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1. Porqué una respuesta desde la proteccion social a la
emergencia del COVID-19?

La pandemia de COVID-19 afecta hoy a todos los paises por los paises —que incluyen prohibiciones de viaje

de Latinoamérica y el Caribe (LAC). Esta emergencia y movimiento, cierre de fronteras y cuarentena-,

de salud es también una de orden econémico y asi como las posibles reducciones en los flujos de
social, de una magnitud sin precedentes. Ademas de remesas como consecuencia de la contraccion en la
los impactos derivados de la desaceleracion global y actividad econdmica, tendran un impacto dramatico

la caida de los precios del petréleo, las medidas de sobre el nivel de actividad econémica y los ingresos de
contencion de COVID-19 que estan siendo aplicadas las familias.

1 Ménica Rubio es Asesora Regional de Politicas Sociales de UNICEF en América Latina y el Caribe.
Gerardo Escaroz es Especialista de Politicas Sociales de UNICEF en América Latina y el Caribe.

Esta Nota Técnica constituye un analisis preliminar de las medidas que desde la proteccion social los paises de América Latina y el Caribe
han implementado como respuesta a los impactos de COVID-19. Ha sido nutrida con la informacion compartida por Oficiales de Politicas
Sociales de UNICEF en la region y sera actualizada a medida que exista nueva informacion disponible en esta situacion de rapida evo-
lucion. Agradecemos las contribuciones de Sebastian Waisgrais, Carolina Aulicino, Fernanda Paredes, Michel Guinand, Alejandro Vera,
Diego Pemintel, Liliana Chopitea, Santiago Varella, Paula Pacheco, Carolina Cuevas, Pedro Baracaldo, Blanca Avila, Raquel Barrientos,
Gavino Severino, Maya Fachrani, Lyanna Harracksingh, Alexandra Escobar, Jimmy Vasquez, Alejandra Contreras, Roberto Rivero, Madd-
alen Yarza, Vicente Teran, Catalina Gomez, Arianna Gonzalez, André Cortés, Emmanuel Michaud, Jorge Giannareas, Andrés Osorio, Ana
Maria Gliémez, Carlos Calderdn y Dario Fuletti.
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Esta situacién demanda respuestas comprehensivas y
multisectoriales, y que incluyan el uso de los sistemas
nacionales de proteccion social.? En este sentido, un
primer mensaje de este documento es transmitir la
importancia de posicionar, a nivel técnico y sobre todo
politico, la nocién de que la proteccion social tiene un rol
transcendental que jugar en esta crisis. La adaptacion
de los sistemas de proteccion social ante la emergencia
del COVID-19 es una respuesta imprescindible para
proteger tanto el nivel de consumo como la inversion

en activos sociales y econdémicos de los hogares,
contribuyendo a su resiliencia durante este periodo. El
COVID-19 apela a los Estados a enfocar su atencién en
la vida de las personas afectadas, particularmente a las
familias de los ninos y ninas mas pobres y vulnerables
que, en ausencia de asistencia y proteccion, enfrentan
la pérdida de medios de vida, menores ingresos, mayor
riesgo de enfermar, menor aprendizaje y riesgo de
rezago en educacion, y mayor inseguridad alimentaria

y desnutricion. Como ya es obvio en la respuesta inicial
de algunos de los paises de la region, el adaptar y utilizar
al méximo las herramientas sociales existentes en los
sistemas de proteccion social es parte de una respuesta
répida y eficaz, pues permite llevar la asistencia necesaria
sobre la base de instrumentos o estructuras existentes.

Un segundo mensaje es el siguiente: esta crisis,
ocasionada enteramente por factores externos

a diferencia de otras pasadas, llega a una region
que de manera general presenta significativas
brechas preexistentes en cuanto a la cobertura de
sus sistemas de proteccion social, que han sido
remarcadas por el momento de desaceleracion
econdmica que atraviesa, el limitado espacio fiscal,
los flujos migratorios de los Ultimos anos y con
situaciones de inestabilidad politica y malestar social.
Como en otras partes del mundo, la emergencia
del CVID-19 ha expuesto las falencias y debilidades
inherentes a nuestros sistemas de sanidad y

de proteccion social, incluyendo la brecha en

aseguramiento de salud. Previo al COVID-19, ya un
alto porcentaje de la poblacién de LAC no estaba
cubierto por ninguna forma de proteccién social:

de acuerdo con la OIT, casi 40% de la poblacién

en la regiéon no tenfa acceso a cobertura efectiva

de al menos un beneficio de proteccion social en
2018 y una tercera parte de los ninos, las mujeres
embarazadas, las madres con recién nacidos y los
adultos mayores no tenian derecho a prestaciones
monetarias de proteccion social.® En relacion con
los sistemas de salud, si bien de acuerdo con la
OMS y el Banco Mundial en los ultimos 20 afos han
sido 46 millones de personas adicionales las que
son cubiertas por servicios y programas de salud,*
todavia alrededor del 30% de la poblacién no puede
acceder a estos servicios por barreras econémicas.

En lo positivo, sin embargo, en estas semanas se han
visto ejemplos importantes de liderazgo, de creacion

de espacios de dialogo social y de uso extendido de
medidas de proteccion social, lo que muestra que los
paises estan equipados de una variedad de alternativas
de politicas que pueden adaptar para hacer frente a esta
emergencia. La actual crisis trae consigo la necesidad
de fortalecer los canales para mitigar los impactos del
COVID-19 sobre los mas vulnerables en el corto plazo, y
estabilizar la demanda agregada y dinamizar la economia
en el mediano plazo.Y éste es un tercer mensaje de
este documento: dentro de los instrumentos de la
proteccion social, las transferencias monetarias no
condicionadas de cobertura progresiva a las familias con
ninos durante situaciones de emergencia actuan para
protegerlas del deterioro de su capital humano, a la vez
que contribuyen a evitar el declive de la economia por el
lado de la demanda.Y es que si se tiene la vision, esta
crisis provee también la oportunidad de repensar y dar
forma activamente a instrumentos e instituciones que
permitan a los paises estar preparados ante cualquier
emergencia, y avanzar hacia un crecimiento inclusivo.

2 Se define la proteccion social como el conjunto de acciones publicas y privadas que atienden la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién, asi como proveen los medios
para enfrentar los principales riesgos que se presentan a lo largo del ciclo de vida. Para los efectos de esta nota, esta definicion de proteccion social extiende el analisis
més alld de una vision de la proteccién social basada Unicamente en mitigar el riesgo econémico de corto plazo, sino que considera multiples riesgos y vulnerabilidades,

tanto de orden econémico como social.

3 Panorama Laboral: Presente y futuro de la proteccion social en América Latina y el Caribe (OIT, 2018).
4 Hacia la cobertura universal en salud y la equidad en América Latina y el Caribe (Banco Mundial-OMS, 2017).
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2. iComo encuentra el COVID-19 a América Latina

v el Caribe?

El COVID-19 encuentra a América Latina y el Caribe
en un momento de ralentizacion del crecimiento

y estrechamiento de los margenes fiscales.

En efecto, luego de un importante crecimiento
econdmico entre el 2002 y el 2008, la crisis global
del 2008-2009 afectd a un conjunto de economias
de la regidon. Si bien a partir del 2010 se retoma

el crecimiento, su evolucion fue mas volatil y su
vigor fue disminuyendo hacia el 2013 para entrar en
terreno negativo entre el 2014 y 2016. A partir del
2017 la regién presenta una modesta recuperacion
en los anos subsiguientes (véase Grafico 1y 2) y

la ultima perspectiva macroeconémica mostré un
insignificante crecimiento regional del PIB de 0.1%
en 2019.5 Esta narrativa, sin embargo, no considera
las realidades de diferentes paises, cuya evolucion
fue muy heterogénea. Por ejemplo, algunas de las
economias mas grandes (Argentina, Brasil, México,
Venezuela) tuvieron un bajo desempeno en los
Ultimos anos, mientras que los pafses de América
Central, el Caribe y algunos en Sudamérica (Bolivia,
Paraguay, Perd) continuaron creciendo, aunque

a un ritmo mas lento que en anos anteriores,
vislumbrando va frenos al crecimiento.

Previo al episodio del COVID-19, el prondéstico del
Banco Mundial y el FMI para América Latina y el
Caribe mostraba un desempeno econdémico de
repunte, lento pero constante, con un crecimiento
del PIB del orden de 1.8% para 2020.6 Por su
parte, la CEPAL esperaba un crecimiento menor,
del orden de 1.3%, advirtiendo que de continuar

este escenario, el septenio 2014-2020 seria el de
menor crecimiento econdémico en la regiéon en los
ultimos 40 anos. Ahora que la pandemia se ha
instalado también en esta regiéon, y aunque sus
consecuencias econdmicas son todavia dificiles
de calcular, las primeras estimaciones de la CEPAL
aproximan conservadoramente una contraccion
de -1.8% del PIB regional,7 en coincidencia con
opiniones de expertos internacionales.8 Es decir
gue, en cuanto a desempeno econémico, el
COVID-19 encuentra a la region en uno de los
escenarios de mayor fragilidad en mucho tiempo.

Por otra parte, pese a que la situacion fiscal presenta
aun mayor variacion entre paises, la tendencia actual
es de una realidad con poco margen de maniobra
para los paises latinoamericanos y caribenos, en gran
parte debido a los altos niveles de deuda publica
(como en Argentina, Brasil y los paises caribenos)

y al pago de sus intereses. Si bien es cierto que los
déficits primarios se han ido reduciendo de manera
paulatina, lo han hecho de manera lenta y, en muchas
ocasiones, a costa de un gasto publico menor.®

Y es que el gasto social, una de las herramientas

mas poderosas con la que los gobiernos cuentan

para aplicar mecanismos de compensacion a las
familias, se ha estancado alrededor del 11% del PIB
como promedio de la regiéon desde 2013. De manera
particular, el gasto en salud equivale a 2.4% del PIB
como promedio para la region,™ que contrasta con

las recomendaciones de la OMS de un gasto publico
destinado a la salud de por lo menos el 6% del PIB.™

~N o o

Balance Preliminar de las Economias de América Latina y el Caribe 2019 (CEPAL, 2019).
Global Economic Prospects (World Bank Group, 2019) y World Economic Outlook (FMI, 2019).
COVID-19 tendré graves efectos sobre la economia mundial e impactaré a los paises de América Latina y el Caribe. Disponible en: https://www.cepal.org/es/comunica-

dos/covid-19-tendra-graves-efectos-la-economia-mundial-impactara-paises-america-latina

8 COVID-19 Pandemic and Latin America and the Caribbean: Time for Strong Policy Actions. Disponible en: https://blogs.imf.org/2020/03/19/covid-19-pandemic-and-latin-

america-and-the-caribbean-time-for-strong-policy-actions
Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2019).

10 Panorama Social de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2019). Nota: este dato solamente contabiliza el gasto social del Gobierno Central, sin tomar en cuenta posibles

gastos a nivel subnacional, particularmente relevantes en paises descentralizados.

1 Hacia la cobertura universal en salud y la equidad en América Latina y el Caribe (Banco Mundial-OMS, 2017).
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Grafico 1. Evolucion del PIB per capita (PPP) y proyeccion en América Latina y el Caribe
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Grafico 2. Tasa anual de crecimiento y media bianual del PIB per capita con proyeccion:
América Latina y el Caribe
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Fuente: Elaboracién propia con base en World Development Indicatores para 1998-2016 y estimacion
Banco Mundial para 2017. Para 2018 y 2019 proyecciones del Fondo Monetario Internacional.
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Esta situacion, ademas, ya implica dilemas de equidad
intergeneracional, pues las nuevas generaciones
estarfan sufriendo recortes en el gasto publico a
medida que continda la transicién demografica y

las generaciones mas viejas estarian atrayendo una
parte significativa de los presupuestos en forma de
pensiones y servicios de salud (CIEP 2019).

Por el lado de los ingresos, la tributacion continla
alrededor de 18.1% del PIB™ como promedio de
la regiéon —aunque con marcadas diferencias al
interior—, que descansa en los picos de recaudacion
durante periodos de mayor comercio y actividad
econdmica, asi como en la extraccion de materias
primas. Sobre este punto, la reduccion de los precios
internacionales del petréleo complejiza fuertemente
la situacién fiscal de paises como Ecuador, y en
menor medida Brasil, Colombia y México, lo que
constituye un claro y persistente riesgo sobre el gasto
publico en general, y sobre el gasto en proteccion
social en particular. Mencién aparte merece el caso
de Venezuela, pues debe considerarse que la caida
de precios del petréleo aumenta el riesgo de que se
profundice aun mas la crisis humanitaria y, con ella,
crecer la ola migratoria hacia los paises vecinos.

Respecto a este Ultimo punto, se estima que desde
2018 alrededor de 3.7 millones de venezolanos (1.1
millones son ninos y adolescentes) han migrado a
paises vecinos en busca de mejores oportunidades
econdmicas y medios de vida para sus familias.

Ello se suma a otras situaciones de poblacion en
movimiento en la region: alrededor de 500,000 nifos
que emigraron sin acompanamiento de Centroamérica
y México a los Estados Unidos fueron detenidos en la
frontera sur de ese pais en 2019; se estima que hay
alrededor de 500,000 migrantes irregulares haitianos
en la Republica Dominicana y 7.7 millones de personas
desplazadas internamente en Colombia; el flujo de
ciudadanos nicaraglienses a paises cercanos como
Costa Rica y Panamé también ha aumentado desde
2018 como resultado de la crisis politica.’™ Esto implica

que el COVID-19 también encuentra a una region
con poco margen de accion en términos fiscales, y
con presiones adicionales sobre las finanzas publicas
ejercida por la migracion en los paises de acogida.

Adicionalmente, otros tres desarrollos experimentan
un deterioro relativo que hacen parte del contexto
previo a la crisis. Primero, casi de manera paralela

a la reduccién del crecimiento economico, desde

el 2010 en promedio se frena la expansion del
mercado laboral que se presencié entre 2002 y
2008, mostrando una caida del empleo medida

por la tasa de ocupacién. Segundo, se presenta un
freno o ralentizacion, en casi todos los paises, en

la incorporaciéon de las mujeres al mercado laboral
desde el 2008 en adelante. Tercero, crecen las tasas
de desocupacion, particularmente entre los jovenes,
y en algunos casos se produce un abierto retroceso
hacia mayor informalidad y precarizacion del empleo
(véase Cuadro 1).

Todos estos procesos repercuten en la evolucion de

la pobreza en la regién, la cual tiende a aumentar en
términos absolutos en contextos recesivos, dado el
crecimiento poblacional. La reducciéon sostenida de
pobreza e indigencia que habia tenido lugar hasta el ano
2013 (incluyendo una leve caida en los anos dificiles que
siguieron a la crisis global) se frena y se revierte entre el
2014 y 2016, con aumentos moderados de la pobreza

e indigencia en buena parte de la region. La pobreza
por ingresos pasa de 28.7% en 2012 a 30.8% en 2019,
mientras que la pobreza extrema aumenta de 8.2% a
11.5% en el mismo periodo (Gréafico 3). Esto implica
que en 2019 alrededor de 191 millones de personas
vivian en situacion de pobreza y 72 millones en situacion
de pobreza extrema (Grafico 4). De hecho, si se mira

el Gréafico 5 a la luz del crecimiento del PIB, se puede
observar que ambas series han seguido una tendencia
de espejo, lo que resalta lo importante que continla
siendo para esta region el crecimiento econémico

para la reduccion de la pobreza, por encima de otros
mecanismos como el gasto social 0 medidas tributarias

12 Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2019).
13 UNICEF LACRO (2020), mimeo.
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redistributivas que no han logrado ser efectivos como
medidas contraciclicas.

A este panorama se anade uno de profundas
desigualdades: esta bien documentado que la
infancia y la adolescencia estan sobrerrepresentadas
en estas cifras para América Latina y el Caribe. En
efecto, mientras que la incidencia de la pobreza
monetaria en adultos mayores de 65 anos es de
alrededor del 15%, para ninos y adolescentes

de 0 a 14 anos esa cifra es tres veces mayor
(46.2%)."* Esto también es cierto para personas
indigenas, con discapacidad y quienes viven en
zonas rurales. Mas aun, como se puede observar
en el Gréafico 6, la pobreza total y extrema han
aumentado en el periodo 2014-2018 para los ninos
y adolescentes de 0-14 anos, mientras que se

ha reducido o mantenido constante para adultos
mayores de 65 anos. Por su parte, en términos
del coeficiente de Gini, la regién sigue siendo la
maés desigual del mundo, por encima de Africa,

con un indice de 0.46. No obstante, estudios
recientes que combinan encuestas de hogares y
registros financieros administrativos sugieren que
la desigualdad podria ser mucho mayor, ya que

la proporciéon de los mas ricos ha disminuido en
menor medida que la del resto de la poblacién,
particularmente la clase media vulnerable.™

Finalmente, en buena medida ligado a la desigualdad,
el frente politico en América Latina y el Caribe en
2019 se puede definir como un ano de volatilidad. En
un escenario de crecimiento débil, la persistencia de
desigualdades econdmicas vy sociales, la desconfianza
de las instituciones y procesos democraticos (con

una ciudadania que sufre fatiga por corrupcion), asi
como la prevalencia de las normas sociales sexistas

e instituciones patriarcales, dieron paso a episodios

de disturbios sociales y agitacion politica en

muchos paises de la regién, que han contribuido a
un entorno de inestabilidad. Aunque el origen del
descontento ha sido diferente entre paises, existe

Cuadro 1. Evolucion de principales indicadores laborales para América Latina y el Caribe
2007-2019
Indicadores 2007 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2018 2019
Promedio al lll
trimestre
Tasas de participacion 61,6 62,4 62,2 62,0 61,9 62,0 62,3 62,4 61,9 62,1
Hombre 75.8 75,9 75,6 75,5 75,1 75,0 75,1 75,0 74,4 74,3
Mujer 48,7 49,8 49,7 49,5 49,6 50,0 50,5 50,8 50,3 50,9
Tasa de ocupacion 576 58,4 58,3 58,2 579 572 573 575 56,7 56,8
Hombre 71,6 71,8 71,6 71,4 70,9 70,0 69,9 69,9 69,1 68,9
Mujer 44,6 46,0 46,0 45,9 45,7 45,4 45,7 46,1 45,3 45,7
Tasas de desocupacion 6,7 6,4 6,3 6,1 6,6 78 8,1 8,0 8,4 8,5
Hombre 5.4 5,5 5,4 53 5,7 6,8 70 6,9 73 73
Mujer 8,7 78 76 73 79 9,2 9,6 9,5 10,0 10,2

Fuente: Panorama Laboral de América Latina y el Caribe (OIT, 2019).

14 América Latina y el Caribe a 30 afios de la aprobacién de la Convencion sobre los derechos del nifio (UNICEF LACRO-CEPAL, 2018).

15 Panorama Social de América Latina y el Caribe 2019 (CEPAL, 2019).
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La CEPAL estima una contraccion
de -1.8% en el Producto Interno
Bruto (PIB) regional. Esto podria
implicar, a su vez, el aumento del
desempleo en 10 puntos porcentuales
y a mayor pobreza. El niimero de

pobres en la regién podria aumentar
de 185 millones a 220 millones de
personas, de un total de 620 millones
de habitantes; y la cantidad de
personas que viven en la pobreza
extrema podria aumentar de 67.4
millones a 9o millones.

una percepcion subyacente de que “las perspectivas
de movilidad social y econdmica ascendente se
estan desvaneciendo'® Se observaron episodios
generalizados de protesta en Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador, Nicaragua, Peru y Venezuela, asi
como brotes especificos en Guatemala, Honduras,
Meéxico y Panama. Asi pues, la pandemia ha llegado
a LAC en un momento de crecimiento de pobreza,
de profundas desigualdades estructurares que no
han logrado ser corregidas y que, en buena medida,
han dado pie a un escenario de descontento social
e inestabilidad politica.

Dentro de todo este contexto, se espera que el
COVID-19 impacte la economia de la region de
varias maneras: primero, mediante la interrupcion
de las cadenas de suministro, aspecto que es
particularmente importante para Brasil y México,
gue importan bienes chinos para sus sectores
manufactureros, especialmente en automaviles,

16 Where next and what next for Latin America? (The Economist Intelligence Unit, 2020).
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Grafico 4. Evolucion de la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema en América
Latina y el Caribe
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Grafico 5. Tasa de variacion del PIB per capita y tasas de variacion porcentual de la pobreza
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electrénica, maquinaria y equipos.'”” Segundo,

a través del efecto que sobre las exportaciones

y precios internacionales de algunas materias
primas tendran las menores tasas de crecimiento
global y demanda, particularmente las de China,
importante socio comercial de varias economias
Latinoamericanas como Chile, Brasil, Argentina,
Colombia, Ecuador y Peru. Tercero, por la reduccion
de la actividad turistica y de viajes, como resultado
de las restricciones de movilidad, que tendra un
costo severo en términos de pérdida de actividad
econdmica, especialmente de empleos turisticos
en toda la region, pero particularmente en zonas
del Caribe. Finalmente, las propias medidas de
contencion'® de la propagacién del virus reduciran
la demanda interna, tanto ante hogares como

ante inversionistas, que tomaran decisiones de
CoNnsumo € inversion en un contexto de riesgo y de
perspectivas econémicas inciertas.

Los paises de la regién requerirdn respuestas
politicas y de politica habiles para limitar el efecto
directo del COVID-19 en las familias, y a la vez

de mitigar el impacto econdmico y social de

la desaceleracion proveniente de las drasticas
medidas de contencion. Aun en un contexto en
que la region tiene una capacidad limitada para
compensar los choques externos, la respuesta

de varios paises no puede esperar: a corto plazo
serd necesario gestar el espacio para financiar
gastos de salud y proteccion social adicionales
para asegurar que se contenga la propagacion del
virus mientras se mitiga la afectacion a las familias,
sobre todo en cuanto a alimentacion y medios de
vida. En paralelo, los paises habran de adoptar
medidas de politica fiscal, monetaria y de estimulo
econdmico para ayudar a las empresas para intentar
mantener empleos y el pago de némina, garantizar
el mantenimiento de servicios basicos como luz y
agua, entre otras medidas.

17 Cérdenas, M. (2020). The Impact of Covid-19 and the QOil Price War on Latin America. Disponible en: https://energypolicy.columbia.edu/research/commentary/impact-

covid-19-and-oil-price-war-latin-america

18  Cierre de escuelas, restricciones a la movilidad y al transporte, reduccion de la jornada laboral, teletrabajo, restriccion de las actividades econémicas vy, finalmente,

toques de queda.

Grafico 6.

Evolucion de la pobreza y de la pobreza extrema segun grupos de edad en

América Latina y el Caribe (2014 a 2018)
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Pobreza extrema 2018

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Panorama Social de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2019).
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3. ;Qué nos dice el contexto regional sobre quiénes seran

los mas afectados?

La descripcion del contexto no debe esconder

lo siguiente: el alcance de la emergencia del
CQOVID-19 es inédito y apremiante. Puede
esperarse —porqgue ya viene sucediendo— una
reduccion del nivel de empleo a nivel global,
regional y nacional; una reduccién de los ingresos
laborales (ya sea por menores horas trabajadas o
por menores salarios), y ciertamente un aumento
de la vulnerabilidad en las familias. Para las familias
que hoy ven amenazados sus medios de vida o
fuentes de ingreso, el menor ingreso se traducird
ademas en menor consumo, y quizas en estrategias
de afrontamiento negativas de esta situacion,’ que
amenazan su capital humano. Al momento, puede
adelantarse que los siguientes grupos sociales con
gran posibilidad seran los méas afectados:

a. Trabajadores independientes,
informales u ocasionales, y
poblacion migrante

El tipo de insercidn al mercado laboral afecta el
grado de vulnerabilidad de los trabajadores?, y en
América Latina y el Caribe la informalidad laboral

es alta: 50% de la fuerza de trabajo es de tipo
informal y 30% son considerados como empleados
por cuenta propia (incluyendo aqui al trabajo
doméstico).?" Es decir, se trata en su mayoria de
trabajadores en empleos de baja productividad y de
bajos salarios, que en una gran parte de los casos
no poseen los beneficios estipulados por ley para su
proteccién, como licencias por enfermedad, seguridad
social, y vacaciones pagadas, y cuyas familias carecen
por tanto de un conjunto de aseguramientos y
coberturas de salud o por jubilacion. Esta proteccion,

que seria fundamental para hacer frente ante
choques externos o biograficos, no existe. Para ellos,
la caida de la demanda y de la actividad econdmica
se transforman inmediatamente en pérdida de
empleo y de ingreso. Dado que los trabajadores
se emplean en actividades de servicios, comercio
minorista, transporte, turismo, empleo doméstico,
entre otras, probablemente no tienen los medios
para enfrentar una restriccién de la actividad
econdémica de larga duracion, ni la capacidad de
generar ingresos o protegerse frente al quiebre o
interrupcién de sus fuentes de entrada.

Un punto adicional a tomar en cuenta es que
la emergencia no solo afecta a los que hoy ya
viven en situaciéon de pobreza. De hecho, los

La OIT estima que la crisis
econdmica y laboral provocada por

la pandemia del COVID-19 podria
aumentar el desempleo mundial

en casi 25 millones de personas. La
pérdida de empleos en los paises de
ingreso medio-alta, el nivel al que
pertenece la mayor parte de paises
de la region latinoamericana y
cariberia, podria llegar hasta los
7.4 millones.

19  Se refiere a aquellas acciones realizadas para paliar los efectos adversos de una situacion coyuntural que afecta a los individuos o familias, pero que van en perjuicio de
su bienestar. Algunos ejemplos tipicos de estrategias de afrontamiento negativo ante situaciones de reduccion abrupta de ingresos son el cambio de dieta por una de
menor variedad y/o calidad nutricional, el trabajo infantil y la inclusién en actividades comerciales ilegales.

20 En el 2018, la incidencia de la pobreza era de 41.6% entre trabajadores desocupados, mientras que era de 29.4% en trabajadores por cuenta propia y 16.6% en asalaria-

dos.
21 Panorama Laboral de América Latina y el Caribe (OIT, 2019).
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que pasan el umbral de la pobreza monetaria no
necesariamente tienen garantizada la proteccién

ni su bienestar, ni antes ni en la actual coyuntura.
CEPAL muestra que incluso en los estratos de
ingreso medio en América Latina,? los cuales
crecieron significativamente en la primer década
de este siglo de manera general y todavia después
en algunos paises en particular, una cuarta parte
de los trabajadores lo hacen por cuenta propia

sin calificacion profesional o son de servicio
domeéstico, actividades tradicionalmente ligadas a
la informalidad y sin acceso a la proteccién social.?
Por su parte, el PNUD adopta un enfoque un tanto
diferente pero que llega a conclusiones similares:
estima que en 2014 existian 200 millones de
latinoamericanos y caribenos vulnerables,? es
decir, poblacién con una probabilidad relativamente
alta de volver a caer en pobreza si se produjera
algun tipo de evento adverso o ante un choque.

Y es precisamente la falta de proteccién social la
que podria devolverles a una situacion de pobreza,
pues solamente la mitad (98.5 millones) estan
ocupados; de estos, 54.4% son trabajadores
informales, el 49.6% no tiene acceso a servicios
meédicos, 46.1% no tienen derecho a pension para
el retiro y 53.2% no tienen contrato laboral.?®

Una situacién similar es la que experimenta la
poblaciéon migrante, en gran medida debido a su
situacion irregular. Tipicamente, esta poblacién
se ocupa en actividades informales, de baja
productividad, menores salarios y sin acceso

a la proteccioéon social, como la industria de la
construccion o el empleo doméstico.?® Para
muestra un ejemplo: la Encuesta Dirigida a la
Poblacion Venezolana que Reside en el Pais
(ENPOVE 2018) de Pertl senala que el 70% de
la poblacion migrante venezolana se dedica a
actividades informales, y en un 91.5% carece de

seguro de salud. En tanto las medidas iniciales de
proteccion no incluyen a ciudadanos migrantes

(lo que probablemente sea, ademas, un resultado
de la realidad de economia politica actual en
varios paises), es importante que la cooperacion
internacional acompane cercanamente y proponga
medidas que aseguren salud y un ingreso minimo
a esta poblacion.

b. Las familias con hijos y los
jovenes

Las familias con hijos, especialmente aquellas con
hijos en edad activa y reproductiva, tradicionalmente
han presentado en la regién una alta vulnerabilidad
a la pobreza vy a la pérdida de bienestar ante
choques (Filgueira, 2009). En efecto, las familias
con hijos/as se encuentran sistematicamente
sobrerrepresentadas en los niveles de ingreso
inferiores de las sociedades latinoamericanas, no
solo en las situaciones de pobreza sino también de
vulnerabilidad (véase el Cuadro 2).

Esta situacion es resultado del hecho de que son en
general los jovenes (padres y madres jovenes también)
los que presentan sistematicamente mayores niveles
de desempleo y mayor participacion del empleo
precario. Por ejemplo, la tasa de desocupacion de

los jévenes entre 15-24 anos (18%) triplica la tasa de
desocupacion de los adultos (6%) y, entre los jovenes,
la tasa de desocupacion para las mujeres es mas de
cinco puntos porcentuales mayor que para sus pares
hombres. En muchos de estos casos, se trata de
mujeres que tampoco se encuentran en el sistema
educativo sino mas bien se dedican a actividades
domeésticas no remuneradas. En contraparte, quienes
si estan ocupados generalmente lo hacen de forma
precaria: 60% de los jovenes menores de 24 anos
estan empleados de manera informal.?’

22 Se considera estrato de ingresos bajo a las personas con ingresos menores al equivalente a 1.8 lineas de pobreza. El estrato medio-bajo quedé definido por un umbral
superior de 3 lineas de pobreza, el medio-intermedio por un umbral superior de 6 lineas de pobreza y el medio-alto por un umbral superior de 10 lineas de pobreza. Sobre

dicho valor, quedaron definidos los estratos de ingreso per cépita alto.
23  Panorama Social de América Latina y el Caribe 2019 (CEPAL, 2019).

24 Poblacién con ingresos entre $4 y $10 dolares al dia; es decir, por encima de la linea de pobreza pero que todavia no han logrado ingresar a la clase media.
25  Perfil de estratos sociales en América Latina: pobres, vulnerables y clases medias (PNUD LAC, 2015).

26  Panorama Social de América Latina y el Caribe 2019 (CEPAL, 2019).
27  Panorama Laboral de América Latina y el Caribe (OIT, 2019).
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Ademas, los sistemas de proteccién a las familias
—especialmente a las familias con hijos pequenos—
han sido histéricamente débiles en la region. No ha
sido sino hasta los ultimos anos en los que se han
puesto en marcha estrategias intersectoriales de
atencion a la primera infancia con una mirada de
proteccion social. Sin embargo, los mecanismos
de asignaciones familiares, el aseguramiento
contributivo de las personas jovenes —de manera
particular de las mujeres jovenes— vy otras politicas
de transferencias o apoyos monetarios y de
servicios contindan siendo extremadamente bajas
(Filgueira y Rossel, 2017). La proteccion social a

la infancia es también la proteccion social a las
familias jovenes. Cuando ésta es fragil, también lo
sera el bienestar de la infancia.

c. Las mujeres

Para las mujeres, la pobreza, las disparidades
etarias, la precariedad en el mercado de trabajo
y la condicion de migraciéon ya se entrecruzan de
manera negativa en condiciones normales, pero

son particularmente nocivas ante eventos adversos
de emergencia, pues tienden a reproducir
desigualdades existentes y perpetuar situaciones
de exclusion. Por ejemplo, si un rasgo estructural
—negativo— de las sociedades latinoamericanas

es que 78% de las 47.2 millones de personas en

la region que se dedican al trabajo de cuidado en
sus diversas formas son mujeres, y si ademas las
mujeres se encargan del 80 % de las tareas del
hogar,?® en el caso de cierre de escuelas o centros
de cuidado debido al COVID-19 ahora tendran una
carga todavia mayor. Y si ademas de las labores de
sus hogares trabajan como empleadas domésticas,
probablemente 80% de ellas tiene una condicion
de informalidad, lo cual implica no disfrutar
licencia con de goce de haber durante el tiempo
gue no pueda trabajar por la emergencia, poder
usar ciertos servicios de salud, o tener acceso a
créditos asociados a la seguridad social.

Mencién aparte merecen los hogares de jefatura
femenina: el incremento de la disolucién conyugal
y un aumento importante, mas marcado en los

Cuadro 2. Distribucion de la poblacion por quintiles de ingreso y edad, América Latina
alrededor de 2014

Grupos de edad Quintil | Quintil Il Quintil I Quintil IV Quintil V
0a 4 anos 29,0 23,8 20,0 15,7 1,6
5a 9 afios 29,9 24,3 19,6 15,1 1,1
10 a 14 afos 29,4 24,4 19,6 15,3 1,3
165 a 24 afios 19,4 20,8 21,6 21,1 171
25 a 34 afos 16,5 18,1 19,7 21,4 24,4
35 a 44 afos 177 19,1 19,8 20,9 22,4
45 a 54 afos 14,5 16,7 19,5 22,5 26,8
55 a 64 afios 13,9 15,7 18,4 22,4 29,6
65 anos y mas 15,2 179 19,3 21,9 25,7

Fuente: CEPAL, 2016

28  Mujeres en el mundo del trabajo. Retos pendientes hacia una efectiva equidad en América Latina y el Caribe (OIT, 2019)
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sectores de menores ingresos, de la jefatura
femenina de hogares con ninos, es un cambio
demografico en la regién que requiere que los
Estados reconozcan, de forma que incorporen las
nuevas vulnerabilidades surgidas de las profundas
transformaciones familiares que se vienen
expresando. Si el modelo de proteccion social y los
mecanismos de aseguramiento estan pensados
para la familia “modelo” de padre y madre con
hombre proveedor, ello estarad fuertemente
disociado de una realidad en que los hogares
mono-maternales crecen de modo importante.

Si los hogares con jefatura femenina ya se
encuentran en un riesgo mayor de caer en pobreza
que los hogares biparentales en condiciones
comunes (ver Graficos 7 y 8), la emergencia del
COVID-19 seguramente ejercera presion adicional
sobre su situacion, especialmente cuando hay
ninos en el hogar.

d. Las ninas, ninos y adolescentes

Ya antes del COVID-19, la vulnerabilidad de las
familias con hijos a abruptas caidas en sus niveles
de bienestar los ponia en riesgo de situaciones

de violacion de sus derechos y de desarrollo
inadecuado. EI COVID-19 tiene ahora el potencial
de agudizar ésta y otras nuevas situaciones. Como
se ha mostrado, la pobreza en la regién sigue una
evolucion de espejo al crecimiento del PIB, es
decir un comportamiento prociclico, y ademas,

la infancia y la adolescencia se encuentran
sobrerrepresentadas en estas cifras. Entonces, es
previsible que la caida del desempeno econdmico
como consecuencia de la pandemia aumente la
pobreza infantil incluso en mayor proporciéon que la
pobreza en general.

Por otro lado, el cierre de escuelas y la suspensién
de las clases presenciales representa un riesgo
de aprendizaje para buena parte de ninos y

ninas de la regién. Si bien es cierto que una gran

cantidad de centros educativos han implementado
modalidades de educacion en linea para tratar de
continuar la ensenanza lo méas apegado posible
con sus planes de estudio, las capacidades

para ello sin profundamente dispares, tanto

en términos de las habilidades de tecnologia

qgue requieren alumnos y profesores, como por
aspectos de activos y servicios de los hogares
como el acceso permanente a una computadora

o dispositivo movil, y una conexion a internet
adecuada. Més aln, muchos paises implementan
programas de alimentacion en las escuelas de
zonas rezagadas, los cuales tienen la virtud de
complementar la nutricion de ninos y ninas ante la
falta de posibilidades dentro de sus hogares. Con
el cierre de las escuelas ante la emergencia, este
beneficio se ve suspendido, al menos de manera
temporal, con los impactos negativos que esto
puede conllevar para ninos y ninas.

Finalmente, América Latina y el Caribe es una
region profundamente violenta, una en la que

las normas sociales y préacticas culturales que se
siguen en los hogares continlan reproduciendo
situaciones de violencia contra la infancia. En esta
region, dos de cada tres ninos y ninas menores de
15 experimentan algun tipo de disciplina violenta
en el hogar (psicoldgica y fisica) y uno de cada dos
es sometido a castigo corporal; cuatro de cada
diez ninas entre 15 y 19 anos han experimentado
alguna vez violencia por parte de su pareja; y 1.1
millones de ninas adolescentes entre 15y 19 anos
han experimentado violencia sexual o cualquier
otro acto sexual forzado (incluyendo desde la
infancia),?® en muchas ocasiones perpetrado por
una persona conocida o incluso de la familia.
Puesto que el COVID-19 obliga al aislamiento
social para evitar el contagio, éste es el entorno al
gue ninos y ninas se enfrentan en esta situaciéon
de resguardo con sus familias.

Si bien el panorama es preocupante, estos

29  Nifos y ninas en América Latina y el Caribe Panorama 2018 (UNICEF LACRO, 2018).
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Grafico 7. Familias en riesgo de pobreza relativa con jefatura femenina en hogares con y sin
menores de siete anos -circa 2018
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Grafico 8. Familias biparentales en riesgo de pobreza relativa en hogares con y sin menores
de siete anos -circa 2018
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Fuente: Nienhauseen et al, 2018.
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resultados no tienen que ser una realidad en la
vida de ninos, ninas y sus familias. Para evitar

que esto suceda se requieren esfuerzos fiscales,
cooperacion internacional y facilidades de
financiamiento para la implementacion de politicas
publicas de protecciéon y promocion social que
permitan a las familias con hijos y a los nifos,

ninas y adolescentes hacer frente a los riesgos
socioecondmicos asociados a la pandemia del
COVID-19, que prevengan el deterioro de su
bienestar, y promuevan el adecuado desarrollo de
su capital humano, que es fundamental durante
los primeros anos de vida.

4. Larespuesta de proteccion social de América Latina 'y
el Caribe ;Donde estamos?

Afortunadamente, las respuestas de politica publica
orientadas hacia la proteccion de las familias mas
vulnerables no se han hecho esperar en LAC. El
Cuadro 3 presenta una sintesis de las medidas de
proteccién social que algunos paises seleccionados
han adoptado hasta el 25 de marzo de 2020.%° El
desafio de la ampliacidon inmediata de los sistemas de
proteccioén social para mitigar el impacto de la crisis
econdmica y tener una mejor capacidad de resistencia
a futuros choques ha sido encarado en la mayoria de
los paises con distintas herramientas, las cuales varian
en la generosidad de los beneficios, su temporalidad,
poblaciéon objetivo, entre otros. A simple vista, es
posible concluir que el margen para profundizar estas
medidas, de modo que se pueda proteger a las
poblaciones que serdn mas afectadas por esta crisis,
es aun importante.

De los 20 paises de la region para los que se tiene
informacion de primera mano, el 90% utiliza alguna
intervencion que puede clasificarse como de asistencia
social, principalmente a través de transferencias
monetarias o programas de alimentacion. Son 9 los
paises que utilizan los programas de transferencias ya
existentes, sea a través de expansiones horizontales
y/o verticales,® mientras que 10 han creado nuevos
programas o bonos especificos de transferencia para la
actual emergencia, y b especificamente alimentarios.
En varios paises se utilizan las dos estrategias: el

uso o adaptacion de programas de transferencias ya
existentes y la creacion de un programa nuevo.

Argentina, por ejemplo, realiza un incremento de

las transferencias monetarias equivalente a un pago
adicional de la Asignacion Universal por Hijo (AUH) y de
la Asignacion Universal por Embarazo por $3,100 pesos
argentinos (USD $47) para 4.3 millones de personas

y un bono extraordinario de $3,000 pesos argentinos
(USD $45) para las 565 mil personas que reciben planes
sociales. En paralelo, ha creado el Ingreso Familiar de
Emergencia, una prestacién monetaria no contributiva
de caracter excepcional con un valor de $10,000 pesos
argentinos (USD $157) destinada a compensar la
pérdida o grave disminucion de ingresos de trabajadores
de 18 a 65 anos que no perciben pensiones ni subsidios
de ninguin tipo y que no tienen otro ingreso y han sido
afectados por la situacion de emergencia sanitaria. En
Brasil se adopta una expansion horizontal de Bolsa
Familia a 1.2 millones de beneficiarios y se otorga un
bono de $200 reales brasilenos (USD $40) al mes
durante 3 meses a trabajadores informales pobres que
no reciben Bolsa Familia. En Paraguay se incrementa el
monto de la transferencia del programa de proteccion
social Tekoporé (167000 familias) y se crea el programa
de seguridad alimentaria Nangareko, destinado a
330,000 familias con una transferencia monetaria de
Gs. $230,000 (USD $36) via billetera electrénica para
adquirir alimentos y productos de higiene.

30 La lista completa de medidas puede consultarse en el Anexo.

Proteccioén social y respuesta al COVID-19 en América Latina y el Caribe / Draft 15



En Pert, cuyo principal programa de transferencias,
Juntos, no llega a las zonas urbanas, se utiliza una
estrategia doble para poder expandir en estas areas:
por un lado, se crea un subsidio monetario “Yo me
quedo en casa” por S/. 380 a cerca de 3 millones de
hogares en situacion de pobreza y pobreza extrema,

y por el otro, se adelanta el pago de los programas

de transferencia monetaria existentes. El caso
peruano contrasta con el colombiano, en donde los
programas de transferencia cubren zonas urbanas

y rurales, de modo que el pais puede utilizar los
programas existentes para encarar la emergencia

sin crear programas de transferencia adicionales,

sino Unicamente gestionando un pago adicional a

los principales programas sociales de transferencias
monetarias condicionadas: Familias en Accién por COP
$334,000 (USD $95) que beneficia a 2.6 millones de
hogares, Jovenes en Accion por COP $712,000 (USD
$203) con 204,000 jovenes beneficiados, y Colombia
Mayor por COP $240,000 (USD $68) a 1.7 millones
de adultos mayores. Adicionalmente, Colombia esta
innovando en la region con un programa de devolucion
de IVA para familias pobres, el cual estaba planeado
para el proximo ano pero que ha sido adelantado dada
la contingencia.

En el Caribe, la Republica Dominicana, un pais que

ha avanzado significativamente en la adaptacion de
sus programas de transferencias a situaciones de
emergencia, plantea ya también una doble expansion
del programa Comer es Primero: de tipo vertical
duplicando el monto recibido por las familias inscritas
en el programa, y de tipo horizontal para incluir a
familias en pobreza extrema, pobreza moderada

y sectores vulnerables, asi como trabajadores por
cuenta propia formalizados en riesgo de caer en
pobreza. Ademas, anuncia la creacion del Programa
Temporal “Quédate en Casa’’ con beneficios de USD
$94 mensuales para la adquisicion de alimentos y
productos de primera necesidad para familias que
reciben la Tarjeta Solidaridad, asi como una expansion
para familias segun vulnerabilidad. Por su lado, Trinidad
y Tobago ha implementado una expansion vertical por
tres meses para necesidades basicas para las personas

que reciben los programas existentes de transferencia
monetaria, Public Assistance Grant and Disability
Assistance Grant, asi como expansiones verticales para
familias que reciben Tarjetas de alimentos, todas ellas
con montos diferenciados segun la composiciéon del
hogar.

Llama la atencién el caso de Chile, que ain no

utiliza los programas sociales para responder a la
emergencia, pero discute la creacion de un Bono
extraordinario COVID-19, equivalente al Subsidio
Unico Familiar por $13,155 pesos chilenos (USD $15)
para 2 millones de personas sin trabajo formal (para
un esfuerzo financiero de USD $130 millones). Lo
mismo sucede con Panama, que planea la creacion de
un bono Panamé Solidario, que proveeria un ingreso
minimo a personas que trabajan en el sector informal,
a las que recientemente hayan perdido su trabajo, y a
las que no estén trabajando y no reciban otro subsidio.
Interesantemente, este programa cubriria también

a los extranjeros residentes que se encuentren

en la situacion descrita. Finalmente, México, el

pais con el programa de transferencias monetarias
condicionadas mas evaluado en el mundo y que ha
sufrido recientemente modificaciones de nombre y
operacion, tampoco ha activado este instrumento
como mecanismo de compensacion de la pérdida de
ingresos de los hogares asociado al estancamiento de
la actividad econdmica.

En lo que se refiere a programas de alimentacion,
8 paises los utilizan como la segunda medida

de proteccién social mas importante, ya sea
adaptando los existentes a una modalidad de
entrega domiciliaria, como Argentina que cambia
la modalidad de comedores en zonas vulnerables
a distribucion domiciliaria, o como en Costa Rica y
Trinidad y Tobago que cambian la alimentacion en
la escuela a una entrega domiciliaria de paquetes
de alimentos y de articulos sanitarios, en un caso,
y a la entrega de paquetes de alimentos por tres
meses en el otro caso, respectivamente. En Uruguay
se dispone la entrega de alimentos a poblaciéon

en la informalidad, ambulantes o desempleados;
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mientras que Paraguay lo hace a beneficiarios de
programas sociales, Jornaleros y cuentapropistas; y
Colombia a los adultos mayores. Bolivia ha creado
un bono monetario con la intencién de compensar
los beneficios de la alimentacion escolar. En una
situacion en la que el cierre de centros de cuidado

y de escuelas es obligado, son pocos los paises

qgue han evaluado y adoptado todavia alternativas

a la alimentacion escolar como la distribucion

de alimentos, o el reemplazo de efectivo por
alimentacion. De acuerdo con la FAO, los programas
de alimentacion escolar benefician en América Latina
a 85 millones de ninos, y para cerca de 10 millones
constituyen una de las principales fuentes de
alimentacion segura que reciben al dia.®? Por lo tanto,
existe un espacio para considerar la distribucion
domiciliar de alimentos, asi como aumentar los
montos de transferencias por el equivalente del
costo de raciones.

En relacion con las respuestas del componente de la
seguridad social, las medidas aplicadas hasta ahora

en la region basicamente han sido tres: la reduccion
de horas trabajadas y/o teletrabajo, la licencia con
goce de haber para grupos seleccionados, y la entrega
de recursos excepcionales y/o el adelanto de bonos

a trabajadores formales o jubilados. Quizas la de
mayor impacto es la de teletrabajo (Honduras, Peru,
Argentina, Chile, El Salvador), pues es tanto una
medida de contencion del contagio como una de
mantenimiento del empleo vy la actividad econdmica,
seguida de la reduccion de horas laborales. Por su
parte, la licencia con goce de haber —una opcién de
politica plausible para las empresas formales— es
utilizada por 5 paises. En Chile, por ejemplo, es
garantizada a través del Fondo de Cesantia Solidario
para todos los trabajadores, publicos y privados, que
por motivos de la emergencia deban permanecer en su
hogar sin posibilidad de realizar las labores a distancia;
en Argentina, Bolivia y El Salvador, las licencias son
aplicables a los adultos mayores, mujeres embarazadas

y personas con condiciones de salud; y en Argentina

y Bolivia también para todos los trabajadores, publicos
y privados, que tengan hijas e hijos a cargo y deban
atender las necesidades de cuidado por motivos de la
emergencia. Finalmente, en cuanto a medidas como
el adelanto de compensacion por tiempo de servicios
o de bonos salariales o pagos, en Brasil se autoriza el
retiro de parte del FGTS® para trabajadores formales
con un esfuerzo financiero de USD $4 mil millones,

la anticipacion del abono salarial para trabajadores
formales y del pago usual de final de ano (decimotercer
mes) para pensionados. Por su parte, en Argentina se
otorgara un bono excepcional de hasta $3,000 pesos
argentinos (USD $45) para los 4.6 millones de jubilados
que reciben pensién minima.

En términos del espacio existente para el uso de estos
instrumentos, el escenario no es claro: la duracion de
las medidas de contencién (cuarentenas) bien puede
ser mayor que los periodos estatutarios de las licencias
con goce de haber y, en términos econdmicos, ser
inviable para empresas cuya actividad e ingreso han
sido afectadas. En este sentido, el apoyo fiscal a las
empresas gue mantengan empleo y némina (por
ejemplo, subsidios para empresas que otorguen licencia
con goce de haber, incluso parcial) es esencial, de alli la
necesidad de ir planteando la importancia de reflexionar
sobre la necesidad de una legislacion ad hoc para el
mundo del trabajo en épocas de crisis.

En lo que se refiere a acceso a servicios, existen algunas
experiencias a destacar. Notablemente, Jamaica adopta
un servicio de apoyo psicosocial telefénico para familias
con ninos, mientras que en Peru se crea una Red

de Soporte del adulto mayor con alto riesgo y de las
personas en situacion de discapacidad. En Uruguay, la
empresa publica de telecomunicaciones del pais (Antel)
provee un bono de datos de 5GB a todas las familias y
los datos utilizados para acceder a las plataformas de
aprendizaje seran gratuitos para posibilitar la continuidad
educativa. En Chile se habilitan albergues y servicios de

32 FAO-Oficina para América Latina y el Caribe, 2020. Disponible en https://news.un.org/es/story/2020/03/1471332
33 El Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio (FGTS) es un fondo de depdsitos del Gobierno de Brasil gestionado por el banco nacional Caixa Econémica Federal para
situaciones de desempleo y situaciones similares de desproteccion de los trabajadores.
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higiene para personas en situacion de calle. Finalmente,
si bien la situacion y respuesta cambia de manera veloz,
hasta el dia de corte todavia no se observa un uso

amplio de subsidios a una serie de servicios como la
vivienda, luz, agua y comunicaciones, utilizadas por El
Salvador, Panama y Jamaica.

Cuadro 3.

Medidas de proteccion social en América Latina y Caribe (al 24 de marzo de 2020)3*

Q = < D Z = xc > A - X D

Componentes de la S2z:32B3E5E383928383% o
Proteccion Social /Paises < m« oo © oo O w I © o DO O o u = W o S5
1. Asistencia Social
Uso o adaptacion de programas de 9
transferencias existentes
Creacién de nuevos programas de 10
transferencias o devolucion de IVA
Uso o adaptacion de Programas 6
alimentarios existentes
Creacién de nuevos programas 5
alimentarios
2. Seguridad Social
Entrega de Bonos o fondos excep- 6
cionales para trabajadores formales
o Anticipos de pagos o pensiones
Licencia por enfermedad . 4
Licencia con goce de haber para 5
grupos especiales
E B RN 5
Reduccion de horas trabajadas . . . ... .. 8

3. Acceso a Servicios

Servicios de apoyo familiar o
psicosocial

L] :

] ] :
1T 7 8 4

Acceso a salud
Bonos o subsidio a la vivienda

Bonos o subsidio a servicios de
agua, luz, internet

TOTAL 7 3 2 3 3

1T 2

5

. 3
6 3 5 0 1 4 1 4

Fuente: Elaboracién propia con informacion de los Oficiales Nacionales de Politicas Sociales de UNICEF en

la regién.

34 Otras medidas como préstamos a familias (Ecuador), aplazamientos de cobros de créditos hipotecarios, de tarjetas de crédito, de
consumo (EI Salvador), entre otras, no se consideran en esta sintesis
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Un ejemplo de respuesta: Colombia

Colombia, un pais con un fuerte sistema de proteccion social de

alcance urbano y rural, adopta medidas de base ancha y con canales

para llegar a distintos grupos de afectados. En forma paralela, el
sector privado, en algunos casos de modo ejemplar, ha anunciado
esquemas de alivio y acciones de apoyo. Aqui una breve sintesis de
estas respuestas.

1. Uso inmediato de los programas de transferencias
condicionadas: Familias en Accién (2.6 millones de
hogares), Jovenes en accién (204 mil jovenes), y Colombia
mayor (1.7 millones de adultos mayores).

2. Giro a 3 millones de informales, identificados por medio
del Sistema de Seleccion de Beneficiarios para Programas
Sociales (SISBEN).

8. Reconexion inmediata y pago diferido sin intereses por 36
meses de servicios de agua, energia y gas para estratos 1,
2y 3.

4. Modificacién de plazos para presentar el impuesto de renta.

Compensacion del IVA a personas vulnerables. Se faculta
a entidades territoriales a reducir los impuestos a nivel
territorial.

5.  Congelacion de cuotas de créditos hipotecarios y de
consumo, tanto de capital e intereses, para personas
afectadas de 2 a 6 meses. No se genera reporte negativo
en centrales de riesgo.

6. Se anuncia el mantenimiento del empleo publico. Se prohibe

desvinculacion de contratistas del Estado. EI Ministerio de Trabajo

no autorizara suspension de contratos y despidos colectivos.
Promueve proteger el empleo con teletrabajo, jornadas flexibles,
permisos remunerados, vacaciones acumuladas, anticipadas

o colectivas y salarios sin prestacion de servicios. Ademas, se
anuncia el aplazamiento a las empresas de las contribuciones
parafiscales (Sena, cajas de compensacion y Bienestar Familiar)

10.

para las empresas que asuman el compromiso de mantener el
empleo de sus colaboradores.

Créditos de entidades para proteccion de némina. Por ejemplo,
el Grupo Aval abrié una linea de hasta 1 billén de pesos a
empresas para el pago de némina; Bancolombia hizo lo propio
con una linea de 500,000 millones.

Se reactiva el programa de proteccion al cesante, de forma
que quienes pierdan el empleo y estén afiliados a cajas

de compensacion reciban 2 salarios minimos durante tres
meses y el subsidio familiar.

Se adoptan ademas medidas territoriales. Por ejemplo, Bogota
crea la plataforma “Bogoté Solidaria en Casa’ cuyo objetivo

es darles a 500,000 familias pobres y vulnerables un ingreso
minimo, a través de canales diversos.®® Los requisitos consisten
en condicion de vulnerabilidad, quedarse en casa y que por
ninguin motivo haya casos de violencia intrafamiliar. Ademas,
Bogoté activa la plataforma www.bogotasolidariaencasa.gov.co
para donacion, incluso en especie. Para poblacién migrante “no
se negara abrigo y alimento’ mas no pueden recibir subsidios.

Notable respuesta privada y de sociedad civil, con una importante
comunicacion que promueve la solidaridad, y con canales de
donacion abiertos. La Asociacion Nacional de Empresarios de
Colombia dona $10,000 millones que seran distribuidos en ayudas
de $150,000 por canasta de ingreso minimo para vendedores
ambulantes, recicladores mayores de 70 anos vy artistas callejeros.
Ademas de la Banca, otros grupos responden. Por ejemplo,

Exito (supermercados) anuncio la entrega de 48 mil paquetes de
alimentos en los hogares de ninos y ninas de primera infancia,
venta de 500 mil mercados a precio de costo para entregarlos

a quienes han perdido sus ingresos, y compromiso de anticipar
pago a pequenos y medianos proveedores para mitigar el impacto
en sus flujos de caja. Claro otorga 50% de datos adicionales y
50% de mayor velocidad en servicios de hogar, ademas de abrir
91canales de TV sin costo.

35 Cuentas bancarias, tarjetas de débito o cupones de alimentos. El Distrito comprard mercados y, en conjunto con la Cruz Roja, los distribuird por toda la
ciudad en los hogares de las familias beneficiadas para quienes no puedan acceder a lo anterior

b. Reflexiones finales

La actual situacion de emergencia econémica
y social es dindmica y cambiante, y los
instrumentos de politica social de la respuesta
también tendran que serlo. Este documento,
gue mapea apenas una respuesta inicial de los
paises de la regién, muestra que existe aun un
margen de maniobra importante en los paises
para el empleo de instrumentos de protecciéon
social para mitigar los efectos socioeconémicos
asociados a la crisis del COVID-19. Muestra,
ademas, que los paises aun tienen pendiente

delinear respuestas de acuerdo con las
diferentes necesidades o vulnerabilidades de
distintos grupos. En efecto, esta emergencia
afectard a un espectro que va desde empleados
formales con seguridad social y vinculacion
laboral en empresas con alta capacidad de
recuperacion, al otro espectro de poblacion
informal o vulnerable ya antes de la crisis y
sin acceso a ningun mecanismo de proteccion
social. Delinear los instrumentos de respuesta
adecuados para una respuesta diferenciada
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entre los diversos grupos afectados es esencial
para asegurar la cohesion social nacional en un
momento de severa crisis.

Desde el punto de vista de la asistencia social,
los paises han optado tanto por la adaptacion
de programas existentes como por la creaciéon
de nuevos programas, tanto de transferencias
monetarias como alimentarios. Los primeros,
en particular, son un pilar de la respuesta, sin
embargo, como es natural, estas respuestas
iniciales se han visto afectadas por el nivel de
aprestamiento de los sistemas de proteccion
social de los paises a la emergencia. Hoy,

por ejemplo, tenemos el caso de algunos
paises cuyos sistemas de proteccion social
fueron disenados para la mitigacion de la
pobreza de la poblacién en zonas rurales, y
que deben responder, con un instrumental
inadecuado, a una emergencia que requiere
atender a poblaciones no solamente pobres
sino también a estratos medios vulnerables,

y principalmente en zonas urbanas. Un
sistema de proteccién social que no esta listo
para emergencias enfrenta el reto de tener
que responder, a una velocidad inverosimil,
con sistemas de informaciéon y seleccion de
beneficiarios, arreglos para pagos, sistemas de
seguimiento y mecanismos de comunicaciéon
para los que no esta preparado. Los paises con
programas de transferencias de base amplia,
como Argentina, Brasil o Colombia, muestran
que se puede responder rapidamente. Cuando
cada dia cuenta, el costo de trabajar con
padrones, mecanismos de focalizacién y de
pago con deficiencias debe complementarse
con un rapido analisis de contexto social.

A'la luz de la complejidad operativa de llegar
rapidamente a la poblacion, creemos que es
momento de considerar el Ingreso Béasico
Universal (IBU)*® o Cuasi Universal como respuesta

conmensurable y oportuna a una emergencia de

la dimension de la actual, al menos para hogares
donde habitan ninos, ninas y adolescentes dadas
las condiciones estructurales de vulnerabilidad que
enfrentan, como hemos planteado. UNICEF ha
realizado un importante trabajo técnico sobre IBU

y aboga por esta intervencion como una tendiente
a la universalizacion de la proteccion social, desde
un enfoque de derechos. Los autores creemos que,
en el actual contexto, el IBU podria ser una opcién
de politica adecuada, particularmente alli donde

los sistemas de focalizacion enfrenten dificultades
para identificar a grupos vulnerables especificos
(pobres urbanos, trabajadores informales o por
cuenta propia, migrantes) en muy corto plazo y

en situaciones en las que se requiera mantener la
demanda interna, pagando, por ejemplo, mediante
la impresion de tarjetas de débito distribuidas contra
presentacion de documentos de identificacion.

Un IBU bien puede ser un piso de ingreso minimo
sobre el que las demas intervenciones del sistema
pueden continuar, en un momento en que los
errores de exclusion nos deberfan de preocupar
mucho més que los de inclusion. El costo fiscal de
una propuesta de esta naturaleza puede mitigarse,
ademas, con algun nivel de delimitacion geografica,
por grupos de poblacién, o su combinaciéon con
medidas tributarias. Greg Mankiw, por ejemplo,
presenta una propuesta interesante que descansa
en una focalizacion expost, que combina un Ingreso
Basico Universal inmediato con la creacion de un
impuesto sobre la renta para quienes pasen de
cierto umbral de ingreso al cierre de 2020.%” Esta, a
fin de cuentas, es una época para la solidaridad.

Es importante senalar que ésta es solo una
parte de la respuesta, su componente de
proteccion social. Ademas, los gobiernos de la
region habran de tomar medidas -y, de hecho,
lo estan haciendo— de politica monetaria,
contratacion de deuda, estimulos fiscales y
econdmicos al sector productivo para reactivar

Pago de un nivel basico de ingresos, que no requiere de un test de medios (means-testing).
A Proposal for Social insurance during the pandemic (Mankiw, 2020). Disponible en http:/gregmankiw.blogspot.com/
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la actividad econdmica por el lado de la oferta,
recuperar los empleos y volver a crear riqueza
para retomar el crecimiento y desarrollo. Es

la oportunidad, no obstante, de que la region
lo haga de manera inclusiva, compartida y
solidaria.

Una mencion aparte merece la poblacion
migrante. Este segmento de poblacion, en el
actual contexto de finanzas publicas tensionadas,
de decisiones de economia politica, asi como de
aspectos técnicos y logisticos de identificacion y
entrega de beneficios en contextos de cuarentena
y aislamiento social, tiene altas posibilidades de
no poder ser asistida en muchos casos por los
gobiernos. Esta situacion fortalece el argumento
de la necesidad de abrir un espacio para la
cooperacion internacional que implementa —o
financia— intervenciones de apoyo psicosocial,
asistencia nutricional, entrega de servicios de
saneamiento, programas de empleo temporal, asi
como programas de transferencias monetarias de
caracter humanitario.

Hace tan solo un par de meses atras, el
debate publico se centraba en los episodios
de protesta e inestabilidad politica en un gran
numero de paises de la region. En muchos de
estos casos, se hacia presente un reclamo
por un contrato social que atendiese las
desigualdades econdmicas y sociales, asi
como por un liderazgo de la clase politica

y gobernante para procurar situaciones de
dialogo que se hagan cargo del malestar social.
Si bien hoy las necesidades mas urgentes
son de otro orden vy las discusiones publicas
transitan entre la salud publica y los efectos
sociales del paron de la actividad econdmica,
también se presentan oportunidades para
atender las legitimas demandas sociales que
hasta hace unas cuantas semanas ponian
nerviosa a casi toda la region.

7. En este sentido, estos dias se ha visto en

la regién la importancia de un dialogo social
constructivo y constante entre los gobiernos y los
interlocutores sociales. Un ejercicio esencial para
transmitir confianza y control de la situacion, asi
como el convencimiento en la accion conjunta,
pues una crisis de esta dimensién no podra ser
abordada Unicamente por los gobiernos, sino que
requiere del concurso de todos los actores de la
sociedad. De no hacerlo, los impactos podrian
ser muchos y dramaticos: desde impactos en
aprendizaje, afectaciones en salud y nutricién,
Menor acceso a servicios, incluyendo salud
sexual y reproductiva, servicios de protecciony,
finalmente, incremento de la pobreza extrema.

La crisis ha expuesto algunos de los problemas
derivados de sistemas de protecciéon que no
permiten alcanzar a un porcentaje amplio de la
poblacién. Hoy debe ser aparente que sistemas de
proteccion social que solo alcanzan a trabajadores
formales o estan basados principalmente en
esquemas contributivos, no se condicen con el
perfil de riesgo de la poblacién latinoamericana, ni
con la necesidad de poder atender eficazmente a
las emergencias. En contrapartida, aquellos con
esquemas no contributivos amplios y de bajo
beneficio, que no incentivan la incorporacion de la
poblacién hacia la formalidad y sus prestaciones,
continuaran necesitando de esfuerzos fiscales
significativos que en tiempos de emergencia se
vuelven casi inalcanzables y que dificilmente logren
la universalidad. Esa fragilidad de los sistemas

de proteccion social, tan dolorosamente palpable
hoy, no es sostenible. Dentro de esta tragedia,
estratégicamente se abre para los paises un
espacio para considerar la importancia de que la
proteccion social sea efectivamente un derecho
de todos, y para analizar la factibilidad técnica y
financiera de avanzar en su provision universal.

Si no se toma la oportunidad que presenta una
desafortunada pandemia de estas dimensiones,
dificilmente se hara en otras circunstancias.
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0. Recursos

En los proximos dias se encontraran disponibles
en la pagina web de la Unidad de Politicas Sociales
de UNICEF LACRO los siguientes documentos:

1. Marco del Programa Global de Proteccion
Social de UNICEF

2. Qrientacién del Programa de UNICEF sobre
Sistemas de Proteccion Social que Responden
a los Choques

/. Referencias bibliograficas

3. Guia programatica de transferencias
humanitarias de efectivo de UNICEF

4. Herramienta de evaluacion de factibilidad de
proteccion social sensible a los choques de
UNICEF

5. Video y plan de medios

6. Recursos sobre Ingreso Basico Universal
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