 P
30
20

>

oCRI @ CHL

Porcentaje en 2005

PRY
P

B CcoL
10 SLV e L.'PER ..F{‘II
DOV ®
HND# NIC
0 ME@TM
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Porcentaje en 2015

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Nota: En algunos paises, las encuestas de hogares que relevan datos de empleo no
permitieron identificar los ingresos por pensiones no contributivas (por ejemplo, el
Estado Plurinacional de Bolivia) y, en otros, diferenciar los ingresos por prestaciones
contributivas y no contributivas (por ejemplo, Argentina). En el caso particular del
Estado Plurinacional de Bolivia, este grafico no refleja la recepcion de la prestacion
Renta Dignidad (no contributiva) cuya cobertura supera el 90% de los adultos mayores,
independientemente de que reciban una pension contributiva.

Grafico 3.14. América Latina. Hombres de 65 afios y mas que
reciben pensién (con o sin salario) (En porcentaje, 2005 y 2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Nota: En algunos paises, las encuestas de hogares que relevan datos de empleo no
permitieron identificar los ingresos por pensiones no contributivas (por ejemplo, el
Estado Plurinacional de Bolivia) y, en otros, diferenciar los ingresos por prestaciones
contributivas y no contributivas (por ejemplo, Argentina). En el caso particular del
Estado Plurinacional de Bolivia, este gréfico no refleja la recepcién de la prestacion
Renta Dignidad (no contributiva) cuya cobertura supera el 90% de los adultos mayores,
independientemente de que reciban una pension contributiva.
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Finalmente, en el periodo bajo andlisis, se aprecia un cambio en la
relacién entre el porcentaje de personas que perciben solo pensién
y quienes reciben solo ingreso laboral. En el grafico 3.15 se puede
observar un aumento relativamente mayor de la proporcién de quienes
reciben solo pensién (eje horizontal) respecto de los que recibieron
solo ingreso laboral (eje vertical). La evolucién de la tendencia regional
se aprecia por el cambio de la curva de correlacién de 2005, en donde
predominan los paises con una mayor proporcién de mayores de 65
anos que solo recibe ingreso laboral y una menor proporcién que
solo recibe pensién. La forma de la curva de correlacién de 2015, en
cambio, se ve influida exactamente por tendencias mas acentuadas
hacia una relativamente menor proporcién de personas que solo
perciben ingresos laborales y el aumento del porcentaje de personas
que solo recibe pensién. Més alla de estos cambios en los mérgenes,
es importante resaltar que la cobertura previsional pone de manifiesto
la importancia que tiene el empleo para adultos mayores, ya sea por
efecto sustitutivo en los ingresos como también para facilitar la salida
de la fuerza laboral por la también precaria situacién que se observa
generalmente en las condiciones de trabajo decente de los adultos
mayores.

Grafico 3.15. América Latina. Relacion entre porcentaje de personas
de 65 aflos 0 mas que reciben ingreso laboral y aquellas que
reciben una pension por pais, 2005y 2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
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3.1.3 El debate actual sobre las pensiones

Los sistemas de pensiones de la regién presentan grandes diferencias
en sus estructuras de cobertura, condiciones de acceso, financia-
miento y gobernanza, por lo que no hay un patrén dnico que domine
los debates presentes sobre su situacién y sus posibles reformas, pero
sf existen algunos elementos comunes al considerar los dilemas de los
tres objetivos: la cobertura, la suficiencia y la sostenibilidad.

Los elementos que tradicionalmente han explicado la diversidad de
situaciones fueron presentados en el capitulo 2 (Mesa-Lago, 1978,
2007; Ocampo y Gémez-Arteaga, 2016) y refieren a las diferentes
formas institucionales adoptadas en cada caso, su grado de fragmen-
tacion y el estado de maduracién de cada sistema. Adicionalmente,
las reformas de que fueron objeto los sistemas durante el Gltimo
cuarto de siglo han profundizado los contrastes y aumentado la hete-
rogeneidad preexistente. Sin lugar a dudas, esa diversidad determina
diferentes puntos de partida para el debate que prevalecen actual-
mente en cada caso.

Un punto de referencia comin en los debates tiene que ver con la
necesidad de ampliar la cobertura, como no podia ser de otra manera
en economias con un elevado grado de informalidad. Algunos paises
introdujeron diversas formas de abordar el problema, algunas de ellas
caracterizadas por medidas de emergencia, como la moratoria previ-
sional en Argentina durante los 2000, o la universalizacién de algunas
prestaciones como el Bonosol (luego Renta Dignidad) en el Estado
Plurinacional de Bolivia en los noventa. Posteriormente, se fueron
dando reformas que trataron de resolver los problemas de cobertura
mediante esquemas permanentes para quienes no logran los requi-
sitos establecidos por la legislaciéon. Estas medidas han adoptado
diferentes formas contributivas y no contributivas, o combinaciones
de ambas. La percepcién de que la informalidad es un problema
estructural de las economias de la regién ha sido importante para
este giro en el eje de los debates. Con diferentes enfoques e instru-
mentos, se ha ido abordando gradualmente, aunque con limitaciones,
el desafio de otorgar seguridad econdmica para la poblacién adulta
mayor. Es el caso, por ejemplo, de la reforma de Chile en 2008 que
introduce la pensién bésica solidaria, el mismo cambio en el Estado
Plurinacional de Bolivia que transforma Bonosol en Renta Dignidad, el
establecimiento reciente de la Pensién Universal para el Adulto Mayor
en Argentina o el componente no contributivo incorporado en el Plan
Nacional del Buen Vivir en Ecuador.
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Un segundo elemento que parece ser comun a los debates de sistemas
publicos es la preocupacién por asegurar la sostenibilidad de mediano
y largo plazo. Aqui confluyen la necesidad de tomar nota de las restric-
ciones fiscales de cada economfa asi como los problemas del enveje-
cimiento poblacional y el agotamiento del bono demogréfico en cada
pafs. Estos temas estan en diferentes niveles y estado de discusién en
el &mbito de las politicas publicas de seguridad social en pensiones
en paises como Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador y El Salvador.
En el caso de Costa Rica, los debates sobre la sostenibilidad se rela-
cionan de manera especial con los efectos de la crisis internacional
de 2008-2009 sobre la trayectoria macroecondmica y de empleo del
pafs. Un caso de importante visibilidad es Brasil, donde el gobierno
presentd en 2017 un proyecto de reforma del sistema de pensiones
al Congreso con el objeto salvaguardar su sostenibilidad, estimando
que el gasto publico en pensiones podria alcanzar el 17% del PIB para
2060 y un 20% del PIB si incluye el régimen del sector publico (OCDE,
2017b). En este marco, el proyecto elaborado por el gobierno, aunque
ha sido postergado su tratamiento en el Congreso, establece una edad
minima para jubilacién por vejez ya que actualmente existe la posibi-
lidad de jubilacién por tiempo de servicio sin restricciones de edad
minima con 35 anos de cotizaciones para hombres y 30 afos para
mujeres. También se proponen reformas en los esquemas que tienen
los funcionarios publicos, y que contribuyen en forma importante al
déficit global de pensiones, y a las pensiones rurales y no contribu-
tivas. La propuesta de reforma tiene por objeto un fuerte ajuste en el
gasto previsional lo que ha generado controversias por los impactos
sociales en cobertura y bienestar que pudieran tener si no se distri-
buyen en forma socialmente justa. En El Salvador, luego de la reforma
a las pensiones en 1997 que introdujo las cuentas de capitalizacion
individual, se ha generado un costo de transicién que representa el
obstéculo més importante para el equilibrio de las finanzas publicas
en la actualidad, situacién que ademas pone en debate la necesidad
de avanzar hacia un sistema mixto que incluya la introduccién de un
componente de solidaridad al sistema. De esta forma, en octubre de
2017, se aprobé una reforma que incrementa la tasa de contribucién
de trabajadores y empleadores en 2 puntos porcentuales para llegar a
un total de 15%. Cinco puntos porcentuales de estos 15% formarén un
fondo solidario que financiaré las pensiones mas alla del agotamiento
de la cuenta individual de capitalizacién, costo que actualmente debe
financiar el Tesoro.

Por tltimo, existe en la regién una preocupacién importante sobre el
nivel de las prestaciones que brindan los sistemas de pensiones y su
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tasa de reemplazo. Los debates alrededor de este tema, que no esta
desvinculado de los anteriormente citados, se relacionan en algunos
casos con los problemas generales de financiamiento publico. La
suficiencia de las prestaciones ha tomado el primer plano del debate
en pafses como Argentina, Chile y Uruguay. En el primer caso por las
férmulas de ajuste de las pensiones frente a un contexto de alta infla-
cién. En el segundo por la incapacidad del componente contributivo
administrado privadamente de otorgar tasas de reemplazo en linea
con las expectativas generadas cuando fue introducido dicho sistema,
donde la proyeccién de las pensiones autofinanciadas en los afios
2025-2035 estima una mediana de la tasa de reemplazo de 15,3%
(Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015). Y
en Uruguay por las diferencias importantes que tienen los trabajadores
en transicién con similares historias laborales pero que en 1996 unos
optaron por entrar al régimen de caracteristicas mixtas (beneficio defi-
nido mas capitalizacién) y otros mantuvieron el de beneficio definido
en forma completa, recibiendo los primeros prestaciones més bajas.
Finalmente, Per( y México, con coberturas prestacionales mucho mas
bajas, también estan enfrentando no solo este desafio sino también
la insatisfaccién de los afiliados a los regimenes de administracién
privada. En el caso de México, segln célculos de la OCDE (2016), una
contribucién de 6,5% puede generar tasas de reemplazo del orden del
26% para un trabajador promedio, lo que sin duda presenta un claro
desafio para garantizar la suficiencia de las prestaciones.

3.2 Tendencias de la proteccidn social no
contributiva

Durante los ltimos anos América Latina y el Caribe han introducido
un importante nimero de programas no contributivos. Estos han
tenido distintos propdsitos como por ejemplo ampliar la cobertura
en pensiones para los adultos mayores y expandir las transferencias
condicionadas y no condicionadas para personas en edad activa y a
la nifiez. En 1995, por ejemplo, sélo 1 pais contaba con transferencias
condicionadas y en el 2006 eran 18 (Stampini y Tornarolli, 2012).
El incremento del nimero de politicas ha ido acompafado con un
aumento en la cobertura de los programas y con la disminucién de la
pobreza. Esto se puede apreciar en grafico 3.16, que muestra la evolu-
cién de la cobertura de las transferencias condicionadas y la reduc-
cién de la tasa de pobreza desde el ano 1999 a 2015 para 18 paises
de América Latina (19 paises en el caso de pobreza y 20 en cobertura).
Es claro que estos programas han sido efectivos en reducir pobreza;
por ejemplo, se estima que el efecto de los programas Juntos (Perd) y
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Programa Apoyo Alimentario (México) sobre la tasa de pobreza fue de
14y 8,8 puntos porcentuales respectivamente (Bastagli et al., 2016).

Grafico 3.16. América Latina: Evolucion de la cobertura de los
programas de transferencia condicionada y tasa de pobreza
(En porcentaje de la poblacion total)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la CEPAL y Atuesta y Cecchini (2017).

Aunque el crecimiento en la cobertura de los programas de transferen-
cias condicionadas fue la tendencia dominante, existe una importante
diversidad entre paises tanto a nivel de la poblacién alcanzada como
en el presupuesto destinado a éstas. Seleccionando algunas de las
principales politicas implementadas en la regién, se observa en el
grafico 3.17 que paises como Reptblica Dominicana, Uruguay, Brasil
y Argentina alcanzan coberturas (de personas en hogares destinata-
rios de los programas de transferencia condicionadas) cercanas al
30% de la poblacién con una inversién como porcentaje del PIB en
la vecindad de 0,4-0,6%, mientras que México, Colombia y Honduras
cubren cerca del 25% con presupuestos entre 0,2-0,3% del PIB. El
resto de los programas cubren menos del 15% de la poblacién, con
presupuestos que van desde 0,66% del PIB en Ecuador'® a 0,01% en
Belice. Destaca el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, que reporta
una considerable cobertura con 61% de la poblacién, aunque debido
a que las prestaciones son bastantes modestas, con una inversion de
0,2% del PIB.

10 En Ecuador se incluye el bono a las madres, junto con las pensiones de adultos
mayores y de personas con discapacidad. Considerando sélo bonos entregados a
madres, la inversién en programas de transferencias condicionadas corresponde a
0,03% del PIB.
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Grafico 3.17. América Latina y Caribe (20 paises): Beneficiarios
como porcentaje de la poblacion nacional e inversion de los
programas de transferencias condicionadas, alrededor de 2015
(En porcentaje de la poblacion y PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a Atuesta y Cecchini (2017).

Nota: Argentina (AUH y PCP); Belice (BOOST); Estado Plurinacional de Bolivia (BJA
y BJP); Brasil (PBF y PBV); Chile (CS y SSyO0); Colombia (MFA); Costa Rica (AVC);
Ecuador (BDH); El Salvador (PACSES); Guatemala (MBS); Haiti (TMC); Honduras (BVM);
Jamaica (PATH); México (PRO); Panamé (RO); Paraguay (ABR y TKO); Perd (JUN);
Republica Dominicana (PROSOLI); Trinidad y Tabago ( TCCTP); y Uruguay (AF y TUS).
El afio de cobertura corresponde al 2015 en la mayoria de los casos, con excepcion de
Haiti y El Salvador (2014) y Belice (2012).

La cobertura de América Latina y el Caribe considera la poblacion total de la region segun
CEPALSTAT, no es un promedio simple de los promedios de cobertura de los paises,
que es igual a 17,7%. La inversién por programa se asume igual al gasto total de cada
programa. En el caso en el que no se tengan datos sobre gasto, se utilizan los datos de
presupuesto (lo que ocurre en el caso de Belice, Ecuador y El Salvador).

En América Latina existe un gran niimero de politicas no contributivas
destinadas a garantizar la seguridad econémica de los adultos
mayores, con diferente poblacién beneficiaria (universal; focalizada
en los adultos mayores en condicidn de pobreza o riesgo social, elegi-
bles a partir de una evaluacién de medios; focalizada en un grupo
especifico bajo algtn criterio de seleccidn particular; y focalizada para
la universalizacién en el caso de personas que no lograron acceder a
una pensién contributiva), tipo de esquema contributivo (integrado
en el sistema contributivo tradicional o auténomo), y de carécter
temporal y permanente (Rofman et al., 2013). El Cuadro 3.3 resume
bajo los tres criterios presentados los diferentes programas de amplia-
cién de cobertura en materia de pensiones.
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La generalizacién de politicas que buscan ampliar la cobertura a través
de programas de pensiones no contributivas tiene precedentes
de larga data en la regién, por ejemplo la pensién no contributiva de
Uruguay fue creada en 1919. Actualmente el nimero de paises que
utiliza este tipo de politicas como instrumento de politica social y
seguridad del ingreso en la vejez abarca a la mayorfa en la regién y los
presupuestos asignados flucttian de forma importante, desde un 0,02%
del PIB en Antigua y Barbuda al 1,61% del PIB en Trinidad y Tabago
(gréfico 3.18). Estas diferencias de presupuesto van acompanadas de
una marcada disparidad en los niveles de cobertura (medida como
porcentaje de la poblacién en edad elegible en el pais respectivo),
donde 14 pafses tienen una proporcién inferior al 30%. Paises como
México y Ecuador destacan por tener un nivel de financiamiento més
bajo respecto del PIB y tasas de cobertura superiores al 60%.

El gréfico 3.18 también permite apreciar la diversidad de politicas
aplicadas por los distintos paises que van desde acciones especificas
para complementar la cobertura de las pensiones contributivas, por
ejemplo los casos de Argentina, Chile y Uruguay; programas focali-
zados en pobreza o pobreza extrema de los adultos mayores como
en Paraguay y Per(; y también los programas universales como Renta
Dignidad de Bolivia que garantiza una pensién no contributiva a todos
los adultos mayores independientemente de si reciben o no un bene-
ficio contributivo.

Grafico 3.18. Cobertura y costo de programas no contributivos de
pensiones (En porcentaje de personas en edad elegible y porcentaje
del PIB respectivamente, (ltimo afio disponible)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de OIT (2017a).

Nota: Antigua y Barbuda: Old-Age Assistance Programme; Argentina: Pensiones
Asistenciales; Bahamas: Old-Age Non-Contributory Pension (OANCP); Barbados:
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Non-contributory Old-Age Pension; Belize: Non-Contributory Pension Programme
(NCP); Estado Plurinacional de Bolivia: Renta Dignidad; Brasil: Aposentadoria por
Idade pelo segurado especial; Chile: Pensién Bésica Solidaria de Vejez; Colombia:
Programa Colombia Mayor; Costa Rica: Programa Régimen No Contributivo; Republica
Dominicana: Programa Nonagenarios; Ecuador: Pension para Adultos Mayores; EI
Salvador: Pension Bésica Universal; Guatemala: Programa de aporte econémico del
Adulto Mayor; Guyana: Old-Age Pension; Jamaica: The Programme for Advancement
through Health and Education (PATH); México: Pension para adultos mayores; Panama:
120 a los 65; Paraguay: Pension alimentaria para las personas adultas; Pert: Pension
65; Saint Kitts and Nevis: Old-age social assistance pension; Surinam: Algemene
Oudedags Voorzieningsfonds (AOV); Trinidad y Tabago: Senior Citizens’ Pension;
Uruguay: Programa de Pensiones No-Contributivas; y Venezuela R.B.: Gran Misién en
Amor Mayor.

Para Brasil no se incluyen los beneficios emitidos por pensiones asistenciales para
vejez y pensiones rurales que, al mes de enero de 2018, ascendieron a 2.030.500 y
6.415.197 respectivamente.

De forma complementaria a la informacién de gasto y cobertura de los
programas, el grafico 3.19 muestra el nivel de la prestacién (PPP) de
las pensiones para el conjunto de paises de la regién y el porcentaje
sobre el salario minimo respectivo. Las prestaciones van desde 26 a
879 ddlares norteamericanos, manteniendo su monto una correlacién
positiva con la relacién de la prestacién respecto al salario minimo
de cada pafs. Sin duda existe una amplia diferencia en la calidad de
las prestaciones en los distintos pafses, lo que a la vez condiciona la
efectividad de las prestaciones en términos de suficiencia. Es crucial
que las prestaciones no contributivas ayuden a mejorar el nivel real
de vida de las personas en la vejez, por lo que existe un desafio doble
en ampliar la cobertura de las prestaciones y asegurar niveles de
suficiencia que garanticen un nivel minimo de seguridad del ingreso,
donde la prestacién corresponda al menos al 40% del salario minimo
de un trabajador representativo adulto no calificado masculino en
seguimiento a las disposiciones del Convenio sobre la seguridad
social (norma minima), 1952 (ndm. 102). Sin embargo, dichas mejoras
podrian presentar un dilema de politica si se confirmara la conjetura
de que prestaciones no contributivas similares a las de carédcter contri-
butivo producen desincentivos para la formalizacién y cotizacién
continua a los sistemas de pensiones durante la vida laboral.
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Grafico 3.19. Monto y relacion de pensiones no contributivas sobre
el salario minimo (Ultimo afio disponible, entre 2012 y 2015,

Monto en PPP)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de OIT (2017a).
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Nota: Antigua y Barbuda: Old-Age Assistance Programme; Argentina: Pensiones
Asistenciales; Bahamas: Old-Age Non-Contributory Pension (OANCP); Barbados:
Non-contributory Old-Age Pension; Belize: Non-Contributory Pension Programme

(NCP); Estado Plurinacional de Bolivia: Renta Dignidad; Brasil: Aposentadoria

por

Idade pelo segurado especial; Chile: Pensién Bésica Solidaria de Vejez; Colombia:

Programa Colombia Mayor; Costa Rica: Programa Régimen No Contributivo; Republica

Dominicana: Programa Nonagenarios; Ecuador: Pension para Adultos Mayores; El

Salvador: Pension Basica Universal; Guatemala: Programa de aporte econémico del

Monto Beneficio

Adulto Mayor; Guyana: Old-Age Pension; Jamaica: The Programme for Advancement

through Health and Education (PATH); México: Pensién para adultos mayores;

Panama: 120 a los 65; Paraguay: Pensién alimentaria para las personas adultas;

Peru: Pension 65; Saint Kitts and Nevis: Old-age social assistance pension; Surinam:

Algemene Oudedags Voorzieningsfonds (AOV); Uruguay: Programa de Pensiones No-

Contributivas; y Venezuela R.B.: Gran Misién en Amor Mayor.

Para Brasil no se incluyen los beneficios emitidos por pensiones asistenciales para vejez

que tienen un monto igual a las del seguro especial, es decir igual a 1 salario minimo.

La seguridad de ingresos para familias con nifos y ninas es
una parte fundamental de las estrategias para ampliar los pisos de
proteccién social, razén por la que la universalizacién de una garantia
como esta requiere una combinacién de regimenes contributivos de
asignaciones familiares con politicas no contributivas, entendiendo
que la pobreza de la poblacién entre 0-14 afos se ha mantenido en
niveles relativamente altos si se compara con la tasa de pobreza de

adultos y adultos mayores (Schwarzer, Casali y Bertranou, 201

4).
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Los programas de seguridad de ingresos para familias con nifos
y ninas difieren dependiendo del diagnéstico de las causas de la
pobreza y la vinculacién necesaria con servicios esenciales que
permitan acceso a educacién, salud, programas de prevencién y
erradicacién del trabajo infantil, transporte, complemento nutri-
cional, entre otros. El Cuadro 3.4 resume los principales programas
y sus respectivos componentes en América Latina (8 paises), la
poblacién objetivo al que apuntan, el respectivo presupuesto (%
PIB), cobertura de hogares y personas.

Los avances en este tipo de politicas pasan en gran medida por
cémo las instituciones incorporan en sus diferentes ambitos estas
dimensiones complementarias y luego por cémo y quién las imple-
menta institucionalmente. De acuerdo con la CEPAL (2017b) existe un
total de 7 pafses que tienen instancias institucionales que dependen
del Ministerio de Desarrollo Social o equivalente que apuntan a la
proteccién social de la infancia y la adolescencia, mientras que 17
paises de la regién cuentan con programas especificos de cobertura y
proteccidn integral a nifios y adolescentes.

La expansién de los programas no contributivos no ha estado libre
de numerosos debates y controversias. Una de ellas tiene que ver con
la interaccién con el fendmeno de la informalidad. Si bien el enfoque
sobre transicién de la informalidad a la formalizacién pone énfasis en
la necesidad de apoyar a las familias en la economia informal para
otorgar las garantias minimas de proteccién social como realizacién
de sus derechos humanos, ha habido cuestionamientos en la forma
en que se instrumentan estos programas por los posibles incentivos
adversos que pudieran ocasionar para la formalizacién. Las formas en
que se definen las reglas de cobertura, fragmentacién y segmentacién
de intervenciones, entre otras, podrian generar condiciones para que
se perpetlen précticas de insercién laboral informal y de desarrollo
de actividades econémicas marginales y de baja productividad que
inviabilizan la formalizacién laboral. Por el contrario, si las reglas del
programa permiten una gradualidad de la transicién a nuevas fuentes
de ingreso, el programa no desincentivaria la formalidad. Un ejemplo
de lo anterior es el programa Bolsa Familia en Brasil, donde se permite
tener un empleo formal y continuar en el programa (si el ingreso se
encuentra dentro de limites previstos). Ademas, si la persona comunica
voluntariamente que ha superado el limite maximo de ingreso para
la permanencia en el programa, se garantiza el retorno automético
dentro de los dos anos en caso de perder el empleo, y se construyd
una "regla de permanencia” que reconoce la fluctuacién del ingreso de
los pobres junto a la linea de elegibilidad.
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Los programas de transferencias condicionadas (PTC), semicontributivos
0 no contributivos, emergieron como el principal instrumento en las
Gltimas décadas para ampliar las garantias de proteccién a la infancia
y las familias, toda vez que no todos los paises han institucionalizado
programas contributivos de asignaciones familiares cuyas presta-
ciones se otorgan en favor de los hijos de la familia del trabajador
formal.

La cobertura de estos programas!'! (cobertura entendida como total de
hogares que participan de un PTC sobre el total de hogares) se incre-
menté de un 3,1% en 2000 a un 17,5% en 2015 (Atuesta y Cecchini,
2017). Considerando la poblacién en situacién de pobreza y extrema
pobreza para el afio 2015, los PTC de la regién (18 paises) cubrian al
73,6% de la primera y 100% de la segunda'2.

Los recursos destinados a estos programas pasaron de representar el
0,06% del PIB al 0,33% del PIB en el mismo periodo, y en 2015 la inver-
sién de los denominados programas de transferencias condicionadas
alcanzé un 3% del gasto publico social. Junto con el aumento de la
cobertura, se incrementd también el nimero de paises de América
Latina que implementan esta clase de programas, de 3 paises hacia
fines de la década de 1990 a 18 en 2010, y el nimero de programas
pasd de 6 en el afio 2000 a 30 en 2015 (CEPAL/OIT, 2014a; Cecchiniy
Madariaga, 2011; Atuesta y Cecchini, 2017).

Los casos de México y de América del Sur son las experiencias mas
conocidas internacionalmente, sin embargo, Centroamérica y el
Caribe"” han tenido avances importantes desarrollando programas
de transferencias como Progresando con Solidaridad (Reptblica Domini-

11 Los programas considerados se obtienen de la base de datos de programas de
proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL, donde
se incluyen a las transferencias condicionadas. En los valores presentados no se
consideran programas de inclusién laboral y productiva.

12 La diferencia en la cobertura de la poblacién de estos programas es amplia, donde
paises como Uruguay, Argentina, Brasil y Estado Plurinacional de Bolivia alcanzan a
toda la poblacién pobre, mientras que otros paises como Guatemala, Belice y Hait{
alcanzan niveles bastante inferiores.

13 En el Caribe la medicién de la pobreza sigue siendo una dificultad principalmente
debido a la falta de datos y limitados instrumentos de relevamiento como las
encuestas a hogares. En los anos 2000, el Banco de Desarrollo del Caribe (BDC) realizd
mediciones de pobreza en varios paises del Caribe que no han sido actualizados.
El BDC lanzé un nuevo programa de evaluacién de pobreza en 2016 que permitird
actualizar los datos y conocer la situacién de la pobreza en la subregién. En cuanto
a la cobertura contributiva de la seguridad social, existe algo mas de informacién
proveniente de los datos administrativos de las instituciones de seguridad social que
muestra que la misma se encuentra por encima del 60% en todos los paises.
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cana), Programme of Advancement through Health and Education (Jamaica)
y Avancemos (Costa Rica) que cubren la totalidad de los hogares extre-
madamente pobres y un 84%, 58% y 55% de los hogares en situacién
de pobreza, respectivamente. Otros paises tienen un alcance mas
modesto como son Mi Bono Seguro (Guatemala), Building Opportunities
for Qur Social Transformation (Belice) y Ti Manman Cheri tou nef (Haiti) que
cubren menos del 30% de hogares en pobreza extrema y menos del
20% de hogares en situacién de pobreza (Atuesta y Cecchini, 2017).
Particularmente estos tres Gltimos programas, cuentan con correspon-
sabilidades vinculadas a la inscripcién escolar, un nivel de asistencia
minima a la escuela, la inmunizacién de menores de 5 anos y controles
prenatales para embarazadas; y en el caso de Haitl y Guatemala la
receptora de la transferencia es especificamente la madre (CEPAL,
2017b; FMI, 2016).
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Los programas de seguridad del ingreso para personas en edad
de trabajar que no cuentan con ingresos suficientes buscan otorgar
una prestacidén monetaria que les permita al menos prevenir la pobreza
extrema y en la mayoria de los casos mejorar las calificaciones para
el ingreso o reingreso al mercado de trabajo como también meca-
nismos institucionales para facilitar dicho acceso al empleo. También,
numerosos programas en la regién incluyen dispositivos para incre-
mentar los activos de las personas y hogares en la medida que una
parte importante de estas vulnerabilidades se producen en contextos
particulares que se apartan del mercado laboral urbano estandar, por
ejemplo, en &mbitos rurales donde son habituales las actividades
productivas para el autoconsumo.

Estas politicas suelen ejecutarse a través de una capacitacion tradi-
cional (desarrollo y adquisicién de conocimientos para un oficio);
capacitacién de competencias (habilidades); entrega o complemento
de educacién formal; apoyo al trabajo independiente mediante
asistencia micro financiera, capacitaciéon en temas de ahorro, micro
emprendimiento y planificacién econdémica; servicios de intermedia-
cién laboral que permiten un vinculo més expedito entre la demanda
y oferta de trabajo; generacién directa de empleo mediante la
expansion de la demanda a través de planes publicos; y generacion
indirecta de empleo utilizando subsidios publicos (CEPAL/OIT, 2014a).
Para el acceso de las mujeres a estas prestaciones y oportunidades de
empleo, se requiere el desarrollo y coordinacién con los servicios de
cuidado que permitan reducir o eliminar la restriccién que impone a
las mismas la responsabilidad del cuidado de nifios, nifias o adultos
mayores.

CEPAL/OIT (2014a) realizaron un relevamiento de experiencias de
acceso a servicios de inclusién laboral y generacién de ingresos a
través de programas de transferencias condicionadas que en nume-
rosos casos se enmarcan en estrategias mas integrales de proteccién
social para familias vulnerables. Estas experiencias consisten en iden-
tificar los apoyos que requiere cada miembro de la familia y dar una
respuesta con los distintos instrumentos y dispositivos que ofrece la
politica publica en forma mas integral y coordinada. Ejemplos de estas
practicas en la regién son Chile Solidario/Ingreso Etico Familiar/Chile
Seguridades y Oportunidades; Bolsa Familia en Brasil; Comunidades
Solidarias Rurales y Comunidades Solidarias Urbanas en El Salvador;
Programa de avance mediante la salud y la educacién en Jamaica;
Prospera (anteriormente Progresa) en México; y el Programa de Trans-
ferencias Monetarias condicionadas focalizadas en Trinidad y Tabago.
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Mas alld de los programas de transferencias condicionadas para
personas en edad de trabajar que se encuentran en familias vulne-
rables, uno de los desafios més importantes para la institucionalidad
laboral y de proteccién social consiste en tener coordinacién y
complementariedad en el conjunto de politicas activas de mercado de
trabajo. Eso significa que las transferencias monetarias estén adecua-
damente coordinadas con los servicios esenciales de empleo y otras
prestaciones (por ejemplo, los cuidados) y que permitan en forma mas
efectiva asegurar un camino de superacién de la pobreza y la exclusién
a través del trabajo decente.

Desde 1990 a la fecha se han implementado al menos 189 programas
en la regién, mayoritariamente enfocados en la capacitacién de
los jévenes y los desempleados. De igual forma y por el lado de la
demanda, también comienza a observarse con mayor frecuencia poli-
ticas especificas de apoyo al trabajo por cuenta propia y el microem-
prendimiento (OIT, 2016c¢).

En general para América Latina y el Caribe el panorama de la protec-
cién en la regidn para esta garantfa presenta marcadas insuficiencias
debido a que no siempre ante la presencia de la contingencia del
desempleo, el trabajador cuenta con acceso a prestaciones mone-
tarias, ya sea a través de un mecanismo de proteccién laboral como
las indemnizaciones por despido; o de proteccién social como los
seguros o las cuentas de ahorro individual por cesantia. En el caso
del seguro de desempleo son pocos los pafses que cuentan con este
tipo de proteccién y sus coberturas son limitadas. Se observa que
los instrumentos se aplican practicamente a un mismo segmento de
trabajadores: los asalariados formales privados, y que sus beneficiarios
efectivos son sdlo una fraccién de estos, es decir los que cumplen con
las condiciones de elegibilidad. Esta restriccién de cobertura, que en
general no supera la norma minima de los Convenios de la OIT, es mas
elevada entre mujeres y jévenes, pese a que estos grupos presentan
un mayor riesgo de desempleo que los hombres y los adultos, respec-
tivamente.

La elevada segmentacién de los mercados de trabajo de la regién
se expresa mediante un alto empleo informal, alta rotacién del
empleo asalariado e incidencia del trabajo por cuenta propia. En
dicho contexto, los jévenes, quienes son los mas afectados por
el desempleo, no realizan contribuciones a la seguridad social el
suficiente tiempo para calificar como beneficiarios de los sistemas
contributivos; los informales quedan excluidos por definicién, y la alta
rotacion laboral deriva en baja densidad de cotizaciones, incluso para
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trabajadores formales. Por ello, la cobertura de los sistemas contribu-
tivos suele ser baja.

La existencia de sistemas de prestaciones de desempleo en economias
con alta incidencia del empleo informal y con altos flujos de trabaja-
dores entre la formalidad y la informalidad, dan cuenta de la impor-
tancia de esquemas de proteccién por desempleo para trabajadores
informales, condicionados a la participacidén de sus beneficiarios en
programas de capacitacién laboral. En tales casos, los beneficiarios
suelen lograr mejores resultados en materia de insercién laboral,
creacién de empleo asalariado formal y menor autoempleo informal.

3.3 Proteccion social en salud

El acceso a una atencién esencial de salud en condiciones de oportu-
nidad y accesibilidad resulta una condicién necesaria para promover
el bienestar de la poblacién, asi como también para el desarrollo
econdémico y el aumento de la productividad. La Recomendacién de
la OIT sobre los pisos de proteccién social menciona expresamente la
necesidad de garantizar el acceso a una atencién de salud esencial,
incluida la maternidad, que cumpla con los criterios de disponibilidad,
accesibilidad, y calidad, evitando asf el riesgo de caer en la pobreza a
causa de la interrupcién de los ingresos producto de no acceder a las
prestaciones tanto econémicas como en especie.

A pesar de los importantes progresos de la cobertura de los seguros
sociales contributivos, principalmente por los avances en la formaliza-
cién del empleo y también por politicas de ampliacion de la cobertura,
subsisten igualmente importantes brechas en materia de proteccién
social en salud en la regién. Seguidamente se presenta una serie de
indicadores que intentan medir el déficit de cobertura en materia
de salud, sobre la base de la descripcién y metodologia de OIT en
Scheil-Adlung y Bonnet (2011).

El grafico 3.20 muestra algunos aspectos regionales sobre la base de
cinco (5) importantes indicadores en materia de salud como el déficit
de cobertura legal (% de la poblacién sin cobertura legal), el gasto
de bolsillo (% del gasto total en salud), el déficit financiero (% de la
poblacién no cubierta por déficit de recursos financieros en base a
un umbral de USS 239), el déficit de personal (% de la poblacién no
cubierta debido al déficit de personal sanitario en base a un umbral
de 41,1 profesionales cada 10.000 personas) y tasa de mortalidad
materna (muertes por cada 10.000 nacidos vivos). Basado en esto, la
regidn destaca por el alto gasto de bolsillo y un déficit importante de
personal de la salud en comparacién con América del Norte. Por otro
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lado, la parte rural de América Latina y el Caribe tiene una situacién
diametralmente diferente, con alto déficit de cobertura legal, déficit
de personal y déficit financiero.

Grafico 3.20. Indicadores del sistema de proteccion social en salud
en las Américas

Déficit de cobertura legal

Tasa de mortalidad Gasto de bolsillo

materna

Déficit de personal Déficit financiero

e ALC ===- ALC urbano e ALC rural == América del Norte
Fuente: elaboracion propia sobre la base de OIT (2017a).

Por lo general, la Gnica cobertura para la poblacién sin capacidad
contributiva corre por cuenta del Estado. La seguridad social, en
los paises donde existe el seguro social de salud, suele cubrir a los
trabajadores formales, a menudo también a sus dependientes de
acuerdo con la organizacién de cada sistema en particular, y dispone
de su propia red de hospitales y prestadores. Por tltimo, el sector
privado cubre, principalmente, a la poblacién de mas altos ingresos
y cuenta con una estructura de proveedores propios. No obstante,
en muchas oportunidades los sectores de mas bajos recursos, que
carecen de seguro y tienen dificultades para acceder a la oferta
publica de servicios, deben afrontar sus necesidades mas urgentes
mediante pagos de bolsillo en el sector privado. La manera en que
los pafses han intentado reestructurar las interrelaciones entre estos
tres subsectores caracteriza las distintas reformas que se han llevado
a cabo en la regién.

Considerando que la estructura de financiamiento del sistema de
salud no es neutra desde la perspectiva de la equidad, la existencia de
una doble institucionalidad producto de, por un lado, la provisién de
servicios publicos a cargo de ministerios o secretarias de salud, y por
otro, la seguridad social, ha tenido efectos negativos sobre el finan-
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ciamiento y la prestacién de los servicios. Ademas de promoverse la
duplicacién de funciones y el desperdicio de recursos, se generan
sistemas de salud diferenciados entre distintos estratos sociales. A su
vez, las dificultades para regular al subsector privado de salud, que en
la regién representa una proporcion significativa del gasto total, han
agravado la escasa eficiencia en el uso de los recursos que la sociedad
destina al sector.

El gréfico 3.21 muestra la estructura de financiamiento privado de
salud (gasto de bolsillo y resto del gasto privado'#) como proporcién
del gasto total (eje izquierdo), junto con el gasto total de salud como
porcentaje del PIB (eje derecho) en el afio 2014. El gasto privado tiene
un rol importante en la regién, destacandose un grupo de 10 paises
donde el mismo se encuentra sobre el 50% del gasto total (Guate-
mala, San Cristobal y Nieves, Granada, Bahamas, Santa Lucia, Brasil,
Honduras, Republica Dominicana, Barbados y Venezuela, R.B.). Luego
se observa un conjunto de dieciséis paises con un nivel de gasto
entre el 30% y 50%, y finalmente seis paises con un nivel inferior al
30 % (Uruguay, Belice, Antigua y Barbuda, Colombia, Costa Rica y San
Vicente y las Granadinas). Esta heterogeneidad del gasto privado en
salud se encuentra acompafnada de una variacién del gasto total en
salud en el rango de 3-10% del PIB sin un patrdn claro. El mayor peso
del financiamiento de bolsillo estd acompafiado por una menor redis-
tribucién y una mayor inequidad. A su vez, dependiendo del grado de
articulacién entre la seguridad social y la provisién publica, cuanto
mas desarrollada esta la seguridad social en lo referente a la provisién
y financiamiento de la salud, mayor tiende a ser la brecha de cobertura
entre los trabajadores formales y el resto de la poblacién que solo
tiene acceso al subsector publico.

14 Resto del gasto privado en salud incluye las erogaciones en seguros privados en
salud, por ejemplo, medicina prepagada y otros seguros voluntarios.
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Grafico 3.21. Porcentaje del gasto privado en salud sobre el gasto
total en salud, y gasto total como porcentaje del PIB, 2014
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Global Health Expenditure Database —
World Health Organization, a excepcion de Argentina que se baso en la informacion
actualizada de gasto publico y seguridad social que publica el Ministerio de Hacienda'.

El logro de sistemas de salud mas equitativos y eficientes depende, en
casi todos los casos, de las posibilidades de integrar sus componentes.
En el contexto regional, son pocos los paises que han conseguido
ese objetivo y financian las prestaciones publicas de salud mediante
impuestos generales (en especial muchos de los pafses del Caribe
y Brasil). En el resto de la regién, en la medida en que se conserva
de manera parcial el financiamiento mediante cotizaciones sobre la
némina salarial, se han mantenido sistemas fragmentados. En algunos
casos, se ha tratado de integrar los sistemas contributivos financiados
a través de esas cotizaciones con los esquemas publicos de financia-
miento tributario; en otros, en cambio, se mantiene una significativa
separacién de ambas formas de financiamiento.

Entre los casos en que se ha tratado de integrar las dos formas de
financiamiento se pueden distinguir, a su vez, tres modalidades de
integracién. En primer lugar, se debe mencionar el caso de Costa
Rica, donde la integracién de las fuentes de financiamiento se hizo
conservando un nivel Gnico de cobertura, por lo que serfa el tipo de

15 https://www.minhacienda.gob.ar/secretarias/politica-economica/programacion-
macroeconomica/gasto-publico-consolidado/

Porcentaje del PIB
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integracién més equitativo. La segunda modalidad corresponde a la
integracién que se realiza aceptando, al menos inicialmente, niveles
de cobertura diferenciados, dependiendo del tipo de financiamiento
(es el caso de Colombia y el Uruguay). Por Gltimo, un caso especial
lo ofrece la experiencia chilena, en que la integracién es parcial ya
que son los afiliados los que deciden participar en el sistema publico
integrado del Fondo Nacional de Salud (FONASA) o permanecer en
el sistema privado de instituciones de salud previsional (ISAPRES).
Teniendo en cuenta que esa eleccién dependerd, de manera sustan-
tiva, del nivel de ingresos de cada beneficiario, se considera un sistema
dual (CEPAL/QIT, 2015).

3.4 Proteccion de la maternidad'®

La proteccidn durante el embarazo y la maternidad es un elemento
esencial de la proteccién laboral y social para garantizar mayores
niveles de igualdad y oportunidades para las mujeres en el mercado
laboral. En particular, el embarazo y la maternidad son periodos en los
que las mujeres en general enfrentan una mayor discriminacién. Los
despidos durante el embarazo, la no contratacién en edad reproduc-
tiva, la realizacién de pruebas de embarazo o la mayor brecha salarial
son algunas de las manifestaciones més frecuentes de esta discrimi-
nacién. En este sentido, la proteccién a la maternidad busca, por un
lado, proteger la salud de la madre y del recién nacido, y por otro,
brindar seguridad econémica y laboral a las trabajadoras. Concreta-
mente, el Convenio sobre la proteccién de la maternidad, 2000 (ndm.
183) se centra en 5 éreas fundamentales: licencias de maternidad,
prestaciones pecuniarias y médicas, proteccién de la salud en el lugar
de trabajo, proteccién del empleo y no discriminacién y dispositivos
para la lactancia.

A pesar de que son pocos los paises de la regién que han ratificado
el Convenio 183'" 0 en su defecto el Convenio sobre la proteccién
de la maternidad (revisado), 1952 (néim. 103), todos cuentan con una
normativa especifica para la proteccién a la maternidad. Sin embargo,

16 Este apartado ha sido elaborado utilizando como referencia el informe de la
OIT elaborado por Arza, Martinez, Rodriguez y Salvador (2017) sobre los costos y
beneficios de la proteccién de la maternidad y las politicas de cuidados de la primera
infancia.

17 Pafses de América Latina y el Caribe que han ratificado el Convenio ndm. 183: Belice
(2005), Cuba (2004), Reptblica Dominicana (2016) y Pert (2016).

Pafses de América Latina y el Caribe que han ratificado el Convenio ndm. 103:
Bahamas (2001), Estado Plurinacional de Bolivia (1973), Brasil (1965), Chile (1994),
Ecuador (1962), Guatemala (1989) y Uruguay (1954).
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en muchos casos los esténdares nacionales se encuentran por debajo
de los establecidos por el Convenio 183. Con respecto a las licen-
cias por maternidad, por ejemplo, Argentina, Estado Plurinacional
de Bolivia, Reptblica Dominicana, Ecuador, Guatemala, Honduras,
México y Nicaragua establecen licencias de entre 10 y 13 semanas,
por debajo de las 14 semanas fijadas por el convenio. Hay otro grupo
de paises, en el que se encuentran Brasil, Costa Rica, Chile, Cuba, El
Salvador, Paraguay y Venezuela R.B., que han establecido periodos de
licencia superiores a las 16 semanas'®. Por otro lado, en la linea de los
mandatos del Convenio 183, el ingreso reconocido durante el periodo
de licencia es igual al 100% del salario de la trabajadora en todos los
paises salvo en Bolivia y Paraguay, donde se reconoce el 95%y el 75%
respectivamente.

Otro tipo de licencias como las de paternidad o las parentales son
menos frecuentes en la regién. En Costa Rica y Honduras, no existe
ninguna de las dos modalidades de licencia. Adicionalmente, en Cuba
tampoco se reconoce el derecho a la licencia por paternidad. En el
resto de los paises, las licencias de paternidad oscilan entre los 2 y los
15 dias. Tan solo Chile, Cuba y Uruguay tienen algin tipo de licencia
parental que pueden disfrutar tanto la madre como el padre.

En cuanto a las medidas especificas contra la discriminacién, todos
los paises de la regién, salvo México, cuentan con regulaciones que
protegen a la mujer contra el despido durante el embarazo, y en
algunos casos también durante la licencia y un periodo adicional
posterior a la licencia.

Uno de los aspectos més progresivos que incluye el Convenio 183
con respecto a otras normas internacionales anteriores, tiene que ver
con la cobertura de la proteccién a la maternidad. Asi, el convenio
establece que la proteccidn debe cubrir a todas las mujeres empleadas,
independientemente de su ocupacidn o del tipo de establecimiento, incluyendo
a aquellas que desemperian formas atipicas de trabajo dependiente (articulo
2°). En el &mbito regional, en la mayoria de los paises los derechos
vinculados a la maternidad, particularmente aquellos vinculados a
la seguridad social, dependen de la categoria de ocupacién (asala-
riada, empleadora o cuentapropista) y de la formalidad del empleo,
siendo que el trabajo formal asalariado es con frecuencia el Gnico
con cobertura. Sin embargo, en la Gltima década, algunos paises han
realizado modificaciones en la normativa para ampliar la cobertura

18 Lainformacién que se incluye en adelante no considera informacién de los paises del
habla no hispana del Caribe.
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a trabajadoras no asalariadas que contribuyen a la seguridad social,
como patronas, trabajadoras independientes o cuentapropistas, o
a trabajadoras asalariadas ocupadas en categorias consideradas de
diffcil cobertura como el trabajo doméstico o trabajo agricola. No
obstante, en la practica, el acceso efectivo a la licencia para estas
trabajadoras depende también de que la afiliacién para estos tipos de
empleo sea obligatoria, dado que los mecanismos voluntarios logran
muy baja adhesién.

La cobertura de la proteccién a la maternidad difiere significativa-
mente entre paises. Los paises con una mayor cobertura potencial
son aquellos que cuentan con menos restricciones para la afiliaciéon
de trabajadoras no asalariadas, y a la vez con mercados de trabajo
més formales. Estos son los casos de Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba
y Uruguay. En el otro extremo estarian los paises con normativas de
afiliacién restrictivas, que solo permiten la afiliacion de las trabaja-
doras asalariadas, y que tienen mercados laborales muy informales.
Este serfa el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, El Salvador y
Guatemala.

Otro aspecto relevante con respecto a la proteccién a la maternidad
tiene que ver con los costos agregados que genera este tipo de
programas y la forma en que se distribuyen los mismos. En el caso
de las licencias, este costo se define por: a) la cantidad de personas que se
acogen a la licencia; b) la duracion de la licencia; c) el monto del beneficio mone-
tario, que dependiendo de la legislacion vigente puede ser equivalente al salario
0 una fraccion del mismo. El costo puede ser asumido por los Estados o
por los empleadores. Sin embargo, cuando las politicas de proteccién
a la maternidad son débiles o insuficientes, los costos se manifiestan
socialmente de otra forma. La ausencia de licencias, o la falta de
acceso a ellas, puede implicar que las mujeres se vean obligadas a
retirarse total o parcialmente del mercado de trabajo para responder
a las demandas vinculadas a la maternidad. Esto, a su vez, implica una
pérdida de ingresos que los hogares asumen de forma privada.

Considerando estos elementos, célculos realizados por Arza, Martinez,
Rodriguez y Salvador (2017) arrojan que la falta de cobertura adecuada
implica que sean las familias quienes asumen la mayor parte de los
costos de la maternidad durante el periodo de licencia. Después de las
familias, son los sistemas de seguridad social quienes tienen una mayor
participacién y por dltimo los empleadores. Los pafses que ejercen
menor presion sobre las familias son Cuba, Uruguay, Costa Rica, Chile,
Brasil y Panaméa. En esos paises las familias estarfan asumiendo entre
el 5%y el 38% de los costos. En el otro extremo en paises, como Perd,
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Nicaragua, Honduras, Guatemala y Estado Plurinacional de Bolivia, las
familias estarfan a cargo de mas del 75% de los costos.

3.5 Avances en la proteccion social de poblaciones
de dificil cobertura

3.5.1 Trahajadores rurales

La proteccién social de los trabajadores rurales constituye un gran
desafio en la regién debido a que presentan niveles inferiores de
cobertura tanto en salud como en pensiones en comparacién con los
trabajadores en zonas urbanas. Se han registrado algunos avances en
los Gltimos afios en el marco de una mayor preocupacién por extender
la proteccidn social a los colectivos de trabajadores tradicionalmente
desprotegidos o con situaciones de vulnerabilidad importante.

OIT (2016d) realizd estimaciones de la cobertura rural de proteccion
social utilizando como medida de cobertura el acceso efectivo a los
servicios de salud, independientemente de la existencia o no de un
seguro contributivo, y la cobertura en pensiones. En el caso de salud
la cobertura pasd de un 22% al 38,4% y en pensiones del 18,7% al
26,5% desde el ano 2005 a 2014. Una de las restricciones més impor-
tantes en lo que refiere al accionar de la proteccidn social en el ambito
rural se relaciona a la articulacién entre los programas contributivos
y no contributivos. Por otro lado, se encuentran las dificultades para
hacer efectivo el cumplimiento de los derechos laborales para los
trabajadores asalariados y la necesidad de expandir medidas que
promuevan una transicién mas acelerada hacia la formalidad tanto
de trabajadores asalariados como de los cuentapropistas. Finalmente,
los trabajadores rurales observan con frecuencia la falta de flexibilidad
de los sistemas de seguridad social en vista de las especiales carac-
teristicas de sus actividades, tales como el trabajo de temporada, la
estacionalidad de los ingresos y la ausencia de oficina de la seguridad
social en zonas rurales.

La regién presenta experiencias de programas contributivos como el
Seguro Social Campesino (SSC) de Ecuador que cubre a los cuenta-
propistas del sector agricola y los pescadores artesanales; el Regime de
segurado especial (Pension Rural) en Brasil, el cual cubre a trabajadores
por cuenta propia en zonas rurales y que trabajan como pequefios
agricultores, pescadores artesanales, quienes realizan tareas de
extraccion vegetal como frutos y nueces de la selva y pueblos indi-
genas, y de forma paralela existe un sistema semicontributivo para
asalariados del sector rural mediante un aporte reducido y apoyo
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del Estado; el programa de extensién de la cobertura de seguridad
social para los productores de aztcar y sus empleados temporales
en México, a través del Convenio de Aseguramiento entre el Instituto
Mexicano del Seguro Social y las dos Uniones Nacionales de Produc-
tores; y los Convenios Colectivos de Aseguramiento en Costa Rica
y los Convenios de Corresponsabilidad Gremial en Argentina que
promueven la formalizacién y ampliacidn de la cobertura de seguridad
social para los trabajadores rurales, en el Gltimo caso para los traba-
jadores asalariados. Algunos ejemplos de politicas no contributivas
son el Seguro Integral de Salud (SIS) de Per, centrado en la poblacién
pobre y extremadamente pobre; y politicas a través de la Prestadora
de Servicios de Salud Publica de Republica Dominicana que se han
extendido a zonas rurales (OIT, 2016d).

AlUn més que en zonas urbanas, la informalidad laboral y el trabajo
independiente constituyen también un obstaculo para la ampliacién
de la cobertura de seguridad social a los trabajadores rurales. Dada la
forma en que se establecen las relaciones laborales y el poco alcance de
los sistemas de seguridad social, es habitual observar por ejemplo altas
tasas de participacién laboral en edades avanzadas. Eso se revierte
parcialmente cuando la cobertura de las prestaciones por vejez alcanza
a llegar a la poblacién rural como ha sido el caso de Brasil.

Algunos paises han avanzado en esquemas que podrian caracteri-
zarse como semicontributivos, ademés de las formas tradicionales no
contributivas, para garantizar, progresivamente, el acceso a servicios
esenciales de salud por parte del trabajador rural y su familia. El
Seguro de Salud Agrario del Seguro Social de Salud de Pert y el Seguro
Social Campesino en Ecuador responden a las primeras y el Régimen
Subsidiado de Salud en Colombia y el Seguro Integral de Salud en Pert
constituyen politicas publicas no contributivas que buscan garantizar
la proteccion de la salud a las poblaciones més vulnerables.

3.5.2 Trabajadores migrantes

Los trabajadores migrantes constituyen una poblacién caracterizada
por presentar altos niveles de vulnerabilidad y dificultades para estar
alcanzados por la cobertura de seguridad social. Las razones que
generan los grandes desplazamientos de personas en busca de nuevas
oportunidades son variadas en origen, lugar y motivacion.

La migracién ha presentado un aumento en un contexto mundial
ligado a la globalizacién y la mayor conectividad entre paises. En la
Gltima década, ademas, se ha producido una nueva tendencia que
consiste en que los tradicionales patrones migratorios establecidos
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previo a los 2000, en donde las personas migraban hacia los paises
desarrollados, cambid para dar lugar a una migracién Sur-Sur. En la
actualidad el 80% de los inmigrantes en los paises latinoamericanos y
caribefos provienen de otros paises de la regién, en la mayorfa de los
casos de paises fronterizos (OIT, 2016g).

En este contexto, el fenémeno migratorio se ha venido expandiendo
en volumen, dinamismo y complejidad durante las dltimas décadas y
estd estrechamente vinculado con el mundo del trabajo y la bisqueda
de oportunidades de empleo, mejores ingresos y trabajo decente. La
OIT calculé que para el afio 2015 la regién de América concentraba
alrededor del 27% de los trabajadores migrantes del mundo, repre-
sentando un total de 43,3 millones de personas aproximadamente (37
millones en América del Norte y 4,35 millones en América Latina y
el Caribe) (OIT, 2016h). El gréfico 3.22 presenta el porcentaje de la
poblacién migrante para cada uno de los paises de América Latina y
El Caribe.

Grafico 3.22. Porcentaje de la poblacion migrante por paises de
América Latina y el Caribe (Afio 2015)
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Fuente: elaboracion propia con datos de DataBank, Banco Mundial.

La OIT ha identificado los siguientes principales corredores migrato-
rios en la regién: nicaraglienses, panamenos y centroamericanos a
Costa Rica; centroamericanos a Panama; centroamericanos a Belice;
haitianos a Republica Dominicana; caribefios a Trinidad y Tabago; boli-
vianos, paraguayos, peruanos y ecuatorianos a Argentina; haitianos
y paraguayos a Brasil; peruanos y argentinos a Chile; y colombianos
y ecuatorianos a la Republica Bolivariana de Venezuela R.B. Este
altimo corredor se ha invertido recientemente y ahora hay un fuerte
flujo de venezolanos emigrando a Colombia, Perl y otros pafses. Aun
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cuando cada corredor migratorio tiene sus particularidades, en todos
se observa como caracteristicas comunes la heterogeneidad de la
migracién, la feminizacién de las migraciones, el predominio de traba-
jadores migrantes en situacién migratoria irregular y en la economia
informal y su escaso acceso a la proteccién social (OIT, 2016e). En
el caso de México se ha visto un cambio en el patrén migratorio a
partir de la nueva administracién en Estados Unidos, donde migrantes
que antes eran de “trénsito” hoy optan por permanecer en el pafs
observandose, ademds, un incremento de quienes retornan al pafs
(voluntario y por deportacién). Otra caracteristica es el répido cambio
en estos patrones, por ejemplo, en 2017 se aceleré marcadamente la
migracién a Chile de haitianos y venezolanos.

Usualmente, las tasas de participacién laboral de los migrantes son
similares a las tasas de participacién de los nacionales, siendo las
mujeres particularmente las que cuentan con tasas de participacién
maés alta cuando son comparados estos indicadores para migrantes y
no migrantes (OIT, 2016e). En algunos casos, las diferencias son mas
marcadas como es la situacién en Chile, donde en el afio 2015, el 76,7%
de la poblacién migrante en el pais participaba de la fuerza laboral,
mientras que esta proporcion era solo el 57,7% para los chilenos.

La feminizacién de las migraciones, acentuada en algunas ramas de
actividad econdémica, es un tema de relevancia. En promedio, las
mujeres migrantes en la regién representan mas de la mitad del total
de migrantes: el 51,6% del total de los migrantes en América Latina y
el Caribe son mujeres y en algunos paises como Venezuela R.B., Cuba
y Barbados esta porcién supera el 55% (OIT, 2016e). Los niveles de
feminizacion en las diferentes ramas de actividad econémica varfan
entre si, particular es el caso del trabajo doméstico en donde el 35,3%
del total de las trabajadoras migrantes de la regién se desempenfa
en dicha actividad econdémica, en comparacién con el 2,6% de los
trabajadores migrantes hombres (OIT, 2015b).

Un punto importante para los trabajadores migrantes lo constituye la
calidad de su insercién laboral, predominando altos niveles de informa-
lidad. Esta situacidn causa que generalmente el trabajador y su familia
no tengan acceso a la proteccién social o las coberturas sean limi-
tadas. El esfuerzo de los paises para ampliar la cobertura de seguridad
social a los trabajadores migrantes forma parte de una politica ptblica
maés amplia que promueve la transicién hacia la formalidad de todos
los trabajadores en general. A pesar de estos esfuerzos, alin persisten
importantes barreras dadas por los requerimientos necesarios para
tener una situacién migratoria regular. La excepcién podria ser el caso
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de Barbados, donde la legislacién permite el aseguramiento de los
trabajadores migrantes independientemente de su estatus migratorio.
Sin embargo en la préctica muchos trabajadores migrantes no estan
asegurados. Para el caso de los refugiados en México, por otra parte,
se han constatado dificultades para obtener el reconocimiento de la
visa humanitaria que permite acceder a un empleo formal.

Como consecuencia de lo anterior, los trabajadores migrantes acceden
a peores condiciones laborales asociadas a bajos salarios, baja
cobertura de seguridad social y entornos de trabajos peligrosos; y se
abocan a sectores econémicos donde los trabajadores nativos ya no
estan dispuestos a laborar como lo son principalmente la agricultura,
construccién, manufactura y servicios como el trabajo doméstico,
turismo y hotelerfa.

Asf como la irregularidad y la informalidad estan asociadas a una baja
cobertura de seguridad social, los trabajadores formales gozan de
distintos instrumentos bilaterales y multilaterales que les permiten
totalizar los perfodos de cotizacién en cada uno de los sistemas de
seguridad social de cada pais donde hayan cotizado. Una vez comple-
tados los requisitos de edad y afnos de cotizacién exigidos por las
respectivas legislaciones nacionales, usualmente cada entidad gestora
de la seguridad social asumird como suyos los periodos cotizados en
cada pais (totalizacién) y pagara una prestacién integra o a prorrata
de los afos cotizados a su sistema, seglin se trate de una pensién u
otro beneficio que cubra otras contingencias. En el caso de que algiin
sistema esté regido por la capitalizacién individual, estos instrumentos
internacionales propician la portabilidad de los fondos acumulados
en las cuentas de capitalizacién individual. Ademas de los acuerdos
bilaterales de coordinacién de los sistemas de seguridad social que los
paises suscriben entre si, también existen los multilaterales como el
Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del Mercosur, el Instrumento
Andino de Seguridad Social, el Convenio Multilateral Iberoamericano
de Seguridad Social, el Convenio de Seguridad Social de la CARICOM
y el Convenio de Seguridad Social de la OECS.

En la Conferencia Internacional del Trabajo de 2017, al ser debatido el
tema de la gobernanza equitativa y eficaz de la migracién laboral inter-
nacional, se identificé que la proteccién social es una de las areas que
requiere especial atencién. De esta manera se puso de relieve que un
mayor acceso a la proteccién social para los trabajadores migrantes
y sus familias, de conformidad con la legislacién nacional y las obli-
gaciones internacionales, garantiza el cumplimiento de sus derechos
a la seguridad social, crea condiciones de igualdad entre trabajadores
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nacionales y migrantes y favorece una migracién equitativa de la mano
de obra. En relacién con las acciones més inmediatas, los paises
podrian considerar la posibilidad de negociar acuerdos multilaterales
o bilaterales de seguridad social para asegurar la transferibilidad de los
derechosy las prestaciones de los migrantes; incorporar disposiciones
relativas a la seguridad social en los acuerdos de migracién laboral;
y garantizar el acceso de los trabajadores migrantes y sus familias a
los sistemas nacionales de proteccién social, incluidos los pisos de
proteccién social, cuyo objetivo es asegurar, entre otras cosas, el
acceso a la atencién de salud esencial (OIT, 2017¢).

En 2002, en el Caribe se implementé el Mercado y Economfa Unicos del
CARICOM (CARICOM Single Market and Economy — CSME) que produjo
la eliminacién de las restricciones comerciales y profesionales. Estas
disposiciones facilitan el derecho a crear empresas, la provisiéon de
servicios regionales, la libre circulacién de capitales y la coordinacién
de las politicas econdmicas. Entre los aspectos fundamentales del
CSME se pueden mencionar el derecho a la seguridad social, el libre
movimiento de trabajadores y el reconocimiento de la formacién
profesional por todos los pafses.

3.5.3 Trabajadores y trabajadoras domésticas

América Latina y el Caribe concentran el 27% del trabajo doméstico
mundial, dnicamente superado por Asia y el Pacifico (41%). La OIT
estima que aproximadamente 18 millones de latinoamericanos trabajan
en labores del hogar, representando al 7% de todos los ocupados en
la regién (OIT, 2016f; 2016g). Junto con el cuentapropismo, el trabajo
doméstico presenta los niveles de informalidad més altos y por lo
tanto de falta de acceso a la seguridad social contributiva que solo
parcialmente es compensada por los programas no contributivos.

El Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores domésticos (nim.
189), ratificado por 25 paises en el mundo de los cuales 14 son de América
Latina y el Caribe, define este tipo de empleo como “el trabajo realizado para
0 dentro de un hogar o varios hogares”. Se consideran actividades como “limpiar
la casa, cocinar, lavar y planchar la ropa, cuidar y atender a personas dependientes
(nifias, nifios, personas adultas mayores y personas con alguna discapacidad), hacer
jardineria, vigilar la casa, ser chofer de familia e incluso cuidar animales domésticos”
(OIT, 2016g). La caracteristica principal de esta categoria de empleo es
que el empleador no obtiene ninguna ganancia econémica o interés
comercial asociado con las tareas que realiza el o la trabajadora.

Un estudio de la OIT (2016g) puso de relieve que el 93% de las
personas en el trabajo doméstico en 2013 eran mujeres. El gréfico
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3.23 muestra los diferentes patrones de participacién del empleo
domeéstico en el empleo total y la correspondiente a cada uno de los
sexos. Mientras que en Venezuela R.B. representaba solo el 3,6% del
empleo femenino, en Paraguay alcanzaba el 17,1%. Otra caracteristica
que destaca en este segmento laboral es la alta proporcién relativa de
personas migrantes (17,2%), de las cuales un 73,4% son mujeres. As{
mismo, las personas indigenas y afrodescendientes también tienen
una mayor participacién. Por ejemplo, en Brasil la relacién de mujeres
afrodescendientes ocupadas en el empleo doméstico supera en 10
puntos porcentuales a las mujeres no afrodescendientes (OIT, 2016).

Grafico 3.23. América Latina (18 paises): Proporcién de trabajo
doméstico en relacion al total de personas ocupadas segiin sexo,
2013 (En porcentajes)
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Fuente: Politicas de Formalizacion del Trabajo Doméstico Remunerado en América
Latina y el Caribe, OIT (2016g).

Nota: Los datos del Estado Plurinacional de Bolivia y Nicaragua corresponden a 2011 y
2012 respectivamente.

La suficiencia del ingreso es una arista importante dentro del conjunto
de aspectos que involucran el empleo doméstico, donde el salario
percibido tiende a ser més bajo que la media de ingreso nacional,
afectando las capacidades contributivas para la seguridad social. En
Argentina, Brasil, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panamé, Repu-
blica Dominicana y Uruguay los ingresos de las trabajadoras domés-
ticas eran iguales o inferiores al 50% del ingreso promedio de todas las
personas ocupadas (OIT, 2016g). En Costa Rica, Paraguay y Trinidad y
Tabago, el salario minimo para las trabajadoras domésticas era menor
que el de otras ocupaciones de calificacién similar.
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Las trabajadoras domésticas, en general, se encuentran en una situa-
cién de desventaja en términos de derechos laborales. En la mayorfa de
los pafses la contratacién de trabajo doméstico altn puede realizarse
verbalmente. La jornada laboral tampoco es un tema resuelto, paises
como El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamé
y Republica Dominicana no tienen ninguna regulacién respecto a la
jornada de las trabajadoras domésticas y sélo se han establecido
periodos de descanso cada 9 o 12 horas. En el caso de las trabaja-
doras sin retiro, en el Estado Plurinacional de Bolivia y Colombia la
jornada se establece en 10 horas diarias (OIT, 2016g).

La mayoria de los paises han establecido un salario minimo que puede
ser igual al nacional o uno particular para las trabajadoras domésticas.
Sin embargo, El Salvador, Honduras, Per( y Reptblica Dominicana,
no tienen legislacién sobre el salario minimo. Respecto al pago en
especies, la legislaciéon de Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia,
Brasil, Chile, Ecuador y Jamaica no lo permiten. Colombia, Costa Rica,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Replblica Dominicana y
Uruguay han establecido que el pago en esta modalidad puede repre-
sentar entre el 20 al 60%, dependiendo de cada lugar. Mientras tanto
en pafses como El Salvador, Panama y Pert la legislacién lo permite y
no establece ni minimos ni maximos (OIT, 2016f).

El trabajo doméstico se lleva a cabo a través de distintas modalidades:
tiempo parcial o completo; para un sélo empleador o varios; con retiro
o sin retiro. Considerando lo anterior, la habilitacién de un esquema
de seguridad social se complejiza. En América Latina y el Caribe, 31
paises, vale decir, un 58% de los paises han instaurado algin tipo de
cobertura legal para las trabajadoras domésticas, la cual puede ser
de carécter obligatorio o voluntario, y en algunos casos se ha instau-
rado un régimen especial para dicha ocupacién. La mayoria de los
paises cuentan con cobertura legal en las prestaciones de asistencia
médica, seguido de las prestaciones de maternidad, y en tercer lugar
las prestaciones monetarias de enfermedad. En los Gltimos puestos,
se encuentran los seguros de desempleo y las prestaciones familiares
(OIT, 2016g).

La cobertura obligatoria, sin embargo, no es suficiente. Existen deter-
minantes y préacticas nacionales que afectan los niveles de cobertura
efectiva, como “la capacidad contributiva de empleadores y trabajadores del
sector, el marco juridico e institucional relacionado con la capacidad para ejercer el
control contributivo y de la evasion, la capacidad de los servicios de inspeccion, asi
como el grado de simplicidad administrativa de los procesos de inscripcion y pago
de las cotizaciones” (OIT, 2016f).
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Los niveles de cobertura para esta categoria ocupacional son sensible-
mente inferiores a los observados tanto para asalariados piblicos como
privados, con la excepcidn de Uruguay que se acerca al 70%. Segtn el
gréfico 3.24, paises como Chile, Brasil, Costa Rica y Ecuador presentan
un nivel intermedio de cobertura, oscilando entre el 30% y 50%, aunque
lejos de los indicadores para asalariados publicos y privados (en esta
Gltima categorfa con excepcién de Ecuador). Adicionalmente, la variacién
de la cobertura entre 2005 y 2015, en puntos porcentuales, ha sido muy
disimil. Un ndmero importante de paises no ha tenido mejoras e inclu-
sive presenta algln retroceso en los niveles de cobertura. En el caso de
Uruguay los avances legislativos para equipar los derechos laborales de los
trabajadores domésticos con el resto de los trabajadores en general, su
inclusién en el dmbito de aplicacién de la legislaciéon en materia de segu-
ridad social, el fortalecimiento de la institucionalidad laboral en materia
de fiscalizacién y regularizacién del trabajo doméstico no registrado y la
instauracién de la negociacién colectiva, son los principales factores que
explican los avances en materia de ampliacién de derechos y acceso a la
proteccidn social por parte de estos trabajadores y sus familias. Por otra
parte, los incentivos que permiten deducir el salario y las cotizaciones a la
seguridad social de la base del impuesto a la renta de las personas fisicas
constituyen politicas complementarias para formalizar el sector.

Grafico 3.24. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Trabajadores domésticos cotizantes como proporcion de

la categoria respectiva (En porcentaje para el afio 2015. Variacion
porcentual 2005-2015)
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El caso mexicano es particularmente ilustrativo dado que, de acuerdo
a la informacién estadistica de las encuestas de empleo, la cober-
tura efectiva alcanza solo un 0,9% de la poblacién. Al igual que en El
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Salvador, y mas alla de los problemas generalizados de informalidad
laboral en el trabajo asalariado, la participacién en el sistema para el
trabajo doméstico es de carécter facultativa (voluntario). Es impor-
tante notar que, en general, los regimenes voluntarios han demostrado
tener una baja o nula efectividad a la hora de extender la seguridad
social. Esto se corrobora también en otros segmentos del mercado de
trabajo como es el caso del trabajo independiente.

En el Gltimo tiempo, los pafses han desarrollado distintas acciones para
promover la formalizacién del trabajo doméstico y con ello ampliar
la cobertura de la seguridad social. Para conseguir dicho propésito
se ha asumido un enfoque multidimensional basado en: reformas
legales que equiparen los derechos de las trabajadoras domésticas;
promover la afiliacién a la seguridad social; medidas para garantizar la
seguridad en el ingreso; acciones de fiscalizacidn; incentivos para el
cumplimiento; campanas de informacién y sensibilizacién.

Uruguay se considera un pais pionero, donde desde hace més de una
década, ha desarrollado acciones en las cinco dimensiones. En el afio
2006 instaura una normativa para las trabajadoras domésticas, amplia
la seguridad social a las ramas contempladas en el Convenio 102
(norma minima), fija un salario minimo para las trabajadoras, instaura
medidas de fiscalizacién, se simplifica el pago de las prestaciones, ha
desarrollado distintas campanas de informacién y cuenta con expe-
riencia en negociacién colectiva. Lo anterior ha tenido importantes
efectos positivos que se pueden observar, por ejemplo, en ser el pais
con mayor cobertura efectiva en seguridad social para trabajadores
domésticos.

En la misma linea que Argentina, Chile y Ecuador también han desa-
rrollado un enfoque multidimensional al menos en los aspectos de
normativa, seguridad social, seguridad en el ingreso, inspeccién y
campanas de informacién. Argentina ha instaurado un enfoque en las
cinco dimensiones a partir de la instauracién de la Ley del Régimen
Especial de Contrato de Trabajo para el Personal de Casas Particulares,
promulgada en 2013, aunque con un menor tiempo de aplicaciéon. En
Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago se han creado cooperativas de
trabajadoras domésticas, algunas de ellas en estrecha relacién con los
sindicatos de trabajadoras domésticas, con el objeto de empoderar a
las trabajadoras, ofrecer formacién profesional y brindar soluciones a
quienes demanden servicios domésticos.

La evidencia muestra que existe un largo camino por recorrer para
formalizar el trabajo doméstico y simultdneamente ir garantizando el
acceso a la cobertura y prestaciones de la proteccién social. Algunas



0IT / América Latina Capitulo 3. Panorama de la cobertura
y el Caribe de la proteccion social

buenas practicas adoptadas en la regién por diversos paises son
alentadoras y promisorias, pero ciertamente insuficientes. Persiste la
necesidad de continuar con politicas ptblicas que aborden desde un
enfoque multidimensional tanto la formalizacién como el acceso mas
amplio a la seguridad social.

3.6 Principales hallazgos del panorama de la
cobertura de la proteccion social en la region

La configuracién actual de la proteccién social es el resultado del desem-
peno econdmico e institucional junto a las politicas de reformas en los
anos recientes. De diversa manera y con diferencias en la poblacién
obijetivo y niveles de compromiso fiscal, todos los paises han expandido
los componentes contributivos y no contributivos permitiendo reducir,
aunque en forma bastante desigual, las brechas de la seguridad social
contributiva. La cobertura contributiva tuvo una recuperacién conside-
rable con el superciclo de las materias primas debido a que los paifses
continuaron ampliando la cobertura legal a colectivos de trabajadores
no comprendidos en la misma y mejoraron los indicadores de empleo
asalariado y formalidad como producto de avances en las instituciones
laborales. Por otro lado, otros colectivos no sujetos al &mbito de aplica-
cién de la legislacion en seguridad social han continuado excluidos, por
ejemplo, el trabajo independiente en varios paises, o en el caso que lo
han estado, el cumplimiento ha sido bajo.

Proteccion social contributiva

» La cobertura de la proteccién social contributiva, es decir,
aquella relacionada con el empleo, en la Ultima década
evolucioné de manera positiva. La proporcidn de cotizantes
en relacién con la poblacién ocupada aumentd 8 puntos
porcentuales en el periodo 2005-2015, pasando de un 36,6%
en 2005 a un 44,6% en 2015. El mayor aumento se dio entre
2005-2010, con 5,6 puntos porcentuales. Sin embargo, y si se
mantuviera ese ritmo de aumento en la cobertura (8 puntos
por década) se tardarfan 70 afios més en llegar a una cobertura
casi total para el promedio de la regién.

» Por subregién, en el 2015 la mayor cobertura, de lejos, la
muestra el Cono Sur, con un 58,6%, seguida de los Pafses
Andinos con 31,4% y Centroamérica con 31,2%.

» La evolucién de la cobertura contributiva por subregién entre
2005-2015, muestra que los avances han sido de 11,8, 10,5
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y 2,1 puntos porcentuales para Cono Sur, Paises Andinos y
Centroamérica respectivamente.

Cono Sur mostré un nivel de cobertura del 46,8% en 2005, un
56,4% en 2010 y un 58,6% en 2015. Paises Andinos reporté un
20,9%, 25,6% y 31,4% para los mismos afios. Centroamérica
mejord desde un 29,1% en 2005 a un 31,2% en 2015, no regis-
trdndose cambios sustanciales en el periodo 2005-2010.

La cobertura contributiva desagregada por sexo mejord tanto
para hombres como para mujeres, aunque de forma més
importante para las dltimas. En promedio para la regién, la
cobertura de mujeres pasd de un 36,1% a un 45,3% en el
perfiodo 2005-2015, mejorando 9,2 puntos porcentuales. En el
caso de los hombres la cobertura mejord 7,3 puntos porcen-
tuales, desde un 36,9% en 2005 a un 44,2 en 2015.

A nivel subregional y para las mujeres, los avances maés
importantes se dieron en Cono Sur y Paises Andinos, con
aumentos de 14,3 y 9,7 puntos porcentuales, pasando de un
44,7% en 2005 a un 59% en 2015 en el primero caso y de
un 20% a un 29,7% para el segundo. Centroamérica reportd
una ampliacién de la cobertura més modesta, 1,5 puntos
porcentuales, pasando de un 30,8% a un 32,3% en el perfodo
2005-2015.

También para los hombres, los avances més importantes de
ampliacién de la cobertura se dieron en Paises Andinos y Cono
Sur con 11,1 y 9,9 puntos porcentuales respectivamente.
Centroamérica mejord el indicador en 2,3 puntos porcentuales.

En el andlisis por tramo de edad y en promedio para toda
la regién, los avances més importantes se dieron en los
cotizantes de 45 a 59 afnos, observandose un aumento de 9
puntos porcentuales; pasando de un 37,6% a un 46,6% para
2005 y 2015 respectivamente. Luego le siguen los tramos
30-44, hasta 29 y 60 anos y més, con aumentos de 8,2, 8 y 6,4
puntos porcentuales en ese orden.

El 44,6% de cobertura promedio en el 2015 se concentra
mayoritariamente en los asalariados del sector publico,
un 80% de los cuales estan cubiertos. A estos le siguen los
asalariados del sector privado (excluyendo trabajo doméstico)
con un 62,5% de cobertura. La cobertura contributiva de los
trabajadores independientes y el trabajo doméstico es de solo
15%y 26,6% respectivamente.
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» Los avances por categoria de empleo en 2005-2015 han sido
positivos, con los mayores aumentos en los asalariados del
sector privado. La proporcién de asalariados publicos coti-
zantes al sistema crecié 2,7 puntos porcentuales, desde un
77,4% a un 80,1; los asalariados privados lo hicieron en 8,1
puntos porcentuales, del 54,4% a un 62,5%; los domésticos
6,6 puntos, del 19,9% al 26,6%; y los trabajadores indepen-
dientes 5,1 puntos porcentuales, pasando del 10,2% al 15,2%.

» A nivel subregional, destacan los avances en Paises Andinos y
Cono Sur. Para los asalariados privados, la cobertura se amplid
en 17,8 y 10,2 puntos porcentuales respectivamente. Para los
asalariados domésticos, el salto fue de 7,8 para Andinosy 11,3
puntos porcentuales para Cono Sur. Esta dGltima subregion
también registrd casi 10 puntos porcentuales en la ampliacién
de la cobertura de los trabajadores independientes. Centro-
américa tuvo avances mas modestos, destacdndose los 2
puntos de incremento para la cobertura de los asalariados
privados.

» América Latina traslada las altas desigualdades de sus
mercados laborales a la seguridad social. Aun cuando se
produjeron aumentos de cobertura contributiva para todos
los niveles de ingresos, los mayores incrementos se dieron en
los estratos medios de ingresos, més de 10 puntos en el tercer
quintil para el periodo 2005-2015. En efecto, para este quintil
la proporcién de cotizantes pasé del 44,9% al 55,3%. Luego le
siguieron los aumentos para el segundo y primer quintil, con
aumentos de 8,3 y 7,5 puntos porcentuales.

» Anivel subregional los avances fueron bastante heterogéneos.
Para el caso de Paises Andinos, los mayores aumentos se
dieron para el tercer y cuarto quintil de ingresos, con 22,8 y
16,6 puntos porcentuales; Cono Sur, por su parte, reportd
avances importantes en los tres primeros quintiles con alre-
dedor de 13, 16 y 12 puntos porcentuales respectivamente.
Centroamérica tuvo un desempefio moderado, mostrando
avances para el primer y tercer quintil del orden de los 0,24 y
0,35 puntos porcentuales. Para los dos quintiles restantes, los
indicadores retrocedieron levemente.

Seguridad econdémica en la vejez

» A nivel agregado para toda la regién, mas del 51% de las
personas mayores de 65 anos recibfa una pensién en 2015,
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habiéndose incrementado en 6,3 puntos porcentuales desde
2005. Esto significa que uno de cada dos personas mayores de
65 afnos no tiene acceso a una pension.

Sin embargo, hay una brecha importante entre hombres y
mujeres mayores de 65 afnos en términos de acceso a pension:
56% de las mujeres mayores de 65 afnos no recibe pensién, y
esta proporcién es de 39% para los hombres.

Cuando se considera la proporcién de hombres y mujeres que
no recibe ni pensién ni salario la brecha de ingresos es atn
mayor entre los mayores de 65 afios: esta proporcién es de
solo 17% para los hombres pero el 47% para las mujeres.

La proporcién de mujeres mayores de 65 afios que recibe
pensién pasd del 36,2% al 44,5% entre 2005 y 2015, incre-
mentédndose 8,3 puntos porcentuales. Para los hombres, la
proporcién aumenté en 3,7 puntos porcentuales, pasando del
56,9% en 2005 al 60,6% en 2015.

Los avances en la cobertura de adultos mayores fueron en
algunos casos notorios. Los paises con altas coberturas,
algunos de los cuales dieron saltos importantes de cobertura,
son Argentina, Brasil, Uruguay y Chile.

A nivel subregional, Cono Sur sobresale con un 75% de
mayores de 65 afios que percibe una pensién, casi 23 puntos
porcentuales por encima de la media regional para 2015. Este
nivel de cobertura se complementa con la situacién de los
adultos mayores que sin recibir pensién, si reportan ingresos
laborales y, por tanto, reduciéndose la proporcién sin ingresos
al 20% aproximadamente.

Por el contrario, Paises Andinos y Centroamérica presentan
muy altos porcentajes de personas con 65 afios y mas sin
pensién, con un 75% y 80% respectivamente. Si sumamos los
ingresos laborales, la relacién sigue siendo igualmente alta: el
54,4% y el 45,9% no recibe pensidn ni salario en los casos de
Centroamérica y Paises Andinos en ese orden.

Tendencias de la proteccidn social no contributiva

»

Durante los Gltimos afios América Latina y el Caribe han intro-
ducido un importante nimero de programas no contributivos,
incluyendo programas de transferencias condicionadas, para
atacar a la pobreza y beneficiar a diversos grupos, principal-
mente: adultos mayores, personas en edad activa, y a la nifiez.
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Estos programas en general han sido efectivos en reducir la
pobreza.

» Hoy dia existen en la regién un gran nimero de politicas no
contributivas destinadas a garantizar la seguridad econdmica
de los adultos mayores donde en particular se destacan las
pensiones no contributivas. Estas tienen diferente poblacion
beneficiaria (universal; focalizada en adultos mayores en
condicién de pobreza o riesgo social, elegibles a partir de una
evaluacién de medios de vida; y focalizada en las brechas de
cobertura de prestaciones contributivas), esquema de finan-
ciamiento y de carédcter temporal y permanente.

» Actualmente el nimero de pafses que utiliza este tipo de
politicas como instrumento de politica social y seguridad del
ingreso en la vejez abarca a la mayorfa de la regién y los presu-
puestos flucttian de forma importante, desde un 0,02% a casi
2% del PIB, incluyendo el Caribe.

» La diversidad de politicas aplicadas por los distintos pafses
van desde acciones especificas para complementar la cober-
tura de las pensiones contributivas, por ejemplo los casos de
Argentina, Chile y Uruguay; programas focalizados en pobreza
0 pobreza extrema de los adultos mayores como en Paraguay
y Per(; y también programas universales como Renta Dignidad
en Bolivia que garantiza una pensién no contributiva a todos
los adultos mayores independientemente si reciben o no un
beneficio contributivo.

» Los programas de seguridad de ingresos para familias con
nifios y ninas difieren dependiendo del diagndstico de las
causas de la pobreza y la vinculacién necesaria con los servi-
cios esenciales que permitan un acceso a educacion, salud,
programas de prevencién y erradicacién de trabajo infantil,
transporte, complemento nutricional, entre otros.

» Los programas de transferencias condicionadas han sido
la tendencia dominante, existiendo en la actualidad una
importante diversidad entre los paises tanto por la poblacién
alcanzada como también por el presupuesto asignado.

» La cobertura de estos programas se incrementé de un 3,1% en
2000 a un 17,5% en 2015. Junto con el aumento de cobertura
también se incrementé el nimero de programas, pasando de
6 en 2000 a 30 en 2015. Se ha estimado que considerando
la poblacién en situacién de pobreza y extrema pobreza para
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el 2015 los programas de transferencias condicionadas en 18
paises de la regién cubrian al 73,6% de la pobreza y al 100% de
la pobreza extrema.

Los recursos destinados a estos programas pasaron de repre-
sentar el 0,06% al 0,33% del PIB para el mismo periodo y en
2015 la inversién de los programas de transferencias condicio-
nadas alcanzé un 3% del gasto publico social.

Los programas de seguridad del ingreso para personas
en edad de trabajar que no cuentan con ingresos suficientes
buscan otorgar una prestacién monetaria que les permita al
menos prevenir la pobreza y en la mayoria de los casos mejorar
las calificaciones para el ingreso o reingreso al mercado de
trabajo. La seguridad del ingreso puede verse afectada por
diversos riesgos como el desempleo involuntario, la enfer-
medad, los accidentes del trabajo, la maternidad y la invalidez.

La efectividad de la proteccién ante el desempleo requiere de
disefios adecuados para lograr los objetivos de sustitucién de
ingresos, asi como de reinsercién laboral de los beneficiarios.

Para esto Ultimo, las politicas suelen ejecutarse a través de
una capacitacién tradicional (desarrollo y adquisicién de
conocimientos para un oficio); capacitaciéon de competen-
cias (habilidades); entrega o complemento de educacién
formal; apoyo al trabajo independiente mediante asistencia
micro financiera, capacitacién en temas de ahorro, micro
emprendimiento y planificacién econdémica; servicios de
intermediacién laboral y oferta de trabajo; generacién directa
de empleo mediante expansién de la demanda a través de
planes publicos; y generacién indirecta de empleo utilizando
subsidios publicos.

Desde 1990 a la fecha se han implementado al menos 189
programas en la regién, mayoritariamente enfocados en la
capacitacion de los jovenes y los desempleados.

Sin embargo, en general para América Latina y el Caribe el pano-
rama de la proteccién para esta garantia presenta marcadas
insuficiencias debido a que no siempre ante la presencia de la
contingencia del desempleo, el trabajador cuenta con acceso
a prestaciones monetarias, ya sea a través de un mecanismo
de proteccién laboral como las indemnizaciones por despido
o de proteccién social como los seguros sociales o las cuentas
de ahorro individual por cesantfa.



0IT / América Latina Capitulo 3. Panorama de la cobertura
y el Caribe de la proteccion social

Proteccion social en salud

»

El acceso a una atencién esencial de salud en condiciones
de oportunidad y accesibilidad constituye una condicién
necesaria para el bienestar de la poblacién, asi como también
para el desarrollo y crecimiento econdmico, el aumento de
la productividad y los efectos sobre el empleo derivados del
aumento de las capacidades fisicas de los trabajadores.

En América Latina han predominado los sistemas fragmentados
que, en general, tienen grandes dificultades para alcanzar la
cobertura universal con servicios de salud de calidad. Si bien
la cobertura legal, ya sea por las Constituciones u otras leyes,
determina la universalidad de la cobertura, en la préctica distintas
barreras impiden un acceso efectivo para toda la poblacién. La
fragmentacién del sistema, los gastos de bolsillo, el financia-
miento, la dotacién de recursos humanos del sector y las restric-
ciones geogréficas entre otros, constituyen algunos ejemplos de
los desafios para avanzar en la ampliacién de la cobertura de
salud en condiciones de oportunidad y asequibilidad.

A pesar de los importantes progresos de la cobertura de los
seguros sociales contributivos, principalmente por los avances
en la formalizacién del empleo y también por politicas de amplia-
cién de la cobertura, subsisten igualmente importantes brechas
en materia de proteccién social en salud en la regién. Estas
brechas se analizan a partir de cinco indicadores en materia de
salud como el déficit de cobertura legal (% de la poblacién sin
cobertura legal), el gasto de bolsillo (% del gasto total en salud),
el déficit financiero (% de la poblacién no cubierta por déficit de
recursos financieros en base a un umbral de USS$ 239), el déficit
de personal (% de la poblacién no cubierta debido al déficit de
personal sanitario en base a un umbral de 41,1 profesionales
cada 10.000 personas) y la tasa de mortalidad materna (muertes
por cada 10.000 nacidos vivos).

Basado en esto, la regién destaca por el alto gasto de bolsillo y
un déficit importante de personal de la salud en comparacién
con otras regiones. Por otro lado, la parte rural de América
Latina y el Caribe tiene una situacién marcadamente diferente,
con altos déficit de cobertura legal, de personal y financiero.

Aln existen importantes desafios en la reduccién del déficit de
cobertura (a nivel regional el déficit de cobertura legal alcanza
14,5% y es de 32,6% en el sector rural), déficit de personal o
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recursos humanos en salud (12,2% a nivel regional y 23,9% en
sector rural) y déficit financiero (7,4% a nivel regional y 19,5%
en sector rural) (OIT, 2017a).

El gasto privado tiene un rol importante en la regién, desta-
céandose un grupo de 10 paises donde el mismo se encuentra
sobre el 50% del gasto total (Guatemala, San Cristébal y Nieves,
Granada, Bahamas, Santa Lucfa, Brasil, Honduras, Republica
Dominicana, Barbados y Venezuela, R.B.). Luego se observa un
conjunto de dieciséis pafses con un nivel de gasto entre el 30%
y 50%, y finalmente seis pafses con un nivel inferior al 30%
(Uruguay, Belice, Antigua y Barbuda, Colombia, Costa Rica y
San Vicente y las Granadinas). Esta heterogeneidad del gasto
privado en salud se encuentra acompafada de una variacién
del gasto total en salud en el rango de 3-10% del PIB sin un
patrén claro.

El mayor peso del financiamiento de bolsillo estd acompanado
por una menor redistribucién y una mayor inequidad. A su
vez, dependiendo del grado de articulacion entre la seguridad
social y la provisién publica, cuanto més desarrollada esté la
seguridad social en lo referente a la provision y financiamiento
de la salud, mayor tiende a ser la brecha de cobertura entre los
trabajadores formales y el resto de la poblacién que solo tiene
acceso al subsector publico.

Proteccion a la maternidad

» A pesar de que son pocos los paises de la regién que han

ratificado el Convenio 183 de OIT o en su defecto el Convenio
sobre la proteccién de la maternidad (revisado), 1952 (nGm.
103), todos cuentan con una normativa especifica para la
proteccién a la maternidad.

La cobertura de la proteccion a la maternidad difiere significa-
tivamente entre pafses. Los paises con una mayor cobertura
potencial son aquellos que cuentan con menos restricciones
para la afiliacién de trabajadoras no asalariadas, y a la vez con
mercados de trabajo més formales. Estos son los casos de
Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba y Uruguay. En el otro extremo
estarfan los paises con normativas de afiliacidn restrictivas,
que solo permiten la afiliacién de las trabajadoras asala-
riadas, y que tienen mercados laborales muy informales. Este
seria el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, El Salvador
y Guatemala.
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» Otro tipo de licencias como las de paternidad o las parentales
son menos frecuentes en la regién.

Poblaciones de dificil cobertura

» Una parte importante de la brecha de cobertura esté relacio-
nada con segmentos especificos del mercado de laboral o
categorias de trabajadores que presentan dificultades particu-
lares para su inclusién en la seguridad social. Tres categorias
son sensibles a este fendmeno: los trabajadores rurales, los
trabajadores migrantes y los trabajadores y trabajadoras
domésticas.

» En lo que refiere a los trabajadores rurales, si bien la cober-
tura de salud pasd de un 22% al 38.4% y la de pensiones del
18.7% al 26.5% entre 2005 a 2014, las mayores dificultades
se encuentran en deficientes marcos normativos y principal-
mente en restricciones para el efectivo cumplimiento de los
derechos laborales. Dos factores adicionales tienen que ver
con esto, por un lado, la menor incidencia del trabajo asala-
riado si se compara con el &mbito urbano, debido por ejemplo
a la presencia de la agricultura familiar y, por otro, la falta de
flexibilidad en numerosos sistemas de seguridad social frente a
las especiales caracteristicas de estas actividades econémicas
rurales, como el trabajo de temporada, la estacionalidad de los
ingresos y la ausencia de oficina de la seguridad social fuera
de las zonas urbanas. Las mencionadas brechas de cobertura,
en algunos paises, han podido ser parcialmente reducidas a
través de los programas no contributivos y/o arreglos de natu-
raleza semicontributiva.

» También los trabajadores migrantes han sido histéricamente
un colectivo con bajas coberturas de la seguridad social
debido a que usualmente presentan una situacién migratoria
irregular e informalidad. Un segmento menor de los trabaja-
dores migrantes logra entrar o permanecer en la formalidad,
lo cual los hace elegibles a distintos instrumentos bilaterales y
multilaterales que les permiten sumar los perfodos de cotiza-
cién en cada uno de los sistemas de seguridad social de cada
pais donde hayan cotizado. Si son completados los requisitos
de edad y anos de cotizacién exigidos por las respectivas
legislaciones nacionales, usualmente cada entidad gestora de
la seguridad social asume como suyos los periodos cotizados
en cada pais (totalizacidn) y otorga una prestacién integra o a
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prorrata de los anos cotizados a su sistema, segln se trate de
una pensién u otro beneficio que cubra otras contingencias.
En el caso de los sistemas de capitalizacién individual, estos
instrumentos internacionales propician la portabilidad de los
fondos acumulados en las cuentas de capitalizacién indivi-
dual. Ademés de los acuerdos bilaterales de coordinacién de
los sistemas de seguridad social que los paises suscriben entre
si, también existen los multilaterales como el Acuerdo Multila-
teral de Seguridad Social del Mercosur, el Instrumento Andino
de Seguridad Social, el Convenio Multilateral Iberoamericano
de Seguridad Social, el Convenio de Seguridad Social de la
CARICOM y el Convenio de Seguridad Social de la OECS.

Por dltimo, el trabajo doméstico, junto con el cuentapro-
pismo, presenta los niveles de informalidad més altos y por
lo tanto de falta de acceso a la seguridad social contributiva
que parcialmente es compensada por los programas no
contributivos. Partiendo del hecho que més del 93% de las
personas en el trabajo doméstico son mujeres, los niveles de
cobertura para esta categoria ocupacional son sensiblemente
inferiores a los observados tanto para asalariados publicos
como privados, con la excepcién de Uruguay que se acerca
al 70%. En Chile, Brasil, Costa Rica y Ecuador presentan un
nivel intermedio de cobertura, oscilando entre el 30% y 50%,
aunque lejos de los indicadores para asalariados publicos y
privados. Adicionalmente, la variacién de la cobertura entre
2005 y 2015, en puntos porcentuales, ha sido muy disimil.
Un nUmero importante de paises no ha tenido mejoras e
inclusive presenta alglin retroceso en los niveles de cobertura.
El Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores domés-
ticos (N° 189), ratificado por 25 paises en el mundo de los
cuales 14 son de América Latina y el Caribe, se ha convertido
en un instrumento Util para promover una mayor cobertura
estimulando a que numerosos paises mejoren la legislacion y
efectividad de las instituciones laborales y de seguridad social
que explican una mejor cobertura y acceso a las prestaciones
de seguridad social.
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Capitulo 4. El futuro de la proteccidn
social frente a un mundo de cambios
acelerados

¢Qué ocurrird con los sistemas de proteccién social y particularmente
de pensiones frente al aceleramiento del envejecimiento poblacional y
el fin del bono demogréfico? ¢Cémo se asegurara el financiamiento de
las politicas contributivas y no contributivas alineadas con la aspiracién
de un desarrollo inclusivo y sostenible tanto en lo econémico, como en
lo social y lo ambiental? ¢Podréd América Latina y el Caribe reducir en
forma permanente la incidencia de la informalidad? ¢Cémo responder
con politicas e instituciones inclusivas, incluyendo de proteccién social,
al crecimiento del sector servicios en la economia, el cambio tecnolé-
gico y la automatizacién de la produccién y del empleo? ¢Qué harén los
paises para hacer frente a las consecuencias del cambio climético, los
efectos de los desastres naturales y las enfermedades asociadas, y cudl
sera el papel de la proteccién social para atender esos efectos? éCémo
va a responder la proteccién social a los desafios en materia de salud
generados por las enfermedades no transmisibles? Estas son algunas
de las principales preguntas contemporaneas que obligan a reflexionar
sobre el futuro de la proteccién social.

Este capitulo tiene por objeto identificar y reflexionar sobre las dife-
rentes dimensiones clave que las politicas piblicas deben contemplar
para una proteccién social inclusiva y sostenible, en un contexto
caracterizado por los tradicionales ciclos econémicos, a los que se
suman los efectos del cambio tecnoldgico y la automatizacién, los
cambios en la organizacién de la produccién y el trabajo, y los cambios
demogréficos y los climaticos. Todas estas realidades impactan la
sostenibilidad de la proteccién social y plantean la necesidad de
repensar la arquitectura que la gobiernay el disefio de los sistemas. Es
claro que el futuro de la proteccién social estaré influido por muchos
mas factores y més complejos que en el pasado. A continuacién, se
reflexiona sobre cada uno de ellos.

4.1 La proteccion social frente a los ciclos
econémicos

Las economias de América Latina y el Caribe contintian afectadas por
la volatilidad macroeconémica y la necesidad de estabilizar el ciclo
econdémico. Es conocida la caracteristica prociclica del gasto publico en
la regién (Ocampo, 2011). En el grafico 4.1 se puede observar la coinci-
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dencia en la direccién de los cambios del gasto publico y del producto
durante la mayor parte de las Gltimas dos décadas. Sin embargo, existen
episodios donde el comportamiento fue algo diferente. Se destaca la
politica contraciclica que permitié amortiguar los efectos de la crisis del
2009-10 y, en sentido contrario, la imposibilidad de seguir ese mismo
camino durante la desaceleracién de los Gltimos anos.

Grafico 4.1. Crecimiento del PIB per capita y del Gasto Pablico en
América Latina (En porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia en base a Perspectiva de la Economia Mundial del FMI.

No siempre ha sido posible seguir ese tipo de politicas. Por ejemplo,
el ciclo de desaceleracién/contraccion econdémica de 2012 a 2016 fue
més prologando y severo que lo sucedido durante la crisis financiera
internacional de 2008-2009. Su duracién y las mayores restricciones
fiscales limitaron el uso de politicas contraciclicas (OIT, 2016b). Mas
bien, varios paises de América Latina se vieron obligados a aplicar
medidas de ajuste del gasto publico, contrario a lo deseable durante
periodos de desaceleracién econémica. Esto incluyd, en particular, a los
paises productores de hidrocarburos (CEPAL, 2016). En lo laboral, la OIT
ha caracterizado este periodo de desaceleracién/contraccién como una
“crisis en camara lenta” a causa del efecto acumulativo que ha tenido en
el deterioro de los mercados laborales de la regién (OIT, 2016b).

En el caso particular del Caribe, esta subregién ha venido acumulando
deuda de forma constante desde los afios 80 y es hoy dia una de



0IT / América Latina Capitulo 4. El futuro de la proteccion social
y el Caribe frente a un mundo de cambios acelerados

las regiones mas endeudadas del mundo. En el afio 2015, 12 de las
20 economias caribenas para las que se disponia datos tenfan una
relacién entre la deuda publica y el PIB superior al 60% y cuatro repor-
taban una deuda superior al 100% del PIB. Por su parte, las Gltimas
estimaciones disponibles para 2016 no difieren mayormente. En ese
ano, el déficit fiscal habria alcanzado el 2,1% del PIB para el promedio
de la subregién, existiendo una gran diversidad de situaciones, con
muy pocos casos de resultados positivos y una mayoria de casos defi-
citarios, superando los 5% del PIB en Bahamas, Barbados y Surinam.
No se incluye en esos promedios la situacién de Dominica, que en
ese ano fue beneficiada por un monto imprevisto de recursos extraor-
dinarios, con los que alcanzd ingresos cercanos al 50% del PIB y un
superavit de 11% del PIB (CEPAL, 2017d).

A nivel regional, resulta de especial interés considerar la posibilidad
de introducir politicas de proteccidn social con componentes contra-
ciclicos. Sin embargo, a causa de la persistencia de una economia
informal de magnitud considerable, ha resultado muy dificil hasta el
presente la incorporacién de estabilizadores automaticos en la poli-
tica fiscal de estos paises como son los seguros de desempleo y la
tributacién sobre las rentas. Efectivamente en presencia de elevada
informalidad, estos estabilizadores automaticos resultan insuficientes
y por lo tanto inefectivos para afrontar las consecuencias del ciclo
econdmico.

La experiencia de los paises industrializados sugiere que frente a
mercados laborales con alta incidencia de informalidad, el meca-
nismo mas apropiado es contar con estabilizadores automaticos
ligados a la proteccién social, incluyendo programas de empleo de
emergencia durante las crisis, y la incorporacién o fortalecimiento de
instrumentos de tributacién anticiclicos como un impuesto a la renta
progresivo, a efectos que también actlen como estabilizadores
(Ocampo, 2011).

Asimismo, la existencia de grandes falencias estructurales hace muy
dificil, y no siempre conveniente, reducir el gasto social durante los
perfodos de auge. En consecuencia, resulta mas complejo generar
espacio fiscal para politicas contraciclicas cuando se revierte el ciclo.
El avance que se ha experimentado en politicas de inclusién social
durante los Gltimos afios, aunque modesto, contempla la ampliacién
de derechos (salud, educacién, ingresos para la poblacién adulta
mayor) hacia los segmentos informales de la economia que suelen
crecer durante las crisis (Casanova et al., 2016). También las politicas
activas de mercado laboral, en coordinacién con los dispositivos de
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proteccién social, pasan a tener un papel mas significativo en estas
herramientas contraciclicas.

Los nuevos beneficios responden, en general, a demandas de
extension de la cobertura que van mucho més alld de los problemas
ciclicos y en consecuencia generan rigideces de muy dificil -y poco
conveniente- remocién. Ello posiciona al piso de gasto en proteccién
social en un nivel més elevado, cuya sostenibilidad debe analizarse.
Esto puede significar restricciones adicionales sobre la politica fiscal
de los paises y la necesidad de reformulaciones presupuestarias.
Estos aspectos renuevan el llamado de atencién sobre la necesidad
de incrementar los recursos tributarios en la mayor parte de los pafses
de la regién, como se vera mas adelante.

4.2 La proteccion social frente al cambio tecnolégico
y las mutaciones en el mercado de trabajo

Un desaffo importante para las politicas ptblicas es hacer frente a los
cambios en los mercados laborales inducidos por los cambios tecno-
l6gicos y las nuevas formas de contratacién, asf como por el cambio
estructural tendiente a la reduccién del empleo en la agricultura y la
industria y su incremento en el sector servicios.

Asociado con el incremento del empleo en el sector servicios existe
una mayor informalidad y una expansién del trabajo independiente
(que tiene una conformacién bastante heterogénea debido a que
incluye cuentapropistas con diferentes niveles de ingresos, profe-
sionales y empleadores). Ambos temas han tomado fuerza en pafses
desarrollados, sin embargo, esto no es un tema nuevo en la regién
donde en paises como Argentina, Chile y Uruguay entre 2 y 3 de cada
10 trabajadores son independientes, proporcién que aumenta a 4 de
cada 10 en el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia y Reptblica
Dominicana (OIT, 2016b). La elevada proporcién de independientes
tiene relacién con la informalidad, debido a que estas formas de
empleo de manera general no estan adecuadamente reguladas, y en
caso de que lo estén, el cumplimiento de la normativa es limitado.
De acuerdo a las estimaciones de la OIT (2016b), la evolucién de la
informalidad (empleo informal y sector informal) no agricola desde
1950 a 2015 para América Latina y el Caribe, muestra que la misma no
ha logrado bajar del 47% en las dltimas tres décadas.

La automatizacién y digitalizacién del empleo representa un desafio
creciente para los afos venideros. Numerosos economistas, entre
ellos John Maynard Keynes, conjeturaron que la introduccién de
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nuevas tecnologias crearia una riqueza considerable y un alto
crecimiento de la productividad que, sin embargo, irfa acompanado
de un mayor “desempleo tecnoldgico” porque se podria obtener
mucho mas producto con menos trabajadores y con reducciones en
la jornada laboral. Los debates actuales sobre este tema involucran
al menos a cuatro grandes temas: la aceleracion en la dindmica de
destruccién y creacién de empleo; la aceleracién en la transforma-
cién de ocupaciones y la demanda de competencias; el nacimiento
de un nuevo paradigma productivo que en el caso de la manufactura
se ha denominado industria 4.0; y el riesgo de mayor desigualdad
(Salazar-Xirinachs, 2017).

Frey y Osborne (2016) investigaron sobre la sensibilidad de los
actuales empleos a su posible desaparicién frente al desarrollo
tecnolégico. Estos autores encontraron que las ocupaciones de
transporte y logistica, junto a trabajadores de apoyo administrativo y
trabajo de oficina, y la mano de obra en ocupaciones de produccién
presentarian el mayor riesgo. Estimaron que 47% de las ocupaciones
en Estados Unidos estarfan en riesgo de desaparecer en un plazo de
10 a 15 anos.

La tecnologia y la digitalizacién se estan introduciendo acelerada-
mente en el mundo del trabajo, generando sustitucién en empleos
en sectores y actividades que realizan operaciones mayoritariamente
rutinarias. Si bien es dificil tener una evaluacién precisa de la inten-
sidad del impacto de las tecnologias disruptivas sobre el trabajo, es
necesario tomar conciencia de la necesidad de preparar a los actores
e instituciones del mundo laboral para afrontar y anticipar los efectos
en la organizacién de la produccién y el trabajo, los ingresos y la
proteccién social. Ademés, estas transformaciones en el mercado de
trabajo se estan produciendo en conjunto con las transiciones demo-
gréficas y el envejecimiento de la poblacién.

El debate sobre el futuro del trabajo y de las relaciones laborales
trae necesariamente la necesidad de reflexionar sobre el futuro de la
proteccién social y los cambios necesarios para, no solo asegurar los
niveles de cobertura existentes sino cerrar las importantes brechas
documentadas en capitulos anteriores. Esto conlleva reconsiderar
aspectos cruciales de los sistemas de seguridad social tales como
el ambito de aplicacién, las condiciones de acceso, la gestién y el
financiamiento de las diferentes prestaciones. La proteccidn social
también interactia con las transformaciones necesarias en el modelo
productivo y de crecimiento para que América Latina y el Caribe
generen mas y mejores empleos. Las politicas de desarrollo produc-
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tivo tienen una relevancia considerable porque en definitiva son las
que contienen las herramientas que permiten acelerar y dar forma
a un crecimiento mas sostenido, inclusivo y sostenible, con mayor
productividad, diversificacién econdmica y reduccién de las brechas
de desigualdad (Salazar-Xirinachs, 2017).

La Agenda de Desarrollo 2030 permite a través de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible integrar los diferentes pilares sobre los cuales
pueden lograrse dichos objetivos. La proteccién social tiene un papel
protagdnico de interaccién con las diferentes dimensiones econd-
micas, sociales y ambientales. Tal como fue sefialado anteriormente,
dado que la informalidad laboral afecta en forma estructural a casi
cinco de cada diez trabajadores y sus familias, las politicas en América
Latina y el Caribe deben considerar la imperiosa necesidad de cons-
truir pisos de proteccién social que den garantias de seguridad econd-
mica en todas las edades, independientemente del tipo de categorfa
ocupacional o insercién laboral.

La estrategia de ampliacién y fortalecimiento de los pisos nacionales
de proteccién social debe realizarse en forma conjunta y coherente
con la progresiva formalizacién laboral, buscando sinergias entre
estos procesos, y ampliando el espacio fiscal. La sostenibilidad de
estas estrategias de formalizacién y ampliacién de financiamiento es
por supuesto un desafio y una preocupacién publica por sus efectos
en la competitividad internacional. Sin embargo, la evidencia muestra
que existirfan margenes para las mismas si se toma como referencia
la situacién de los paises de la OCDE porque América Latina presenta
gastos similares en términos de PIB para educacién, pero menores
para seguridad social. Ademas, si se compara a la regién con la OCDE
(gréfico 4.2), puede conjeturarse que existe espacio para una trayec-
toria de evolucién conjunta entre ingresos per capita y carga tributaria
incluyendo las contribuciones sociales, que permitirfa garantizar pisos
nacionales de proteccidn social sostenibles y formas superiores de
seguridad social en el marco de los seguros sociales obligatorios y
voluntarios.



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

0IT / América Latina
y el Caribe

Grafico 4.2. América Latina (1990-2014) y OCDE (1965-2014):
Carga tributaria y PIB per capita (En porcentajes del PIB y délares
de 2010 en paridad de poder adquisitivo)
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Fuente: Arenas de Mesa (2016).

4.3 Tendencias demograficas e implicancias para
la proteccion social

En el capitulo 1 fue destacada la paulatina reduccién que estaba
experimentando el bono demogréfico en América Latina y el Caribe,
que durante el siglo pasado habfa facilitado la ampliaciéon del finan-
ciamiento de la proteccién social en la regién, asi como la fuerte
tendencia al envejecimiento de la poblacién. Esas tendencias son
heterogéneas entre las subregiones y paises, pero son practicamente
inequivocas: pierden participacion relativa los nifos, nifas y adoles-
centes y los trabajadores jévenes y se incrementa la proporcién de
adultos mayores, en algunos casos a velocidad vertiginosa. Es decir,
aumentan las tasas de dependencia. Asimismo, como consecuencia
de las brechas de cobertura y de las bajas prestaciones por vejez que
otorgan los sistemas de pensiones, la poblacién mayor prolonga su
permanencia en el mercado de trabajo.

En América Latina, la tasa de crecimiento poblacional total se ha
ralentizado durante las Gltimas décadas mientras que ha aumentado el
ritmo del incremento de la poblacién adulta mayor. En consecuencia,
el crecimiento de la poblacién mayor de 60 afios, que era apenas un
20% superior al crecimiento poblacional total en los afos setenta, hoy
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se ubica entre tres y cuatro veces del promedio y se espera que sea
6,5 veces el crecimiento de la poblacién general a mediados del siglo
XXI (gréfico 4.3).

Grafico 4.3. Crecimiento poblacional total y de la adulta mayor en
América Latina
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Fuente: CELADE - Divisién de Poblacién de la CEPAL. Revision 2015.

Las tendencias decrecientes en el crecimiento de la poblacién total
y la creciente participacién de los mayores son comunes para toda
la regién para lo que resta del presente siglo, creando una tendencia
generalizada, pero diferenciada entre pafses, hacia el aumento de las
tasas de dependencia (cuadro 4.1). El aumento en las tasas de depen-
dencia es mas acelerada en paises como Cuba, Uruguay, Chile, Brasil,
Argentina, Panama, R.B. de Venezuela y Costa Rica'®. En el 2050 cuatro
paises de América Latina tendrén tasas de dependencia cercanas o
mayores a 40% (Chile, Brasil, Costa Rica y Cuba) y en el 2100 catorce
paises tendran tasas de dependencia de 50% o mas.

En el Caribe se estima que la tasa de dependencia de la poblacién
mayor de 65 afios se ha mantenido levemente superior a América
Latina desde 1980 y se espera una convergencia hacia el ano 2050
(alrededor de 30%). Sin embargo, en ambas regiones, la tasa de
dependencia de adultos mayores se encontrara sustancialmente por
debajo de Europa (50%) para el mismo ano (Jones, 2015).

19  http://www.cepal.org/celade/noticias/documentosdetrabajo/3/39343/Separata_
Indicadores_Envejecimiento.pdf
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Cuadro 4.1. Evolucién de las tasas de dependencia por pais

Pais 1950 1970 2000 2015 2050 2100
Chile 7,3 9,1 11,3 15,0 39,6 57,9
Argentina 6,4 11,0 16,0 17,1 29,0 53,8
Brasil 5,4 6,4 7,8 11,5 384 63,6
Colombia 6,3 6,6 7,4 10,2 334 50,8
Paraguay 58 6,9 7,7 9,4 20,4 49,4
México 6,4 7,5 84 9,9 27,6 47,0
Bolivia 11,2 7,1 8,7 10,3 22,9 61,9
Costa Rica 53 6,4 9,1 13,1 39,0 67,1
Cuba 7,4 10,3 14,4 20,0 53,4 52,7
Ecuador 9,6 83 8,3 10,4 25,8 54,9
El Salvador 7.3 6,3 9,4 11,9 27,1 61,3
Guatemala 4,7 5,7 7,8 7,5 18,2 63,9
Haiti 6,5 6,7 7,2 7,4 17,6 46,7
Honduras 7,5 6,4 7,3 7,7 22,0 50,9
Nicaragua 52 52 6,8 7.8 24,8 48,7
Panama 6,6 7,2 8,8 11,7 29,0 47,6
Pert 6,3 6,7 8,0 10,5 25,3 49,4
el lecn 53 54 86 105 236 470
Uruguay 12,9 14,1 21,0 22,5 353 55,7
Venezuela, R.B. 4,4 5,2 7,1 9,6 26,4 52,3

Fuente: CELADE - Divisién de Poblacion de la CEPAL. Revisién 2015.
Nota: la tasa de dependencia de adultos mayores se calcula como el cociente entre la
poblacion de 65 afios y més y la poblacion entre 15-64 afios.

En el Caribe también se observa un importante proceso de envejeci-
miento poblacional como consecuencia de la caida en la cantidad de
menores de 15 anos luego de haber alcanzado su méaximo nivel en los
afios setenta, la estabilizacién en la cantidad de adultos en edad de
trabajar y el incremento en el nimero de personas de 60 afios 0 més.
Esta tendencia se espera continGe durante las préximas décadas,
al tiempo que se proyecta una caida en la cantidad de personas en
edad de trabajar a partir de la década de 2040. En consecuencia, la
participacién de las personas mayores (60 afos o més) en el total de
la poblacién del Caribe pasd de 7% en 1970 a 13% en la actualidad y
se espera llegue a 26% a mediados del presente siglo, tendencia que
continuard més allé del afio 2050 (Jones, 2015).
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Las especificidades de los cambios demograficos en cada pais
significan que hay diferentes circunstancias a considerar para las
adaptaciones o reformas a la proteccién social. Si bien muchos
de los pafses de la regién gozardn de un méximo bono demogra-
fico entre las décadas de los afnos veinte a cuarenta de este siglo,
algunos paises, en especial los del Cono Sur, Costa Rica y Cuba,
verén agotado ese bono mucho méas temprano junto a un proceso
de envejecimiento acelerado, poniendo desafios adicionales a la
sostenibilidad de la proteccién social, en particular aquella que
se basa en recursos de naturaleza contributiva. Con el objeto de
ilustrar la trayectoria esperada de los paises, el gréfico 4.4 muestra
la evolucién de los indices de dependencia para seis paises, tanto
del grupo de envejecimiento avanzado como del grupo moderado,
siendo Paraguay el pafs con mas holgura en términos de envejeci-
miento, pero con desafios mayores para atender la proteccién social
de nifos, nifas y adolescentes.

Grafico 4.4. indice de Dependencia de los Adultos Mayores en
paises seleccionados de América Latina, 1950-2100
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Fuente: elaborado en base a datos de CELADE - Divisién de Poblacion de la CEPAL.
Revisién 2015.

En sintesis, los cambios demogréficos y sus consecuencias para las
tasas de dependencia son uno de los mayores desafios que deberan
enfrentar los sistemas de proteccién social.

En sistemas con dificultades de cobertura, donde la informalidad
de los mercados de trabajo deja actualmente fuera del sistema
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importantes sectores de la poblacidn, los efectos podrian verse
amortiguados o postergados en la medida en que fueran exitosas las
politicas de formalizacién. La eliminacién de las barreras a la incor-
poracién de las mujeres al empleo puede ser otro poderoso factor
que juegue a favor de la sostenibilidad de los sistemas durante las
préximas décadas. En estos casos, las variables demograficas deben
ser miradas de manera conjunta con las tendencias a la formalizacién
de la economia. Desafortunadamente, las tendencias recientes no
permiten tener expectativas muy optimistas respecto a que los indices
de informalidad puedan caer significativamente. También deben ser
contemplados los impactos de la mayor participacién en el mercado
de trabajo de los adultos mayores, que postergan su retiro en busca
de mejorar sus ingresos.

Tomando en cuenta estas consideraciones, los sistemas de pensiones
deberan adecuar paulatinamente sus parametros para hacer frente a
los cambios demogréficos y asegurar la solvencia de mediano plazo
sin afectar el espacio fiscal necesario para atender otras demandas de
proteccién social y de inversién.

La situacién de la proteccién social en salud también presenta
aspectos muy especificos que deberadn ser considerados en cada
caso con particular atencién. La evolucién de los sistemas de
salud y el impacto del cambio técnico sobre las posibilidades de
los sistemas se encuentran entre las causas y consecuencias del
cambio demografico. El desarrollo de ambientes mas saludables y
el avance de la medicina han promovido un acelerado crecimiento
en la esperanza de vida de la poblacién. Partiendo de niveles muy
diferentes y con algunas diferencias por pafses, la expectativa de
vida de la poblacién ha crecido en forma considerable (grafico 4.5).
Asi los paises deberén extremar sus esfuerzos para que sus sistemas
de salud, ademés de mejorar la cobertura y reducir las inequidades,
respondan a las crecientes demandas provenientes del envejeci-
miento poblacional y la incorporacién de nuevas y més costosas
tecnologias. Sin duda, el espacio fiscal que se requerird serd mucho
mayor y demandard un esfuerzo por priorizar adecuadamente el
destino de los recursos publicos.
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Grafico 4.5. Cambio en expectativa de vida de mayores de 60 afios
entre los quinquenios 1995-2000 y 2020-2025
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Fuente: elaboracion en base a World Population Prospects, Naciones Unidas. The 2017
Revision.

4.4 Los desafios para una mejor gobernanza de la
proteccion social

Durante la dltima década, un dambito de preocupacién creciente por
parte de las politicas publicas en proteccién social ha sido lo relativo
a la estructura y funcionamiento de la gobernanza. La gobernanza
esté estrechamente ligada a cdmo se fueron adoptando las reglas de
financiamiento y los mecanismos de coordinacién que se han esta-
blecido (o dejado de establecer) para asegurar niveles razonables de
coherencia y eficacia que impacten positivamente las distintas ramas
de la seguridad social y del sistema de proteccién social como un
todo. Asi, el factor que determina en Gltima instancia si un régimen de
seguridad social funciona o no es una gestién adecuada y una buena
gobernanza. La gobernanza es central para explicar las diferencias de
desemperio en materia de cobertura, suficiencia y sostenibilidad. Una
buena gobernanza y adecuada gestién pueden neutralizar un disefio
defectuoso, aunque un buen disefo sin una apropiada gestion y
gobernanza no podria brindar una seguridad social adecuada y soste-
nible (OIT, 2011).
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Si bien existen diferentes visiones sobre el alcance de un sistema
de gobernanza para la proteccién social, hay un consenso que esta
reflejado en las definiciones adoptadas por la Asociacién Interna-
cional de la Seguridad Social (AISS). La gobernanza se define como
“la manera en que la autoridad designada hace uso de sus facultades
para conseguir los objetivos de la institucién, incluso de sus poderes
para formular, aplicar e introducir nuevas politicas, normas, sistemas
y procesos en la organizacién, y para captar la participacién y el
compromiso de las partes interesadas. La buena gobernanza supone
que el ejercicio de la autoridad conferida seré responsable, transpa-
rente, previsible, participativa y dinamica” (AISS, 2013). Dentro de la
gobernanza para la proteccidén social existen dos grandes grupos, por
una parte, el proceso de disefio e implementacién de politicas, y por
otra, el funcionamiento de las instituciones encargadas de administrar
los programas sociales.

La articulacién expresada en mecanismos de coordinacién de los
distintos componentes de la proteccién social es clave para entender
y evaluar el desempefio de la misma. Para que esa articulacién sea
efectiva y se logren los mejores resultados, debe prestarse especial
atencién a las etapas de disefio, puesta en practica y funcionamiento
del sistema. Esto determina que el resultado de estas politicas publicas
sea completo, efectivo e integral (Schwarzer, Tessier y Gammage,
2014)%. El siguiente recuadro muestra algunas experiencias en materia
de coordinacién y politicas para reducir la fragmentacién del sistema.

(continta...)

20 Para mas detalles sobre etapas y mecanismos de coordinacién ver Anexo II.
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La utilizacién de buenas précticas?' tiene implicancias en la efectividad
y eficacia de las politicas implementadas, junto con el desempefio de
los diferentes regimenes a través de la buena gestién administrativa y
financiera. Las instituciones de seguridad social son las encargadas de
administrar los programas de proteccién social y la buena gobernanza
de éstas implica adoptar buenas précticas en cuanto a sus estruc-
turas organizacionales, incluyendo los recursos humanos, funciones
operativas e inversién de los fondos de la seguridad social. Resulta
imprescindible que en todos los casos existan organismos publicos

21 Las Directrices sobre la Buena Gobernanza elaboradas por (AISS, 2013) abarcan
principalmente las responsabilidades de la administracién de la seguridad social
en sus cuatro esferas: finanzas sostenibles; inversiones sélidas; adecuacién de la
cobertura, cotizaciones de los miembros, prestaciones y servicios ofrecidos; y la
gestién de los recursos, en particular de los recursos humanos y de la infraestructura
de las tecnologfas de la informacién y las comunicaciones (TIC).
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que tengan responsabilidades para regular y monitorear al sistema
en su conjunto, donde el tripartismo tiene un papel importante en la
rectorfa y control en aspectos financieros, econémicos y administra-
tivos (Gillion, Turner, Bailey y Latulippe, 2000).

El desempefio de los sistemas de seguridad social ha ido evolucio-
nando en gran parte por las mejoras que se han producido en areas
claves como las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC), la
recaudacion de cotizaciones y la calidad de servicios. La recaudacién
y cobranza de cotizaciones en sistemas contributivos incluyen varios
procesos tales como la afiliaciéon de trabajadores y empleadores, la
determinacién de cotizaciones y su cobro, la validacién de los datos
y las actividades de fiscalizacién. La casi totalidad de la regién ha
implementado, en distinta medida, mecanismos electrénicos de
comunicacién entre los asegurados y las instituciones de seguridad
social mediante los cuales se pueden efectuar afiliaciones, declara-
ciones y pagos en linea y seguros. Otro avance ha sido la posibilidad
por parte de los asegurados de verificar las cotizaciones que se han
registrado en la seguridad social y simular el monto de la pensién al
momento de jubilarse.

(continda...)

157



158

Panorama TEMATICO Capitulo 4. El futuro de la proteccidn social
Laboral frente a un mundo de cambios acelerados

cambio electrénico de datos entre paises como sucede en el ambito del
Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del MERCOSUR. El intercambio
de datos a nivel nacional también permite realizar inteligencia fiscal para
mejorar la fiscalizacion y hacer efectivo el cumplimiento de las condicio-
nalidades de los programas sociales. Las TIC también se han aplicado
a la salud permitiendo en México la implementacién del Programa de
Receta Resurtible, en Chile la Licencia Médica Electrénica y en Panama
el Sistema de logistica hospitalaria y la gestion de tramites médicos en
Argentina.

Fuente: Elaboracién propia en base al programa de Buenas Précticas en
la Seguridad Social de la AISS.

El didlogo social consiste en una base de consenso y participaciéon
democrética de los interlocutores y partes interesadas, que en el caso
de la seguridad social se expresa desde el tripartismo entre sindicatos,
empresas y Estado, junto con la ciudadania, familia, comunidades
y movimientos que demandan mejores condiciones de cobertura
y suficiencia de las prestaciones, instituciones de la sociedad civil,
asi como la comunidad internacional (OIT, 2002a). Cuando estas
estructuras y procesos funcionan, existe un importante potencial
para resolver temas econdémicos y sociales, asegurando legitimidad y
buena gobernanza, y de esta manera promover un sistema de protec-
cién social alineado con el progreso econémico, prolongando su vida
institucional y financiera.

Algunas experiencias de didlogo social de la regién han permitido
avanzar en el proceso de debate y redisefio de las politicas de
proteccién social. La reforma de las pensiones de Barbados de 2003
se efectud en el marco del Programa de Relaciones Publicas para la
Reforma de Pensiones (Pension Reform Public Relations Programme). El
Dialogo Nacional de Seguridad Social en Uruguay en los anos 2007 y
2008 y su segunda etapa a partir de 2010, permitié acordar la nece-
sidad de flexibilizar los requisitos para acceder a las pensiones (2009),
modificar condiciones de acceso al seguro por desempleo (2009),
coincidentemente con el impacto de la crisis financiera internacional,
y més recientemente instaurar la compatibilidad condicionada entre
jubilacién y trabajo y la posibilidad parcial de desafiliacién de la
capitalizacién individual. En 2016, el Gobierno de Uruguay lanzé el
Diédlogo Social Uruguay al Futuro con el objeto de pensar al pafs hacia
2030-2050 en articulacién con los nuevos Obijetivos de Desarrollo
Sostenible. En este proceso de didlogo no solo participan el gobierno
junto a organizaciones de empleadores y trabajadores sino también la
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academia, magistrados, legisladores, jubilados, organizaciones de la
sociedad civil y las Cajas Paraestatales de Seguridad Social.

El Gobierno de Antigua y Barbuda ha establecido un Comité Nacional
de Proteccién Social (CNPS) multisectorial para proporcionar liderazgo
y supervision de la proteccién social y diversos programas de reduc-
cién de la pobreza nacional. EI CNPS también busca la construccion
de redes y vinculos entre los sectores sociales para desarrollar herra-
mientas y plataformas comunes para planificar, ejecutar y supervisar
los programas de proteccién social. El Consejo Econdmico y Social de
Honduras, de composicidn tripartito, tuvo un papel importante en el
anélisis de la Ley Marco del Sistema de Proteccién Social (2015), previo
a su adopcién por parte del Parlamento. Recientemente en Costa Rica
se establecié una Mesa de Didlogo por las pensiones (2017), integrada
por representantes del Estado, empleadores y trabajadores.

En linea con las disposiciones del Convenio sobre la seguridad social
(norma minima), 1952 (ndim. 102) respecto de la participacién de los
representantes de las personas protegidas y de los representantes de
las organizaciones de los empleadores, ademés de las autoridades
publicas, varios pafses de la regién cuentan con una representacion
tripartita o cuatripartita dentro de los directorios o consejos de admi-
nistracién de los institutos de seguridad social. Dentro de estos casos
se encuentra el Banco de Previsién Social de Uruguay, el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, el Instituto de Previsién Social de
Paraguay, la Caja Costarricense de Seguro Social, la Caja de Seguro
Social de Panamé, el Instituto Salvadoreno del Seguro Social y el Insti-
tuto Hondurefno de Seguridad Social. El recuadro 4.3 muestra algunos
casos especificos del Cono Sur.

Recuadro 4.3. La representacion tripartita en la gestion de la
seguridad social del Cono Sur

La participacién en la gestion de los sistemas de seguridad social es
heterogénea en la subregién. En Argentina se han establecido dife-
rentes instancias tales como el Consejo Nacional de Previsién Social,
establecido a partir de la Ley N° 24.241. Este espacio esté integrado
por el Ministro del Trabajo, el Secretario de Seguridad Social, y los
representantes de los trabajadores, empleadores y beneficiarios. En
1997 se cred el Comité de Seguimiento del Plan de Transformacién
de la Administracién Nacional de la Seguridad Social, presidido por el
Ministro del Trabajo y Seguridad Social e integrado por el Secretario
de Seguridad Social, el Director Ejecutivo de la ANSES, representantes

(continua...)
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De esta forma, la regién tiene importantes desafios en lo que
respecta a esta materia y especialmente a la luz de la Agenda 2030.
Para superar las metas de ampliar la cobertura de la proteccién
social y adoptar politicas fiscales, salariales y de proteccién social
en pos de generar mayor igualdad, se requiere una gobernanza que
permita la generacién y coordinacién de fondos donde se potencie a
los administradores de la seguridad social e instituciones laborales,
junto con invertir en mecanismos de recaudacién de la seguridad
social (Ortiz et al., 2017). Para fortalecer los sistemas de forma inte-
gral, ademas, la regién debe aplicar mejoras en la articulacién de los
mismos y superar su fragmentacién dando mayor coherencia interna
y externa; también se requiere generar mayor coordinacién en el
diseno, ejecucién y gestién de los distintos programas de seguridad
social, en miras de una sostenibilidad politica, social y econdémica.
Sumado a lo anterior, se requiere dotar de mayor robustez a las
instituciones de seguridad social y en esta misma linea fortalecer
el uso de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC)
como herramienta central para organizar, automatizar y agilizar
todos los procesos; y finalmente consolidar el didlogo social, donde
el tripartismo es una herramienta legitimadora y facilitadora de la
gobernanza en los sistemas de seguridad social.

4.5 Los sistemas de cuidado como nuevo componente
necesario de los sistemas de seguridad social

La insercién laboral de las mujeres, y en buena medida sus posibi-
lidades para acceder a la proteccién social, estd determinada por la
distribucién desigual del trabajo no remunerado. La divisién sexual del
trabajo establece una separacion rigida entre la esfera productiva y la
reproductiva, consignando esta dltima al ambito de lo privado, y asig-
nando a las mujeres la responsabilidad de suplir el trabajo doméstico
y atender las necesidades de cuidados de las familias.

La vigencia de esta divisidn, que aumenta desproporcionadamente el
trabajo no remunerado de las mujeres, se constata en los resultados
de las encuestas sobre el uso del tiempo que se realizan en muchos
paises de la regién. La dedicacién de las mujeres al trabajo no remune-
rado oscila entre un quinto y un tercio de su tiempo diario o semanal,
mientras que los hombres le dedican una décima parte de su tiempo
(gréfico 4.6).
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Grafico 4.6. América Latina (17 paises): Proporcion de tiempo
dedicado a quehaceres domésticos y cuidados no remunerados,
segin sexo (En porcentajes)

México, 2014 |32,2 116
Costa Rica, 2011 29,6 11,6
El Salvador, 2010 26,4 11,3

Argentina, 2013 25,6 10,5
Peru, 2010 252 10,2
Chile, 2015 25,0 11,2

Ecuador, 2012 239 6,0

Bolivia, 2011 235 12,

Nicaragua, 1998 229 12,1
Uruguay, 2013 216 9,5
Panama, 2011 20,3 86

Guatemala, 2014 19,8 30

Colombia, 2012 193 58

Honduras, 2009 18,0 4,7
Paraguay, 2016 16,9 7,0

Cuba, 2001 16,3 53
Brasil, 2012 14,0 3,5

35 30 25 20 15 10 5 0 5 10 15
1 Mujeres M Hombres
Fuente: CEPAL (2017d).

Esta distribucién desigual limita, e incluso impide, el acceso de las
mujeres al mercado laboral. De hecho, el 43,4% de las mujeres de entre
20y 59 afnos de edad sefialan que no trabajan ni buscan trabajo debido
a razones familiares? (CEPAL, 2017c¢). En el caso de las mujeres jévenes,
el 71,1% de las que no estudian ni trabajan, no lo hacen porque se
dedican a quehaceres domésticos (OIT, 2013). Sin duda, esta situacién
se vincula a un importante déficit de derechos en términos de ingresos
y autonomia econdmica. Es por ello que, habida cuenta de que en la
regién predomina un modelo de proteccién social ligado al empleo, las
mujeres tienen més limitaciones para acceder a la proteccién social.

Con el fin de revertir esta situacién, diversos paises de la regién han
avanzado acciones para disenar e implementar politicas para la corres-
ponsabilidad social en el cuidado. Las politicas de cuidado comprenden
un amplio rango de prestaciones segtin las personas a quienes se busca
atender (especialmente, nifios y nifias, adultos mayores, o personas con
discapacidad). Son actividades mano de obra intensivas que, teniendo en
cuenta la diversidad de objetivos, modalidades de provisién y financia-
miento, ofrecen servicios en muchos casos fragmentados y, dependiendo
de las concepciones éticas predominantes en cada sociedad, las respon-
sabilidades se reparten entre los dmbitos propios de la politica piblica y
las familias (Barbieri, 2014).

22 Como cuidado de nifios y nifias o personas dependientes, trabajo doméstico o la
prohibicién por parte de miembros del hogar.
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De esta manera, las politicas de cuidado incluyen diferentes modali-
dades de intervencién que, teniendo diferentes grupos poblacionales
como objetivo, pueden clasificarse en tres grupos:

i.  Las que aseguran tiempo de cuidado. Por lo general benefi-
cian a los trabajadores formales que hacen contribuciones
a la seguridad social y pueden incluir diferentes tipos de
licencias (por ejemplo, maternidad, paternidad, lactancia), y
permisos (por fallecimiento o asistencia a un familiar), entre
otras modalidades.

ii. Las que otorgan una suma de dinero para financiar acciones
de cuidado. Aqui se deben diferenciar aquellos benefi-
cios contributivos (asignaciones familiares, jubilaciones,
pensiones y pensiones por invalidez) y los no contributivos
(transferencias a hogares con hijos y diferentes tipos de
pensiones no contributivas, incluyendo por invalidez).

ii. Las que brindan servicios de cuidado de manera directa.
Pueden considerarse los destinados a la primera infancia
(guarderfas y espacios de cuidado en lugares de trabajo,
reintegro de gastos de cuidado infantil, y otros servicios para
la infancia que pueden ser de caracter no contributivos); a
la poblacién adulta mayor (atencién sanitaria, instituciones
especializadas en el cuidado; unidades de cuidados domi-
ciliarios, residencias, hogares de dia, centros de rehabili-
tacién, hogares de ancianos y hospitales generales con
unidades de geriatria); y a personas con discapacidad (por
ejemplo, unidades de educacién especial).

Como se sefald, las politicas que transfieren ingresos pueden desa-
rrollarse por la via de la seguridad social, como transferencias no
contributivas, a través de créditos y subsidios fiscales (incluyendo
los denominados gastos tributarios), u otras modalidades especificas
dependiendo del pafs. Por otra parte, deben considerarse las politicas
que combinan tiempo y dinero, en especial cuando se vincula con los
derechos que goza el empleo formal (licencias remuneradas, disposi-
ciones de tiempo flexible y reduccién del tiempo de trabajo). Adicio-
nalmente, las transferencias condicionadas con o sin contraparte a
hogares con nifos, nifas y adolescentes pueden ser consideradas,
asimismo, como transferencias de dinero para facilitar el cuidado.
Como puede observarse, existe una mezcla de politicas enmarcadas
en distintos sectores y tipos de financiamiento. Entre éstas, ademaés,
se producen financiamientos exclusivos del Estado o del mercado, o
bien, articulaciones entre Estado y mercado o Estado y comunidad.
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23 Sobre la base de la informacién provista por el enlace web del Sistema Nacional de
Cuidados (MIDES): www.sistemadecuidados.gub.uy/
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4.6 Respuestas de la proteccion social al cambio
climatico

Las politicas publicas generan usualmente instituciones y programas
sociales rigidos que limitan el alcance de las intervenciones cuando
el contexto es muy cambiante. El cambio climético y las catéstrofes
naturales son algunos de los factores que han experimentado mayores
alteraciones en su comportamiento poniendo asf a prueba las capaci-
dades de las politicas pdblicas para reaccionar y, aiin méas importante,
su capacidad de concentrarse en aspectos preventivos. Este factor
se suma a las mutaciones en el mundo del trabajo provenientes del
entorno macroecondémico, los cambios técnicos y de la organizacién
de la produccién junto a las tendencias demograficas. En 2017,
los constituyentes de la OIT adoptaron la Recomendacién sobre el
empleoy el trabajo decente para la paz y la resiliencia (NGm. 205)** que
proporciona orientaciones sobre las medidas que se han de adoptar
para generar empleo y trabajo decente a fines de la prevencién, la
recuperacion, la paz y la resiliencia con respecto a las situaciones de
crisis provocadas por los conflictos y los desastres.

El cambio climatico, originado por las emisiones de gases de efecto
invernadero, y hechos extremos como los recientes terremotos y hura-

24 http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_
CODE:R205
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canes en la regién, constituyen desafios cada vez mas importantes
que debera enfrentar el mundo en los préximos anos. El cuidado del
ambiente es un bien publico global (Stern, 2007) que requiere de las
sociedades enormes esfuerzos de adaptacién a las nuevas condi-
ciones de vida que es posible prever y, al mismo tiempo, de mitigacién
de dichas emisiones. Para ello, serd imprescindible un profundo
replanteo de los modos de desarrollo, buscando la consolidacién
de escenarios mas sostenibles. Sin duda, los cambios involucrarén
importantes impactos sobre el empleo y la forma en que se definen
las prioridades en materia de proteccién social.

Pese a haberse logrado algunos avances en afnos recientes, ellos
resultan muy insuficientes, lo cual se ve exacerbado por el hecho
de que los retos medio ambientales son de naturaleza cada vez
mas compleja. Los riesgos que genera el cambio climético incluyen
pérdidas econdmicas y de bienestar, caidas en la productividad
laboral y el trabajo de migrantes bajo condiciones no satisfactorias.
El cambio climético, la pérdida de la biodiversidad, el manejo insos-
tenible de los recursos hidricos y los efectos de la contaminacién y
las sustancias quimicas peligrosas a la salud se encuentran entre los
retos mas importantes que demandan una gestién medioambiental
maés sostenible (OCDE, 2008).

Los riesgos pueden ser més elevados para segmentos de la poblacién
con ciertas vulnerabilidades estructurales como es el caso de los pueblos
indigenas vy tribales, o los residentes de areas rurales y costeras (OIT,
2017d). Reviste especial importancia la consideracién de los problemas
que puedan sufrir los trabajadores cuyas actividades se relacionan con la
explotacién de recursos naturales y aquellos que puedan sufrir durante la
transicién hacia economias ambientalmente sostenibles. Ello demanda
una proteccidn social que los considere, ayudando al proceso de mitiga-
cién de los problemas generados por la propia transiciéon y la adaptacion
a los futuros modos de produccién ambientalmente sostenible y sus
repercusiones sobre la demanda de empleo (OIT, 2015c¢). Adicionalmente,
el cambio climatico puede tener un impacto negativo sobre la equidad de
género, ya que las mujeres estén sobre representadas entre las personas
més pobres, concentradas de forma desproporcionada en los sectores
de la agricultura y el turismo, especialmente afectadas por los desastres
naturales (OIT, 2008).

Como en todo bien publico, existe una gran asimetria entre quienes
han provocado y siguen provocando el deterioro del clima y quienes
sufren sus consecuencias. Como sefiala CEPAL (2015¢) “si bien
América Latina ha contribuido histéricamente al cambio climético en
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menor medida que otras regiones, de todos modos resulta particu-
larmente vulnerable a sus efectos y, més aun, estara involucrada de
diversas formas en sus posibles soluciones. América Latina y el Caribe
es especialmente vulnerable a los efectos del cambio climéatico debido
a su situacién geografica y climética, su condicién socioecondmica y
demogréfica y la alta sensibilidad al clima de sus activos naturales,
como los bosques y la biodiversidad”.

Guyana, Jamaica y Barbados han tomado el liderazgo en el Caribe al
momento de dar cuenta del impacto del cambio climéatico en la estruc-
tura social y econémica de esta regién y estan totalmente alineados con
la Alianza para la Accién hacia una Economia Verde (Partnership for Action
on Green Economy — PAGE). PAGE apoya a los pafses en transitar hacia
economias que son més inclusivas, utilizan los recursos de manera més
eficiente, tienen bajas emisiones de carbono y més resistentes a los
efectos del cambio climético. Se ha demostrado que la creacién neta
del empleo es posible en el proceso de reforma hacia una economia
més verde. También resulta evidente que el objetivo de desarrollo de
economias ambientalmente sostenibles y socialmente inclusivas no
puede lograrse sin la contribucién proactiva del mundo del trabajo. Los
empleos son considerados “verdes” cuando ayudan a reducir el impacto
ambiental negativo, resultando en empresas y economias que son
ambiental, econémica y socialmente sostenibles. La proteccién social
debe por tanto adaptarse a los empleos verdes y brindar una cobertura
de riesgos para asegurar que la transicién hacia una economfa verde sea
enmarcada en los principios del trabajo decente.

Asimismo, deben contemplarse los efectos negativos de los desastres
naturales sobre el crecimiento potencial de las economfias y las condi-
ciones sociales, en especial teniendo en cuenta que existe evidencia
que muestra que los desastres naturales tienen un impacto més fuerte
sobre la poblacién més pobre, con fuentes de ingreso menos flexibles,
escaso patrimonio y con una mayor vulnerabilidad a los riesgos de la
salud, entre otros factores discriminantes (Galindo et al., 2014).

Las catastrofes naturales, tal como las que se produjeron en 2017 —
por ejemplo los terremotos en Ecuador y México y los huracanes Irma
y Marfa— han agrandado las brechas de trabajo decente al generar més
desempleo y pobreza, afectando —y en algunos casos destruyendo—
los factores productivos, profundizando los movimientos migratorios
y deteriorando el clima de didlogo social. Las pérdidas y dafios pueden
llegar a ser colosales y no solamente desde el punto de vista econémico
sino también social. Los dafios materiales generados por los hura-
canes en el Caribe representan mas de dos veces del PIB en Dominica
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(226% o USS 1.3 billones) donde también se han perdido la totalidad
de los cultivos y se espera que la pobreza aumente entre 25% vy 40%.
Otro factor que ha sido gravemente danado fue la estructura hotelera
y las playas comprometiendo asf el principal recurso de ingresos (Sint
Maarten y Turks and Caicos) y generando pérdidas de empleo masivas
(en Anguilla, por ejemplo, casi el 50% de los empleados de los hoteles
-unos 1.100- perdieron su empleo).

La falta de sistemas de proteccién social con cobertura universal inhibe
el desarrollo de sociedades resilientes que puedan dar respuestas a
quienes han sido afectados por el cambio climatico y las catéstrofes
naturales. Més atn, obliga a los gobiernos a adoptar medidas de
emergencia que generalmente dependen de financiamiento externo
no necesariamente alineado con la Agenda 2030 de Desarrollo Soste-
nible. La falta de seguro de desempleo en la mayoria de los paises del
Caribe no permite asegurar una garantia de ingresos a aquellos que
han perdido el empleo tras el paso de los huracanes. Las instituciones
de seguridad social se enfrentan a la pérdida de ingresos por cotiza-
ciones que en algunos casos puede llegar al 30% comprometiendo asf
la sustentabilidad financiera de las mismas.

Como corolario de las catastrofes climaticas de 2017, lideres interna-
cionales y del Caribe, con el apoyo de la comunidad internacional, han
acordado unir esfuerzos para convertir al Caribe en la primera regién
del mundo resiliente al cambio climéatico y se han comprometido mas
de USS 2 mil millones® a tal fin, bajo el lema de “reconstruirse mejor”.
El principal desafio contintia siendo la inclusién de los aspectos
sociales y productivos en el proceso de reconstruccién de una forma
coordinada y sostenible en el mediano y largo plazo, puesto que no
sélo se espera que las catéstrofes naturales se repitan, sino que lo
hagan con més frecuencia. La conexién entre medidas humanitarias y
de emergencia con una reconstruccién con trabajo decente continda
siendo el principal desafio para la regién.

Algunas experiencias recientes frente a estos riesgos son las de Domi-
nica y Sint Maarten. UNICEF y el PAM estén proporcionando asistencia
a 6.000 nifos en Dominica® a través de transferencias monetarias a
hogares vulnerables afectados por el Huracan Marfa. El PNUD esté
implementando un programa de empleo de emergencia y de recons-
truccién de viviendas y de lugares piblicos en Sint Maarten. Se espera

25  http://www.undp.org/content/undp/es/home/news-centre/news/2017/Caribbean-can-
only-build-back-better-with-international-support-and-urgent-climate-action.html
26 https://www.unicef.org/easterncaribbean/

169



170

PanoramaTEl\/lATlCO Capitulo 4. El futuro de la proteccidn social
Laboral frente a un mundo de cambios acelerados

que 500 viviendas sean reparadas, 500 personas reciban una trans-
ferencia monetaria por trabajos de recoleccién y 50 areas publicas
sean restauradas y funcionales. La generacién de oportunidades de
empleo decente en el proceso de reconstruccién ha sido ampliamente
promovida y en la mayorfa de los planes de reconstruccién esté siendo
incluida la necesidad de generar empleos productivos. El Gobierno de
Dominica ha lanzado un plan de empleo de emergencia que busca dar
oportunidades de empleo en el sector publico y privado a unos 1.110
trabajadores afectados.

En cuanto a los desafios, los paises deben concentrar esfuerzos
en dos aspectos fundamentales: i) en el desarrollo de la resiliencia
como un mecanismo de prevencién y salvaguarda del empleo ante el
cambio climético, y ii) en el nexo entre las actividades humanitarias y
de emergencia con las politicas de desarrollo sostenible en el proceso
de reconstruccién, particularmente el trabajo productivo. Las politicas
de empleo y de proteccién social contribuyen a facilitar la transicién
hacia un crecimiento mas sostenible creando empleos verdes y
propiciando la eliminacién progresiva de los empleos en actividades
econdémicas que no son consistentes con un desarrollo sostenible.
Es entonces imprescindible que las dimensiones sociales y medioam-
bientales de la globalizaciéon formen parte integral de la reformulacién
necesaria de la estructura productiva y el empleo. Un ejemplo de
inversiones necesarias para esa adaptacion son las oportunidades de
empleo e ingresos en &mbitos como la ampliacién de las protecciones
costeras, la solidificacién del suelo, el fortalecimiento de los edificios
y la infraestructura, la gestién del agua y la recoleccién. Tal como se
ha mencionado, la proteccién social puede facilitar las transiciones al
cambio, por ejemplo, las transferencias monetarias ligadas a las poli-
ticas activas de mercado de trabajo pueden favorecer un vinculo mas
estrecho con las necesidades de recalificacién de los trabajadores y/o
apoyando la seguridad econdémica de las familias afectadas por dichas
transiciones. Los servicios de empleo de emergencia pueden tener un
papel protagénico en estos procesos.

Por ultimo, es necesario notar que las oportunidades de generacién
de empleos verdes también vienen acompafiadas de importantes
desafios. En general la calidad de estos empleos ha sido deficitaria.
Por ejemplo, los empleos en los sectores del reciclaje, la construccién
y los biocombustibles, suelen pertenecer a la economia informal.
No obstante, esas limitaciones no deben ser consideradas como
obstaculos insalvables sino como importantes retos que deben ser
afrontados para construir sociedades mas sostenibles (OIT, 2008).
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Durante los ultimos afios se han producido importantes modifica-
ciones en las caracteristicas y los alcances de los sistemas de protec-
cién social en América Latina y el Caribe. Por un lado, los mercados
laborales han experimentado cambios relevantes que han tenido
un impacto significativo en la estructura de la proteccién social de
la regién. Dichos cambios guardan relacién con factores de entorno
(ciclo econémico y politico), estructurales (altas tasas de informalidad
laboral, insercién laboral femenina, concentracién creciente del
empleo en el sector servicios, aumento en expectativas de vida, dismi-
nucién del bono demografico y envejecimiento de la poblacidn, entre
otros), y de construccién institucional (marcos legales y regulatorios,
gobernanza de las instituciones de seguridad social) que se correla-
cionan con la dindmica que han experimentado las politicas de protec-
cién social regionales. Entre los factores mas determinantes, por sus
efectos directos en las capacidades de ampliaciéon de la proteccién
social, se encuentra la fiscalidad, pero no dejan de tener importancia
otras acciones que incluyen incentivos y sanciones para promover
la formalizacién, la ampliacién de la cobertura legal a segmentos de
trabajadores desprotegidos, el fortalecimiento y vinculacién con las
politicas activas de mercado de trabajo, entre otras.

Por otra parte, también han ocurrido importantes modificaciones en el
paradigma que conceptualiza la proteccién social y sus politicas rectoras.
Las nuevas visiones han renovado la aspiracion por una proteccién social
més amplia, con politicas que no solo abordan el eje de la pobreza sino
también de la desigualdad, a la vez reconociendo que la informalidad
laboral no es un fenémeno coyuntural fécil de revertir sino una carac-
terfstica estructural, al menos para el horizonte de tiempo en el que se
disenan estas politicas. Los objetivos y las metas consideradas en la
Agenda de Desarrollo Sostenible 2030 son un reflejo de ese cambio y, por
supuesto, su cumplimiento efectivo constituye un enorme desafio para
précticamente todos los paises de la region.

Los cambios maés recientes en la proteccién social de la regién no
hubieran sido posibles sin mayor espacio fiscal. Sin embargo, la
politica social ha continuado siendo fuertemente prociclica, proba-
blemente debido a las todavia altas brechas entre la cobertura
contributiva y acceso a seguridad econdmica y atencién de la salud
en los componentes no contributivos. Una excepcién ha sido la crisis
2008-2009, pero bajo condiciones muy especiales dado que la misma

171



172

PanoramaTEl\/lATlCO Capitulo 5. Reflexiones finales
Laboral y orientaciones de politica

fue bastante acotada temporalmente. Las dificultades para establecer
politicas contraciclicas se relacionan también con la ausencia de
estabilizadores autométicos como son las imposiciones sobre las
rentas y los seguros de desempleo. Actualmente, luego del auge de
los primeros anos del siglo producto del superciclo de las materias
primas y una mejor gestién macroecondémica, la proteccién social se
encuentra frente a antiguas y nuevas encrucijadas para abordar las
restricciones y desafios que implica sostener los logros recientes y
mejorar su desempeno.

Los avances recientes

En los tltimos anos, la casi totalidad de los paises, con distintos niveles
de cobertura y compromiso fiscal, han expandido los componentes no
contributivos permitiendo reducir, aunque en forma bastante desigual,
las brechas de la seguridad social contributiva. Ademas, la cobertura
contributiva tuvo una recuperacién considerable por las sensibles
mejoras en el empleo. Numerosos paises expandieron la cobertura
legal a colectivos de trabajadores no comprendidos en la misma y
mejoraron los indicadores de empleo asalariado y formalidad como
producto de avances en las instituciones laborales. La administracion
del trabajo, la inspeccidn laboral e innovaciones en la recaudacién de
las cotizaciones a la seguridad social tuvieron un papel més protagd-
nico explicando este desempenio.

Sin embargo, otros colectivos tradicionalmente no mandatados con
la cobertura legal de la seguridad social han continuado excluidos en
numerosos paises (por ejemplo, el trabajo independiente) o en el caso
que han estado cubiertos, el cumplimiento de la normativa laboral,
especialmente en materia de proteccién social, ha sido bajo. La
persistencia de este tipo de insercién laboral, junto con la expansién
de las nuevas modalidades de relaciones laborales pone de manifiesto
la necesidad de reexaminar algunos puntos centrales para el debate
y de las politicas de trabajo decente. En particular algunos grupos
especificos de trabajadores y sus familias continGan enfrentando
importantes situaciones de desproteccidén que merecen una atencién
especial. Por ejemplo, el trabajo doméstico, los trabajadores rurales
y los migrantes, entre otros, presentan dificultades para superar
la precariedad laboral, incluso manifestaciones de discriminacion.
Ademés de las tradicionales dificultades para lograr niveles minimos
de seguridad econdémica, existe la necesidad de garantizar el acceso a
la atencién de la salud de manera integral. La capacidad contributiva
y la estratificacién social se trasladan a accesos desiguales en los
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niveles de proteccion social. El caso de la salud es representativo de
esta situacion.

América Latina y el Caribe no se caracteriza por tener una elevada
tasa promedio de cobertura de la seguridad social contributiva,
debido tanto a la alta informalidad en el empleo asalariado y no
asalariado, como a la incompleta cobertura legal de estos dltimos.
Sin embargo, su evolucién en los Gltimos anos ha sido notable. En el
afio 2005 la cobertura contributiva de la poblacién ocupada era de
36,6%, situacién que ha ido cambiando paulatinamente para alcanzar
aun42,2%en 2010y 44,6% en 2015. Algunos paises como Argentina,
Brasil, Ecuador, Perl, Republica Dominicana y Uruguay ampliaron su
cobertura sobre 10 puntos porcentuales en 10 afios.

En materia de garantias, ha sido muy importante el aumento en la
proteccién social de la infancia, en general a través de programas de
transferencias condicionadas. En este sentido se ampliaron las trans-
ferencias a familias con nifios, nifiasy, en algunos casos, hasta alcanzar
a adolescentes, donde el impacto ha sido més fuerte cuando las
prestaciones son condicionadas a la asistencia escolar y los controles
de salud. En el afio 2000 la cobertura de los hogares que participaron
de una transferencia condicionada era 3,1%, mientras que en 2015
llegd a 17,5% del total de los hogares, donde estos programas alcan-
zaron a un 73,6% de la poblacién en situacién de pobreza y 100% en
extrema pobreza. Numerosos estudios y evaluaciones han destacado
el importante impacto de estas politicas en la reduccién de la pobreza
y en la salud y el nivel educativo de los beneficiarios, aun cuando las
inversiones en estos programas han sido modestas si se comparan
con otras intervenciones de la proteccién social.

En relacién con la garantia de atencién de la salud se ha observado
que las reformas han gradualmente abordado las falencias en materia
de fragmentacién de derechos y la efectiva universalizacién de los
mismos, sin embargo aln existen importantes desafios en la reduccién
del déficit de cobertura (a nivel regional el déficit de cobertura legal
alcanza 14,5% y es de 32,6% en el sector rural), déficit de personal o
recursos humanos en salud (12,2% a nivel regional y 23,9% en sector
rural) y déficit financiero (7,4% a nivel regional y 19,5% en sector rural)
(OIT, 2017a). Se ha visto una mayor preocupacién por la oferta de
servicios publicos destinados a dar cobertura a los sectores sin seguro
de salud, mediante la introduccién de esquemas subsidiados (México,
Pert, Uruguay, Colombia); mejoras en la regulacién de los seguros;
introduccién de garantias explicitas de prestaciones cubiertas (Chile,
por ejemplo), e importantes avances en el cierre de brechas entre la
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cobertura de los diferentes segmentos del sistema de salud en varios
paises, de manera especial en Uruguay y Colombia. También se debe
senalar la existencia de innovaciones en las politicas destinadas a
compensar diferencias en sistemas descentralizados (Planes Sumar
y Remediar en Argentina) y esfuerzos en invertir la prioridad de los
sistemas de salud, pasando de sistemas eminentemente curativos a
preventivos (IMSS e ISSSTE en México).

Para las pensiones, hubo evidentes avances a través de la expansién
de las pensiones no contributivas, donde la cobertura agregada
(contributiva y no contributiva) pasé de 45,4% en 2005 a 51,6% en
2015, permitiendo cerrar parcialmente algunas importantes brechas
incluso en paises que ya contaban con una cobertura considerable.
Sin embargo, la cobertura alin se concentra principalmente en
asalariados del sector publico (80%) y sector privado (62,5%), en
contraposicién con trabajadores independientes (15%) y el trabajo
doméstico (26,6%). Las pensiones contributivas vieron expandir su
cobertura prestacional debido a la introduccién, en algunos paises,
de mecanismos que relajaron ciertos requisitos en las condiciones
de acceso que fueron disefiados en el pasado cuando habia expec-
tativas mas ambiciosas de un proceso de formalizacién del mercado
laboral que finalmente no se materializaron. De igual modo, persisten
importantes desafios en materia de suficiencia de las prestaciones y
sostenibilidad de los sistemas.

Contrariamente a los importantes avances en las garantfas de segu-
ridad econdmica y salud anteriormente mencionados, los avances han
sido menos relevantes en la proteccién para las personas en edad de
trabajar. Algunos paises perfeccionaron intervenciones y programas,
realizando una mejor correspondencia entre los componentes de
transferencia econémica con el acceso a corresponsabilidades y a
servicios esenciales, como pueden ser la intermediacién laboral y la
formacién para el trabajo. Las escalas de las intervenciones continuaron
siendo modestas en términos de sus coberturas. En esta garantia, la
informalidad laboral tiene un impacto directo y la provisién de segu-
ridad econdmica y servicios de intermediacién y formacién continua
generalmente realizandose en forma fragmentada, segmentada y con
coberturas modestas. Asimismo, a todo este contexto, se agrega el
proceso creciente de migracién laboral que enfrenta la regién con el
consecuente desafio de la inclusién laboral y de proteccién social,
tanto a través de los mecanismos de coordinacién internacional de
la seguridad social como también en el empleo formal una vez en los
pafses de destino.
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En cuanto a la gobernanza de la proteccién social, se observan impor-
tantes avances en la administracién de programas de proteccién social
liderados por un uso considerable de las tecnologias de la informa-
cién y la comunicacién. Se ha logrado que las instituciones publicas
resulten mas accesibles para los beneficiarios y que la calidad de los
servicios prestados resulte mas elevada, generando asi una cierta
mejora de la relacién cliente-proveedor. Casi la totalidad de los paises
del Caribe han informatizado la seguridad social y los empleadores
pueden ahora interactuar con las instituciones de seguridad social y
pagar cotizaciones a través de canales electrénicos seguros.

El avance en la implementacién de programas de proteccién social
se ha caracterizado por el desarrollo de mecanismos de proteccién
basados en los derechos como contrapunto a los proyectos focali-
zados de duracién determinada. La buena gobernanza en la adminis-
tracién de programas no contributivos no ha estado siempre a la orden
del dia y se observan avances dispares en cuanto a la identificacién de
beneficiarios, a la gestién de las condicionalidades, a los mecanismos
de pago de las prestaciones y a la supervision y evaluacién de los
programas.

Finalmente, y como se ha mencionado en secciones anteriores, la
complementariedad y articulacién entre programas contributivos
y no contributivos todavia puede ser mejorada. La escasa o nula
coherencia operacional es generalmente el corolario de una pobre
coordinacién en cuanto al desarrollo de politicas y su financiamiento
e implementacion.

Orientaciones de politicas

Tal como fue desarrollado en este informe, los avances en la protec-
cién social de América Latina y el Caribe han sido muy importantes,
sin embargo, los desaffos producto del limitado desempefio son de
gran envergadura. Algunos de ellos se relacionan con el funciona-
miento sistémico de la proteccidn social, otros con la organizacién de
cada esquema prestacional, mientras que hay un conjunto de factores
relacionados, directa o indirectamente, con el desempefio de otras
instituciones laborales, el mercado de trabajo y la politica fiscal.

Los cambios que se avizoran en la organizacién de la produccién y
el trabajo, en materia demografica y ambiental y climatica para las
préximas décadas son un llamado urgente para reflexionar sobre
el futuro de la proteccién social y las politicas que explicardn su
desemperio. Es necesario que esta reflexiéon considere aspectos
criticos como las modalidades bajo las que se definen la afiliacién, las
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condiciones de acceso, la gestién y el financiamiento de las diferentes
prestaciones de la seguridad social. Siendo que en América Latina y el
Caribe la informalidad laboral afecta en forma estructural a casi cinco
de cada diez trabajadores, es ineludible ampliar la cobertura de los
programas contributivos, en especial para los grupos de dificil cober-
tura, y afrontar, a la vez, la necesidad de fortalecer pisos de proteccién
social que den garantfas de seguridad econémica en todas las edades,
independientemente de la existencia de un empleo formal con una
relacién de trabajo asalariada tradicional.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible imponen metas de protec-
cién social claras y cuantificables hacia el ano 2030y es por ello que
el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD) lanzd la
iniciativa de Transversalizacién, Aceleracién y Apoyo a las Politicas
(MAPS) que consiste en un conjunto de recursos compartidos cuyo
objetivo es fomentar una estrecha colaboracién entre los equipos
de Naciones Unidas en los paises, los gobiernos y organizaciones
asociadas en relacién con los ODS, haciendo especial hincapié en
factores transversales como las alianzas, la informacién y la rendi-
cién de cuentas. Esta iniciativa ya tuvo lugar en Belice, Jamaica
y Trinidad y Tabago donde se identificé a la proteccién social
como uno de los aceleradores claves para lograr los ODS y por
ello se espera que se impulsen las reformas de proteccién social
necesarias, siempre enmarcadas en los documentos de politica de
desarrollo nacionales.

Como corolario de la sintesis del panorama de la proteccién social
presentado en este informe, aun reconociendo que numerosas aristas
no fueron abordadas en detalle y con profundidad, pueden identifi-
carse al menos diez lineas de accidén relevantes, correspondientes a
los principales desafios descritos, que pueden orientar los debates y
la accién de gobiernos y los actores sociales del mundo del trabajo.

1. Establecer una estrategia para incrementar el espacio
fiscal y mejorar la incidencia distributiva de la politica
fiscal. Esto es necesario para permitir el disefio e imple-
mentacién de las reformas en la proteccién social. Mas alla
de las ineludibles mejoras en los esquemas contributivos,
una estructura mixta de seguridad social deberd descansar
gradual pero crecientemente en fuentes de financiamiento
basadas en impuestos generales. Ademas de incrementar el
espacio fiscal a través de reformas tributarias, éstas tienen
que incrementar sus efectos distributivos. El nivel de impo-
sicién y su estructura debe gradualmente evolucionar hacia
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esquemas que aseguren la sostenibilidad fiscal al tiempo
que potencien los impactos redistributivos de las politicas
de gasto. La revisién del gasto social y su eficiencia, asi
como también el uso de mecanismos de financiamiento
innovadores, pueden contribuir a generar recursos fiscales
adicionales para la proteccién social. La mejora de la
cobertura social y de la incidencia redistributiva del gasto
fiscal son una importante contribucién al fortalecimiento
de la cohesién social.

Incorporar elementos de politica fiscal contraciclica.
Los impactos en el bienestar de las familias que generan
las crisis y fluctuaciones econdmicas ya sea a través del
empleo, el acceso y nivel de las prestaciones, el cambio en
los precios relativos y la inflacién, podrian ser suavizados
con estabilizadores. La proteccidon social tiene un papel
que jugar en esto a través de un amplio y sélido piso de
proteccidn social que pueda tener la flexibilidad para actuar
como elemento contraciclico. Los seguros de desempleo
tradicionales deberan continuar construyéndose y amplian-
dose en la medida que crezca el empleo asalariado y se
reduzca la informalidad, aunque seguramente no tendrén
el papel contraciclico que tienen en las economias més
desarrolladas. La proteccién social puede contribuir de
sobremanera para crear los incentivos adecuados para
mejorar la formacién profesional, las capacidades de gestién
e innovacién y el emprendimiento para empoderar a los
trabajadores y empleadores al momento de hacer frente a
los ciclos negativos de la economia.

Mejorar la formalizaciéon de la economia y la inclusién
de las poblaciones de dificil cobertura en el sistema.
La formalizacién, junto con las politicas de desarrollo
productivo, formacién profesional y otras conexas, tiene
un potencial impacto virtuoso en las posibilidades de
crecimiento sostenido y diversificacién productiva. Los
impactos de la formalizacién son midltiples: amplian el
espacio fiscal, extienden la cobertura contemporanea y
futura de la proteccién social e impulsan el crecimiento
de la productividad. Un trabajador formalizado, junto a su
familia, tendrd mas y mejor acceso no solo a proteccién
social sino también a formacién, experiencia y calificacién
en el trabajo, impactando positivamente en la productividad.
Por otra parte, una parte importante de la brecha de
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cobertura estéd relacionada con segmentos especificos
del mercado de laboral o categorias de trabajadores que
presentan dificultades para su inclusién en la seguridad
social como por ejemplo los trabajadores rurales, los traba-
jadores migrantes y los trabajadores y trabajadoras domés-
ticas. Resulta importante que los instrumentos o politicas
que promuevan la inclusién de estos trabajadores tengan
en cuenta las especiales caracteristicas de estos colectivos,
particularmente cémo y dénde desarrollan sus actividades vy,
finalmente, se incentive la ampliacién de la cobertura esti~
mulando a los paises para mejorar la legislacién y efectividad
de las instituciones laborales y de seguridad social.

Ampliar la cobertura de la proteccién social para la
infancia. El potencial y la enorme rentabilidad social de las
politicas y programas integrales para la infancia, incluyendo
el periodo de adolescencia, ha sido més que demostrado.
Ampliar la proteccién social para este segmento de la
poblacién, especialmente por los cambios demograficos
que experimentard la regién en las préximas décadas, no
solo permitird reducir la exclusién y polarizacién social,
sino que permitira contar con las bases necesarias para que
los jévenes puedan iniciar trayectorias de trabajo decente
virtuosas, asegurando una contribucién al aumento de la
productividad mayor al que realizaron las generaciones
anteriores. El desafio de corto plazo consiste en escalar la
cobertura y suficiencia de estas politicas y programas, como
también perfeccionar los mecanismos de vinculacién con
otras politicas sociales. Estas politicas también pueden ser
diseriadas de forma tal que tengan un impacto en la estruc-
tura demografica de los paises.

Asegurar la sostenibilidad de los sistemas de pensiones
contributivos, sin afectar la suficiencia, y aumentar
la cobertura de la poblacién adulta mayor, mediante
esquemas mixtos (contributivos y no contributivos). Sin lugar
a dudas, dada la demanda de recursos que requieren para
asegurar amplia cobertura, suficiencia y sostenibilidad, los
sistemas de pensiones contributivos constituyen el &mbito
de la proteccién social més dificil de abordar por parte de
los gobiernos. No solo son relevantes por el impacto directo
en el bienestar de los adultos mayores y por el creciente
protagonismo que tendran como miembros de la sociedad,
sino también por el efecto en los presupuestos fiscales y las
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restricciones que podrian imponer a la atencién de otras
prioridades sociales. Dada la envergadura del desafio, una
recomendacién consiste en evitar procrastinar decisiones
cruciales sobre el disefio e invertir en espacios de didlogo
social para consensuar intra e intergeneracionalmente
“promesas’” realistas que se realizan independientemente del
modelo adoptado de provisién y administracién (beneficio
definido, contribucién definida, pudblico, privado o mixto).
Al asegurar la sostenibilidad de estos sistemas se garantiza
que los principios de la seguridad social sean respetados y
la solidaridad intergeneracional continde siendo la principal
fuente de justicia social.

Garantizar el acceso de la poblacién a un piso de
proteccién social en salud. La fragmentacién de dere-
chos que se presenta en la mayor parte de los paises de
la regién requiere el fortalecimiento de las prestaciones
para los sectores que no cuentan con seguros de salud,
preferentemente mediante el desarrollo de aseguramiento
plblico o subsidiado; la equiparacién de coberturas entre
los diferentes esquemas; el establecimiento de garantias
explicitas para servicios de salud que sean suficientes, y una
efectiva regulacién de un sector donde existen fuertes inte-
reses econémicos. El acceso a la salud debe basarse en los
principios de calidad de servicio, accesibilidad, asequibilidad
y equidad financiera.

Mejorar el funcionamiento y escalar las garantias de
seguridad econémica para las personas en edad de
trabajar, y fortalecer su vinculacién con los programas
que permiten incrementar la empleabilidad y acceso
al empleo productivo. Debido a la heterogeneidad de
la estructura del empleo y a la alta incidencia de la infor-
malidad, ha sido tradicionalmente dificultoso disefiar e
implementar un sistema integrado de prestaciones por
desempleo vy asistencia a las personas con problemas de
empleabilidad. Debido a que en este ambito de la proteccién
social convergen distintas instituciones del ambito laboral y
social, como los Ministerios de Trabajo, los Ministerios de
Desarrollo Social y los organismos de la seguridad social,
el desafio més importante es construir una arquitectura
institucional que permita escalar en forma articulada las
coberturas y la integracién de los instrumentos que asocian
las transferencias monetarias con los servicios esenciales de
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empleo, como por ejemplo la formacién y los dispositivos
para apoyar mejoras en la empleabilidad. El desarrollo
de la institucionalidad y los programas para atender esta
garantia debe ademés adecuarse a la heterogeneidad en
los patrones de participaciéon e insercion laboral que tienen
hombres y mujeres, como también las diferencias que se
encuentran en los distintos niveles de ingreso familiar. La
mujer seguramente seguird incrementando su participacién
en el mercado de trabajo por lo que seré esencial afrontar el
desafio de expandir y mejorar la coordinacién con los servi-
cios de cuidado para personas dependientes como también
cambiar patrones culturales de la conciliacién entre trabajo y
responsabilidades familiares en los que los hombres tengan
mayor protagonismo.

Reducir la fragmentacion y segmentacién interna de
los esquemas de prestaciones. La fragmentacién es un
desaffo clave para las garantias de salud y el acceso a las
pensiones. Las reglas de financiamiento y condiciones de
cobertura y acceso a los distintos esquemas de presta-
ciones econdmicas y en especie deben converger a crite-
rios més estandarizados a efectos de evitar inequidades
y discriminacién. Los elementos de solidaridad, que en
numerosos casos son de carécter regresivo, tienen que
aumentar su progresividad. Los regimenes preferentes y de
privilegio para ciertos colectivos de trabajadores deberfan
ser reformulados y abordados en forma prioritaria por las
reformas de la proteccién social, en particular en lo que
refiere a los sistemas de pensiones, dado el gran costo
social que representan.

Mejorar la coordinacién interna de las politicas
de proteccion social y con el resto de las politicas
sociales. Es crucial reflexionar y actuar no sélo en las
mejoras que puedan darse en las diversas dimensiones
de la gobernanza de la proteccién social, sino también
en la articulacién de los componentes contributivos y no
contributivos ya sea sus dimensiones horizontales como
parte de un piso de proteccién social, como también en
su dimensién vertical, dando coherencia a la “escalera”
de proteccidén que permite mejorar progresivamente el
espectro y nivel de las prestaciones. Tanto en la salud
como en los programas que brindan seguridad econdémica,
una adecuada coordinacién permite mejorar la eficiencia
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10.

y eficacia de la proteccién social, minimizando los posi-
bles desincentivos a la participacién tanto laboral como
en los mismos esquemas de proteccién. Otra dimensién
de coordinacién importante tiene que ver con las otras
politicas laborales y sociales. Por ejemplo, en los debates
que refieren al cambio de las edades de retiro para los
beneficios previsionales por vejez, se requiere asegurar una
coordinacién en los esfuerzos para asegurar transiciones
laborales al retiro que contemplen oportunidades para
mejorar la empleabilidad, el acceso al empleo e inclusive
mecanismos de retiro parcial. También otros programas
de transferencias para grupos etarios requieren estos
tipos de mecanismos de coordinacién, por ejemplo, las
transferencias monetarias condicionadas con las asigna-
ciones familiares contributivas, los seguros de desempleo
de beneficio definido con las cuentas de ahorro para la
cesantia e indemnizaciones laborales, las prestaciones
de desempleo o asistencia a las personas con problemas
de empleabilidad con las politicas activas de mercado de
trabajo, entre otros.

Adaptar la politica de proteccién social frente a los
cambios tecnolégicos, demograficos y climaticos. Si
bien el futuro de la organizacién productiva y del trabajo
traerd cambios importantes en los patrones de destruc-
cién y generacién de empleo, especialmente en nuevos
sectores, los paises de América Latina y el Caribe deberén
ser capaces de dar proteccién laboral y social también
a nuevas formas de empleo que permitan impulsar
relaciones laborales arménicas y balanceadas entre los
distintos actores sociales a efectos de no profundizar la
desigualdad que tradicionalmente ha caracterizado a la
regidon. Los cambios en el mundo laboral también van a
estar en permanente interaccién con las tendencias demo-
gréficas, que, aunque tengan patrones de envejecimiento
a distinta velocidad entre subregiones y paises, definirdn
las prioridades que los sistemas deban abordar. Las tasas
de dependencia cambiardn notoriamente en las préximas
décadas sesgéndolos hacia la poblacién adulta mayor, sin
embargo, las oportunidades de desarrollo de los nifios,
nifas y adolescentes serén las que definirédn las futuras
capacidades de desarrollo sostenible. A estos desafios se
suman los que llegan por los efectos del cambio climatico
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que estéd cambiando el mapa de las capacidades produc-
tivas de los pafses que junto a los nuevos y mas recurrentes
accidentes climaticos, provocan fuertes demandas de
adaptacién a los sistemas de proteccién social. Los ciuda-
danos esperan por parte del Estado y en particular de los
sistemas de proteccidén social, ser parte de las respuestas
humanitarias y las estrategias de recuperacién econdémica
y social que generan no solo los accidentes climéaticos
sino también otros desastres naturales y situaciones de
conflicto. Para ello, los diversos instrumentos de seguridad
econdmica que provee la proteccién social requieren ser
coordinados y complementados maéas pertinentemente
con las politicas activas de mercado de trabajo a efectos
de que la asistencia humanitaria pueda transformarse en
recuperaciones econdmicas, sociales y ambientales con
trabajo decente.
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El marco normativo de promocidn de la proteccion
social, la Agenda de Desarrollo 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)

El mandato de la OIT en seguridad social conjuntamente con el marco
normativo global y regional constituyen la base sobre la cual descansa la
estrategia de la OIT, acordada por gobiernos, empleadores y trabajadores,
para la extensién de la cobertura de seguridad social basada en los dere-
chos y con carécter universal. A partir de una multiplicidad de opciones de
politicas, la estrategia brinda pautas para la organizacién y funcionamiento
de los sistemas, con el objeto de mejorar el desempefio de los mismos en
términos de cobertura, calidad de las prestaciones y su sostenibilidad a
efectos del logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) acordados
como parte de la Agenda de Desarrollo 2030.

Este anexo consiste en una revision de los mandatos institucionales de la OIT
en materia de politicas de proteccién social, desarrollados bajo el alero de la
normativa internacional sobre derechos humanos fundamentales de Naciones
Unidas. También se revisan los nuevos elementos que ha aportado la Agenda
de Desarrollo 2030 y los ODS a efectos de construir y orientar una plataforma
de lo que deberé constituir el futuro de la proteccién social en la regidn.

A1.1 El mandato de la OIT en materia de seguridad
social?

El marco juridico internacional en materia de seguridad social constituye
una herramienta imprescindible para avanzar hacia la cobertura universal en
todo el ciclo vital. La seguridad social ha sido reconocida como un derecho
humano fundamental por la comunidad mundial tanto en la Declaraciéon
Universal de Derechos Humanos (1948) como asf también en el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (1966), ademés de
haber sido consagrado como un derecho en otros instrumentos juridicos
regionales e internacionales. Estos instrumentos establecen metas para el
desarrollo de las sociedades que buscan garantizar niveles de seguridad
econdmica, salud y vida digna necesarios para la realizacién de las personas.

Desde su creacién en 1919, la OIT ha asumido un rol protagdnico en la
construccién del marco normativo internacional de la seguridad social. Las
normas producidas en forma tripartita por la Organizacién a lo largo de los

27 Las consideraciones de este apartado surgen de Casalf y Schwarzer (2010); Bertranou, Casalf,
Casanova y Cetrdngolo (2013); Casali y Veldsquez (2016) y de los instrumentos normativos de
NNUU y la OIT.
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anos han brindado una base juridica amplia sobre la que se materializa la
seguridad social como un derecho humano ademés de otorgar un marco
juridico para el desemperio de los sistemas nacionales de seguridad social.
Como se sefalara mas adelante, este mandato constituye un instrumento
clave para la consecucién de los ODS.
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Tal como fue mencionado, las primeras actividades normativas de la OIT en
materia de seguridad social se remontan a los propios origenes de la organi-
zacién. En el Predmbulo de su Constitucién, la OIT refirid a la necesidad de
mejorar las condiciones de los trabajadores en cuanto a la proteccién contra
el desempleo, las enfermedades, los accidentes del trabajo y las pensiones
de vejez e invalidez. También en la Declaracién de Filadelfia (1944) se reco-
noce explicitamente la obligacién de la OIT para fomentar, entre todas las
naciones del mundo, programas que permiten extender la seguridad social
con el propédsito de garantizar ingresos suficientes a quienes los necesiten y
otras acciones de seguridad y proteccién social (OIT, 2011).

Cincuenta y cinco afios después de la Declaracién de Filadelfia, el mundo
del trabajo experimentaba transformaciones que hacfan necesario revisar
los sistemas de seguridad social para adecuarlos a los cambios sociales,
mejorar su estructura y establecer una mejor coordinacién entre los
distintos sistemas y las politicas del mercado de trabajo. En la Memoria del
Director General de 1999, titulada Trabajo Decente, se subrayé la necesidad de
promover soluciones que mejoren los niveles actuales de proteccién sobre
la base de los principios generalmente aceptados de seguridad social. De
esta forma, el concepto de trabajo decente incorpord a la proteccién social
como uno de sus cuatro objetivos estratégicos, junto a los derechos en el
trabajo, las oportunidades de empleo y el didlogo social.

En 2001, la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) concedié méxima
prioridad a las politicas e iniciativas que pudieran extender la cobertura de
seguridad social a todas aquellas personas que no estén cubiertas por los
sistemas vigentes (OIT, 2001). Esta CIT realizé una discusién general sobre la
visién de la OIT en cuanto a la seguridad social en el siglo XXI cuyos resul-
tados fueron plasmados en el documento “La seguridad social: un nuevo
consenso”. Este nuevo consenso constituyd un punto de inflexién con
relacion al trabajo de la OIT en esta materia y motivé la puesta en marcha
en 2003 de la Campafia mundial sobre seguridad social y cobertura para
todos. Asi, la extensién de la cobertura de la proteccién social volvid a ser
una accién prioritaria de la Organizacién. Posteriormente, la Declaracién de
la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa reiterd el
compromiso tripartito para extender la cobertura de seguridad social en el
marco del Programa de Trabajo Decente (PTD).

La Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién
equitativa (OIT, 2008) menciona el reconocimiento de la comunidad interna-
cional respecto del trabajo decente como una respuesta eficaz a los desafios
de la globalizacién y subraya la necesidad de promover el empleo creando
un entorno institucional y econémico sostenible, adoptar y ampliar medidas
de proteccidn social que sean sostenibles, promover el didlogo social y el
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tripartismo, y finalmente respetar, promover y aplicar los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo, no sélo como derechos sino también
como condiciones propicias para la plena realizacién de todos los objetivos
estratégicos. Estos cuatro objetivos estratégicos de la OIT, a través de los
cuales se plasma el Programa de Trabajo Decente, constituyen la base para
la aplicacién practica del mandato de la OIT, principalmente a través de las
normas internacionales del trabajo, y para situar el empleo pleno y produc-
tivo y el trabajo decente como elemento central de las politicas econémicas
y sociales.

En el marco de esta Declaracién, la CIT de 2011 acogié una discusién sobre
proteccién social cuyas principales conclusiones refirieron a las politicas
necesarias para extender la cobertura de seguridad social, la necesidad
de garantizar la sostenibilidad financiera de los sistemas, la gobernanza
de la seguridad social y el papel del tripartismo. Ademés, el texto también
reflejé la necesidad de avanzar en un nuevo instrumento internacional para
promover los pisos nacionales de proteccién social, como parte integrante
de los sistemas integrales de seguridad social, adaptados a las circunstan-
cias y niveles de desarrollo de cada pais (OIT, 2011).

La Recomendacidn sobre los pisos de proteccién social, 2012 (nim. 202) fue
adoptada en la 1012 Conferencia Internacional del Trabajo. Su objetivo es
proporcionar orientaciones para la formulacién de una estrategia de exten-
sién de la seguridad social en linea con el resto de las politicas sociales,
econdémicas y de empleo y contribuir para garantizar la seguridad del ingreso
a lo largo de todo el ciclo vital y el acceso efectivo a los servicios esen-
ciales de salud (OIT, 2012b). El grafico Al.1 presenta la estrategia de la OIT
basada en una dimensién horizontal que refiere a la cantidad de personas
cubiertas y una dimensién vertical que contempla las contingencias sociales
cubiertas por el sistema y el nivel de las prestaciones tanto econdémicas
como en especie. La grafica simula una escalera de la proteccién social,
representando tres niveles de prestaciones en funcién a distintos niveles
de garantias. El seguro social toma también un protagonismo importante
en linea con las disposiciones del Convenio 102 sobre norma minima de
seguridad social o normas superiores que pregonan mejores niveles de
proteccién, complementado con un sistema voluntario que permita escalar
en la calidad de los beneficios o en la cobertura de otros riesgos sociales.
En la base, las cuatro garantias promovidas por la politica de los pisos de
proteccién social, garantizando acceso efectivo a la seguridad social para
todos aquellos fuera del sistema tradicional.
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Grafico A1.1. Estrategia bidimensional de la OIT para la extension de la
cobertura de proteccion social y la construccion de sistemas integrales
de proteccion social
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los instrumentos internacionales de la OIT.

La Recomendacién sobre los pisos de proteccién social, 2012 (ndim. 202)
prevé cuatro garantias bésicas que deberfan ser proporcionadas a todos los
residentes de un pafs. Estas garantias deberfan asegurar como minimo que,
durante todo el ciclo vital, todas las personas tengan acceso a una aten-
cién de salud esencial y a una seguridad bésica del ingreso que permitan,
conjuntamente, un acceso efectivo a los bienes y servicios definidos como
necesarios a nivel nacional. Las cuatro garantias son las siguientes:

1. Acceso universal a servicios esenciales de salud, incluida la aten-
cién de la maternidad;

2. Seguridad basica del ingreso para ninos, ninas y adolescentes, que
asegure el acceso a la alimentacién, la educacién y los cuidados;
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3. Seguridad baésica del ingreso para personas en edad activa que
no pueden obtener ingresos suficientes, en particular en caso de
enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez;

4. Seguridad bésica del ingreso para las personas de edad.

Existen distintas opciones para la implementacién de un piso de proteccién
social, pudiendo coexistir regimenes contributivos, universales, asisten-
ciales y/o mixtos, o una combinacién de todos los anteriores. El gréfico Al.2
introduce la escalera de la proteccién social incorporando las opciones de
politicas antes mencionadas y destacando la importancia del seguro social
como determinante de los niveles actuales de cobertura. Esta iniciativa no
debe considerarse como una promocién de la sustitucién de los regimenes
contributivos clésicos sino como una alternativa para ampliar la proteccién a
todas las personas no cubiertas por los sistemas tradicionales, por ejemplo,
el trabajo doméstico no remunerado, el trabajo independiente con escasa
o nula capacidad contributiva y los trabajadores informales en general. Las
orientaciones de la Recomendacién sobre los pisos de proteccién social,
2012 (ndm. 202) constituyen una hoja de ruta para cerrar progresivamente
las brechas de cobertura por lo menos en los niveles previstos en sus dispo-
siciones y, a partir de esta base, escalar hacia mejores niveles de proteccién
social, sea por la incorporacién de los riesgos inicialmente no cubiertos o
por una mejora en la calidad de las prestaciones.
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Grafico A1.2. Variaciones de la escalera de la proteccion social con
distintas opciones de politicas en la composicion de un piso de
proteccion social
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los instrumentos internacionales de la OIT.
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En sintesis, los instrumentos internacionales y regionales conjuntamente con
el marco normativo de seguridad social de la OIT constituyen la plataforma
para promover la introduccién de sistemas integrales de seguridad social. La
consolidacién de estos sistemas integrales permitird allanar el camino para
la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, en particular en lo atinente a
poner fin a la pobreza en sus diversas formas, reducir la desigualdad y luchar
contra el cambio climético.

(continua...)
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El Convenio 102 establece nueve ramas de la seguridad social, con normas
minimas para cada una de ellas y formula principios para la sostenibilidad y
gobernanza de los sistemas. El Convenio introdujo la idea de un nivel minimo
de seguridad social que debe ser alcanzado por los paises en funcién de
su grado de desarrollo econémico y social. Una caracteristica particular del
instrumento es que incluye cladusulas de flexibilidad que permite a los paises
que lo ratifiquen aceptar por lo menos tres de las nueves ramas, siempre que
al menos una de ellas cubra la contingencia de desempleo, vejez, accidente
del trabajo, invalidez o sobrevivientes. Las clausulas de flexibilidad obede-
cieron a la necesidad de tener en cuenta distintos grados de desarrollo de
los paises y sus sistemas de seguridad social.

Mas allé de su posible ratificacién por parte de los paises, el Convenio 102
ha influido la construccién y evolucién de los sistemas de seguridad social
en la regién, siendo sus disposiciones acogidas en las legislaciones referidas
a las pensiones, la salud, los accidentes del trabajo, la proteccién frente
el desempleo, las asignaciones familiares y la proteccién de la maternidad.
Por la importancia que reviste el Convenio sobre la seguridad social (norma
minima), 1952 (C102), el Gréfico Al.3 presenta el mapa de la regién con la
situacién de cada pais en cuanto a su ratificacién y, en su caso, las partes
aceptadas con relacién a las nueve ramas de la seguridad social.
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Grafico A1.3. (América Latina y el Caribe) Paises que ratificaron el
Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102)
(Partes aceptadas. Aiio 2016)
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Fuente: elaboracion propia en base al Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
(C102).

A1.2 Los Objetivos de Desarrollo Sostenibles

EL 25 de septiembre de 2015, los lideres mundiales adoptaron en el marco
de la cumbre de Naciones Unidas un conjunto de objetivos globales (ODS)
para erradicar la pobreza, proteger el planeta y asegurar la prosperidad para
todos como parte de una nueva agenda de desarrollo sostenible. La deno-
minada Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible estd precedida por impor-
tantes hitos partiendo por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992 (Cumbre para la Tierra), la Cumbre
del Milenio y los Objetivos de Desarrollo del Milenio de 2000, la Cumbre
Mundial 2005, la Cumbre sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio de
2010y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(Rio+20) en 2012, que mediante el informe “El futuro que queremos” realiza
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una evaluacién de avances y deficiencias en la aplicacién de una agenda de
desarrollo sostenible (Naciones Unidas, 2014).

Los ODS vienen precedidos de la experiencia que surgié a partir de la
estrategia seguida con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Dicha
agenda de desarrollo buscé abordar de forma unificada el desarrollo, la
paz, la seguridad, los derechos humanos y libertades fundamentales. Se
establecieron ocho objetivos para el periodo 2000-2015: 1) Erradicar la
pobreza extrema y el hambre; 2) lograr la ensenanza primaria universal; 3)
promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer; 4) reducir
la mortalidad de los nifios menores de 5 afios; 5) mejorar la salud materna;
6) combatir el VIH/SIDA, el Paludismo y otras enfermedades; 7) garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente; y 8) fomentar una alianza mundial para
el desarrollo (Naciones Unidas, 2000).

Hubo importantes avances en las diferentes materias agendadas desde los
2000 y a la vez su diagndstico permitié encausar los didlogos, acciones y
desafios futuros (Naciones Unidas, 2015). Estos avances se materializaron
con distinta magnitud para cada regién. Por ejemplo, la poblacién que vivia
con menos de 1,25 ddlares diarios en América Latina y el Caribe era 13%
en 1990 y en 2011 pasd a ser 5%. En la regidn, las personas con nutricion
insuficiente pasaron de 14% en 1990-1992 a menos del 5% en 2014-2016,
y los nifios menores de 5 afios con peso moderado o extremamente por
debajo del normal pasé de 7% en 1990 a 2% en el afio 2015 (Naciones
Unidas, 2015).

La evaluacion de los ODM permitié documentar avances concretos aunque,
también, que los logros fueron desiguales y que en muchas éreas queda un
largo camino por recorrer. Es de esta forma, que luego de quince afios de
experiencia con la agenda de los ODM, la Asamblea General de Naciones
Unidas adoptdé una nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
proponiendo los puntos centrales a tratar durante los siguientes 15 afos.
Para este nuevo periodo se busca poner “fin a la pobreza en todas sus
formas, reducir la desigualdad y luchar contra el cambio climéatico garan-
tizando, al mismo tiempo, que nadie se quede atrds”, donde ademas se
adopten medidas para “promover la prosperidad al tiempo que protegen
el planeta”, implementando ‘“estrategias que favorezcan el crecimiento
econdmico y aborden una serie de necesidades sociales, entre las que cabe
senalar la educacién, la salud, la proteccién social y las oportunidades de
empleo, a la vez que luchan contra el cambio climético y promueven la
proteccién del medio ambiente” (Naciones Unidas, 2017). De esta forma, el
amplio panorama que abarca la nueva agenda se consolida en 17 objetivos
y 169 metas (recuadro Al.3).
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La OIT tiene un rol particular en las materias vinculadas al trabajo decente y
seguridad social, los cuales tienen una relacién activa con los distintos ODS.
Un aspecto fundamental es la misién del trabajo decente en la reduccién de
la pobreza y pobreza extrema para hombres, mujeres y nifios, que a la vez
combate el hambre, mejora las condiciones de salud, reduce desigualdades y
propicia la equidad de género (OIT, 2016h).

El trabajo decente busca ir més alléd de sélo una visién dicotémica de que
una persona tenga o no trabajo, sino que “todas las personas tengan opor-
tunidades para realizar una actividad productiva que aporte un ingreso justo,
seguridad en el lugar de trabajo y proteccién social para las familias; que
ofrezca mejores perspectivas de desarrollo personal y favorezca la integracion
social” (Naciones Unidas, 2016). Bajo este marco el objetivo 8 de Trabajo
decente y crecimiento econémico propone 12 metas (Recuadro Al .4).

(continva...)
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En materia de seguridad social destaca la meta 1.3 “Poner en practica a nivel
nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccién social para todos,
incluidos niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia cobertura de los
pobres y los vulnerables”, la cual utiliza como guia de monitoreo el indicador
del porcentaje de poblacién cubierta por los sistemas o pisos de proteccién
social desglosados por sexo, y grupos vulnerables (nifios, desocupados,
vejez, personas con discapacidad, mujeres embarazadas y recién nacidos,
victimas de accidentes del trabajo y pobres). Un segundo punto corresponde
alameta 10.4 que hace referencia a adoptar politicas fiscales, salariales y de
proteccién social para incrementar la igualdad, donde el indicador respec-
tivo es la participacién del trabajo en el PIB, considerando los salarios y las
transferencias para la proteccién social.

A nivel de la regién de América Latina y el Caribe, la accién de la OIT tiene
foco especial en tres areas prioritarias, todas ellas vinculadas directa e indi-
rectamente con el desempeno de la proteccidn social. La primera refiere a
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las politicas de desarrollo productivo (PDP) para el crecimiento inclusivo con
més y mejores empleos; la segunda al transito a la formalidad; mientras que
la tercera a la aplicacién de las normas internacionales y de la legislacion
del trabajo.

La promocién de las PDP esta estrechamente vinculada con el objetivo 8 de
los ODS. Las PDP constituyen un érea de politica donde residen los instru-
mentos més poderosos para influir sobre la transformacién estructural, la
productividad y la calidad del crecimiento (sostenido, inclusivo, sostenible)
para tener mayor traccién en los mercados de trabajo y crear empleos de
calidad. En esta linea, se entiende el crecimiento inclusivo por aquel que
se sostiene a lo largo de décadas; tiene una amplia y diversificada base de
sectores econdmicos; crea empleo productivo que respeta los derechos
de los trabajadores; reduce la pobreza; reduce la desigualdad de ingresos;
mejora el acceso a la educacién y la salud; y ofrece proteccién social bésica
para todos los ciudadanos (OIT, 2016a). En otras palabras, la amplitud y
sostenibilidad de los sistemas de proteccién social esté estrechamente rela-
cionada con el desempenio de un pais basado en sus politicas productivas.

Otra area critica para el desarrollo sostenible de la regién esté vinculada
con el trénsito a la formalidad. Debe destacarse que a pesar de los avances
recientes, cerca del 47% del empleo total de la regién se encuentra todavia
sumergido en la informalidad. En la Reunién 104° de la CIT (2015) se aprobd
la Recomendacién sobre la transicién de la economfa informal a la economfa
formal, 2015 (nGm. 204), la cual busca hacer frente a la informalidad de la
economia, teniendo como objetivos facilitar la transiciéon de los trabajadores
y las unidades econémicas de la economia informal a la economfa formal,
respetando los derechos fundamentales de los trabajadores y garantizando
oportunidades de los ingresos, medidas de sustento y emprendimiento;
promover la creacién, preservacién y sustentabilidad de empresas y de
empleos decentes en la economfa informal, asi como la coherencia de las
politicas macroecondémicas, de empleo, de proteccién social y otras poli-
ticas sociales, y prevenir la informalizacién de los empleos en la economia
formal. La agenda de promocién de la formalizacién en América Latina y el
Caribe es crucial para aspirar a un desempefo apropiado de la proteccién
social. La reduccién de desigualdades, fragmentaciones y estratificaciones
se facilitarfa enormemente si la economfa y el mercado de trabajo logran
superar progresivamente los altos indices de informalidad. Esto facilitarfa a
su vez la construccién mas robusta de una matriz de financiamiento de la
seguridad social (OIT, 2016a).

Finalmente, cabe destacar la relevancia que tiene la adopcién y aplicacién de
las normas internacionales del trabajo. Las instituciones laborales presentan
importantes brechas en aspectos criticos como la promocién de la libertad
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sindical y la negociacién colectiva, la promocién de una cultura de didlogo
social y la administracién e inspeccién del trabajo incluyendo seguridad y
salud en el trabajo.

En el Caribe, los ODS han dado origen al Multi-country Sustainable Development
Framework (MSDF) que es el plan de actividades de los organismos, fondos
y programas de las Naciones Unidas en el Caribe de habla inglesa y holan-
desa para el periodo comprendido entre 2017 y 2021. El MSDF contiene las
siguientes prioridades:

1. Un Caribe inclusivo, equitativo y préspero

a. Incremento del acceso a una educacién de calidad y al apren-
dizaje permanente para mejorar la empleabilidad y el desarrollo
econémico decente y sostenible

b. Acceso a sistemas de proteccidn social equitativos y mejores
servicios de calidad

2. Un Caribe en buena salud

a. Mejora en el acceso universal a servicios y sistemas de aten-
cién sanitaria de calidad

b. Adopcién de leyes, politicas y sistemas para apoyar estilos de
vida saludables entre todos los segmentos de la poblacién

3. Un Caribe justo, seguro y con cohesion

a. Refuerzo del acceso equitativo a la justicia, la proteccién y la
seguridad ciudadana

b. Fortalecimiento de las capacidades de las instituciones de
politicas publicas y del estado de derecho y de la sociedad civil

4. Un Caribe sostenible y resistente

a. Politicas y programas para la adaptacién al cambio climatico,
la reduccién del riesgo de desastres y el acceso universal a
energfa limpia y sostenible

b. Soluciones inclusivas y sostenibles para la conservacion,
restauracién y uso de ecosistemas y recursos naturales

Algunos paises del Caribe (Belice, Jamaica y Trinidad y Tabago) se han bene-
ficiado de misiones técnicas de las Naciones Unidas (Mainstreaming, Accele-
ration and Policy Support) en las que se ha identificado a la proteccién social
como una de las medidas de intervencién prioritaria destinada a alcanzar las
metas de los ODS.
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ANEXO Il

La gobernanza de la proteccidn social: mecanismos de
coordinacion y coherencia interna y externa

A2.1. Los mecanismos de coordinacion

Los mecanismos de coordinacién de la proteccidn social son fundamentales
para comprender su desempeno. Para que esa articulaciéon sea efectiva y
se logren los mejores resultados, debe prestarse atencién a las etapas de
disefo, puesta en practica y funcionamiento del sistema, en conjunto con
los mecanismos de coordinacién y sus componentes (cuadro A2.1). De
forma resumida, es posible separar los tipos de coordinacién en aspectos
institucionales (organismos vinculados a la seguridad social), aspectos
referentes a las politicas propiamente (pisos de proteccién social) y la coor-
dinacién de principios.

Con relacién al disefio, las instancias de coordinacién de los diferentes
componentes deben ser incorporadas dentro del proceso de planificaciéon
de los sistemas. En tal sentido, deben preverse los factores que crean
brechas de cobertura o discontinuidad, las categorias de personas cubiertas
en relacién al tipo de la insercién laboral, las categorfas de personas
cubiertas segln su capacidad contributiva en el ciclo de vida, como también
los parametros que definen las condiciones de cobertura y elegibilidad.

Para la implementacién de las politicas de proteccién social se requiere una
sélida coordinacién de su aplicacién y ejecucién, tanto a nivel horizontal
entre las diferentes agencias gubernamentales y no gubernamentales que
participan en la provisién y produccién de servicios en el dmbito de la
seguridad social, como a nivel vertical entre los niveles de gobierno. Este
Gltimo aspecto toma especial relevancia tanto por las estructuras federales
con que cuentan algunos pafses como Argentina, Brasil y México donde hay
distribucién de responsabilidades de acciones gubernamentales de gasto y
recaudacién, como también en el resto de los paises que han emprendido
procesos de descentralizacién fiscal.

Finalmente, en el funcionamiento de los sistemas debe considerarse que
la coordinacién tenga coherencia en relacién a los resultados de gestidn
esperados. Elementos claves en esta etapa son la estrategia para establecer
servicios integrados, ventanilla tnica, mecanismos de identificacién de
afiliacién, recaudacién, entrega de prestaciones y cumplimiento de condi-
cionalidades, y control de morosidad, entre otros.
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Cuadro A2.1. Etapas y mecanismos de coordinacion

MECANISMOS
ETAPAS DE COORDINACION COMPONENTES

Coordinacion y articulacion €
de los componentes dentro a e
de sistemas completos de por me
proteccion social desde el » Categorfa de
plano de la planificacion contributiva

Coordinacién » Horizontal: entre instituciones y
de la aplicacion y ejecucion ministerios a cargo de la proteccion
de las politicas social a nivel central o politico.
de proteccion social » Vertical: a diferentes niveles de gobierno.

Coordinacion

de la gestion recaudacion, entrega de

cumplimiento de condicional S,
control de morosidad, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia en base a Schwarzer, Tessier, y Gammage (2014).

A2.2. Gobernanza para la coherencia interna y externa

La coordinacién institucional, de principios de gobernanza y politicas
plblicas es fundamental para la planificacién, ejecucién y gestién de un
sistema integral, entendiendo que histéricamente la mayor parte de los
sistemas de seguridad social se construyeron en su origen sin una plani-
ficacién importante respecto a su posible sostenibilidad politica, social
y econémica. Esta falta de coherencia interna entre obijetivos y disefo
trajo aparejada una reducida capacidad de respuesta ante cambios en las
condiciones econdmicas y sociales, ineficiencias, como también deficien-
cias en materia de cobertura, incluyendo superposiciones de cobertura
y asignaciones de recursos poco efectivas. El caso mas observado en la
regién refiere a la incapacidad para dar armonizacién en su interaccién
a los componentes basados en la légica del seguro social con aquellos
de caracteristica universales y de asistencia social (OIT, 2011). Dos ejem-
plos de politicas que favorecen la coherencia interna se presentan en el
recuadro A2.1.
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Ademas de la coherencia interna, la coherencia externa es clave para entender
el desemperio de los sistemas de proteccién social. La idea de coherencia
externa refiere al vinculo con el contexto amplio de politicas econémicas y
sociales, por ejemplo, el financiamiento de la accién del estado, como otras
dimensiones tales como las politicas de promocién de la igualdad de oportu-
nidades, de igualdad de trato y las politicas laborales en general.

Un érea de politicas publicas que ha estado sometida a cuestionamientos
permanentes en cuanto a su coherencia tiene que ver con aquella que retine
las acciones para disminuir la informalidad y promover la formalizacién de
las unidades econdémicas y sus trabajadores. Dada la gran incidencia del
fenémeno de la informalidad en América Latina y el Caribe, contar con un
marco integrado y coherente de politicas se convierte en una estrategia
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ineludible. Por ejemplo, el intento de lograr mayor formalizacién mediante
regimenes simplificados de impuestos para pequefos contribuyentes
integrados con la seguridad social, en algunos pafses denominado régimen
simplificado o monotributo. Este esquema, desarrollado originalmente en
Argentina, Brasil y Uruguay, recientemente fue introducido en Colombia.
Por si solo, el mecanismo simplificado seguramente no arrojara resultados
alentadores en el desempeiio del registro y acceso a la proteccién social si
no cuenta con la articulacién necesaria con otras politicas de promocién de
la formalizacién y el desarrollo sostenible.

Asimismo, diversos organismos, especialmente gubernamentales han
ido ganando protagonismo en los sistemas de proteccién social. Un caso
particular refiere a los denominados Ministerios de Desarrollo Social. Paises
como Argentina, Belice, Jamaica, México y Paraguay tienen Ministerios
de Desarrollo Social o equivalente previo al ano 2000, mientras que el
resto de los pafses de América Latina y el Caribe lo institucionalizaron en
afios posteriores o atlin estén en proceso de construccidon?. Estos nuevos
ambitos gubernamentales de politicas publicas sociales, por un lado,
permitieron expandir las coberturas y acceso a programas de seguridad
econdmica de los hogares y las personas como también a programas de
promocién de oportunidades. Sin embargo, también, hicieron méas evidente
los problemas de coordinacién interinstitucional, especialmente si se consi-
deran las esferas contributivas y no contributivas de la proteccién social.
Algunos pasos para superar estas diferentes ldgicas institucionales han
estado centrados en tener sistemas de informacién de hogares y personas
mas integrados que contemplen una perspectiva de ciudadania més que de
categoria en el mundo del trabajo y/o condicién de vulnerabilidad.

Desde un punto de vista mas técnico operativo muchos paises han incor-
porado programas y herramientas de gestion para hacer efectiva la
seguridad social, considerando como instrumentos la transparencia, partici-
pacion civil y rendicién de cuentas. De acuerdo con informacién proveniente
de la Base de Datos de Institucionalidad Social, elaborada por la Division
de Desarrollo Social de la CEPAL, se ha podido establecer que en América
Latina y el Caribe son 15 los paises que han desarrollado instancias de
evaluacién general de los programas sociales y 9 de programas de evalua-
cién sectorial; 4 pafses tienen sistemas integrados de informacién social
general y 9 sectorial; en 16 casos se han desarrollado sistemas de acceso
a la informacién publica del Estado para favorecer la transparencia; en 19
paises existe un registro tnico de participantes, y, por Gltimo, son 21 los
casos donde se ha elaborado un plan sectorial de desarrollo social.

28 Para ver ano de creacién de Ministerio de Desarrollo Social o equivalente ir a dimensién
organica-ministerial en base de datos de programas de proteccién social no contributiva en
América Latina y el Caribe, http://dds.cepal.org/bdips/dim-om.php
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Estadisticas sobre la cobertura contributiva de la
seguridad social en base a las Encuestas Permanentes

de Hogares

Cuadro A3.1. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacidn ocupada, por sexo y
subregion (En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

Afio y Subregion

2005
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur

2010
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur

2015
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Total
36,6
29,1
20,9
46,8

42,2
29,0
25,6
56,4

44,6
31,2
31,4
58,6

Tasas
Mujeres
36,1
30,8
20,0
44,7

42,1
30,2
23,4
55,7

45,3
32,3
29,7
59,0

Hombres
36,9
28,1
21,6
48,4

423
283
27,2
57,0

44,2
30,4
32,7
58,3
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Cuadro A3.2. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada, por sexo,
tramo de edad y subregion (En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

Afio y paises

2005
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur
HOMBRES
Centroamérica
Pafses Andinos
Cono Sur
MUJERES

Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur

2010
Centroamérica
Pafses Andinos
Cono Sur
HOMBRES
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur
MUJERES
Centroamérica
Paises Andinos

Cono Sur

2015
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur
HOMBRES
Centroamérica
Pafses Andinos
Cono Sur
MUJERES
Centroamérica
Paises Andinos
Cono Sur

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Total
36,6
29,1
20,9
46,8
36,9
28,1
216
48,4
36,1
30,8
20,0
44,7

422
29,0
25,6
56,4
423
283
27,2
57,0
42,1
30,2
23,4
55,7

44,6
31,2
31,4
58,6
44,2
30,4
32,7
58,3
45,3
32,3
29,7
59,0

Hasta 29
34,0
28,1
15,2
44,8
33,1
26,2
14,7
44,7
35,6
31,7
16,0
45,1

40,5
27,1
21,8
57,0
39,1
25,3
21,7
56,0
427
30,2
219
58,5

42,0
29,3
29,2
57,5
40,1
27,6
29,0
55,4
45,0
32,3
29,4
60,5

Tasas
30a44
42,4
35,1
25,6
52,9
43,7
34,7
26,9
55,7
40,7
35,8
24,0
49,2

47,5
34,3
31,0
61,2
48,6
34,2
34,1
62,6
46,1
34,5
27,0
52,3

50,6
37,2
37,4
63,7
50,7
36,9
39,1
64,2
50,3
37,7
352
63,0

452 59
37,6
27,6
25,3
471
39,0
28,0
26,7
49,8
35,6
27,0
23,2
435

435
30,4
27,9
56,0
44,8
30,9
30,4
57,8
41,7
29,5
24,6
53,6

46,6
315
32,3
60,1
47,3
32,2
35,0
60,7
45,7
30,5
28,7
59,4

60 y mas
17,2
10,0
13,2
23,7
18,9
10,9
15,6
26,6
13,7
7,7
9,0
189

21,0
11,3
13,0
316
226
12,1
14,8
339
17,9
9,5
10,1
27,4

236
13,0
153
349
25,1
13,7
17,6
37,1
20,8
114
11,7
31,1
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Cuadro A3.3. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacion asalariada, por tipo
de ocupacion y subregion (En porcentaje para 2005, 2010y 2015)

Tasas
Afio y Subregi6n Patronos, ;
Total Piblicos  Privados Doméstico  cuenta T;aah"alijlai::;:s
propia
2005 55,0 77,4 54,4 19,9 10,2 1,7
Centroamérica 46,7 79,5 43,0 2,5 1,3 0,2
Paises Andinos 38,7 81,0 33,5 9,2 6,7 2,1
Cono Sur 63,9 75,4 67,0 27,2 17,2 2,6
2010 60,9 80,8 60,6 24,1 12,4 2,4
Centroamérica 46,0 80,3 422 2,6 1,3 0,4
Paises Andinos 47,2 83,8 43,3 9,7 79 2,6
Cono Sur 72,3 80,4 75,6 34,6 22,2 5,1
2015 62,6 80,1 62,5 26,6 15,2 41
Centroamérica 47,6 80,3 451 3,1 1,6 0,4
Pafses Andinos 54,7 89,3 51,3 17,0 10,1 4,5
Cono Sur 73,7 77,8 77,2 38,5 26,9 10,4

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Cuadro A3.4. América Latina. Cobertura contributiva de la seguridad
social. Cotizantes como proporcion de la poblacién ocupada, por quintil
de ingreso y subregion (En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

Tasas

Afloy Subregion I I mn v v Nsho
2005 36,6 4,8 31,8 44,9 57,4 65,7 10,9
Centroamérica 29,1 83 20,3 35,0 46,6 54,5 14,9
Pafses Andinos 20,9 2,7 3,6 13,1 37,7 59,8 11,6
Cono Sur 46,8 6,3 47,5 60,9 69,7 73,6 7,0
2010 42,2 10,4 38,4 51%9 60,0 68,0 19,6
Centroamérica 29,0 3,2 17,4 34,0 46,2 54,7 20,6
Paises Andinos 25,6 3,6 5,0 22,8 47,4 60,8 12,6
Cono Sur 56,4 16,6 61,8 72,0 719 77,5 22,8
2015 44,6 12,3 40,2 55,3 61,9 71,2 20,9
Centroamérica 31,2 35 18,8 35,4 438 59,5 27,8
Pafses Andinos 31,4 4,7 7,6 359 54,3 67,3 17,1
Cono Sur 58,6 19,6 63,4 72,8 74,0 78,6 7,8

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
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Cuadro A3.5. América Latina. Distribucién de hombres y mujeres de 65 afios
y mas por fuente de ingresos (En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

De 55 a 59
aiios

Solo salario
Solo pensién
Salario y
pensién

Ni salario,

ni pension
De 60 a 64
afios

Solo salario
Solo pensién
Salario y
pension

Ni salario,

ni pension
De 65 y mas
Solo salario
Solo pensién
Salario y
pensién

Ni salario,

ni pension

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

Total

100,0

51,8
11,0

5,7
S5

100,0

36,6
19,7

9,9

LS

100,0
16,0
36,8

8,6

38,7

2005

100,0

725
10,6

6,6
10,2

100,0

53,0
20,1

14,0

12,9

100,0
249
43,1

13,8

18,2

Hombres Mujeres

100,0

5SS
11,3

4,9
50,5

100,0

22,0
19,3

6,3

52,3

100,0
89
31,7

4.4

f

54,9

Total

100,0

55,4
10,6

48
29,2

100,0

37,8
23,0

9,6

29,6

100,0
151
41,2

79

35,8

2010

100,0

75,1
93

83
10,3

100,0

54,5
20,8

12,9

11,8

100,0
23,0
45,2

12,9

18,9

100,0

38,0
11,8

4,3
45,9

100,0

23,1
24,9

6,7

454

100,0
88
38,0

39

49,3

Hombres Mujeres Total

100,0

57,4
10,2

4,3
28,1

100,0

2
23,1

91

28,5

100,0
14,8
43,5

81

Bsio

2015

100,0

76,0
8,7

4,6
10,7

100,0

55,8
20,9

11,5

11,8

100,0
22,4
47,8

12,8

Hombres Mujeres

100,0

41,1
11,5

40
434

100,0

25,3
24,9

7,1

42,7

100,0
88
40,1

4.4

’

46,7

219
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Cuadro A3.6. Paises Andinos. Distribucién de hombres y mujeres de 65 afios
y mas por fuente de ingresos (En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

De 55 a 59
afios

Solo salario
Solo pension
Salario y
pension

Ni salario,

ni pension
De 60 a 64
afios

Solo salario
Solo pensién
Salarioy
pensién

Ni salario,

ni pension
De 65 y mas
Solo salario
Solo pensién
Salario y
pension

Ni salario,

ni pension

Total

100,0

56,5
5,7

3,6
34,2

100,0

47,5
11,4

39

37,2

100,0
28,5
17,6

3,2

50,7

2005

Hombres Mujeres

100,0

78,7
5,0

4,2

14,8

100,0
42,0
283

55

29,3

100,0

36,5
6,2

31
54,2

100,0

29,6
10,0

1,7

,

58,7

100,0
16,7
12,6

13

69,4

Total

100,0

63,7
47

3,0
28,6

100,0

51,2
10,4

5,2

33,2

100,0
28,8
189

4,0

48,3

2010

Hombres Mujeres Total

100,0

83,0
3,6

3,0
10,4

100,0

68,5
11,0

7,2

’

13,3

100,0
40,7
23,1

7,2

29,0

100,0

46,0
58

3,0
45,2

100,0

35,0
9.8

Sh

51,8

100,0
18,6
153

1,4

64,7

100,0

67,3
31

2,2
27,3

100,0

55,1
9,6

4.8

30,6

100,0
29,2
20,4

4,5

459

2015

Hombres Mujeres

100,0

86,0
2,1

2,2
9,7

100,0

71,7
9,6

6,1

12,6

100,0
40,2
24,6

7,5

27,7

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

100,0

499
41

2,2
43,8

100,0
SOl
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y mas por fuente de ingresos (En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

De 55 a 59
afios

Solo salario
Solo pensién
Salario y
pension

Ni salario,

ni pension
De 60 a 64
afios

Solo salario
Solo pensién
Salario y
pension

Ni salario,

ni pension
De 65 y mas
Solo salario
Solo pensién
Salario y
pension

Ni salario,

ni pension

Total

100,0

48,9
15,6

8,8
26,7

100,0

28,9
27,5

16,5

27,1

100,0
6,4
54,4

14,1

25,1

2005

Hombres Mujeres Total

100,0

65,9
14,7

10,2
9.2

100,0

40,8
26,0

23,0

10,2

100,0
8,6
61,2

23,1

7,0

100,0

SSIo
16,4

7,6
42,1

100,0

18,8
28,8

10,9

41,5

100,0
49
49,4

7,4

38,3

100,0

52,2
15,2

7,2
25,4

100,0

29,9
32,5

14,7

229

100,0
5,6
60,7

12,2

21,6

2010

Hombres Mujeres

100,0

69,6
132

8,0
9,2

100,0

442
26,9

19,5

9,4

100,0
8,0
63,4

20,1

85

100,0

37,0
17,0

6,5
SSib)

100,0

17,6
37,4

10,4

34,6

100,0
38
58,6

6,3

33

Total

100,0

53,7
15,1

6,7
24,6

100,0

311
32,6

14,0

223

100,0
55
62,9

12,2

19,4

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.

2015

221

Hombres Mujeres

100,0

69,8
12,8

7,1

100,0

39,8
17,0

6,3
36,9

100,0

19,6
37,1

11,3

32,1

100,0
3,6
60,5

6,8

29,1
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Cuadro A3.8. Centroamérica, México y Repiblica Dominicana. Distribucion
de hombres y mujeres de 65 afios y mas por fuente de ingresos
(En porcentaje para 2005, 2010 y 2015)

2005 2010 2015

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
De95a5% 4000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 10,0
Solosalario 545 81,1 302 566 807 352 584 813 386
Solopension 56 64 49 54 54 54 54 53 5,4
Salario y
Rt 10 15 07 10 15 06 10 15 07
Ni salario,
Nk, 388 110 642 370 124 588 352 119 553
2;020 a4 1000 1000 1000 1000 1000 100,0 1000 100,0 100,0

Solo salario 43,5 65,9 23,6 449 65,2 26,7 45,6 66,2 28,0
Solo pensién 10,8 14,3 7,7 12,2 15,6 9,1 12,7 16,0 9,8

Salarioy
ol 20 35 06 24 37 w2 | 23 | a7 1,1
Ni salario, 437 163 682 405 155 630 394 141 61,1
ni pension

De65ymas 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0
Solosalario 26,1 420 123 250 39,1 130 252 391 13,4
Solo pensisn 158 245 82 170 260 93 183 27,0 10,9

Salario y

pension 1,6 31 04 2,0 35 0,7 2,1 38 0,7
Ni salario,

ni pension 565 304 79,1 559 314 77,1 544 302 75,0

Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuestas procesados por SIALC.
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