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Los desafios y vias hacia la universalizacion para fortalecer la

proteccion social en América Latina y el Caribe

Los sistemas de proteccion social tienen un papel central ante una
cascada de crisis y un contexto global de alta incertidumbre

Este escenario desafia a la proteccion social que en la region presenta
importantes déficits y desigualdades estructurales

El futuro de los sistemas de proteccion social se vera condicionado
por una estructura de riesgos en reconfiguracion: identificar
aprendizajes de crisis y anticipar respuestas es clave

Se abre una ventana de oportunidad para avanzar hacia sistemas
universales, integrales, sostenibles y resilientes bajo una renovada
arquitectura

Es prioritario identificar posibles vias estratégicas hacia la
universalizacion. Para ello, urge consolidar pactos sociales, fiscales e
inter-generacionales para avanzar hacia un Estado de bienestar y el
desarrollo social inclusivo y sostenible
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EL ROL DE LA
PROTECCION SOCIAL
ANTE UNA CASCADA DE
CRISIS




Un contexto de crisis en cascada:
e ventana de oportunidad para la proteccion social al centro de las
m estrategias para el desarrollo social inclusivo y sostenible
CRISIS POLIFACETICAS: 1. efectos de la pandemia
2. desaceleracion de la economia

3. impactos de conflictos
4. emergencia climatica

CONTEXTO GLOBAL DE
Empeoran los ALTA INCERTIDUMBRE
indicadores de Crisis
cobertura de sanitaria
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Fuente: Comision de Desarrollo Social, Consejo Econémico Social, 61er periodo de sesiones, Nota de la Secretaria (E/CN.5/2023/4), Naciones Unidas, 2022; : Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Hacia la transformacion del modelo
de desarrollo en América Latina y el Caribe: produccion, inclusién y sostenibilidad (LC/SES.39/3-P), Santiago, 2022; Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022 (LC/PUB.2022/15-P),
Santiago, 2022; CEPAL/FAO/PMA, “Hacia una seguridad alimentaria y nutricional sostenible en América Latina y el Caribe en respuesta a la crisis alimentaria mundial”, Santiago, 2022.
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LOS DEFICITS
ESTRUCTURALES EN
PROTECCION SOCIAL
PROFUNDIZAN LA CRISIS
SOCIAL PROLONGADA




Pese a los avances que han representado programas como los PTC, se
requiere fortalecer la dimension de proteccion de los ingresos en los

sistemas de proteccion social

América Latina y el Caribe (21 paises)?: Evolucion de la cobertura® y el gasto en
los programas de transferencias condicionadas y otras transferencias continuas,

2000-2021
30
25,9 0,60
25 22,9
22,6 225 22,0 225 21,8 215 5 4 210 208 219 221 0.50
18,8
20 17.3 18,2 0.40
14,8
' 0,39 0,39 0.38
15 ’ 290,37
0,35 0,35 =0 0,3 0,30
11,6 11,4 . 03203 | 03 034032
10 §.25 0.27 0,28 0,28 0,28 Y 0,27 0.20
5 35 18 0,10
0,08
o 0,06 ]
o — (o] ™ < Lo © N~ o0} [} (@] i [qV} ™ < L0 © N~ o0} (e} o i
o o o o o o o o o o - - - - - - - — — — A AN
o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N

Personas en hogares usuarios de Programas de Transferencias Condicionadas (en porcentaje de la
poblacién - eje izquierdo)

—e—(Gasto en Programas de Transferencias Condicionadas (en porcentaje del PIB - eje derecho)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de programas de transferencias condicionadas en América
Latina y el Caribe (http://dds.cepal.org/bpsnc/).

3 Los paises considerados son: Argentina, Belice, Bolivia (Est. Plur. de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.

bLa cobertura refiere a la estimacidn del nimero de personas en hogares perceptores de transferencias condicionadas respecto de la poblacién total
de América Latina y el Caribe.

Un monto minimo per capita
promedio de 15% de la linea de
pobreza (15 paises, 2021)

Transferencias publicas: en
2021, representaron el 26,5%
de los ingresos de las personas
en pobreza extremay 11,4% en

pobreza (considera transferencias
COVID-19)

Explican 3,5 pp de la reduccién
en pobreza en 2021

Hay espacio para ampliar la
cobertura y montos en torno a
niveles consensuados de
bienestar, y fortalecer |Ia
integralidad de las acciones


http://dds.cepal.org/bpsnc/
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(723}, Los sistemas de pensiones no contributivos se han expandido
W%/ rapidamente, contribuyendo al crecimiento de la cobertura de
weeones - nansionados en la region

América latina y El Caribe (26 paises): Evolucion de la cobertura y gasto en pensiones

no contributivas, 2000-20212
(En porcentajes del total de la poblacion de 65 afios y mas y del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de pensiones no contributivas en América
Latina y el Caribe (http://dds.cepal.org/bpsnc/).

a/ Se calcula el gasto agregado de los programas en la regidn, luego se divide por el PIB de América Latina y el Caribe, obtenido
en CEPALSTATS. Se excluye el programa Previdencia Rural del célculo.



http://dds.cepal.org/bpsnc/

La cobertura contributiva en la region enfrenta importantes deéficits:
mas de la mitad de la PEA esta excluida de los sistemas de pensiones

Ameérica Latina (17 paises): cobertura efectiva (PEA), 2000-2020 @
(En millones de personas y porcentaje)
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Fuente: Arenas de Mesa, Robles y Vila, " “El desafio de avanzar hacia la sostenibilidad de los sistemas de pensiones en América
Latina”, (en prensa) sobre la base de informacion administrativa de los paises.
2 Datos preliminares.

La region tiene un déficit en la
cobertura contributiva de pensiones
dado el contexto laboral

La pandemia implicd un retroceso de
una década en la cobertura

En 2021, la cobertura de activos retorna
al nivel de 2019 (45,7%)

Una presion fiscal creciente: aumenta
la cobertura de pensionados, pero
persisten desigualdades e insuficiencia
en los montos

12,5% de los trabajadores
desempleados accede a un seguro de
desempleo y 40,6% esta cubierto ante
accidentes del trabajo (OIT, 2021)



/ Latina en 2021
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b/ No incluye medidas de proteccidn social no contributivas de emergencia
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APRENDIZAJES DE LAS
RESPUESTAS FRENTE A
CRISIS: ANTICIPAR
RESPUESTAS Y ATENDER A
LOS CONDICIONANTES
DEL FUTURO DE LA
PROTECCION SOCIAL

DOCUMENTOS DE PROYECTOS

Proteccion social de emergencia
frente a los impactos de la
pandemia de COVID-19 en
América Latina y el Caribe

Evidencia y aprendizajes sobre sistemas
universales, integrales, sostenibles
y resilientes de proteccién social

COvID-19
) RESPUESTA

DOCUMENTOS DE PROYECTOS

Dos anos de pandemia de
COVID-19 en América Latina
y el Caribe




El impacto de la pandemia de COVID-19 evidencio la urgencia de fortalecer
los sistemas de proteccion social y de salud

* La region se vio particularmente impactada por la pandemia, con cerca del 15,3%
del exceso de mortalidad mundial, pese a representar al 8,4% de la poblacion.
Ello ha afectado especialmente a trabajadores informales y poblacion en
situacion de pobreza.

* La segmentacion y fragmentacion estructurales de los sistemas de salud
dificultaron el control y manejo de la crisis sanitaria, reproduciendo desigualdades
en acceso, calidad, financiamiento, e ineficiencias en coordinacion.

* La region enfrento la pandemia con sistemas de salud subfinanciados,
insuficientes niveles de gasto publico (3,8% del PIB) y elevados gastos de bolsillo
(32,2% del gasto total), exponiendo a los hogares a situaciones de desproteccion
financiera

* Los impactos de la crisis sanitaria se profundizaron en parte debido a los déeficits
de los sistemas de proteccion social

Fuente: C. Cid y M. L. Marinho, “Dos afios de pandemia de COVID-19 en América Latina y el Caribe: reflexiones para avanzar hacia sistemas de salud y de proteccidn social universales, integrales, sostenibles y
resilientes”, Documentos de Proyectos(LC/TS.2022/63), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2022.




Hasta agosto de 2022, los paises de la region anunciaron 506 medidas de
proteccion social no contributiva de emergencia

TRANSFERENCIA MONETARIA (32 PAISES) - 220 MEDIDAS

e

Otras medidas:

1 de cada 3 corresponde a nuevas

transferencias monetarias

Aumento de monto de
transferencias

Aumento de la
cobertura poblacional

Anticipo de entrega de
programas (2%)

La proporcion de la poblacion cubierta
llegé al 50,2% (3259 millones de
personas) en 2020. Desciende a 15,2%
en 2022 (agosto)

monetarias (6%) (2%)

* El nivel de gasto supera los 89 MM de
USD en 2020. En 2022, es cercano a los
6 MM de USD

TRANSFERENCIAS EN ESPECIE (BIENES Y SERVICIOS) (33 PAISES) - 139 MEDIDAS

28% CORRESPONDE A
ﬁ- @ ﬁ- @ ﬁ @ f @ TRANSFERENCIAS EN
ESPECIES i
* Durante el periodo marzo de 2020 a
1 DE CADA 10 CORRESPONDE A diciembre de 2021, solo un pais entrego
%ﬁf %ﬂ‘ %ﬂ" %ﬁ‘ %ﬁ‘ MEDIDAS DE ASEGURAMIENTO DE un monto promedio mensual por
CONTINUIDAD DE SERVICIOS ’ . Ve
BASICOS sobre la linea de pobreza y seis paises,

cercano o superior a la linea de pobreza
extrema

OTROS APOYOS (30 PAISES) — 95 MEDIDAS

*q /) @ /) /) 19% CORRESPONDE A OTRO
4 . 7 . *  TIPOS DE APOYOS
Fijacion de precios
(3%)

Facilidades de pago

(12%) Alivios tributarios (4%)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises; CEPAL, Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe, base de datos [en linea] https://www.cepal.org/es/temas/covid-19, y “Medidas
de proteccidn social para enfrentar el COVID-19”, Desarrollo Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe, base de datos [en linea] https://dds.cepal.org/observatorio/socialcovid19/listamedidas.php. Véase Atuesta, B. (2023) “Proteccién social, crisis y
pandemia: evidencia y aprendizajes”, en C. Robles y R. Holz (coords.) “El futuro de la proteccion social ante la crisis prologada en América Latina: claves para avanzar hacia sistemas universales, integrales, resilientes y sostenibles”, Documento de Proyectos,
Santiago, (en prensa).



https://dds.cepal.org/observatorio/socialcovid19/listamedidas.php

Aprendizajes de las respuestas de proteccion social en pandemia: es clave
fortalecer la institucionalidad social y el diseno de los sistemas

* Rapida implementacion, pero posterior a medidas epidemioldgicas: rol de estabilizadores
Acceso, automaticos

SJUtIBEREY < Ampliacion vertical y horizontal de instrumentos existentes (21 medidas)

SILIMERMEY  «  pyracién y suficiencia acotada (promedio 3 meses)

* Segmentacion en la respuesta y en los riesgos cubiertos

* Mitigaron pero no detuvieron impactos en pobreza y desigualdad

« Se \visibilizan poblaciones antes menos cubiertas: trabajadores informales e
Poblaciones independientes y estratos de ingresos medios

* Un enfoque sensible a la nifiez es prioritario

* Esclave considerar un enfoque de género y la dimension del cuidado

* Sistemas de informacidn y registros sociales fueron centrales

e TICs adquieren centralidad en identificacion de destinatarios y pagos

e La articulacion interinstitucional fue central en las respuestas

* Es clave considerar una dimension normativa, financiera y digital de la proteccién social
(transversal y frente a emergencias)

Institucionalidad

Fuente: CEPAL (20213, 2021b); Atuesta, B. y T. Van Hemelryck (2022); Atuesta, B. (2023); Filgueira, F. y otros (2021); Holz (2023); Robles, C. y R. Holz (2023); Robles, C., Santos Garcia, R. y Atuesta,
B. (2023); Van Hemelryck, T. (2023)
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La crisis social gatillada por la pandemia sigue vigente y se suma a los
impactos de la inflacion

Ameérica Latina (18 paises) 2 personas en situacion de pobreza
(En porcentajes)

51,2
45,3
31,6 30.4 @ 32,3 @
27,8
15,5
12.2 4 13,1 12,9
: : I I

1990 2002 2010 2014 2019 2020 2021 2022 b/

M Pobreza ™ Pobreza extrema

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y

el Caribe, 2022 (LC/PUB.2022/15-P), Santiago, 2022

a/ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

b/ Proyecciones

La crisis social permanece vigente: en 2020, la
pobreza y la pobreza extrema aumentaron por sexto
ano consecutivo

En 2021, a pesar de la recuperaciéon y las medidas de
proteccion social implementadas, hubo un retroceso
de 27 anos con aumento de la pobreza extrema

Se proyecta un aumento de la pobreza extrema en
2022

A mediados de 2022, los hogares del primer quintil
presentaron una inflacién interanual superior en mas
de 1,5 puntos porcentuales a aquella de los hogares
del quinto quintil

A febrero de 2023, los paises de la regidon han
implementado 146 medidas para combatir los efectos
de la actual crisis inflacionaria. De estas, 37 son
transferencias monetarias y un 35% de ellas
corresponden a nuevas iniciativas
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NACIONES UNIDAS

CEPAL

CAMBIOS
DEMOGRAFICOS Y
TENDENCIAS
MIGRATORIAS

CAMBIOS
TECNOLOGICOS
Y EN EL
TRABAJO

DESASTRES Y
CAMBIO
CLIMATICO

TRANSICION
EPIDEMIOLOGICA Y
NUTRICIONAL

InteractUan con ejes de la matriz de la desigualdad social

CEPAL, 2019:
para el desarrollo social inclusivo

Pueden devenir en riesgos ante su creciente

‘liiiiii‘il i i‘ ﬂiimi ii iiﬁiiii‘ii iiiial:

Se suman a otros riesgos y crisis en curso

Esta realidad requiere politicas que ofrezcan
proteccion social universal y sostenible,
dentro de un marco de Estado de Bienestar,
para todas las etapas de la vida y que sean
resilientes ante emergencias

Fuente: Robles y Holz (coords.) “El futuro de la proteccidn social ante la crisis prologada en América Latina: claves para avanzar hacia sistemas universales, integrales, resilientes y sostenibles”, (en prensa), sobre la base de Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), Nudos criticos del desarrollo social inclusivo en América Latina y el Caribe: antecedentes para una agenda regional (LC/CDS.3/3), Santiago, 2019.



Desafios y ejes estratégicos de los sistemas de proteccion social:
avanzar hacia un Estado de bienestar con mirada de futuro

Enfoque de ciclo de vida

Garantias integrales ante la
” matriz renovada de riesgos
Proteccion

social y Fortalecer vinculos con
mirada de politicas de inclusion laboral

futuro
Reestructurar sistemas de

pensiones y salud

Fortalecer institucionalidad
social

Fortalecer cobertura contributiva y no
contributiva, atendiendo a grupos excluidos y con
atencion a los extremos del ciclo de vida

Establecer niveles de cobertura y suficiencia, con
proteccion de ingresos y mayor articulacion entre
instrumentos

Inversidn en capacidades, educacién a lo largo del ciclo
de vida, acceso garantizado a proteccion social y un rol
de las politicas de cuidado frente a desigualdades

Garantias efectivas para la cobertura, acceso
universal y suficiencia de las prestaciones

Sélidos sistemas de informacion social y
articulacion intersectorial

Transformaciones institucionales con hitos en su avance para una gestion eficaz



Fortalecer la funcion de proteccion de los
ingresos: proteccion de emergencia

* Institucionalizacion de un mecanismo de
proteccion de emergencia de los ingresos:
transferencias garantizadas a la poblacion
en mayor vulnerabilidad de rapida

activacion. S
Suficiencia

Servicios

 Se activaria ante diversos tipos de shocks
con alto potencial impacto en el bienestar:
emergencias sanitarias, climaticas,
desastres, crisis econdmicas de gran
magnitud.

» A ser adaptada y articulada con
mecanismos ya existentes: expansion
horizontal (cobertura), vertical (suficiencia).

 Articulacidon con politicas de gestion de
riesgo de desastres, marcos institucionales
y legales, financiacion, sistemas de
informacion y tecnologia




Impactos de las crisis recientes dan cuenta de la importancia
de contar con un esquema de proteccion de ingresos de la
m mas amplia cobertura posible

* Ingreso Minimo Garantizado: se
resguarda una prestacion equivalente
a un minimo para cualquier persona o
hogar que se encuentre por debajo de
un umbral de ingresos determinado.

Umbral de ingreso minimo

- Garantias de ingreso  podrian determinado por el Estado (A)
potenciar la inclusion laboral y
politicas de acompafiamiento de
manera que asegure Iingresos y

condiciones de trabajo decente. B Ingresos de la
, persona o hogar (B)

Prestacion (A-B)




Las prestaciones orientadas a poblaciones especificas pueden
constituirse en un paso gradual hacia la universalizacion de una
garantia de ingresos

PRENATA

)ouscm) w ADULTEZ VEJEZ

Enfoque en los extremos extremos de vida: vulnerabilidades, escala de expansion

[ ] . .
2 o Atiende necesidades y : o
? ﬁ J vulnerabilidades Cambios derzsoserf::;s’dr:?i/;; w m

Combate desigualdades desde el Aumento de demanda por
PRESTACION IS de |a vida cuidados

MONETARIA GARANTIA DE DERECHOS

POR HIJO
(alta 26 paises (+5 que en 2019)

AMPLIACION

DE PENSIONES
NO-

Independe de la capacidad CONTRIBUTIVAS
contributiva

cobertura)

Mejor rentabilidad de la inversion

21 paises



NO-CONTRIBUTIVAS

- AMPLIACION PENSIONES
(Y

i ,ﬁ, J PRESTACION POR HIJO

Cobertura como % de Costo anual de una transferencia Cobertura como % de Costo anual adicional de una
las personas de 0-17 mensual por persona (0-17 aios) las personas mayores transferencia mensual por persona
afos equivalente a una linea de pobreza (65+) equivalente a una linea de

pobreza
en % del PIB

extrema
en % del PIB

1,4% 0,.21%

(2,9% de la poblacion total)

(14,4% de la poblacién total)

1,7% 0,32%

(17,2% de la poblacién total) (4,0% de la poblacién total)

2, 7%

(26,4% de la poblacién total) (11,2% de la poblacidn total)

1,39%

Fuente: Espindola, E. Estimacidn del costo de transferencias monetarias asociadas a la implementacién de opciones para proteger niveles de ingresos en América Latina. In: R. Santos Garcia, C.
Robles y C. Farias (comps.), “La proteccion social de los ingresos en América Latina y el Caribe: debates sobre un ingreso basico y opciones de politicas” Documentos de Proyecto,
(LC/TS.2023/27), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.



i »ﬁf J PRESTACION POR HIJO

América Latina (promedio simple de 15 paises): estimacion de las coberturas, costos e impacto redistributivo
de una transferencia dirigida a la infancia y adolescencia en un esquema de aumento progresivo de su

cobertura hasta llegar a 80%a, proyeccion 2021-2030
Costo anual de una transferencia mensual por persona eauivalente a una linea de pobreza extrema
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Oportunidad de cambio: urge avanzar hacia la universalidad, integralidad,
sostenibilidad y resiliencia de los sistemas de salud y pensiones

* En pensiones, es fundamental avanzar en sistemas universales, integrales y
sostenibles, con un rol publico fortalecido y mayor suficiencia

 En salud, urge fortalecer el primer nivel de atencion para atender las
necesidades de la poblacion en salud de manera universal, en linea con una
estrategia de atencion primaria que incorpore los determinantes sociales de
la salud en sus acciones

 Considerar en las reformas a los sistemas de salud |la articulacion con los demas
sectores, siendo la proteccion social un area fundamental para politicas
integrales

* Incrementar la inversion en pensiones y salud con sostenibilidad financiera,
con mecanismos de solidaridad del financiamiento para superar |la
segmentacion y desigualdades

 Los sistemas deben tener la capacidad de adaptarse a contextos cambiantes para
enfrentar, de manera resiliente, los actuales y futuros desafios demograficos,
epidemioldgicos, sociales y econdmicos, incluyendo la pandemia de COVID-19

 Fortalecer la institucionalidad del sistema de proteccion social es un desafio
transversal, promoviendo la coordinacion de funciones (al interior y con otros
sectores), con la participacion ciudadana y cooperacion regional
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Un nuevo pacto social-fiscal-intergeneracional que garantice la
sostenibilidad de los avances en proteccion social

La sostenibilidad financiera es indispensable para que la proteccion social universal
aborde los desafios de cobertura y suficiencia. Ello demanda creciente solidaridad, de
modo que su acceso no esté restringido a los niveles de aporte

Esto es compatible con los necesarios avances en la proteccion social contributiva de la
mano con estrategias para reducir la informalidad con acceso universal

Requiere asimismo de una institucionalidad social fortalecida con capacidad de gestion
adecuada, con sistemas de informacion interoperables y atenta a los desafios de la
digitalizacion

Un pacto social requiere de un nuevo contrato fiscal con progresividad en funcion de
objetivos concretos de universalizacion de la proteccion social

Una perspectiva intergeneracional en este contrato es clave para comprender las
necesarias inversiones presentes en la logica del desarrollo sostenible

Se requieren reformas estructurales para el bienestar y el desarrollo sostenible,
permitiendo el financiamiento de las politicas publicas que generan igualdad e inclusion

El nuevo pacto social-fiscal debe contribuir a un desarrollo social inclusivo y
transformador, que abone a la igualdad de género, que garantice sostenibilidad financiera
para una inversion social que enfrente la desigualdad
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