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Prélogo

En 2015 la region de América Latina y el Caribe registra nuevamente una baja tasa de crecimiento econémico, que tendra un
impacto sobre el mercado laboral y que genera preocupacion por la posibilidad de un estancamiento o incluso un retroceso en
los logros alcanzados en los Ultimos afios.

Durante gran parte de la década pasada e inicios de la actual, América Latina y el Caribe logré importantes progresos en
términos de la reduccién de la pobreza y de la distribucion de los ingresos. Mientras en el caso de la reduccion de la pobreza
destaca su magnitud (del 43,9% en 2002 al 28,1% en 2012), en lo que respecta a las mejoras distributivas habria que subrayar
que la region avanzo en un contexto global que, por contraste, se caracterizé por crecientes niveles de desigualdad.

Los principales factores causantes de estas mejoras resultaron ser las tendencias del mercado laboral. En efecto, cabe sefnalar
que la fuerte generacion de empleo, sobre todo asalariado, contribuyd decisivamente a disminuir la pobreza y la reduccion de las
brechas de ingresos laborales a lograr las mejoras distributivas.

Las politicas publicas —tanto laborales (salario minimo, formalizacién, inspeccién) como no laborales (expansién de los
sistemas de proteccion social, aumento de la cobertura de la educacion)— contribuyeron muchisimo a lograr estas mejoras.

Sin embargo, aun con estos avances se estima que en 2014 los ingresos de 167 millones de latinoamericanos y caribefios
no alcanzaron a superar la linea de la pobreza. Nuestra region no solo continda siendo la mas desigual del mundo; ademas, el
contexto econémico ha empeorado y desde 2011 el crecimiento regional se desaceler6 gradualmente. Esta situacion ha debilitado
la capacidad de la region de generar empleos de calidad y ha reducido el espacio fiscal de los paises para aumentar el gasto
social y asi lograr avances adicionales en términos de la disminucion de la pobreza y la desigualdad. En consecuencia, en los
ultimos afnos se ha observado que la incidencia de la pobreza (en términos de ingresos) se estaciond en una “meseta”, sin mayores
progresos. También se han frenado las mejoras distributivas.

En la primera seccién de este nuevo informe conjunto se ilustra cdmo el desempefio laboral de la regién en 2014 obedecio
tanto a los avances alcanzados en los mercados de trabajo en afios previos como a la debilidad de la actividad econémica en los
ultimos 12 meses. De esta manera, a nivel regional la magra generacion de empleo, consecuencia de la modesta demanda laboral
de las empresas, no se expresé en un aumento de la tasa de desempleo, ni en una caida de los salarios reales. En efecto, la tasa
de desempleo abierto regional habria descendido nuevamente, de un 6,2% en 2013 a un 6,0% en 2014.

La causa de la caida de la tasa de desempleo puede atribuirse a una marcada reduccion de la tasa de participacion urbana
en los tres paises mas grandes de la regidn. En estos tres paises la magnitud de la reduccién fue mayor que la que cabria esperar
a partir de los estudios de la relacion entre el crecimiento econémico y la oferta laboral.

En este informe se plantea la hipétesis de que este desempefio observado se debe a que los avances laborales previos habrian
fortalecido la resiliencia de muchos hogares. En consecuencia, mientras que en anteriores situaciones de magro crecimiento
econdémico y débil demanda laboral, los hogares enviaban su fuerza de trabajo secundaria (especialmente jévenes) al mercado de
trabajo y muchos de estos jovenes se insertaban en el sector informal, en 2014 no se registré este comportamiento contraciclico de
la oferta laboral, con lo cual tanto las tasas de participacion como las de ocupacién cayeron mas que en situaciones comparables
previas. Sin embargo, como se destaca en este informe, persisten debilidades estructurales en los mercados laborales de la region
y no se puede esperar que el desempefo de 2014 continue en un contexto de prolongado bajo crecimiento econémico como el
que se pronostica actualmente.
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En la segunda seccidn se aborda con detalle el reto relacionado con un aspecto estructural que dificulta mayores avances en
términos de pobreza y desigualdad: la ampliacién de la proteccién social en un contexto de elevada informalidad.

Desde una perspectiva de derechos, la universalizacion de la proteccion social es indispensable para continuar con la
construccién de sociedades que tienen a la igualdad como elemento central de una estrategia de desarrollo.

Si bien se han hecho avances en la formalizacion del empleo, permitiendo asi la expansién de los componentes contributivos
de la seguridad social, los paises de la region no pueden descansar totalmente en este tipo de proteccion social. Es necesario
perfilar estrategias complementarias, una tarea en cuyo debate la OIT y la CEPAL han realizado ingentes aportes.

Los paises de la region han tomado medidas para ampliar el acceso a los diferentes componentes de la proteccién social,
pero para garantizar el acceso universal se requiere integrar componentes contributivos y no contributivos, lo que supone retos
importantes en términos de disefio institucional y de financiamiento, entre otras areas.

El escenario del mercado laboral que se avizora para el afio 2015 no es muy alentador para la busqueda de progresos
sustanciales que ayuden a alcanzar mejoras en términos de pobreza y desigualdad. La proyeccion del crecimiento econémico
regional se ajustd a un nivel similar al de 2014, a un 1,0%, lo que volveria a expresarse en una débil generacion de empleo asalariado.

Si bien con heterogeneidad entre los paises, es de esperar que este afio la débil generaciéon de empleo también se traduzca
en un moderado aumento de la tasa de desempleo a nivel regional, que volveria al nivel registrado en 2013, un 6,2%.

Elizabeth Tinoco Alicia Barcena
Subdirectora General Secretaria General Adjunta de las Naciones Unidas
Directora Regional Secretaria Ejecutiva
Oficina Regional para América Latina y el Caribe de la Comision Econémica para

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) América Latina y el Caribe (CEPAL)
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. El desempeno de los mercados laborales
de América Latina y el Caribe en 2014

Introduccion

En 2014, la situacion del mercado de trabajo de América Latina
y el Caribe se caracteriz6 por la confluencia de dos factores'.
El primero corresponde a un conjunto de elementos derivados
de la positiva evolucién de ese mercado durante el decenio
previo, que dejé la regién con altos niveles de ocupacion, una
tasa de desempleo muy baja en una perspectiva histérica,
significativos avances en la generacion de empleo formal,
incluidas opciones laborales formales para personas con
educacioén formal no muy elevada, y niveles relativamente bajos
de subempleo, asi como aumentos en general moderados
pero continuos de los salarios reales. Todos estos elementos
influyeron de una u otra manera en la marcada caida de los
niveles de pobreza y en la reduccion de la desigualdad de los
hogares que caracterizaron ese periodo. El segundo factor
fue la coyuntura econémica regional, que desde 2011 tiene
como rasgo distintivo una gradual pérdida de dinamismo del
crecimiento, que en 2014 alcanzé un escaso 1,2%, lo que

representa un estancamiento del PIB per capita y no pudo
sino tener algun impacto en el mercado laboral.

Debido a la presencia del primer factor (impacto favorable
del periodo previo), el segundo factor (impacto desfavorable
del contexto econémico del afio) marcé el desempefio
laboral de 2014 con menos fuerza de la que podria haberse
observado después de un largo periodo de bajo crecimiento
economico, con elevadas tasas de desempleo y subempleo, y
salarios estancados. En efecto, como se vera a continuacion,
si bien se registraron efectos laborales negativos de la falta
de dinamismo de la coyuntura econdmica (en particular,
debilidad en la generacion de empleo asalariado y de empleo
registrado), muchos indicadores laborales se mantuvieron
en niveles relativamente favorables y, en especial, la tasa de
desempleo regional, la evolucién del subempleo y los salarios
reales mostraron cierta fortaleza.

A. La marcada caida de la tasa de participacion a nivel regional

Como la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) han
afirmado previamente, en el contexto descrito la caracteristica
destacada de la evolucién del mercado laboral de la region en 2014
fue el descenso de la tasa de desempleo urbano abierto, a nivel
regional, que se produjo a pesar de la baja tasa de crecimiento
economico (CEPAL/OIT, 2014b; CEPAL, 2014b; OIT, 2014b). Este
resultado positivo, que se expresa en una disminucion de dicha
tasa del 6,2% en 2013 al 6,0% en 2014, se debid, sin embargo,
no a una creacién extraordinariamente alta de empleo, sino a un
pronunciado descenso de la tasa de participacion. En efecto, entre
2013y 2014 la tasa de ocupacion urbana se contrajo del 56,8%
al 56,5%, mientras que la tasa de participacion urbana registrd
una disminucién aun mayor, del 60,6% al 60,1%.

Para explorar el trasfondo de estas acentuadas caidas de
las tasas de participacion y ocupacion urbanas, a continuacion
se presentan algunos graficos en que se muestra como han
variado estas tasas con las tasas de crecimiento econémico
de los diferentes afios en el periodo reciente. Especificamente,
se observara que las caidas de ambas tasas registradas en
2014 fueron mas fuertes de lo que se podria haber esperado

' En este documento se describe el escenario regional, que no coincide
necesariamente con la situacion de cada uno de los paises de la region.

a partir de su comportamiento predominante en el ultimo
decenio, representado por las lineas de tendencia.

A nivel regional, la linea de tendencia del grafico I.1
muestra un comportamiento marcadamente prociclico de
la tasa de ocupacion. Esto no es sorprendente, en vista
de que la mayor categoria de ocupacion corresponde a los
asalariados, cuyo numero depende en gran medida de la
demanda laboral de las empresas, que contratan nuevos
trabajadores segun sus expectativas y planes de produccion.
En 2014, el bajo crecimiento econémico incidié en una caida
de la tasa de ocupacién urbana, incluso mayor de lo podria
haberse esperado sobre la base de las tendencias de los
ultimos afos, ya que fue similar a la de 2009, a pesar de una
diferencia superior a 2 puntos porcentuales del crecimiento
econdmico. Mas adelante se discuten los factores que pueden
haber estado detras de esta evolucién, que se tradujo en que
2014 fuera un aho atipico.

Mientras que la tasa de ocupacion urbana regional suele mostrar
un claro comportamiento prociclico, el comportamiento de la tasa
de participacion urbana regional es mucho menos definido frente
a variaciones de las tasas de crecimiento. Esto se debe al hecho
de que en la region coexisten paises donde el comportamiento de
esta tasa es prociclico, otros donde es poco definido y un tercer
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grupo donde es, mas bien, contraciclico?. Como resultado, a nivel
regional se observa un comportamiento levemente prociclico,
aunque con gran dispersion. De todas maneras, como se muestra
en el grafico 1.2, también la caida de la tasa de participacién urbana
a nivel regional fue mucho mas pronunciada de lo que se habria
esperado sobre la base de las tendencias previas y en este caso
la distancia respecto de la linea de tendencia es aun mayor que
en el caso de la tasa de ocupacion.

i Gréfico I.1 .

AMERICA LATINAY EL CARIBE: CRECIMIENTO ECONOMICO
Y VARIACION DE LA TASA DE OCUPACION URBANA,

PROMEDIO PONDERADO, 2003-2014
(En porcentajes y puntos porcentuales)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién oficial de los paises.

Graéfico 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE: CRECIMIENTO ECONOMICO Y
VARIACION DE LA TASA DE PARTICIPACION URBANA, PROMEDIO
PONDERADO, 2003-2014
(En porcentajes y puntos porcentuales)

Variacion de la tasa de participacion urbana
(puntos porcentuales)
*

Crecimiento econémico (porcentajes)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién oficial de los paises.

Sin embargo, esta evolucion no fue generalizada en los
paises de la regidn y es resultado de lo ocurrido en las tres
economias latinoamericanas méas grandes, el Brasil, México
y la Argentina. Como se observa en el gréfico 1.3, en los tres

2 Véase Machinea, Kacef y Weller (2009).

paises la tasa de participaciéon urbana tiende a comportarse
de manera prociclica, si bien con una dispersién elevada. En
2014, en todos ellos la tasa de participacion urbana cayo de
manera atipicamente marcada, mucho mas de lo que se habria
esperado de acuerdo con las tendencias recientes. Estas caidas
de la participacién laboral urbana (de 1,1 puntos porcentuales
enla Argentinay el Brasil y 0,8 puntos porcentuales en México)
fueron similares en el caso de hombres y mujeres en el Brasil y
México (la participacion femenina registré una caida levemente
mayor en ambos casos), mientras que en la Argentina la caida
se concentro entre los hombres®.

Cabe sefalar que en los tres paises también cayé la tasa de
ocupacion (1,1 puntos porcentuales en la Argentina, 0,7 puntos
porcentuales en el Brasil y 0,9 puntos porcentuales en México)*.

¢,Coémo se explica el hecho de que frente a esta contraccion
de las oportunidades laborales la oferta laboral no solo haya
caido en forma pronunciada —lo que seria coherente con las
tendencias de los tres paises—, sino que se haya contraido
mucho mas de lo que las tendencias previas habrian hecho
esperar? Una hipétesis al respecto parte del hecho de que el
comportamiento de la oferta laboral varia segun los niveles de
ingreso de los paises y los hogares. En efecto, la prociclicidad de
la oferta laboral es una caracteristica de los paises de ingreso
per capita relativamente mayor (paises de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) y también paises
latinoamericanos con esa caracteristica), mientras que en los
paises mas pobres la oferta laboral tiende a ser contraciclica.
Lo mismo se observa a nivel de los hogares: en un contexto
de menor demanda laboral, suele aumentar la oferta laboral
de los hogares mas pobres, para compensar posibles pérdidas
de ingreso (por desempleo o caida de los ingresos laborales)
que afectarian los niveles de subsistencia, por lo general
mediante el envio al mercado laboral de la “fuerza de trabajo
secundaria” (por ejemplo, los jévenes); en cambio, los hogares
mas acomodados no se verian tan afectados por esa situacion

Los datos de la Argentina presentados en el grafico 1.3 corresponden a la
informacion oficial sobre la tasa de participacién expresada como porcentaje
de la poblacidn total, por lo que difieren de los datos del cuadro A1.2 del
anexo, donde el denominador es la poblacion en edad de trabajar.

Los nimeros mencionados se refieren a las dreas urbanas, cuyos mercados
laborales suelen ser mds sensibles a la coyuntura econémica que los
de las dreas rurales. Para efectos de comparacion, se puede mencionar
que en el Brasil, a nivel nacional, segtin la nueva Encuesta nacional de
hogares (PNAD) continua, tanto la tasa de participacion como la tasa de
ocupacion descendieron mucho menos (0,3 puntos porcentuales y 0,1
puntos porcentuales, respectivamente) de lo que se informa en la Encuesta
Mensual de Empleo (PME) para las seis principales dreas metropolitanas.
Aun asi, el resultado en términos de la tasa de desempleo es el mismo:
se redujo, gracias a una caida de la tasa de participacién que fue mayor
que la disminucidn de la tasa de ocupacion. En México se observa algo
similar: a nivel nacional, tanto la tasa de participacién como la tasa de
ocupacion se contrajeron menos (0,4 puntos porcentuales y 0,5 puntos
porcentuales, respectivamente) que a nivel urbano; en este caso, la tasa
de desempleo a nivel nacional, en vez de aumentar muy levemente (0,1
puntos porcentuales), como ocurri6 a nivel urbano, descendié en forma
igualmente leve (0,1 puntos porcentuales).
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del mercado laboral, dado que contarian con suficientes ingresos
y reservas para no sufrir una pérdida demasiado notoria de su
nivel de vida (Sabarwal, Sinha y Buvinic, 2010).

Gréfico 1.3
ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO: CRECIMIENTO ECONOMICO Y
VARIACION DE LA TASA DE PARTICIPACION URBANA, 2004-2014
(En porcentajes y puntos porcentuales)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién oficial de los paises.
2 La tasa de participacion urbana esta expresada, en este caso, como porcentaje de la
poblacién total.

En este contexto, los aumentos de los niveles de empleo
registrados en el ultimo decenio en la Argentina y el Brasil, y en
menor grado en México, pueden haber generado ciertas holguras
en muchos hogares, de manera que en 2014 no tuvieron que
reaccionar al menor dinamismo de la demanda laboral con un
aumento de la oferta. A ello podrian haber contribuido los aumentos
de los salarios medios que se produjeron en los tres paises en
mayor o menor magnitud durante el ultimo decenio y el hecho
de que, a pesar de la situacion de bajo crecimiento, en 2014 los
salarios reales no disminuyeron, como se vera mas adelante,
lo que diferencia esta situacién de otras situaciones previas de
débil crecimiento econdmico en la regién’. Finalmente, muchos
paises han establecido programas dirigidos a incentivar una
mayor permanencia de los jévenes en los sistemas educativos.

En consecuencia, en términos de grupos de edad, en
los tres paises la reduccion de la tasa de participacion se
concentré en los jovenes. En la Argentina, en 2014, la tasa de
participacion urbana de los jovenes de entre 14 y 29 afios se
contrajo aproximadamente 1,4 puntos porcentuales, mientras
que la de las personas de entre 30 y 64 afos solo se redujo 0,5
puntos porcentuales. En el Brasil, entre los jovenes de 15 a 24
anos de edad, la tasa de participacion urbana descendio, como
promedio anual, 2,6 puntos porcentuales, mientras que en el caso
de las personas de 25 afios y mas, la caida fue de 1,4 puntos
porcentuales. Por ultimo, en México, a nivel nacional, la tasa de
participacion de los jévenes de entre 15y 29 afos descendi6 0,9
puntos porcentuales, en tanto que en el caso de las personas de
30 afios y mas la reduccion fue de 0,4 puntos porcentuales. De
esta manera, aunque la disminucién de la participacion laboral
fue generalizada, resulté mas fuerte entre los jovenes.

Si bien la caida de la tasa de participacion como tal no
es una noticia favorable y esta tendencia a la baja no puede
mantenerse en el tiempo, la contraccion tiende a ser menos
adversa si se concentra en los jovenes, siempre y cuando
vaya acompanada por una mayor permanencia en el sistema
educativo, aspecto sobre el cual no se cuenta actualmente con
informacién detallada correspondiente a 2014.

Cabe senalar que el impacto favorable acumulado de la
evolucion de los mercados laborales en el periodo reciente,
aun cuando parece haber producido ciertas holguras que
influyeron en el comportamiento de la oferta laboral de muchos
hogares, no ha modificado las caracteristicas estructurales
de los mercados laborales de la region. Todavia se registran
elevados niveles de informalidad, porcentajes significativos
de trabajadores en condicidon de pobreza y —ademas de los
hogares pobres— una gran proporcion de hogares vulnerables,
con ingresos per céapita solo levemente superiores a la linea
de pobreza. Estos hogares en poco tiempo pueden verse en

> Cabe recordar que ya en 2009 el incremento de los salarios reales fue un
factor importante para estabilizar la demanda interna, lo que contribuyé a
la rdpida reactivacion del aparato productivo y la superacién de la crisis.
Dicho incremento fue posible, en parte, por el fuerte descenso de los
precios de los alimentos a nivel mundial.
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la necesidad de insertar a su fuerza de trabajo secundaria en el
mercado laboral y de generar ingresos laborales adicionales en
el sector informal cuando la demanda laboral del sector formal
se mantiene débil por un periodo prolongado.

De todas maneras, en el caso de muchos hogares la caida
de la tasa de ocupacion en 2014 no parece haber ocasionado
una situacion desesperada. En particular, el hecho de que tanto
en la Argentina como en el Brasil la tasa de desempleo tuviera
una evolucién algo mas favorable en el caso de los jovenes que
en el de los adultos (en México fue muy similar en ambos grupos)
reflejaria una situacion en que el apremio sobre los hogares
todavia no es tan fuerte como para que tengan que presionar a
los jovenes a integrarse al mercado de trabajo y buscar, como
fuerza de trabajo secundaria, ingresos laborales bajo cualquier
condicién de trabajo.

Esta situacion también podria explicar la caida inusualmente
fuerte de la tasa de ocupacion en los tres paises. Como resultado
de diferencias estructurales entre los mercados laborales de paises

desarrollados y de paises de América Latina y el Caribe, se ha
constatado que en un contexto de débil crecimiento econémico
en los paises desarrollados estos mercados se ajustan, sobre
todo, por medio del empleo. En contraste, en América Latinay el
Caribe, en un contexto similar, las necesidades de los hogares
suelen incidir en aumentos significativos del sector informal, lo
que evidencia que el ajuste se produce menos por medio del nivel
del empleo y més a través de una reduccion de la productividad
laboral media®. En 2014, como se ha discutido a propésito de
la tasa de participacion, dicha presion sobre los hogares puede
haber sido menor, lo que habria incidido en una menor insercion
a los mercados de trabajo y, especificamente, al sector informal,
evitando un mayor incremento del nivel del empleo. Por lo tanto,
en 2014, en comparacion con la tendencia general observada
en América Latina y el Caribe, el ajuste del mercado laboral
regional al bajo crecimiento econémico se habria producido en
mayor medida que lo habitual por medio del nivel de empleo y
en menor medida por medio de la productividad laboral media.

B. La heterogeneidad de la evolucion de los principales

indicadores laborales

Por otra parte, como se puede observar en el cuadro A1.2 del
anexo, la caida de la tasa de participacion no fue generalizada
en la region. En efecto, del total de 19 paises de los que se
cuenta con informacion, en 11 esta tasa aumento, en diferentes
grados, y en otros 2 se mantuvo constante. Por otra parte, la
tasa de ocupacion aumentd en nueve paises, disminuyé en ocho
y se mantuvo estable en dos (es decir, aumentd o disminuyd
no mas de 0,1 puntos porcentuales).

Con el nuevo descenso de la tasa de desempleo urbano
abierto a nivel regional, se alcanzé un nuevo minimo para los
ultimos 25 afios. En los diferentes paises, el desempefio fue
mixto (véase el cuadro A1.1 del anexo). En ocho paises, incluidos
cuatro caribefios, se registrd, en linea con la tasa regional, una
disminucion de la tasa de desempleo, mientras que en siete
paises el desempleo aumentd y en cuatro se registraron solo
cambios muy pequefios (aumentos o disminuciones de hasta
0,1 puntos porcentuales) o un estancamiento de dicha tasa.

Como ya se sefiald, a diferencia de la evolucion del dato
regional correspondiente al promedio ponderado de las tasas
de los paises, la tasa de participacion laboral como promedio
simple continud creciendo. Esta diferencia se debe al hecho, ya
mencionado, de que en 2014 las tres economias mas grandes
de la region (Brasil, México y Argentina), que concentran
casi dos tercios de la fuerza de trabajo regional, tuvieron un
desempefio laboral similar entre si, pero distinto al de la mayoria
de los otros paises. Segun se observa en el gréfico 1.4, este
aumento de la participacion laboral como promedio simple fue
algo mayor en el caso de los hombres que en el de las mujeres,
lo que representa una variacion respecto a la tendencia de

largo plazo, que consiste en un incremento de la participacion
laboral de las mujeres, acompafado por un gradual descenso
de la de los hombres.
Gréfico 1.4
AMERICA LATINAY EL CARIBE: VARIACION DE LAS TASAS DE
PARTICIPACION LABORAL, OCUPACION Y DESEMPLEO, POR SEXO,

PROMEDIOS SIMPLEY PONDERADO, ENTRE 2013Y 2014
(En puntos porcentuales)

Hombres [ Mujeres [Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Tasa de participacion Tasa de ocupacién Tasa de desempleo

Il Promedio simple M Promedio ponderado

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién oficial de los paises.

Algo similar se constata al examinar la tasa de ocupacioén
como promedio simple, que —nuevamente a diferencia del
promedio ponderado que se analizé en la seccién anterior— se
incrementd en forma leve, presentando variaciones similares

®  Véase al respecto CEPAL/OIT (2012, pags. 10-12).
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para hombres y mujeres. También en este caso se revirtio la
tendencia previa, caracterizada por una mayor expansion del
empleo femenino.

Por ultimo, como resultado de las variaciones mencionadas,
la tasa de desempleo como promedio simple se contrajo
ligeramente, en este caso en concordancia con el promedio
ponderado, aunque en menor magnitud, exhibiendo disminuciones
mayores para las mujeres que para los hombres.

El hecho de que la creacién de empleo se atenuara, pero que
al mismo tiempo la oferta laboral no repuntara significativamente,
se refleja no solo en la tasa de desempleo, sino también en la

evolucion de las tasas de subempleo por insuficiencia de horas.
En efecto, como se observa en el cuadro I.1, con la excepcion
de Colombia y Honduras, donde esta tasa descendi6 1,3 puntos
porcentuales y 1,2 puntos porcentuales, respectivamente,
entre 2013 y 2014, las variaciones interanuales entre esos
dos afos no excedieron el valor de 0,5 puntos porcentuales
y correspondieron a leves aumentos en la Argentina, Costa
Rica y el Ecuador, y leves caidas en el Brasil, Chile, México,
Panama, el Paraguay y el Peru, en tanto que en el Uruguay la
tasa se mantuvo estable.

AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS):C'IEJ:gK)I!).I; SUBEMPLEO HORARIO URBANO, 2010-2014+
(En porcentajes)
2010 2011 2012 2013 2014°
Argentina 9,8 9,1 9,3 9,2 9,6
Brasil 2,7 23 2,0 1,8 1,5
Chile 11,5 11,9 11,5 11,6 11,3
Colombia 12,0 11,1 11,7 11,9 10,6
Costa Rica® 11,2 13,4 11,3 12,5 12,8
Ecuador 12,1 9,8 82 89 9,3
Honduras 6,7 10,6 10,1 11,6 10,4
México 7,6 7.1 7,0 6,9 6,7
Panaméa 1,8 1,3 1,9 2,0 1,8
Paraguay 73 6,3 54 51 49
Pert 14,5 12,4 12,0 11,6 11,3
Uruguay 8,9 7,6 74 6,9 6,9

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacion oficial de los paises.
2 Los datos se refieren a la proporcion de ocupados que trabajan menos horas de lo establecido en cada uno de los paises, que desean trabajar mas y estan disponibles para hacerlo. Debido a
diferencias metodoldgicas, las series de los diferentes paises no son comparables entre si. Las series corresponden al &mbito urbano, con la excepcion de Chile y Costa Rica, donde corresponden

al total nacional.
b Informacién preliminar.

¢ Desde 2012, los datos corresponden a una nueva encuesta, por lo que no son estrictamente comparables con los datos anteriores.

C. El debilitamiento de la generacion de empleo asalariado

y registrado

A pesar de esta situacion relativamente favorable en términos
de desempleo, el enfriamiento del crecimiento econémico a nivel
regional no pudo quedar sin consecuencias para la demanda
laboral. Esto se expresé en una débil generacion de empleo
asalariado en muchos paises, entre ellos la Argentina, el Brasil,
Chile, Panama, el Paraguay y el Perl, donde esta categoria
de empleo crecié menos del 1% o donde el numero absoluto
de ocupados se contrajo.

Por otra parte, el trabajo por cuenta propia, generalmente
de menor calidad que el empleo asalariado, en la mayoria de
los casos se expandié mas que el empleo total, lo que evidencia
un resurgimiento incipiente de actividades informales, en el
contexto de la debilidad de la demanda laboral de las empresas.
En la mediana de 11 paises, el empleo total se expandid un

1,5%, igual que el empleo asalariado, mientras que el trabajo
por cuenta propia crecié un 3,1%’.

El debilitamiento de la generacion de empleo de calidad
también se observa en los datos sobre la evolucion del empleo
registrado. En el gréfico |.5 se puede apreciar que, si bien este
tipo de empleo, como promedio del afio, continué en expansion
en todos los paises de los que hay informacion, las tasas de
crecimiento han sido decrecientes en casi todos ellos y en
muy pocos casos superaron el 2%. La principal excepcion es
México, donde las politicas para incentivar la formalizacion

7 En el promedio ponderado de los mismos paises, la relacién es mds
desfavorable, ya que el empleo asalariado crecié un 0,9% vy el trabajo
por cuenta propia un 2,7%. Con una elasticidad del empleo asalariado
respecto del PIB de 0,75, la magnitud de la creacion de empleo asalariado
se ubica en un rango normal para la region.
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recientemente implementadas incidieron en una aceleracion
del aumento del empleo registrado en el segundo semestre
de 2014, lo que se tradujo en que la tasa anual se mantuviera
estable en comparacion con la de 2013. La mayor tasa de
crecimiento del empleo registrado se observa nuevamente en
Nicaragua, pais donde la cobertura de la seguridad social se
ha venido ampliando por varios afos.

Gréfico .5
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TASAS DE CRECIMIENTO
DEL EMPLEO REGISTRADO, 2011-2014¢
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién oficial de los paises.
2 Los datos se refieren a los asalariados o puestos de trabajo que cotizan en los sistemas de
seguridad social, con las excepciones del Brasil, donde corresponden a los puestos formales
informados por las empresas, y del Per(, donde corresponden al empleo en empresas formales
pequefias, medianas y grandes.
b Datos preliminares.

De esta manera, en la mayoria de los paises se interrumpio
la tendencia de una expansion del empleo registrado como

proporcion del empleo total, dado que en muchos casos (entre
ellos, el Brasil, Costa Rica, Guatemala y el Uruguay) la tasa de
expansién de este empleo de mayor calidad fue menor que la
del empleo en su conjunto. Por otra parte, en Chile, México y
el Peru se observa una mejora de la composicion del empleo,
aunque de manera muy moderada?.

Al revisar la evolucion del empleo por rama de actividad
se observa, como resultado mas llamativo, una reduccion de la
participacion del comercio en muchos paises y un estancamiento
del nimero absoluto de los ocupados en esta rama. El empleo en
el comercio crecio con fuerza en los ultimos afios, como reflejo
de un crecimiento econémico en buena parte liderado por el
dinamismo del consumo de los hogares. El hecho de que esta
tendencia se interrumpiera evidencia, primero, el debilitamiento
de este componente de la demanda agregada y, segundo, que la
expansion de las actividades informales fue todavia limitada. En
fases de bajo crecimiento econdmico, las actividades informales
suelen expandirse en esta rama de actividad, debido a sus bajas
barreras de entrada; sin embargo, como ya se comento, en la
coyuntura actual la presion desde la oferta laboral no ha sido tan
fuerte como en otras circunstancias de bajo crecimiento, por lo
que no se registra una expansion acentuada del sector informal.

Por otra parte, con algunas excepciones, la creacion de
empleo en la manufactura siguié siendo débil, mientras que la
evolucion fue mixta en la construccion y en el sector agropecuario,
entre los pocos paises de los que existe informacion sobre este
ultimo. La participacion del empleo en los servicios se expandio
en la mayoria de los paises de los que se tiene informacién, en
algunos casos como consecuencia del crecimiento del empleo
en el sector publico.

D. EIl moderado incremento de los salarios reales

El hecho de que durante 2014 los mercados laborales de la
region todavia no estuvieran bajo una mayor presion desde
la oferta, que habria generado nuevos desequilibrios, también
se reflejé en la evolucién de los salarios reales del sector
formal. Como promedio simple de los paises, estos salarios
aumentaron un 1,8%, valor similar al del afio anterior. Cabe
sefialar, sin embargo, que los salarios reales crecieron
menos que en 2013 en casi todos los paises sudamericanos
de los que existe informacion, mientras que en los paises
centroamericanos con informacion disponible y en México
crecieron mas que el afo anterior.

A la estabilidad y los moderados aumentos de los salarios
reales contribuyeron las politicas de salario minimo. Como
promedio simple de 20 paises, los salarios minimos reales
subieron un 3,1%. Se destacan aumentos de dos digitos en
Bolivia (Estado Plurinacional de) y Panama. Solo en muy
pocos paises el salario minimo no fue incrementado o crecid
a una tasa inferior a la inflacién.

Grafico |.6
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): VARIACION DEL
SALARIO MEDIO REAL DEL EMPLEO FORMAL, 2012-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién oficial de los paises.
@ Corresponde a los trabajadores dependientes de Lima Metropolitana.

8 No se dispone de informacién sobre la tasa de crecimiento del empleo en
su conjunto de El Salvador y Nicaragua en 2014.
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E. Conclusiones y perspectivas

Debido a un comportamiento atipico de los mercados laborales
en la Argentina, el Brasil y México, en comparacion con el
desempeno laboral normal en fases de bajo crecimiento, la
tasa de desempleo urbano de la regién descendié en 2014,
pese a la escasez de la demanda laboral, que fue consecuencia
de un crecimiento econdémico de solo un 1,2%. La razén de
la mejora en materia de desempleo fue la caida de la tasa de
participacién laboral urbana, mucho més pronunciada en los
tres paises de lo que se habria esperado sobre la base de su
historial. Se plantea en este documento que la causa de este
comportamiento inusual habria sido, principalmente, la mejora
de los indicadores laborales acumulada durante el decenio
anterior, que en el caso de muchos hogares redujo la presion
de tener que compensar la debilidad de la demanda laboral
(expresada en una débil creacion de empleo asalariado) por
medio de la insercion en actividades informales. En consecuencia,
no solo la tasa de participacion sino también la de ocupacién
mostraron un comportamiento atipico. Dado que la contraccion
de la tasa de participacion fue mas pronunciada, esta evolucién
se tradujo a nivel regional en la disminucién ya mencionada de
la tasa de desempleo.

Sin embargo, debido a las persistentes debilidades
estructurales de los mercados de trabajo de la regién no se
puede esperar que estas pautas se mantengan por un tiempo
mas prolongado, lo que probablemente ya se observara en el
desempefio del mercado laboral en 2015.

En efecto, al contrario de lo esperado hace algunos
meses, en 2015 no se producira un repunte significativo del
crecimiento econdémico regional y se proyecta una expansion
de la actividad de solo un 1,0%. Esto significa que no se logra
revertir el proceso de desaceleracion del crecimiento que se
inicié en 2011 y que el PIB per céapita regional se estanca
nuevamente. En este contexto, es probable que la tasa de
ocupacion urbana caiga por tercer afio consecutivo, debido a
la debilidad que el bajo crecimiento econdmico implicaria para
la demanda laboral y, por lo tanto, para la creacion de empleo
asalariado. Esto afectaria negativamente la calidad del empleo
y, como es poco probable que las politicas de formalizacion
logren contrarrestar la baja generacién de empleo asalariado,
en la mayoria de los paises el empleo registrado continuaria
creciendo en forma muy leve.

Por otra parte, puede esperarse que a nivel regional no
continule la caida de la participacion laboral —por lo menos no
con la magnitud observada en 2014—, de manera que en 2015
la disminucion de la tasa de ocupacion se veria reflejada en
un aumento de la tasa de desempleo abierto. Este incremento
podria alcanzar aproximadamente 0,2 puntos porcentuales, de
modo que el desempleo seria de alrededor del 6,2%, volviendo
a la tasa registrada en 2013. Para la gran mayoria de los paises
se espera que los salarios reales medios del sector formal se
mantengan estables, en vista de que las tasas de desempleo,
en general, continuan en niveles relativamente bajos y de que,
con algunas excepciones, la inflaciéon se mantendria acotada.
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Il. Proteccion social universal en América Latina:
desafios, experiencias y estrategias para enfrentar
la informalidad de los mercados laborales

Introduccion

A lo largo de los ultimos afos se ha intensificado el andlisis
y la preocupacion por introducir reformas en las modalidades
de politicas publicas para alcanzar la igualdad de derechos
y avanzar hacia sociedades mas cohesionadas. En la
construccion de sistemas de proteccion social dirigidos a esos
objetivos se deben reconocer las restricciones provenientes
del mercado laboral, para encarar una necesaria redefinicion
y perfeccionamiento de las estrategias, tal como lo muestran
las experiencias recientes en América Latina.

Precisamente en esta region, caracterizada por enormes
niveles de desigualdad, considerando los desafios futuros
se debe tomar nota de la necesidad de destinar recursos
crecientes al cumplimiento de esos objetivos. En este andlisis
se pone énfasis en la necesidad de reconocer los rasgos

sobresalientes de las nuevas estrategias de proteccion social.
Atendiendo a la situacion especifica de cada caso y a partir de la
experiencia acumulada en la region, el camino hacia la cobertura
universal y la mejora generalizada de la calidad de las diferentes
prestaciones de la proteccion social demanda cambios en la
disponibilidad y eficiencia del uso de recursos publicos.

En esta parte del informe se revisaran las concepciones
relevantes en materia de proteccion social y se examinara el
comportamiento del mercado de trabajo, para luego presentar
la situacién y los desafios en relacion con los diferentes
esquemas de prestaciones involucrados. Se destaca la
necesidad de considerar la situacion del entorno econémico
y, muy especialmente, el espacio fiscal existente en cada pais
para llevar adelante las reformas necesarias.

A. Estrategias para la extension de la proteccion social

La cobertura universal de proteccién social es un derecho
humano reconocido en diversos instrumentos internacionales
que, ademas, permite consolidar el desarrollo econémico y
social, al reducir la pobreza y la desigualdad, promoviendo la
inclusion social. Junto con elevar la dignidad de cada ciudadano,
en combinacion con otras politicas contribuira al incremento
de la productividad y la empleabilidad, apoyando el desarrollo
econodmico (OIT, 2011). Asi, la extensién de la cobertura se
convierte en una de las prioridades mas urgentes para alcanzar
un crecimiento econémico sostenido, con cohesion social y
trabajo decente para hombres y mujeres (Grupo consultivo
sobre el Piso de Proteccion Social, 2011; CEPAL, 2010).

El debate sobre las estrategias para extender la cobertura
de la proteccidn social cobrd un renovado impulso a principios
de este siglo, luego de comprobarse que buena parte de las
reformas que habian sido incorporadas en los afios anteriores
no habian logrado los resultados esperados en relacion con las
deficiencias que mostraban los diferentes componentes de la
seguridad social. Frente a los cambios ocurridos en el mercado
de trabajo y al impacto fiscal de los sistemas tradicionales
de seguro social, no se logré6 mejorar la cobertura de estos
sistemas ni consolidar sistemas mas sostenibles y equitativos.

En consecuencia, comenzaron a evolucionar ideas
vinculadas con el enfoque de derechos, en que se volvia a

poner en el centro de la escena al Estado y su capacidad de
intervenir en el desarrollo econdmico y social. De manera
especial, comenzé a predominar la atencién a las distintas
opciones para articular un sistema que brindara cobertura
a los trabajadores de la economia informal y sus familias,
asi como a otros grupos vulnerables (OIT, 2002). En estos
debates, se consideré como uno de los principales ejes para
aumentar la solidaridad de los sistemas de seguridad social
su adaptacion para atender mejor las realidades del mercado
de trabajo, dado que la situacion hacia finales de los afos
noventa no estaba garantizando ni el acceso ni los recursos
para el financiamiento. Asimismo, nociones como ciudadania
plena y garantia de derechos (humanos, econdmicos, sociales
y culturales) comenzaban a orientar las politicas de proteccion
(CEPAL, 2006).

En este nuevo contexto, en que los sistemas creados bajo una
I6gica contributiva no logran cumplir con sus objetivos, producto
de diversos factores (macroeconémicos, fiscales, productivos
y laborales), la discusion ha girado en torno a cémo articular
mejor el empleo y la proteccion social para alcanzar mayores
niveles de bienestar y, en especial, qué lugar debe ocupar el
componente no contributivo de la proteccion social en relacion
con el pilar contributivo (Bertranou, 2004; CEPAL, 2012).
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Este debate ha tenido lugar a nivel mundial —por ejemplo,
en el ambito de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) se tradujo en la aprobacion de la recomendacion
202 de la OIT relativa a los pisos nacionales de proteccién
social—, asi como a nivel regional, en multiples instancias,
con una participacion relevante tanto de la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) como
de la OIT en las discusiones y las propuestas de politica.
Este renovado debate sobre la cobertura de la seguridad
social tuvo lugar entre los constituyentes de la OIT (gobiernos
y organizaciones de trabajadores y de empleadores) en
la 892 reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo
(2001), en que se delinearon algunos temas que guiarian la
labor de la Organizacién durante la década siguiente. Asi, en
2003 se lanzé la Campafa mundial sobre seguridad social y
cobertura para todos, y la propuesta de extender la cobertura
de la proteccion social fue recogida en la Declaracion de la
OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa,
de 2008. Asimismo, en esos afnos se fue instalando la idea
de alcanzar un piso de garantias, tema que primero fue
abordado por la Comisiéon Mundial sobre la Dimensién Social
de la Globalizacién (2004) y luego, en 2009, por la Junta de
jefes Ejecutivos del Sistema de las Naciones Unidas, cuando
aprobd la Iniciativa sobre un nivel minimo de proteccion social,
como una de las nueve iniciativas para hacer frente a la crisis
econodmica internacional desatada en 2008. La promocion de
esta iniciativa fue liderada por la OIT y la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS). Distintas actividades para impulsarla fueron
fortalecidas por la actuacion del Grupo consultivo sobre el
Piso de Proteccion Social, liderado por Michelle Bachelet,
que elaboré en 2011 el informe Piso de Proteccion Social
para una globalizacion equitativa e inclusiva.

El concepto de piso de proteccion social se consolidé
como parte de una estrategia bidimensional de extension
de la cobertura de la proteccidén social, que abarca tanto
la dimension horizontal de la cobertura poblacional, como
la dimensidn vertical, que se refiere al conjunto de riesgos
sociales cubiertos, incluidas la calidad y la generosidad (tasas
de reemplazo) de las prestaciones. La consolidacion de este
concepto se evidencid, primero, cuando fue incluido en el Pacto
Mundial para el Empleo de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT, 2009) y luego cuando, después de un proceso
de consultas y debates, la Conferencia Internacional del
Trabajo aprobé la recomendacion 202 de la OIT relativa a los
pisos nacionales de proteccion social, en 2012 (OIT, 2014a).

En la recomendacion 202 se establece que los pisos
de proteccion social deben comprender, como minimo, las
siguientes cuatro garantias basicas de seguridad social:

i) acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a nivel
nacional, que constituyen la atenciéon de salud esencial,
incluida la atencion de la maternidad, que cumpla los criterios
de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

ii) seguridad basica del ingreso para los nifos, por lo
menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano
nacional, que asegure el acceso a la alimentacién, la
educacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y
servicios necesarios;

iii) seguridad basica del ingreso, por lo menos equivalente
a un nivel minimo definido en el plano nacional, para
las personas en edad activa que no puedan obtener
ingresos suficientes, en particular en caso de enfermedad,
desempleo, maternidad e invalidez, y

iv) seguridad basica del ingreso para las personas de edad,
por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en
el plano nacional.

Con esta recomendacién se busca proporcionar
orientaciones para que los pisos de proteccion social se
establezcan en el marco de una estrategia de extension de la
seguridad social que asegure progresivamente niveles mas
elevados de seguridad social para el mayor niumero posible
de personas (siguiendo las orientaciones de las normas de
la OIT relativas a la seguridad social). El piso de proteccion
social ha sido concebido como parte de un sistema integral
que puede representarse de manera estilizada como una
“escalera” de seguridad social. El escalon correspondiente
al piso abarca la serie de garantias basicas destinadas a
toda la poblacion (que han sido listadas antes) y constituye
la base en que se afirman y sobre la que se desarrollan los
seguros sociales obligatorios (que brindan prestaciones
para las personas que usualmente cotizan al sistema) y los
seguros voluntarios. Los seguros obligatorios y voluntarios,
por otra parte, constituyen el camino para extender la
cobertura vertical o cualitativa (que se refiere a los tipos
de contingencias cubiertas y al nivel de las prestaciones),
posibilitando el logro de umbrales mas altos de seguridad
social. De esta forma, podria interpretarse que el piso es
una herramienta para promover prioritariamente la extensién
horizontal de la cobertura, mientras que el Convenio 102
sobre la seguridad social (norma minima) y los convenios
complementarios se convierten en instrumentos necesarios
para garantizar la adecuacion de las prestaciones, es decir,
la cobertura vertical (OIT, 2011).

Para proporcionar estas garantias basicas, no se promueve
en la recomendacién 202 un modelo Unico de provisién de
proteccidn social, sino que se insta a considerar diferentes
enfoques que combinan componentes contributivos y no
contributivos, en vista de las caracteristicas del contexto
nacional. Otro aspecto que se destaca en la recomendacién
202 es la necesidad de asegurar la sostenibilidad financiera,
fiscal y econdmica de los pisos de proteccion social, tomando
en consideracion la capacidad contributiva de los distintos
grupos de la poblacion (Casali, Schwarzer y Bertranou, 2014).
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Diagrama 11.1
ESCALERA DE LA PROTECCION SOCIAL Y ESTRATEGIA
BIDIMENSIONAL PARA LA EXTENSION DE LA PROTECCION SOCIAL
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), World Social Protection Report. Building
economic recovery, inclusive development and social justice, 2014/15, Ginebra.

La discusion sobre la proteccion social ha cobrado especial
relevancia también en la agenda de los paises de América
Latina. En el trigésimo primer periodo de sesiones de la
CEPAL, en 2006 —mediante el documento La proteccion social
de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad—, se
insté a los Estados a cumplir su responsabilidad frente a los
compromisos adquiridos ante la comunidad internacional en
cuanto al respeto, la proteccion y la promocién de los derechos
sociales, y a adoptar medidas concretas a través de politicas
de proteccion social.

Desde entonces, la CEPAL ha asumido un papel cada vez
mas protagdnico en la promocion de los sistemas de proteccion
social universal, basados en un enfoque de derechos, a los
que ha dado impulso en sus periodos de sesiones de 2010,
2012y 2014, y en los documentos que conforman la llamada
trilogia de la igualdad.

En el documento La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir, presentado en el trigésimo tercer periodo de
sesiones de la CEPAL, celebrado en 2010, se destaca, por ejemplo,
que la construccion de sociedades inclusivas, mas igualitarias
y con pleno respeto de un marco de derechos en un mundo
globalizado y de economias abiertas es la gran tarea para los
paises de la regién en el siglo XXI. Para garantizar la igualdad de
derechos se precisa establecer instrumentos redistributivos que
ofrezcan garantias concretas de proteccion, con atencion a las
particularidades y requerimientos especificos que enfrenta cada
sociedad y, dentro de esta, los diversos grupos de la poblacion.
En consecuencia, la CEPAL propuso a los paises de la region
ampliar el conjunto de transferencias monetarias ciudadanas y
redistributivas no contributivas para familias con nifios y adultos
mayores. Estas medidas, asi como otras reformas necesarias
para la construccion de sistemas de proteccion social universal
deben ser sustentadas por pactos sociales, o sea, por acuerdos
de cooperacion de largo plazo entre actores politicos y sociales
de un pais, como se afirma en el documento Pactos para la
igualdad: hacia un futuro sostenible, presentado en el trigésimo
quinto periodo de sesiones de la CEPAL, en 2014.

B. Otras consideraciones conceptuales

En relacion con las cuatro garantias que se establecen en la
recomendacion 202, el tratamiento desde el punto de vista de
las politicas publicas parece no generar mayores discrepancias
conceptuales en lo que se refiere a la seguridad econémica
de la poblacién que no es econdmicamente activa (nifios,
ninas, adolescentes y personas mayores). Por otro lado, en
lo referente a las garantias de seguridad econdmica para las
personas en edad de trabajar y a las garantias en salud, se
requieren algunas consideraciones conceptuales adicionales.

En cuanto a las primeras, la complejidad esta asociada a la
necesidad de que las estrategias de extension de la proteccion
social se articulen con otras politicas para promover el empleo
formal. Las politicas activas de mercado de trabajo cobran
especial relevancia porque constituyen una pieza fundamental
en la construccion de puentes entre el empleo y la proteccion
social, al facilitar la insercion laboral (CEPAL, 2012). Esto
es asi porque el empleo provee a los trabajadores mas que
un salario; el trabajo decente brinda al trabajador dignidad,
seguridad de ingresos y la posibilidad de acceder a cobertura
frente a determinados riesgos sociales (tanto para el trabajador

como para su familia). Si se alcanzara el pleno empleo formal,
el acceso a la mayoria de los derechos econémicos y sociales
se podria lograr a través de una combinacion de mecanismos
de seguridad social y normas laborales protectoras (Beccaria
y Maurizio, 2010).

No obstante, dado que en América Latina la incidencia de la
informalidad laboral es aun elevada, el disefio de mecanismos
tanto para prevenir determinados riesgos sociales (el desempleo,
por ejemplo) como para mitigar sus consecuencias no puede
descansar exclusivamente en la seguridad social tradicional y
las regulaciones laborales, ambas disefiadas para el segmento
formal de la economia. Asi, resulta importante tomar en
consideracion la estructura del mercado de trabajo, en particular
la existencia de empleo formal e informal, para que todos
los trabajadores sean alcanzados por la proteccién y por los
beneficios de estas instituciones, en el caso de la proteccion
social, ya sea a través de esquemas contributivos o ligados al
empleo formal o de esquemas no contributivos (OIT, 2014a).
Ademas, para promover la formalizacion de la economia
informal, las politicas de proteccién social (algunas de ellas
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incluidas dentro de las politicas de mercado de trabajo) deben
ser acompafadas y articuladas con acciones de diversa indole,
tanto en el mismo ambito de la proteccidn social como en el
ambito de las politicas de empleo y las regulaciones laborales,
puesto que estas también actdan para prevenir ciertos riesgo
sociales, asi como para mitigar sus consecuencias. Un ejemplo
de ello es la accién conjunta de las politicas de empleo dirigidas
a fomentar la demanda de trabajo, de politicas laborales (como
la inspeccion laboral), politicas de mercado de trabajo (como
la formacidn profesional) y politicas de proteccién social (como
las garantias de ingreso), que puede reducir los niveles de
precariedad laboral y desempleo (transicion a la formalidad),
asi como el riesgo que enfrentan las personas de perder un
empleo formal.

En relacién con las garantias de salud, el enfoque del
piso de proteccion social debe ser considerado con especial
atencion, incorporando las contribuciones de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS, 2005 y 2010). La OMS sefala que
la cobertura universal en salud significa que toda la poblacién
tenga acceso a prestaciones de salud apropiadas de promocion,
prevencion, cura y rehabilitacion cuando las necesite y a un
costo asequible. Desde esta perspectiva, la cobertura universal
implica equidad de acceso y proteccion financiera. Este enfoque
establece que es necesario atender a tres dimensiones: i) la
poblacién cubierta, ii) los servicios cubiertos vy iii) el peso de

los gastos no cubiertos (véase el diagrama 11.2). Trazando un
paralelo con la figura de la escalera de proteccién social, antes
descrita, la primera dimension estaria vinculada con la cobertura
horizontal y las dos siguientes con la nocién de cobertura
vertical. En esta misma linea, Titelman, Acosta y Cetrangolo
(2014) destacan que la cobertura mediante recursos de cobro
compulsivo (rentas generales y cotizaciones sobre los salarios)
no debe discriminar por ingresos.
Diagrama 1.2

DIMENSIONES QUE ES PRECISO CONSIDERAR EN EL AVANCE HACIA
LA COBERTURA UNIVERSAL DE SALUD
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Fuente: Organizacién Mundial de la Salud (OMS), Informe sobre la Salud en el Mundo.
La financiacion de los sistemas de salud. El camino hacia la cobertura universal,
Ginebra, 2010.

C. Politicas de proteccion social y de formalizacion del empleo'’

En gran parte de los ultimos diez afos, los indicadores del
mercado de trabajo en América Latina exhibieron un buen
desempefio, reflejando en gran medida el comportamiento de
la actividad econémica durante ese periodo. Sin embargo, luego
de casi un decenio de gran dinamismo, durante los ultimos
afos la creacidon de empleo disminuyé. Como se sefiala en
CEPAL (2012), dada la relacién que existe entre la proteccion
social y el empleo, en la regién se presentan exclusiones
dentro y fuera del vinculo laboral. Las primeras se asocian con
la calidad del empleo, mientras que las segundas se vinculan
con la participacion laboral y el desempleo.

Particularmente en relacién con la calidad del empleo (y
las exclusiones dentro del vinculo laboral), en América Latina
se ha observado un promisorio, aunque insuficiente, proceso

' En esta seccidn se abordard el tema de las garantias de proteccion social
para las personas en edad de trabajar y los nifios, nifias y adolescentes
desde una perspectiva asociada al desempefio del mercado de trabajo y
se analizardn de manera general los programas de proteccion social no
contributivos. Un andlisis mas amplio de las caracteristicas de los programas
de transferencias de ingresos para estos grupos poblacionales se presentd
en el informe Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe de mayo
de 2014 (CEPAL/OIT, 2014a).

de formalizacion laboral. Por un lado, se aprecia un aumento
del empleo asalariado en el sector formal, con cobertura de
seguros sociales, en la gran mayoria de los paises de la region
(véase el cuadro 11.12). La experiencia de estos ultimos afos
da cuenta de que el crecimiento econémico ha sido esencial
para generar mas empleos de mejor calidad; no obstante, los
avances registrados en materia de formalizacion han tenido
como componente clave las politicas de empleo. Entre estas se
incluye una combinacion de politicas especificas sobre aspectos
asociados con la productividad, las normas laborales y fiscales,
los incentivos, las politicas activas de mercado de trabajo y la
fiscalizacion, aunque no siempre han sido implementadas bajo
un enfoque integrado (OIT, 2014c).

Como se observa en el cuadro Il.1, en América Latina
los trabajadores asalariados (excluido el trabajo doméstico)
representan el 65,7% del total de ocupados. Cerca de un
20% de los asalariados se desempenan en el sector informal

El objetivo de este cuadro no reside en jerarquizar los procesos de
formalizacién de los paises de América Latina, debido a que los puntos de
comparacién no coinciden en todos los casos, sino mds bien en presentar un
panorama de la evolucién del empleo asalariado y algunas caracteristicas
generales para el periodo 2012-2013.
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0 no cuentan con cobertura de seguro social. Esta magnitud
de la informalidad aumenta cuando se incluyen el empleo
independiente, el trabajo doméstico y el que desempefian los
trabajadores familiares auxiliares. Estos tres grupos constituyen
casi un tercio del total de ocupados de la region y presentan
generalmente peores indicadores de calidad del empleo (como
menores salarios, carencia de cobertura de prestaciones de
la seguridad social y falta de registro laboral y fiscal, entre
otros). De este modo, cuando se considera todo el universo

de trabajadores ocupados, la informalidad en América Latina
llega al 47,7%. Del total del empleo informal, casi dos tercios
corresponden a empleos en el sector informal®, un cuarto a
empleos en el sector formal y el resto al trabajo doméstico
(OIT, 2014b). Detras de esta elevada proporcion de empleos
en el sector informal se encuentra un rasgo caracteristico y
distintivo de la estructura productiva de la regién, el hecho de
que los sectores de alta productividad ocupan todavia espacios
reducidos (CEPAL, 2012).

Cuadro I1.1
CARACTERISTICAS DEL EMPLEO ASALARIADO, EXCLUIDO EL TRABAJO DOMESTICO, BIENIO 2012-2013
Y VARIACION RESPECTO A COMIENZOS DE LA DECADA DE 2000+
(En porcentajes y puntos porcentuales)

2013-2012

Variacion respecto a comienzos de la década de 2000 (puntos porcentuales)

Pais D — - Porcentaje que se Porcentaje que cuenta con D —- Porcentaje que se Porcentaje que cuenta
I P desempefia en el sector cobertura de seguridad I P desempefia en el sector con cobertura de
total de ocupados B 7 total de ocupados B q 1
formal social ® formal seguridad social ®
Argentina 69,4 80,4 73,4 7,3 85 10,2
Bolivia (Estado 483 86,1 38 10,4
Prurinacional de)
Brasil 66,9 81,3 84,3 7.1 41 10,3
Chile 70,4 90,2 86,0 52 2,0 33
Colombia 47,0 774 69,7 -1,8 1,8 9,4
Costa Rica 70,9 82,5 91,5 08 1,1 43
Ecuador 58,4 74,1 67,5 34 4,0 22,1
El Salvador 57,8 75,1 64,7 0,6 -1 -1,3
Guatemala 57,9 67,5
Honduras 49,4 73,5 -8,2 -5,7
México 66,5 78,9 67,7 0,7 -0,5 6,5
Panama 72,7 91,1 86,7 6,1 2,2 49
Paraguay 53,7 75,0 49,8 47 48 11,6
Pert 54,5 75,0 58,5 4,6 1,5 11,3
Uruguay 67,8 88,9 91,3 3,5 51 8,0
Venezuela
(Republica 59,0 85,1 31 57
Bolivariana de)
América Latina® 65,7 81,0 78,7 50 3,2 9,9

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama Laboral de América Latina y el Caribe, 2014, Lima, 2014.
a2 Las definiciones de sector informal y empleo informal (en el universo de trabajadores asalariados) han sido adaptadas a la informacién disponible y no son necesariamente iguales, con exactitud,

a las establecidas en la XVII Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo.

b Se incluyen los trabajadores del sector publico y los trabajadores del sector privado que se desempefan en establecimientos de seis 0 mas ocupados.
¢ Corresponde a la cobertura de pensiones; en caso de no estar disponible, se considera la cobertura de salud.

¢ Promedio ponderado.

Las estadisticas por pais muestran grandes contrastes en
lo que se refiere a estructura y calidad del empleo. En paises
como Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Honduras,
el Peru y Venezuela (Republica Bolivariana de), el peso de
los trabajadores independientes supera el 35% y en el caso
de Colombia llega al 45%. Por otra parte, en la Argentina, el
Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panama y el Uruguay, los
trabajadores independientes representan aproximadamente
el 25% del total de ocupados e incluso menos. El empleo
asalariado (excluido el trabajo doméstico) cubierto por la

seguridad social se ubica entre el 91% y el 84% en Costa
Rica, el Uruguay, Panama, Chile y el Brasil, pero se encuentra
bajo el 60% en el Peru y el Paraguay (véase el cuadro 11.1).

La ausencia de registro y/o el nimero de personas ocupadas son criterios
utilizados para definir a las empresas del sector informal de la economia.
En cambio, se considera que los asalariados son informales cuando su
vinculo laboral no estd sujeto a la legislacion laboral, fiscal y de la seguridad
social, aunque la empresa a todas luces corresponda al sector formal. En
el caso de los patrones, trabajadores por cuenta propia y trabajadores de
cooperativas, se define como informales a aquellos que se desempefian
en el denominado sector informal de le economia.
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Por otra parte, la calidad del empleo no presenta estos
mismos patrones en todos los grupos sociales y etarios, ni
tampoco segun género. Son las mujeres, los jovenes y las
personas ubicadas en los estratos mas bajos de la distribucion
del ingreso los que presentan mayores indices de precariedad
laboral (CEPAL, 2012; OIT, 2014b).

Debido a que en la region los ingresos laborales constituyen
la principal fuente de ingresos de los hogares, el desempefio del
mercado de trabajo, mejor que en otros periodos, ha cumplido un
papel relevante en la reduccion de la pobreza y la desigualdad
(CEPAL, 2014a; Weller, 2014; Bertranou y Maurizio, 2011). En
mayor medida primé un aumento conjunto del empleo y de
los salarios, aunque, en general, se observa que los ingresos
laborales por ocupado tienen un mayor impacto que el empleo
en las variaciones de los ingresos de los hogares (CEPAL,
2014a). Como se sefald anteriormente, detras del aumento
del empleo de calidad, ademas del crecimiento econémico,
se encuentran una serie de politicas laborales y de mercado
de trabajo. Por otra parte, en el aumento de los salarios en
la region las instituciones laborales han tenido una funcién
destacada. Una de estas instituciones es el salario minimo,
que ha aumentado un 57,5% a nivel regional entre 2000 y
2013 (OIT, 2013; OIT, 2014b; CEPAL/OIT, 2014b).

Otro aspecto que se destaca en la evolucion de los ingresos
de los hogares y en la reduccion de la pobreza y la desigualdad
es el papel de la extensién de la proteccion social. Dejando
de lado las pensiones, que seran abordadas en la préxima
seccion, en América Latina se ha observado una expansion
de los programas de proteccion social mediante garantias de
ingresos para familias que viven en condiciones de extrema
pobreza o pobreza, en las que se encuentran muchos de
los trabajadores de la economia informal. La cobertura se
incremento de un 5,7% de la poblacion en 2000 a un 21,1%
en 2012. Asimismo, los recursos destinados a estos programas
pasaron de representar el 0,06% del PIB al 0,36% del PIB en
el mismo periodo. Junto con el aumento de la cobertura, se
incrementd también el numero 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 (CEPAL/OIT, 2014a;
Cecchini y Madariaga, 2011).

Es importante volver a destacar que estos programas han
sido desarrollados no solo para mitigar la pobreza coyuntural,
sino también para evitar su transmision intergeneracional.
Asi, ademas de la transferencia de ingresos, se incorporan
una serie de condicionalidades vinculadas con las areas de
educacion, salud y nutricion. La unidad de intervencién de la
mayoria de estos programas es la familia en su conjunto, y
dentro de ella se asigna un papel protagénico a la mujer. En los
programas se utiliza como criterio de focalizacion la condicion
de pobreza o indigencia y en muchos casos la presencia de
nifos y nifas en los hogares (o se incluyen prestaciones
adicionales para esta franja etaria). No obstante, los criterios
de acceso (ademas de las prestaciones y condicionalidades)

difieren entre los distintos programas de la region (Cecchini
y Madariaga, 2011).

En particular, la gran mayoria de los paises de la region
cuentan con politicas en relacién con la proteccion social de
las familias vulnerables con nifios y nifias. 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 funcion protagénica
a la mujer en la administracion de los beneficios y utilizar criterios
de focalizaciéon basados en la comprobacion de medios de vida,
las franjas de nifios, nifas y adolescentes cubiertos varian entre
paises debido a que las edades para la focalizacién cambian
considerablemente (en algunos casos los adolescentes no
estan incluidos). Asimismo, la cobertura vertical también difiere
entre paises (no solo en lo referente a la prestacion monetaria
principal, sino también por la existencia de bonos de educacion
y nutricion) (Cecchini y Madariaga, 2011).

Como se sefala en CEPAL/OIT (2014a), en estos programas
se han ido incorporando medidas especificas de inclusion
laboral para los jovenes y para los adultos en edad de trabajar,
ya sea a través de componentes del mismo programa o a través
de otros programas, con algun nivel de articulacion. Mediante
estas acciones se busca proporcionar un mejor acceso a las
oportunidades econdmicas y al empleo de calidad, facilitando
asi la inclusion social de la poblacion retenida en la pobreza.

Estos componentes de inclusion laboral pueden clasificarse
en acciones de apoyo a la oferta y de apoyo a la demanda de
trabajo. Entre las primeras se encuentran aquellas tendientes a
fomentar la formacion y calificacion de los trabajadores. Entre las
segundas se destacan los servicios de intermediacion laboral, el
apoyo al trabajo independiente y la promocion de la generacion
de empleo en relacion de dependencia (CEPAL/OIT, 2014a).

Otro aspecto que es preciso considerar en el vinculo entre
el mercado de trabajo y la proteccion social es que, en la logica
contributiva, la formalizacion del empleo posibilita el acceso a
los beneficios de la proteccion social no solo del trabajador sino
también de su familia. De este modo, las mejoras sustantivas de
la calidad del empleo han tenido como resultado un aumento de
la cobertura de los seguros sociales de naturaleza contributiva
(Cecchini, Filgueira y Robles, 2014). No obstante, las brechas
de cobertura que presentan los miembros de hogares que no
participan en el mercado de trabajo son elevadas, particularmente
en el caso de los nifios, nifias y adolescentes. En relacion con
este ultimo grupo, se observa que la cobertura contributiva
es muy baja. La proporcién de nifios que viven en hogares
cubiertos por la proteccion contributiva es del 43,4% y resulta
menor que la proporcion de la poblacion activa, que alcanza
al 50,2% (CEPAL, 2011).

Este comportamiento de la cobertura de la seguridad social
por franjas etarias obedece al menor acceso de las mujeres y
los jovenes al empleo formal y protegido, a las caracteristicas
demogréficas de los hogares en que viven trabajadores informales
o desocupados (donde generalmente hay mayor presencia de
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nifos y nifas a cargo) y a la estratificacion por ingresos que
determina el comportamiento de la dinamica contributiva. Asi,
la desigualdad en el acceso a la proteccion contributiva es muy
marcada y tiende a aumentar considerablemente en los paises
donde los sistemas contributivos estan menos extendidos
(CEPAL, 2012; CEPAL, 2011) (véase el grafico II.1).

Grafico 1.1
AMERICA LATINA (17 PAISES): POBLACION MENOR DE 15 ANOS
DE EDAD QUE VIVE EN HOGARES CON ALGUN TIPO DE AFILIACION
A LA SEGURIDAD SOCIAL, POR QUINTILES EXTREMOS
DE INGRESO, ALREDEDOR DE 2009
(En porcentajes)

120 80
100
80

60 40

Quintil 1/Quintil V

40

CostaRica
Uruguay
Chile

Brasil
Argentina
Panama
SRS
México

Pert

Ecuador

El Salvador
Colombia
Guatemala
Paraguay
(Est. P\%?."(‘il‘ea)
Honduras
Nicaragua

M Quintil | M Quintil V. — Quintil I/Quintil V

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Eslabones de la
desigualdad. Heterogeneidad estructural, empleo y proteccion social (LC/G.2539),
Santiago de Chile, 2012.

Durante los ultimos afios también se ha observado la
extension de la cobertura legal de algunas prestaciones de la
seguridad social a determinados segmentos del mercado laboral.
Por ejemplo, para los trabajadores domésticos de la Argentina
se promulgé en 2013 una nueva ley que amplia la cobertura
legal del sistema de pensiones (vejez, invalidez y supervivencia),
salud y riesgos del trabajo (ademas de extender otros derechos
laborales). Asimismo, en materia de prestaciones por familia,
desde 2009 estos trabajadores (formales e informales) estan
cubiertos por la Asignacion Universal por Hijo. En el Uruguay,
a través de la legislacién sancionada en 2006, se ampli6 la
cobertura de la seguridad social en lo referente al seguro de
desempleo y la salud. Otros paises también han avanzado
en la extension de la cobertura de la seguridad social a los
trabajadores independientes y otros segmentos del mercado
de trabajo en que resulta complejo formalizar los vinculos
laborales. A modo de ejemplo, pueden destacarse acciones
como el establecimiento de la obligatoriedad de la inscripcion
en el sistema de pensiones de los trabajadores independientes
en Costa Rica (2005) y Chile (proceso iniciado con la reforma de
2008) y la implementacién de innovaciones para mejorar el nivel
de registro, como la modalidad de tratamiento tributario Super
Simples en el Brasil, los mecanismos de afiliacion colectiva en
Colombia y Costa Rica, y los Convenios de Corresponsabilidad
Gremial para el sector rural en la Argentina.

D. Integracién de componentes contributivos y no contributivos para
garantizar el acceso a pensiones y prestaciones de salud

La proteccion 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 abundante oferta

privada y la participacién en los presupuestos publicos de estas
prestaciones son razones que explican los significativos intentos
de cambios. A continuacion se presentan las orientaciones de
las reformas introducidas en estos dos dmbitos.

1. Seguridad econdmica para las personas mayores

Después de la reforma realizada en Chile en 1981, desde los
afnos noventa varios paises de la region efectuaron reformas
estructurales de sus sistemas de pensiones, con objeto de dar
mayor ponderacion a objetivos financieros y econémicos. Estas
reformas estructurales implicaron la privatizacién total o parcial
de las pensiones publicas de seguridad social, de manera que
estas, que se caracterizaban por ser de prestacion definida,
financiamiento por reparto y administracion publica, fueron
transformadas en sistemas privados de cotizacion definida
y capitalizacién individual. Los modelos de reforma fueron
diversos, pero pueden identificarse tres grandes tipos: sustitutivo,

paralelo y mixto. En el primero, el sistema de pensiones publico
se termina y se reemplaza por el nuevo sistema de cuentas
individuales; en el segundo, el nuevo esquema de cuentas
de capitalizacion individual compite con el sistema publico
de reparto, y en el tercero, el sistema publico se reformay se
convierte en un componente de un nuevo sistema que incluye
un pilar de cuentas individuales (Mesa-Lago, 1998).

Con estas reformas estructurales, no se logré materializar
los beneficios que se esperaban. Por un lado, si bien se trata
de aspectos dificiles de contrastar, no hay evidencia respecto
a que el sistema de capitalizacion haya aumentado el monto
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de las pensiones, o incrementado el ahorro nacional y la
eficiencia (en relacion con esto ultimo, estos sistemas han
recibido criticas por sus elevadas comisiones y por la falta
de competencia, contraria a lo que se promocionaba). Por
otra parte, aunque con las reformas de los parametros
(afos de aporte, edad de retiro y alicuotas de aporte) se
logro reducir la presion financiera sobre los sistemas de
pensiones (Sviniene y Packard, 2004), los costos fiscales de
la transicién de un sistema publico de reparto a un sistema de
capitalizacién individual superaron las proyecciones iniciales,
conduciendo a las finanzas publicas de estos paises hacia
una posicion mas fragil. Ademas, los niveles de cobertura
no mejoraron (como se suponia que debia ocurrir, por el
hecho de establecer una estrecha relacién entre aportes y
beneficios); por el contrario, producto del incremento de la
informalidad laboral, se redujeron. Estas reformas alejaron
a los sistemas de pensiones de objetivos como el alivio de
la pobreza y la redistribucion del ingreso, al erosionar el
principio de solidaridad (Mesa-Lago, 2004).

Como consecuencia de ello, un conjunto de paises
emprendieron algunas nuevas reformas para hacer frente
a varias de las limitaciones mencionadas, mientras que en
otros casos se buscé atender el problema de la cobertura por
medio de programas no contributivos, ademas de abordar
algunas dificultades especificas a partir de cambios parciales
en la legislacion.

Entre los primeros casos, se destacan las nuevas reformas
de los sistemas privados en Chile (que habia puesto en
marcha un modelo sustitutivo en 1981), la Argentina (que
habia implementado un modelo mixto en 1994) y el Estado
Plurinacional de Bolivia (que habia puesto en operacion un
modelo sustitutivo en 1996). En Chile, la reforma de 2008
no solo tuvo como propésito aumentar la cobertura, sino
también producir cambios institucionales para dar coherencia
e integralidad a los esquemas contributivos y no contributivos.
Los principales beneficios de esta reforma previsional se
estructuraron en torno a tres ejes: el retorno del Estado a un
papel preponderante en el sistema de pensiones, el aumento
de la cobertura previsional de los grupos vulnerables y el
perfeccionamiento del régimen de capitalizacién individual
(Arenas de Mesa, 2010). En la Argentina (2008) y el Estado
Plurinacional de Bolivia (2010), se puso fin mediante las reformas
al sistema de capitalizacién individual y se transfirieron todos
sus fondos y asegurados al sistema publico. En el primer caso,

para paliar los problemas de cobertura se implementaron
una serie de moratorias previsionales (esquema que permite
a las personas en edad de retiro acceder a una prestacion
previsional), mientras que en el segundo caso se habia
universalizado, unos afos antes, la pensidn no contributiva
denominada Renta Dignidad (Mesa-Lago, 2012).

Por su parte, en el Uruguay, sin efectuar cambios
estructurales respecto de las reformas introducidas en los
afos noventa (cuando se implementd un sistema mixto, en
1996), se realizaron importantes modificaciones en diversos
parametros del sistema (afos de aporte, tasas de reemplazo),
para ampliar la cobertura de los grupos poblacionales excluidos,
y se modificaron otros aspectos para mejorar la equidad
del sistema (incluida la equidad de género). Asimismo, se
emprendieron acciones para ampliar la cobertura a través
de las pensiones por vejez.

En relacidon con la cobertura, un conjunto muy amplio de
paises de América Latina implementaron medidas destinadas a
incrementarla a través de programas de caracter no contributivo.
Si bien muchos paises de la regidn contaban con programas
de pensiones no contributivos o de renta minima garantizada,
estos tenian muy baja cobertura a principios de la década de
2000 (Bertranou, Solorio y Van Ginneken, 2002).

El proceso de expansién de la cobertura no ha seguido
un patrén unico. En algunos casos el aumento de la cobertura
se basod en la ampliacion de los programas ya existentes
o en la flexibilizacién de las condiciones de acceso. En
otros casos, se crearon nuevos programas o se modifico el
sistema contributivo (Rofman, Apella y Vezza, 2013). Entre
las iniciativas se incluyeron programas de caracter universal,
acciones focalizadas para complementar la cobertura de
las pensiones contributivas y programas focalizados (por
ejemplo, a través de la comprobacion de medios de vida).
En la mayoria de las experiencias, el programa de extension
de la cobertura no se encuentra integrado del todo con el
sistema de pensiones y no es gestionado por las instituciones
que administran los regimenes contributivos.

Debe notarse que el camino elegido para extender la
cobertura previsional estuvo condicionado por el contexto
fiscal, el desarrollo de las instituciones de la seguridad social
y las brechas de cobertura iniciales. En Rofman, Apella y
Vezza (2013) se ofrece un relevamiento de los programas
que se pusieron en marcha en diferentes paises de la region,
que se reproduce en el cuadro 11.2.
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Cuadro 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE (14 PAISES): PROGRAMAS DE AMPLIACION DE LA COBERTURA PREVISIONAL VIGENTES EN 2013
» Esquema . ”
q Poblacion e Cardcter permanente Implementacion R -
Pais Programa — contributivo integrado : ) Institucién administradora
beneficiaria )y o temporal gradual o inmediata
0 auténomo
Argentina Moratoria Previsional Focalizado para Integrado Temporal Inmediata Administracién Nacional de la
universalizacion Seguridad Social (ANSES)
Bolivia (Estado Renta Dignidad Universal Auténomo Permanente Inmediata Fondo de Capitalizacién Colectiva
Plurinacional de) (FCC)
Brasil Pension rural-Beneficio de Focalizado para Integrado Permanente Inmediata Instituto Nacional de Seguros de
prestacion continua universalizacion Salud (INASES)
Chile Pensién Basica Solidaria Focalizado para Integrado Permanente Gradual Subsecretaria de Previsién Social
universalizacién
Colombia Colombia Mayor Focalizado Auténomo Permanente Gradual Ministerio de Trabajo
Costa Rica Régimen no Contributivo de Focalizado Auténomo Permanente Inmediata Caja Costarricense de Seguro Social
Pensiones
Ecuador Bono de Desarrollo Humano Focalizado Auténomo Permanente Inmediata Ministerio Coordinador de Desarrollo
Social
El Salvador Pensién Basica Universal Focalizado Auténomo Permanente Gradual Fondo de Inversién Social para el
Desarrollo Local (FISDL)
México Programa de Pensién para Adultos Focalizado para Auténomo Permanente Gradual Secretaria de Desarrollo Social
Mayores universalizacién (SEDESOL)
Panama Programa especial de transferencia Focalizado para Auténomo Permanente Inmediata Ministerio de Desarrollo Social
econdmica a los adultos mayores universalizacién
“120 a los 65
Paraguay Programa de Pensién Alimentaria Focalizado Auténomo Permanente Gradual Ministerio de Hacienda
para Adultos Mayores en situacion
de pobreza
Pert Pension 65 Focalizado Auténomo Permanente Gradual Ministerio de Desarrollo
e Inclusioén Social
Trinidad y Tabago ~ Pensién para ciudadanos mayores Universal Integrado Permanente Inmediata Ministerio del Pueblo
y Desarrollo Social
Uruguay Flexibilizacién de esquema Focalizado para Integrado Permanente Gradual Banco de Previsién Social

contributivo/ Reforma de pension universalizacién

por vejez

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Rofman I. Apella y E. Vezza (eds.), Mds alla de las pensiones contributivas. Catorce experiencias en

América Latina, Buenos Aires, Banco Mundial, 2013.

2. Proteccion frente a riesgos de la salud

Atendiendo a su organizacidn institucional y financiamiento, en
América Latina han predominado los sistemas hibridos que,
por lo general, han tenido grandes dificultades para alcanzar
la cobertura universal de servicios de salud de calidad. La
provisién de servicios de atencion de la salud esta a cargo
de una variada gama de instituciones y mecanismos para el
financiamiento, regulacion y provision, 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 coordinacion
y articulacién atenta contra el uso eficiente de los recursos y
el logro de niveles aceptables de equidad.

Por lo general, la unica cobertura para la poblacién sin
capacidad de contribucion corre por cuenta del Estado. La
seguridad social suele cubrir a los trabajadores formales (y, a
menudo, a sus dependientes, de acuerdo con la organizacion
de cada sistema en particular) y dispone de su propia red de
hospitales y prestadores. Por ultimo, 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 paises han intentado reestructurar las
interrelaciones entre estos tres subsectores caracteriza las
distintas reformas que se han llevado a cabo en la regién.
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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 asociada a la provisién
publica y la seguridad social ha tenido efectos negativos sobre
el financiamiento y la prestacion de los servicios. Ademas de
promoverse la duplicacion 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, son un factor que ha
agravado la escasa eficiencia en el uso de los recursos que la
sociedad destina al sector.

El mayor peso del financiamiento de bolsillo estéd acompanado
por una menor redistribucion y una mayor inequidad. A su
vez, dependiendo del grado de articulacion entre la seguridad
social y la provisidn publica, cuanto mas desarrollada esta 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 poblaciéon que solo
tiene acceso al subsector publico.

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.
Se trata, en primer lugar, de la mayoria de los paises del Caribe,
que han seguido la tradicién anglosajona de sistemas publicos
de salud; en segundo lugar, debe contarse el caso especial
de Cuba, y por ultimo, el del Brasil, que es el unico pais de
la regidn que tiene un nivel de carga tributaria similar a la de
paises desarrollados.

En el resto de la region, 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 financiamiento tributario; en otros,
en cambio, se mantiene una significativa separacion 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 integracion. En primer lugar, se debe mencionar
el caso de Costa Rica, donde la integracion de las fuentes
de financiamiento se hizo conservando un nivel unico de
cobertura, por lo que seria el tipo de integracion mas equitativo.
La segunda modalidad corresponde a la integraciéon 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 ultimo, un caso especial
lo ofrece la experiencia chilena, en que la integracion 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 eleccion
dependera, de manera sustantiva, del nivel de ingresos de
cada beneficiario, se considera un sistema dual (CEPAL, 2006).
En este marco, los problemas que es preciso enfrentar
obligan a pensar una estrategia de mediano plazo que recorra un
sendero de reformas tendientes a alcanzar el objetivo buscado.
De mas esta decir que el sendero de reformas no es unico.
Habra casos en que se pueda construir un sistema integrado a
partir de la seguridad social existente y otros en que los cambios
tendran como eje la provision publica de salud. Entonces, no
solo se trata de discutir el punto final de ese recorrido, sino
también el funcionamiento de los sistemas durante un periodo
de transicion que, necesariamente, sera prolongado y obligara
a redefiniciones importantes durante el proceso. Sin duda, la
capacidad de los gobiernos para conducir estos procesos y el
poder de negociacion de los diferentes sectores involucrados
seran cruciales en la definicidon de cada particular sendero.
Por ultimo, debe hacerse notar que, para que dichos procesos
sean viables, los paises deberan encarar importantes reformas
tributarias que les permitan reducir la dependencia respecto de
beneficios contributivos y financiar servicios de alcance general.
Por ello, los paises latinoamericanos deberan enfrentar el
desafio de incrementar el financiamiento tributario destinado al
sector publico de la salud, reduciendo la dependencia respecto
del gasto privado y las cotizaciones sobre la ndmina 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. Ademas, como se vera en
la seccidn siguiente, los sistemas descentralizados demandan
un mayor cuidado de la organizacion federal de los sistemas de
salud publica, que defina claramente las responsabilidades de
los diferentes niveles de gobierno y sistemas de transferencias
entre niveles que aseguren el financiamiento adecuado de las
diferentes funciones. Teniendo en cuenta los puntos de partida
de las reformas requeridas, debe senalarse la complejidad de
estos desafios y la necesidad de definir senderos de reformas
que, en cada caso, aporten mejoras en la direccion deseada.
Ademas de la fragmentacién propia del financiamiento
tripartito, se debe mencionar la fragmentacion territorial derivada
de los procesos de descentralizacién que se han desarrollado
en la region durante los ultimos 25 afios. Estos procesos, que
abarcaron a casi todos los paises latinoamericanos, han tenido
caracteristicas y alcances muy diversos. Mas alla de los objetivos
expresados de manera explicita en cada proceso de reforma,
todos ellos han tenido significativos efectos sobre la equidad y
las cuentas publicas. Asimismo, debe considerarse el vinculo
entre la organizacion federal de cada pais y la provision publica
no solo de servicios de salud, sino también de una variedad
de programas que de manera directa o indirecta afectan la
salud de la poblacion.
Lamentablemente, dadas las desigualdades productivas
y territoriales que caracterizan a los paises de la region y las
diferencias en materia de las capacidades de gestion y recursos
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humanos de que disponen los gobiernos en los distintos niveles
territoriales, resulta imposible pensar que se pueda mejorar
la equidad mediante procesos de descentralizacion en que
cada territorio deba atender a su poblacion con sus propios
recursos. En consecuencia, el papel que desempeian las
transferencias financieras entre distintos niveles de gobierno
y su grado de consistencia con las politicas sectoriales son de
una importancia creciente en un contexto de descentralizacion
de politicas publicas.

Por cierto, en la regidon existen casos en que se ha
establecido la asignacion sectorial de recursos a los gobiernos
subnacionales (por ejemplo, en Colombia y México) y
muchos casos en que |os recursos se asignan a programas
especificos (por ejemplo, en la Argentina). Sin embargo, no
resulta conveniente asignar de ese modo la totalidad del
financiamiento sectorial ya que, dadas las circunstancias, se

requiere de una fuerte presencia del presupuesto del gobierno
central, con independencia de la asignacion automatica, si
no se quiere deteriorar mas aun la situacion distributiva.

En sintesis, la descentralizacion en América Latina debe
ser considerada como una modalidad que puede mejorar
muchos aspectos de la provision publica de ciertos servicios,
pero no es en si misma la solucién a los problemas de
eficiencia y equidad. Debe ser considerada un instrumento
que puede ser funcional a la elecciéon de una politica de
reforma del Estado previamente definida. Asimismo, debe
aceptarse que, en muchos casos, la descentralizacién esta
definida con anterioridad y con independencia de la eleccion
de politica publica. En estos casos, se deben extremar los
esfuerzos para disefiar politicas 0 mecanismos que, desde el
gobierno central, permitan subsanar los efectos no deseados
de ese proceso.

E. Desafios para la consolidacion de sistemas de proteccion social

de cobertura universal

Segun se ha visto en las secciones anteriores, los niveles de
informalidad de las economias de la region atentan contra la
cobertura universal de la proteccién social financiada unicamente
mediante mecanismos contributivos. La informalidad no solo
afecta de manera directa la posibilidad de los trabajadores
de incorporarse a la seguridad social, sino que también
constituye un obstaculo para la consecucion de recursos
tributarios requeridos para financiar las prestaciones. Sin
pretender que en ello radique la totalidad del problema*, aqui
se sostiene que, para lograr la inclusién social con acceso

general a los derechos econémicos, sociales y culturales, es
necesario fomentar el empleo decente y la formalizacion, asi
como articular el pilar contributivo con el pilar no contributivo
orientado a la proteccién de las familias que viven en
condiciones de extrema pobreza, pobreza y vulnerabilidad.
En esta ultima seccidn se exponen algunos de los principales
desafios institucionales que se deben abordar para consolidar
la proteccién social en América Latina, incluidos aquellos
que es necesario enfrentar a fin de lograr el espacio fiscal
requerido para su financiamiento.

1. Adaptar la institucionalidad de la proteccion social

Los mercados de trabajo de la region no han tenido capacidad
para convertirse en la puerta de entrada privilegiada a los
sistemas de proteccion social (CEPAL, 2006; Tokman, 2006;
Bertranou, 2004; OIT, 2001). Asi, con niveles de informalidad
cercanos al 47% de la poblacion ocupada (OIT, 2014b) y mayor
presencia de dependientes en aquellos hogares vulnerables
donde viven adultos que desempefian actividades informales
0 que estan desocupados o inactivos, los niveles de cobertura
de la poblacién continuan siendo exiguos.

En Filgueira (2014) se sostiene que las reformas a la proteccién social
en cada pais de la region dependen de la economia politica, los saberes
técnicos y los consensos que la academia, los organismos internacionales
y los encargados de la toma de decisiones (técnicos y politicos) logren
sobre las opciones posibles y deseables en cada caso.

Los intentos por incrementar la cobertura de la proteccion
frente a los diferentes riesgos mediante programas publicos
que no estan asociados a la historia laboral de las personas
han sido muy importantes durante los ultimos afos y se
espera que logren consolidarse, contribuyendo a alcanzar
niveles crecientes de igualdad. Este proceso no debe llevarse
adelante con independencia de los esquemas preexistentes.
Uno de los principales defectos en esta trayectoria consiste en
la superposicion y la falta de coordinacion entre los esquemas
de prestaciones. Ello, ademas de atentar contra la equidad
buscada, impide el uso eficiente de los fondos publicos, tan
escasos en los paises de la region. Asimismo, debe ponerse
especial cuidado en evitar que los programas no contributivos
involucren desincentivos a la formalizacion.
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En consecuencia, es necesario que los paises trabajen en
la construccion institucional de la nueva proteccién social, de
manera que los diferentes segmentos estén adecuadamente
coordinados y se definan los margenes y las caracteristicas
de cada politica. La modalidad de coordinacion requerida,
ademas, sera diferente para cada una de las prestaciones en
cada uno de los paises.

En materia de ingresos basicos para la nifiez y la infancia,
y para la poblacion en edad de trabajar, resulta esencial
desarrollar criterios adecuados a fin de lograr la universalizacion
de derechos. En cambio, cuando se trata de la poblacion adulta
mayor, dependiendo de la organizacion de los sistemas de
pensiones que se adopte en cada caso, se debera desarrollar
un esquema de prestaciones que, respondiendo a la escalera
de la proteccién social antes expuesta, mantenga los incentivos
a contribuir para sostener niveles de consumo de largo plazo, a
la vez que asegure los ingresos basicos para toda la poblacion.

Como también se ha visto, los problemas de los sistemas
de salud presentan complejidades adicionales. Si bien es
preciso consolidar sistemas de cobertura universal igualitarios,
con independencia de la relaciéon de cada ciudadano con el
mercado de trabajo, la necesidad de no resignar las cargas
sobre los salarios con que cuenta hoy el sistema obliga a
desarrollar iniciativas para permitir el cambio gradual de los
esquemas de prestaciones, contemplando periodos de transicion.
Estos necesariamente seran diferentes en cada caso, pero se
hace imprescindible también considerar la coordinacién entre
segmentos durante la transicion.

Ademas, se debe tener en cuenta la existencia de grupos
poblacionales que enfrentan mayores barreras para acceder a
la proteccidn social a través de la participacion en el mercado
de trabajo. Entre estos se destacan las mujeres y los jovenes.
Para ambos grupos resulta necesario disefiar acciones que
incluyan un paquete méas amplio de prestaciones (incluidas
politicas de cuidados) y una estrategia de transicion desde los
programas de transferencias condicionadas para familias con
hijos y los programas para jévenes hasta la insercion de estos
en el mercado de trabajo. Esto es especialmente importante
cuando se trata de miembros de hogares mas vulnerables.

Por ultimo, un desafio especifico de los paises de
organizacion federal o descentralizada, presente sobre todo
en la proteccion frente a riesgos de la salud (aunque también
en otros componentes de la proteccion social), se refiere a las
diferencias entre los territorios del mismo pais. La desigualdad
caracteristica de América Latina, si bien hace referencia a las
diferencias de ingreso de los hogares, se manifiesta de manera
especial en relacion con los territorios. En la medida en que se
descentralice la provision de servicios de la proteccién social en
esas condiciones, se requerird una organizacion institucional
particular que permita a los gobiernos centrales compensar
diferencias de capacidades no solo financieras sino también de
gestion. En ese caso, las relaciones financieras entre niveles de
gobierno cumplen un papel central y se relacionan estrechamente
con las caracteristicas del espacio fiscal disponible en cada
pais. Este tema es tratado en la siguiente seccion.

2. Generar espacio fiscal para el financiamiento de la proteccion social

Durante los ultimos 15 afios se ha observado un incremento
del gasto social en la mayoria de los paises de América Latina.
Ese aumento estuvo liderado por los gastos correspondientes
a la seguridad social, como efecto de la presién proveniente
de la maduracion y crisis de los sistemas de pensiones y, en
menor medida, del desarrollo de esquemas de transferencias
condicionadas a los hogares mas necesitados. En cambio,
el incremento del gasto en salud ha sido menos significativo.
Sin desconocer la relevancia que los otros objetivos puedan
tener en comparacioén con la salud de las personas, el sector
no parece tener prelacion en los debates presupuestarios
(Titelman, Acosta y Cetrangolo, 2014).

Habida cuenta de la necesidad de incrementar el
financiamiento publico para consolidar sistemas de proteccion
social, su desarrollo descansa, entonces, sobre dos ejes de
reforma fiscal: en primer lugar, la reasignacion de los presupuestos
existentes y, en segundo término, el incremento de los recursos.
En el primer aspecto, debe notarse que los presupuestos de la
region presentan un elevado grado de rigidez, lo que dificulta la
reasignacion de partidas. La asignacion especifica de recursos
fiscales mediante leyes previas a los presupuestos u otro tipo de

norma es un obstaculo que no puede obviarse en los debates
al respecto (Cetrangolo y Jiménez, 2009).

Por otra parte, en los sectores en que la intervencién
estatal reviste mayores complejidades que la mera transferencia
financiera de recursos, también se debe contemplar la posibilidad
de modificar la estructura de erogaciones. En el ambito de la
proteccidn social, este es el caso de los servicios de proteccion
de la salud. En esa area, también se encuentran presupuestos
sectoriales caracterizados por elevadas rigideces, buena parte
de las cuales obedecen a la importancia de los gastos en
personal, pero no de forma exclusiva.

Si bien se han introducido recientemente modalidades de
asignacion con nuevos incentivos que, en general, se relacionan
con el cumplimiento de metas o resultados de los programas,
estas se refieren a proporciones marginales de los presupuestos
sectoriales. No obstante, siempre que se trate de funciones
con elevado impacto distributivo debe considerarse con sumo
cuidado la conveniencia de reducir el presupuesto cuando un
resultado no se cumple de manera adecuada. Muchas veces es
un indicador de que debe reformularse la politica o la gestién de
un programa no totalmente exitoso. Dadas estas restricciones,
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las posibilidades que tienen los paises de la region para moverse
hacia la cobertura universal de proteccion social descansan,
casi siempre, en la capacidad de aumentar la disponibilidad
de recursos. En una region donde tradicionalmente la carga
tributaria ha sido escasa, ademas de incrementar el empleo
formal, se requerird aumentar la recaudacion impositiva.

Las dificultades que histéricamente ha tenido la region
para recaudar impuestos son bien conocidas. En 2012 la carga
tributaria alcanzo, en promedio, un 18,6% del PIB (incluidas las
cargas sobre la ndmina salarial para la seguridad social). Ese
nivel es muy inferior al promedio de los paises de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) (35,2% del
PIB) y mas aun de los paises europeos (39,2% del PIB).

Tras ese promedio se ocultan diversas situaciones. Solo tres
paises (Argentina, Brasil y Uruguay) tienen una carga tributaria
que supera el 25% del PIB (proporcion que sigue siendo muy
inferior a los niveles europeos). En el otro extremo, hay varios
paises cuyos niveles de recaudacion son inferiores al 15% del
PIB (Guatemala, México y Venezuela (Republica Bolivariana
de), entre otros).

El insuficiente nivel de la carga tributaria de la mayoria de
los paises atenta, con seguridad, contra la capacidad de los
Estados de cumplir sus obligaciones, en un momento en que
la atencion de las necesidades sociales no puede esperar. En
especial, se debe destacar el pobre desempefio de la imposicion
alarentay de la correspondiente a la seguridad social, estando
la estructura tributaria sustentada, principalmente, en impuestos
indirectos de caracter regresivo.

En el caso de las cotizaciones a la seguridad social,
mas alla del grado de participacién del sector privado en los
sistemas de cada pais, la existencia de amplios sectores de la
poblacion, generalmente sumidos en la informalidad, que no
realizan contribuciones sobre la némina salarial, aparece como
la contracara de la baja cobertura de los sistemas de proteccion
social tradicional, por lo que este punto debera ser considerado
de manera conjunta con los desarrollos de la proteccion social.

F. Reflexiones finales

Durante el ultimo decenio, la proteccion social ha hecho una
contribucion relevante a la reduccion de la pobreza en América
Latina pero, salvo excepciones, ha tenido menos éxito en la
disminucion de la desigualdad. Mientras persistan las brechas
de cobertura, asi como la fragmentacion y la estratificacion
de los sistemas, las posibilidades de que la proteccién social
realice un aporte significativo a la reduccion de la desigualdad
(tanto de ingresos como de género y de otras caracteristicas)
son muy limitadas. Hay, ademas, grupos que han estado
tradicionalmente excluidos de la proteccion social, o que han
tenido un acceso muy limitado en aquellos casos en que la
legislacion lo ha permitido, como las trabajadoras domésticas,

Teniendo en cuenta las dificultades para recaudar impuestos
que existen en la mayoria de los paises de América Latina, es
comun observar que se ha preferido recurrir a instrumentos
tributarios faciles de administrar pero con escaso potencial
redistributivo. En promedio, mas de la mitad de la carga impositiva
de la regién proviene del impuesto sobre el valor agregado
(IVA) y otros impuestos sobre las ventas de bienes y servicios
(generalmente denominados impuestos indirectos). Solo el 30%
de la carga proviene de tributos sobre la propiedad, los ingresos
y otros (denominados impuestos directos). El restante 20% se
origina en las contribuciones sobre los salarios para la seguridad
social. En cambio, los paises de la OCDE obtienen mas del 40%
de sus ingresos tributarios de impuestos directos. Ademas, los
recursos de los sistemas de seguridad social (mas desarrollados
gue en América Latina) representan casi el 27% del total.

En sintesis, frente a este panorama se plantea la necesidad
urgente de ampliar el nivel de la carga tributaria, ya que de esta
forma se pueden lograr efectos inmediatos e intermedios sobre
el Estado, los ciudadanos y su interaccion reciproca, mediante
la adecuacién de los recursos a las crecientes demandas de
gasto publico. Solo con mayores recursos provenientes del cobro
de impuestos, los paises de la region podran poner en marcha
politicas publicas que permitan incrementar la cohesion social y
construir sociedades mas igualitarias. En el caso que se analiza,
seria la manera de poder financiar politicas publicas mediante
las cuales, directa o indirectamente, se mejore el bienestar de
los ciudadanos.

Para lograr lo anterior, se requiere ampliar la base impositiva
de los tributos y reducir exenciones, a fin de fortalecer el principio
de igualdad ante iguales circunstancias (equidad horizontal),
evitando las diversas pérdidas de recursos de grupos favorecidos
que se producen con los esquemas vigentes, asi como mejorar
el impacto de la tributacién en la distribucién del ingreso,
aumentando la carga sobre los sectores de mayores ingresos
(mediante la imposicion sobre la renta de las personas fisicas,
fundamentalmente), pero sin descuidar los avances ya logrados
en tributacion indirecta.

por lo que una ampliacién de la cobertura de esta poblacion
también permitiria reducir las brechas de género.

Los avances logrados se han debido tanto a las mejoras
en la cobertura contributiva (producto de la recuperacion
del empleo, que permitié revertir los retrocesos de los afios
noventa), como a la ampliaciéon de programas de naturaleza
no contributiva financiados con rentas generales. No obstante,
resulta dificil efectuar un balance que represente a la totalidad
de los paises de América Latina, entre los que existe una
elevada heterogeneidad en cuanto a los niveles y la extension
de las coberturas, la magnitud del gasto publico destinado a
proteccion social y el desempenio de los sistemas.
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Se ha visto asimismo que, salvo algunas pocas excepciones,
son limitadas las posibilidades de ampliar el espacio fiscal para
poner en marcha politicas de expansién de la cobertura. Las
razones son diversas y abarcan desde las restricciones para
recaudar mas impuestos hasta los compromisos fiscales que han
originado algunas erogaciones, en particular las relacionadas con
los propios sistemas de pensiones contributivas. Esta limitacion
condiciona, sin duda, el progreso hacia una proteccion social
universal, particularmente en los paises donde existen altas
brechas de cobertura y elevados niveles de pobreza (Filguera
y Espindola, 2015).

La introduccion de componentes que conforman las cuatro
garantias del piso de proteccion social y la ampliacion de su
cobertura han permitido avances en las politicas de proteccion
social durante el ultimo decenio. No obstante, la cobertura de
las garantias todavia dista de ser universal en la mayoria de
los casos vy, por lo general, las garantias no operan en forma
sistémica con los servicios sociales esenciales (salud, educacion,
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Anexo A1
Indicadores de coyuntura

AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASAS ANUALEgul\TIjEr[())IQ;:JE DESEMPLEO URBANO, POR SEXO, 2004-2014
(En porcentajes)
Pais 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
América Latina
Argentina® 13,6 11,6 10,2 8,5 79 8,7 7,7 7,2 72 71 7,3
Hombres 11,9 10,0 84 6,7 6,6 7.8 6,7 6,3 6,1 6,1 6,5
Mujeres 15,8 13,6 12,5 10,8 9,7 99 9,2 85 838 85 84
Bolivia (Estado
Plurinacional de)® 6,2 8,2 8,0 7,7 6,7 79 6,5
Hombres 5,0 6,8 7.1 6,3 6,6 55
Mujeres 7,5 9,9 9.1 9,4 94 76
Brasil® 11,5 98 10,0 93 79 8,1 6,7 6,0 55 54 438
Hombres 9,1 78 8,1 74 6,1 6,5 52 47 44 4,4 4,0
Mujeres 14,4 12,4 12,2 11,6 10,0 99 85 75 6,8 6,5 58
Chiled 10,0 9,2 7.8 71 7.8 97 82 71 6,4 59 6,4
Hombres 94 85 69 6,3 6,8 9,1 7.2 6,1 54 53 6,0
Mujeres 11,2 10,6 95 8,6 9,5 10,7 9,6 8,7 79 6,9 6,9
Colombia® 15,4 13,9 13,0 11,4 11,5 13,0 12,4 11,5 11,2 10,6 99
Hombres 13,0 12,2 10,7 9,7 99 11,3 10,7 95 9,4 89 83
Mujeres 18,1 17,1 15,4 13,3 13,5 15,0 14,4 13,6 13,2 12,5 11,8
Costa Rica' 6,7 6,9 6,0 48 438 7,6 71 7,7 7.8 82 85
Hombres 58 56 45 34 43 6,5 6,0 6,3 6,5 6,9
Mujeres 8,2 838 82 6,8 56 9,2 838 9,7 9,6 10,0
Cuba?® 1,9 1,9 1,9 1,8 1,6 1,7 25 32 35 33
Hombres 1,7 1,8 1,7 1,7 1,3 1,5 2,4 3,0 34 3,1
Mujeres 22 2,2 2,2 1,9 2,0 2,0 2,7 35 36 35
Ecuador" 9,7 85 8,1 73 6,9 85 76 6,0 49 47 51
Hombres 74 6,8 6,2 6,0 56 71 6,3 5,1 45 42 45
Mujeres 12,8 10,9 10,6 9,2 8,7 10,4 9,3 71 55 55 6,0
El Salvador' 6,5 73 57 58 515 71 6,8 6,6 6,2 56
Hombres 838 9,4 7,6 79 72 9,0 83 8,7 8,0 6,8
Mujeres 37 48 36 34 35 4,9 5,1 4,1 42 42
Guatemala’ 44 3,1 4,0 3,8 4,2k
Hombres 43 2,7 3,7 39 3,8%
Mujeres 45 3,7 45 3,8 4,8
Honduras 8,0 6,1 4,6 39 42 49 6,4 6,8 56 6,0 75
Hombres 74 54 43 4,1 32 33 583 57 6,9
Mujeres 88 71 5,0 36 52 6,1 6,1 6,3 83
México' 38 4,7 4,6 48 49 6,6 6,4 59 58 57 58
Hombres 35 45 44 45 438 6,7 6,5 6,0 59 57 6,0
Mujeres 42 5,0 49 52 4,9 6,5 6,3 58 57 57 56
Nicaragua 8,6 7,0 7,0 6,9 8,0 10,5 9,7
Hombres 8,6 78 8,1 76 8,4

Mujeres 85 6,1 57 6,0 7,6




Cuadro A1.1 (conclusién)

Pais 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Panama" 141 12,1 10,4 78 6,5 79 7,7 54 48 47 54
Hombres 11,5 10,0 8,6 6,5 54 6,3 6,5 53 42 39 47
Mujeres 17,6 15,0 13,0 9,6 79 9,9 9,3 54 55 57 6,4
Paraguay ™ 10,0 7,6 8,9 72 74 8,2 72 71 8,1 8,1 8,0
Hombres 8,7 71 7,7 6,2 6,6 79 6,6 6,3 6,7 6,5 6,5
Mujeres 11,6 83 10,4 84 85 8,7 8,1 82 9,9 99 99
Peran 94 9,6 85 85 84 84 79 77 6,8 59 59
Hombres 8,1 83 7.2 73 6,5 6,7 6,5 58 54 4,9 51
Mujeres 11,1 11,2 10,1 99 10,6 10,4 9,6 10,1 85 72 7,0
Republica Dominicana° 6,1 6,4 55 5,0 47 53 5,0 58 6,5 7,0 6,4
Hombres 42 47 37 37 3,1 4,0 39 44 49 5,0 45
Mujeres 9,8 9,6 8,7 74 73 7.8 6,9 82 9,1 10,4 95
Uruguay 13,1 12,2 11,3 9.8 83 82 75 6,6 6,7 6,7 6,8
Hombres 10,3 9,6 87 7.2 6,1 6,1 57 53 53 54 55
Mujeres 16,6 15,3 14,2 12,7 10,8 10,5 9,5 8,1 83 83 85
Venezuela (Republica
Bolivariana de)° 15,1 12,3 10,0 8,4 73 78 8,7 8,3 8,1 78 71°
Hombres 13,1 11,3 9,2 79 7,0 74 8,5 77 74 71 6,5°
Mujeres 17,9 13,8 11,3 93 7.8 83 9,0 9,2 9,0 838 8,0°
El Caribe
Bahamas® 10,2 10,2 7,6 79 12,1 14,2 13,7 14,0 15,8 15,0
Hombres 9,4 9,2 6,9 6,7 14,0 13,6 14,1 15,6 13,8
Mujeres 11,0 11,2 8,4 9,1 14,4 13,7 14,0 16,1 16,3
Barbados® 9,6 9,1 87 74 8,1 10,0 10,8 11,2 11,6 11,2 12,3
Hombres 8,8 74 7,7 6,5 6,9 10,1 10,9 9,8 11,0 11 11,7
Mujeres 10,5 10,8 9,8 85 95 9,8 10,6 12,6 12,2 11,3 12,8
Belice® 11,6 11,0 9,4 85 8.2 13,1 12,5 15,3 13,2 11,6
Hombres 8,3 74 6,2 58 6,3
Mujeres 17,4 17,2 15,0 13,1 19,9
Jamaica® 11,4 11,2 10,3 98 10,6 114 12,4 12,7 139 15,2 137
Hombres 8,1 7,6 7,0 6,2 73 8,6 9,2 93 10,5 11,2 10,1
Mujeres 15,7 15,8 14,4 14,5 14,6 14,8 16,2 16,7 18,1 20,1 18,1
Trinidad y Tabago® 83 8,0 6,2 55 4,6 53 59 5,1 5,0 37 3,39
Hombres 6,4 58 45 39
Mujeres 11,2 11,0 8,7 79

América Latina
y el Caribe’ 10,3 9,0 8,6 79 73 8,1 73 6,7 6,4 6,2 6,0°

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacion oficial de las encuestas de hogares de los
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respectivos paises.
Incorporacion progresiva hasta alcanzar 31 aglomerados urbanos.
A partir de 2009 se aplica una nueva medicion, de modo que los datos no son comparables con los de afios anteriores. El dato de 2010 corresponde al primer semestre.
Corresponde a seis areas metropolitanas.
Total nacional. A partir de 2010 se aplica una nueva medicion, de modo que los datos no son comparables con los de afios anteriores.
Corresponde a 13 dreas metropolitanas. Se incluye el desempleo oculto.
Dato nacional urbano. A partir de 2009 se aplica una nueva medicion, de modo que los datos no son comparables con los de afios anteriores.
Total nacional. La poblacién en edad de trabajar (PET) comprende a las personas de 17 a 54 afios en el caso de las mujeres y de 17 a 59 afios en el caso de los hombres.
Dato nacional urbano. Se incluye el desempleo oculto.
Dato nacional urbano. En 2007, la definicion de la poblacién en edad de trabajar (PET) cambié de 10 afios y mas a 16 afios y mas.
Dato nacional urbano. En 2011, la definicion de la poblacién en edad de trabajar (PET) cambié de 10 afios y mas a 15 afios y mas.
Datos del periodo abril-mayo.
Corresponde a 32 dreas urbanas.
Hasta 2009, corresponde al dato nacional urbano. Desde 2010, corresponde al dato de Asuncién y el area urbana del Departamento Central.
Corresponde a Lima Metropolitana.
Total nacional. Se incluye el desempleo oculto.
Dato preliminar.
Promedio de los meses de marzo, junio y septiembre.
Promedio ponderado. Se incluye ajuste de datos por la exclusién del desempleo oculto en Colombia, el Ecuador, Jamaica y Panama. No se incluye a las Bahamas, Belice ni Guatemala.
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AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASAS ANUALESCltjllaEdI;cl)Apg1 gE PARTICIPACION LABORAL URBANA, 2004-2014
(En porcentajes)

Pais 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
América Latina
Argentina® 60,2 59,9 60,3 59,5 58,8 59,3 58,9 59,5 59,3 58,9 58,3
Bolivia
(Estado Plurinacional de)® 58,6 55,7 58,7 57,1 56,9 57,3
Brasil® 57,2 56,6 56,9 56,9 57,0 56,7 57,1 57,1 57,3 57,1 56,0
Chile® 55,0 55,6 54,8 54,9 56,0 559 58,5 59,8 59,5 59,6 59,8
Colombia® 63,6 63,3 62,0 61,8 62,6 64,6 65,7 66,7 67,6 67,5 67,9
Costa Rica' 56,3 58,2 58,2 58,5 58,6 62,3 60,7 62,6 62,3 61,5 60,8
Cuba? 71,0 72,1 72,1 73,7 74,7 75,4 74,9 76,1 74,2 72,9
Ecuador" 59,1 59,5 59,1 69,1 67,7 66,3 64,2 62,2 62,8 61,8 62,2
El Salvador 53,9 54,3 53,9 63,6 64,1 64,3 64,4 63,7 64,6 65,1
Guatemala 61,0 65,5 61,9 63,3
Honduras 52,7 50,3 52,1 51,7 52,7 53,1 537 52,5 51,2 54,3 55,7
México® 58,8 60,9 62,0 62,0 61,7 61,5 61,3 61,4 62,1 61,7 60,9
Nicaragua 52,6 53,7 52,8 50,5 53,8 52,1
Panamd' 64,2 63,7 62,8 62,6 64,4 64,4 64,0 63,2 63,6 64,1 64,3
Paraguay ™ 62,4 60,4 57,9 59,6 61,5 62,3 62,5 62,4 62,9 65,1 64,9
Peru® 68,0 67,1 67,5 68,9 68,1 68,4 70,0 70,0 69,1 68,9 68,4
Republica Dominicana 48,9 49,0 49,7 49,9 50,1 48,4 49,6 51,0 51,4 51,3 52,3
Uruguay 58,5 58,5 60,8 62,9 62,8 63,7 63,9 64,3 64,0 63,6 64,8
Venezuela (Republica
Bolivariana de)° 68,5 66,2 65,5 64,9 64,9 65,1 64,5 64,4 63,9 64,3 65,0°
El Caribe
Bahamas® 75,7 76,3 75,1 76,2 72,3 74,6 73,2 738
Barbados® 69,4 69,6 67,9 67,8 67,6 67,0 66,6 67,6 66,2 66,5 63,8
Belice® 60,3 59,4 57,6 61,2 59,2 65,8 64,5
Jamaica® 64,5 64,2 64,7 64,9 65,5 63,5 62,4 62,3 62,5 63,0 62,8
Trinidad y Tabago® 63,0 63,7 63,9 63,5 63,5 62,7 62,1 61,6 61,8 61,3 62,29
América Latina y el Caribe’ 60,0 59,7 59,9 60,1 60,1 60,2 60,4 60,6 60,9 60,6 60,1°

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién de las encuestas de hogares de los paises.
Corresponde a 31 aglomerados urbanos.

A partir de 2009 se aplica una nueva medicién, de modo que los datos no son comparables con los de afos anteriores. El dato de 2010 corresponde al primer semestre.

Corresponde a seis regiones metropolitanas.

Total nacional. A partir de 2010 se aplica una nueva medicién, de modo que los datos no son comparables con los de afos anteriores.

Corresponde a 13 dreas metropolitanas. Se incluye el desempleo oculto.

A partir de 2009 se aplica una nueva medicién, de modo que los datos no son comparables con los de afos anteriores.

Total nacional.

En 2007, la definicién de la poblacién en edad de trabajar (PET) cambid de 10 afios y mds a 15 afios y mas.

En 2007, la definicién de la poblacién en edad de trabajar (PET) cambié de 10 afios y mas a 16 afos y mas. Se incluye el desempleo oculto.

Datos del periodo abril-mayo.

Corresponde a 32 dreas urbanas. En 2005, la edad de trabajar aumenté de 14 a 15 afios.

Se incluye el desempleo oculto.

Hasta 2009, corresponde al dato nacional urbano. A partir de 2010, corresponde al dato de Asuncién y el area urbana del Departamento Central.

Corresponde a Lima Metropolitana.

Total nacional. Se incluye el desempleo oculto.

Dato preliminar.

Promedio de los meses de marzo, junio y septiembre.

Promedio ponderado. Se incluye ajuste de datos por la exclusién del desempleo oculto en Colombia, el Ecuador y Panama, y por cambios metodoldgicos. No se incluye a las Bahamas, Belice,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Guatemala ni Nicaragua.
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] Cuadro A1.3 ]
AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASAS ANUALES MEDIAS DE OCUPACION URBANA, 2004-2014
(En porcentajes)
Pais 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
América Latina
Argentina® 52,1 53,0 54,1 54,5 54,2 54,2 54,4 55,2 55,0 54,7 54,0
Bolivia (Estado Plurinacional de)® 55,0 51,2 54,0 52,7 52,4 53,6
Brasil® 50,6 51,0 51,2 51,6 52,5 52,1 53,2 53,7 54,2 54,0 533
Chile® 49,5 50,4 50,5 51,0 51,7 50,5 537 55,5 55,7 56,0 56,0
Colombia® 53,8 545 54,0 54,8 55,3 56,2 57,6 59,1 60,1 60,3 61,2
Costa Rica' 52,5 54,2 54,7 55,7 55,7 57,0 56,4 57,8 57,4 56,5 55,6
Cuba? 69,7 70,7 70,7 72,4 73,6 74,2 73,0 73,6 71,6 70,5
Ecuador" 53,4 54,4 54,3 64,3 63,1 60,7 59,3 58,5 59,7 58,9 59,0
El Salvador' 50,4 50,3 50,8 59,9 60,6 59,7 60,0 59,5 60,6 61,5
Guatemala 59,0 62,8 59,5 60,6
Honduras 48,5 47,2 49,7 49,7 50,5 50,5 50,3 48,9 48,3 51,1 51,5
México* 55,8 58,0 59,2 59,1 58,7 57,4 57,4 57,8 58,5 58,2 57,3
Nicaragua 48,1 49,9 49,1 471 495 46,6
Panamé 55,1 56,0 56,3 57,7 60,2 59,3 59,1 59,8 60,6 61,1 60,9
Paraguay' 56,1 55,8 52,7 55,3 57,0 57,1 55,9 56,2 57,8 59,9 59,7
Perd™ 61,6 60,7 61,8 63,0 62,4 62,7 64,5 64,5 64,4 64,8 64,3
Republica Dominicana ¢ 46,0 45,9 46,9 474 47,7 458 471 48,0 48,2 47,7 49,0
Uruguay 50,9 51,4 53,9 56,7 57,6 58,4 58,8 60,7 59,6 59,5 60,3
Venezuela (Republica Bolivariana de) ¢ 58,0 58,0 58,9 59,4 60,2 60,0 58,9 59,0 58,7 59,3 60,4 "
El Caribe
Bahamas? 68,0 63,0 62,4 64,2 61,6 62,7
Barbados® 62,7 63,2 61,9 62,8 62,1 60,3 59,4 60,1 58,6 58,9 56,0
Belice? 53,3 52,8 52,2 56,0 543 55,8 56,7
Jamaica¥¢ 57,0 57,0 58,0 58,6 58,5 56,3 54,7 54,4 53,8 53,4 54,2
Trinidad y Tabago® 57,8 58,6 59,9 59,9 60,6 59,4 58,4 58,2 58,8 59,6 60,1°
América Latina y el Caribe® 53,8 54,4 54,9 55,4 55,8 55,4 56,0 56,6 57,0 56,8 56,5"

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), sobre la base de informacién de las encuestas de hogares de los paises.

Corresponde a 31 aglomerados urbanos.

A partir de 2009 se aplica una nueva medicién, de modo que los datos no son comparables con los de afios anteriores. El dato de 2010 corresponde al primer semestre.

Corresponde a seis regiones metropolitanas.

Total nacional. A partir de 2010 se aplica una nueva medicién, de modo que los datos no son comparables con los de afos anteriores.

A partir de 2009 se aplica una nueva medicién, de modo que los datos no son comparables con los de afios anteriores.

Total nacional.

En 2007, la definicién de la poblacién en edad de trabajar (PET) cambid de 10 afios y mds a 15 afios y mas.
En 2007, la definicién de la poblacién en edad de trabajar (PET) cambid de 10 afios y mds a 16 afios y mas.

Datos del periodo abril-mayo.

Corresponde a 32 dreas urbanas. En 2005, la edad de trabajar aumenté de 14 a 15 afios.

a
b
c
d
¢ Corresponde a 13 dreas metropolitanas.
f
9
h
i
]
k
I

Hasta 2009, corresponde al dato nacional urbano. A partir de 2010, corresponde al dato de Asuncién y el area urbana del Departamento Central.

m Corresponde a Lima Metropolitana.
Dato preliminar.

n
° Promedio de los meses de marzo, junio y septiembre.
? Promedio ponderado. Se incluye ajuste de datos por cambios metodoldgicos. No se incluye a las Bahamas, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Guatemala ni Nicaragua.



La caida de la tasa de desempleo urbano de América Latina y el Caribe que se registrd en 2014 ha
sido un resultado sorprendente, en vista del bajo crecimiento econémico regional. En la primera
parte de este informe, se plantea que el desempefio de los mercados laborales durante el altimo
decenio ha fortalecido la resiliencia de muchos hogares frente a una coyuntura econémica adversa. En
consecuencia, en comparacion con otras fases de bajo crecimiento, se produjo una mayor disminucion
de la participacion laboral y no se registré un aumento marcado de las actividades informales. De esta
manera, si bien se observa un impacto desfavorable de esta coyuntura en varios indicadores, otros
siguen mostrando resultados relativamente positivos. Sin embargo, persisten debilidades estructurales
en los mercados laborales de la region y no se puede esperar que el desempefio observado en 2014 se
repita en un contexto de prolongado bajo crecimiento econdmico.

Desde una perspectiva de derechos, la universalizacion de la proteccion social es indispensable para
avanzar en la construccion de sociedades que tengan la igualdad como horizonte de su estrategia de
desarrollo. Las mejoras sociales recientes estuvieron estrechamente relacionadas con el desempefio
positivo de los mercados laborales en el dltimo decenio, ya que los mayores niveles de formalidad
posibilitaron una expansion de los sistemas contributivos de proteccion social. Sin embargo, en la
region persisten elevados niveles de informalidad y el contexto econémico no permite esperar que la
reciente dindmica de formalizacion mantenga su ritmo. En la segunda parte del informe, se analizan
los retos que la region enfrenta para poder alcanzar la proteccion social universal.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
E E F H L Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org
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