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prefacio

Desde la anterior edicion del Informe Mundial
sobre la Proteccidn Social, en 2017, el mundo se
ha visto sacudido por una crisis como no se
recuerda. Aunque no conoceremos todas las
implicaciones de la pandemia de COVID-19 hasta
pasado algun tiempo, hay una cosa que ya esta
clara: el valor de la proteccién social se ha confir-
mado inequivocamente.

La respuesta a la pandemia ha generado la
mayor movilizacion de medidas de proteccion
social nunca vista para proteger no solo la salud
de las personas, sino los puestos de trabajo
y los ingresos de los que también depende el
bienestar humano. En el intento de crear una
recuperacion centrada en las personas, es impe-
rativo que los paises desplieguen sus sistemas de
proteccion social como elemento central de sus
estrategias de reconstruccion.

En medio de la devastacién causada por la
pandemia, hay destellos de optimismo, y esta
renovada apreciacién de la importancia de la
proteccién social es uno de ellos. La crisis no solo
ha puesto de manifiesto su caracter indispen-
sable, sino que ha reconfigurado radicalmente
la mentalidad de las personas responsables
de la formulacién de politicas. Ya no pueden
seguir ignorando la precaria situacién de los
numerosos trabajadores de primera linea, cuyo
papel esencial se ha puesto de relieve durante
la crisis, o de los trabajadores informales, que
a menudo estan excluidos de los regimenes de
proteccién social.

Otro duro recordatorio proporcionado por la
crisis ha sido que solo estamos tan seguros como
los mas vulnerables de entre nosotros; nuestro
bienestary nuestros destinos estan intimamente
entrelazados, independientemente de nuestra
ubicacion, procedencia o trabajo. Si algunas
personas no pueden contar con la seguridad
de los ingresos mientras estan enfermas o en
cuarentena, la salud publica se vera socavada
y nuestro bienestar colectivo estara en peligro.

Esta renovada valoracion de la proteccién social
quedé bien reflejada en la adopcién de las con-
clusiones sobre proteccién social por parte de los
gobiernos, los empleadoresy los trabajadores de
los 187 Estados Miembros de la OIT en la reunion
de junio de 2021 de la Conferencia Internacional
del Trabajo. Sirvié como un poderoso

%/@@

Guy Ryder
Director General de la OIT

recordatorio de que los sistemas de proteccion
social basados en los derechos y anclados en el
principio de solidaridad constituyen el ntcleo del
trabajo decentey la justicia social.

A medida que empezamos a mirar mas alla de
la crisis hacia la recuperacion, es esencial que
no olvidemos las dolorosas ensefianzas que
ha traido consigo. No debemos permitir que
la autocomplacencia se apodere de nosotros.
Ahora es el momento de reforzar los sistemas de
proteccion social existentes en todo el mundo, de
invertir en ellos, incluidos los pisos de proteccion
social, con objeto de estar mejor preparados para
cualquier crisis futura. Esto significa aplicar un
enfoque basado en los derechos, con sistemas
de proteccién social universales que garanticen
el acceso a un apoyo adecuado e integral a lo
largo de la vida de las personas, independien-
temente del tipo de empleo que tengan o de la
naturaleza de su trabajo. Ello es esencial para
lograr la recuperacion equitativa y centrada en
las personas que necesitamos.

La presente edicion del Informe Mundial sobre
la Proteccidn Social ofrece una visién global de
la evolucion reciente de los sistemas de protec-
cion social, y analiza el impacto de la crisis de la
COVID-19. Basandose en datos nuevos y fiables,
ofrece una amplia gama de estadisticas mun-
diales, regionales y nacionales sobre la cobertura
de la proteccién social, las prestaciones que pro-
porcionay el gasto publico que conlleva.

El informe también identifica las brechas de
proteccién que deben cerrarse, y formula
recomendaciones politicas clave para lograr
el objetivo de la proteccién social universal
para todos en 2030. Para ello es precisa una
colaboracién concertada entre los gobiernos 'y
las organizaciones de empleadores y de traba-
jadores, los organismos de las Naciones Unidas
y otras partes interesadas.

Muchos paises se encuentran en una encruci-
jada, debatiendo el futuro de sus sistemas de
proteccion social. Les insto a que miren hacia el
futuro con esperanza, a que presten atencion al
llamamiento de este informe y a que utilicen la
ventana abierta por la COVID-19 para seqguir el
camino éptimo de la proteccién social universal.
Es una opcion ética y racional, que allana el
camino hacia la justicia social para todos.
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Pese a los progresos realizados en los ultimos
afos respecto de la extension de la proteccién
social en muchas partes del mundo, cuando
irrumpié la pandemia de COVID-19 muchos paises
seguian enfrentandose a importantes retos para
hacer del derecho humano a la seguridad social
una realidad para todos. El presente informe
ofrece una vision global de los avances producidos
durante el Ultimo decenio en todo el mundo res-
pecto de la extensién de la proteccion social y la
creacion de sistemas de proteccion social basados
en los derechos, incluidos los pisos de proteccion
social, y aborda los efectos de la pandemia de la
COVID-19. Contribuye con ello de manera esencial
al marco de seguimiento de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible.

El informe lanza cinco mensajes:

La pandemia ha puesto de manifiesto las pro-
fundas desigualdades y las importantes brechas
en la cobertura, la integralidad y la adecuacion de
la proteccion social en todos los paises. Retos muy
extendidos como los altos niveles de inseguridad
econdmica, la pobreza persistente, el aumento de
la desigualdad, la informalidad generalizada y un
contrato social fragil se han visto agravados por la
COVID-19. La crisis también ha evidenciado la vul-
nerabilidad de miles de millones de personas que
parecian salir adelante relativamente bien, pero
que no estaban adecuadamente protegidas de las
ondas de choque socioecondémicas que ha emitido.
Las repercusiones socioeconémicas de la pandemia
han hecho que las personas responsables de la
formulacion de politicas no puedan dejar de lado
a una serie de grupos de poblacién -entre los que
se encuentran los nifios, los adultos mayores, los
cuidadores no remunerados y las mujeres y hom-
bres que trabajan en diversas formas de empleoy
en la economia informal- que estaban cubiertos
de forma inadecuada o no estaban cubiertos en
absoluto por las medidas de proteccién social
existentes. Al poner de manifiesto estas brechas,
el informe muestra que la pandemia ha impulsado
alos paises a emprender una accién politica excep-
cional, con la proteccién social en primera linea.

La COVID-19 ha provocado una respuesta politica
sin precedentes en el ambito de la proteccion
social. Los gobiernos se han puesto en marcha
con la proteccién social como respuesta de pri-
mera linea para proteger la salud, el empleoy los
ingresos de las personas, asi como para garantizar
la estabilidad social. Cuando ha sido necesario,
han ampliado la cobertura a grupos hasta ahora
desprotegidos, aumentado los niveles de las pres-
taciones o introducido otras nuevas, adaptado los
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mecanismos administrativos y de prestacion, y
movilizado recursos financieros adicionales. Sin
embargo, a pesar de que se han aplicado algunas
medidas de apoyo internacional, muchos paises
de ingreso bajo y mediano han tenido dificultades
para organizar una respuesta de proteccién social
y de estimulo proporcional dirigida a contener los
impactos adversos de la pandemia de la forma en
que lo han hecho los paises de ingreso alto, lo que
ha dado lugar a un «déficit de estimulos» derivado
en gran medida de las importantes brechas de
coberturay financiacién.

La recuperacion socioeconémica sigue siendo
incierta y destinar mds recursos a la proteccién
social sequird siendo decisivo. Las previsiones
mas recientes del Fondo Monetario Internacional
(FMI) advierten de una recuperacién divergente,
en la que los paises de ingreso alto disfrutan
de un rapido repunte econédmico mientras que
los de ingreso bajo ven revertidos sus recientes
avances en materia de desarrollo. Garantizar
una recuperacién centrada en las personas en
todo el mundo depende del acceso equitativo a
las vacunas. No se trata solo de un imperativo
moral, sino también de una necesidad de salud
publica: un profundo abismo en la disponibilidad
de las vacunas desencadenara nuevas mutaciones
viricas que socavaran sus beneficios para la salud
publica a nivel mundial. Pero la desigualdad en
el acceso a las vacunas, las enormes brechas de
estimulos visibles en la respuesta a la crisis, los
llamamientos incumplidos a la solidaridad mun-
dial, elaumento de la pobrezay las desigualdades,
y el recurso a los recortes de austeridad encaran
ya la perspectiva de una recuperacién desigual.
Este escenario dejara a muchas personas a su
suerte y desbaratara los avances realizados hacia
la consecucion de la Agenda 2030 y la realizacion
de la justicia social.

Los paises se encuentran en una encrucijada en la
trayectoria de sus sistemas de proteccion social.
Si hay un resquicio de esperanza en esta crisis,
es el potente recordatorio que ha proporcionado
de la importancia critica de invertir en proteccion
social; sin embargo, muchos paises también se
enfrentan a importantes restricciones fiscales.
Este informe muestra que casi todos los paises,
independientemente de su nivel de desarrollo,
tienen una opcidén: seguir un «camino 6ptimo»
de inversion en el refuerzo de sus sistemas de
proteccion social o un «camino facil» de provision
minimalista, sucumbiendo con ello a las presiones
fiscales o politicas. Los paises pueden utilizar la
ventana politica abierta por la pandemiay basarse
en las medidas de respuesta a la crisis adoptadas



para fortalecer sus sistemas de proteccién social y
cerrar progresivamente las brechas de proteccion
a fin de garantizar que todas las personas estén
protegidas tanto contra los impactos sistémicos
como contra los riesgos ordinarios del ciclo
de vida. Para ello seria necesario dedicar mas
esfuerzos a construir sistemas de proteccién social
universal, integrales, adecuados y sostenibles,
incluido un piso de proteccién social sélido que
garantice al menos un nivel basico de seguridad
social para todas las personas a lo largo de sus
vidas. La alternativa seria optar por un camino facil
que no invirtiera en proteccién social, dejando a
los paises atrapados en una trayectoria de «bajo

Resumen ejecutivo

costo y bajo desarrollo humano». Esta opcién
conllevaria la oportunidad perdida de fortalecer
los sistemas de proteccién social y reconfigurar
las sociedades para un futuro mejor.

Establecer la proteccion social universal y hacer
realidad el derecho humano a la seguridad social
para todos es la piedra angular de un enfoque
centrado en las personas para alcanzar la justicia
social. Con ello se contribuye a la prevencion de la
pobrezay ala contencién de las desigualdades, ala
mejora de las capacidades humanasy de la produc-
tividad, al fomento de la dignidad, la solidaridad y
la equidad, y a la revitalizacién del contrato social.

» Estado de la proteccién social:
se ha avanzado, pero no lo suficiente

En 2020, solo el 46,9 por ciento de la poblacion
mundial estaba efectivamente cubierta por
al menos una prestacién de proteccién social’
(indicador 1.3.1 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS); véase el grafico RE.1), mientras
que el 53,1 por ciento restante -4100 millones de
personas- estaba totalmente desprotegido. Tras
esta media mundial existen importantes desigual-
dades entre las regiones y dentro de ellas, ya que
las tasas de cobertura en Europa y Asia Central
(83,9 por ciento) y las Américas (64,3 por ciento)
estan por encima de la media mundial, mientras
que en Asia y el Pacifico (44,1 por ciento), los
Estados Arabes (40,0 por ciento) y Africa (17,4 por
ciento) se observan unas diferencias de cobertura
mucho mas pronunciadas.

Solo el 30,6 por ciento de la poblacién mundial en
edad de trabajar esta legalmente cubierta por sis-
temas de seguridad social integrales que incluyen
toda la gama de prestaciones, desde las presta-
ciones por hijos y familiares hasta las pensiones
de vejez; cabe sefialar asimismo que la cobertura
delas mujeres va a lazaga de la de los hombres en
8 puntos porcentuales. Estas cifras revelan que la
gran mayoria de la poblacion mundial en edad de
trabajar -el 69,4 por ciento, es decir, 4000 millones
de personas- esta solo parcialmente protegida o
no lo esta en absoluto.

El acceso a la atencién de salud y a las prestaciones
por enfermedad y desempleo ha cobrado especial
relevancia durante la pandemia. Aunque casi dos

' Atencion de salud y prestaciones de enfermedad no incluidas.

tercios de la poblacion mundial esta protegida por
algun tipo de régimen de salud, siguen existiendo
importantes brechas de cobertura y adecuacion.
Cuando se trata de la proteccion de los ingresos
durante la enfermedad y el desempleo, las dife-
rencias de cobertura y adecuacién son ain mas
pronunciadas. Aproximadamente un tercio de las
personas en edad de trabajar tienen sus ingresos
protegidos por ley en caso de enfermedad, y
menos de una quinta parte de los trabajadores
desempleados de todo el mundo reciben efecti-
vamente prestaciones por desempleo.

Las brechas en la cobertura, la integralidad y la
adecuacion de los sistemas de protecciéon social
van asociadas a una importante falta de inversion
en proteccién social, especialmente en Africa, los
Estados Arabes y Asia. Los paises destinan una
media del 12,9 por ciento de su producto interior
bruto (PIB) a la proteccién social (excluida la salud),
pero esta cifra encubre variaciones impactantes.
Los paises de ingreso alto gastan de media un
16,4 por ciento, a saber, el doble que los de ingreso
mediano alto (8 por ciento), seis veces mas que los
de ingreso mediano bajo (2,5 por ciento) y quince
veces mas que los de ingreso bajo (1,1 por ciento).

Esta brecha de financiacién para la creacién de
pisos de proteccién social ha aumentado apro-
ximadamente un 30 por ciento desde el inicio
de la crisis de la COVID-19 debido a la mayor
necesidad de servicios de salud y medidas de
seguridad de los ingresos y a las reducciones del
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» Grafico RE.1 Indicador 1.3.1 de los ODS: cobertura efectiva de proteccion social;
estimaciones mundiales y regionales, por grupo de poblacién,
2020 o aiio mas reciente con datos disponibles

Poblacién que percibe al menos una prestacion de proteccion social NN 46,9
Nifios NG 26,4
Madres de recién nacidos I 44,9
Personas con discapacidad severa N 33,5
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional  IEEEEEGEGEGEGEGNGNGNNG_—_G_ 35,4
Personas desempleadas 18,6
Adultos mayores I 77,5
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 28,9

Mundo

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccién social  IENEREGEGEG 17,4
Nifios NN 12,6
Madres de recién nacidos NS 14,9
Personas con discapacidad severa NN 9,3
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional NN 18,4
Personas desempleadas 53
Adultos mayores I 271
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 93

Africa

Poblacién que percibe al menos una prestacion de proteccién social I 64,3
Nifios I 57,4
Madres de recién nacidos I 51,9
Personas con discapacidad severa I 71,8
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional N 57,4
Personas desempleadas 16,4
Adultos mayores I 88,1
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 36,7

Américas

Poblacién que percibe al menos una prestacion de proteccién social [ 44,1
Nifios  NEEEG— 18,0
Madres de recién nacidos I 459
Personas con discapacidad severa I 21,6
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional [N 24,8
Personas desempleadas 14,0
Adultos mayores I 73,5
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 25,3

Asiay el Pacifico

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccion social N 40,0
Nifios NN 154*
Madres de recién nacidos NN 12,2
Personas con discapacidad severa [N 7,2
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional  IEEE—————_ 63,5
Personas desempleadas 8,7*
Adultos mayores I 24,0
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 32,2

Estados Arabes

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccion social I 33,9
Nifios I S2,3
Madres de recién nacidos I 53,6
Personas con discapacidad severa R 86,0
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional I 75,5
Personas desempleadas 51,3
Adultos mayores I 96,7
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 64,4

Europa y Asia Central

0 20 40 60 80 100
% del grupo de poblacién

* Estas cifras deben interpretarse con cautela: las estimaciones se basan en unos datos sobre la cobertura notificados
que abarcan a menos del 40 por ciento de la poblacién.
Nota: Los agregados mundiales y regionales estan ponderados por los grupos de poblacién pertinentes.

Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccién social, basada en la Encuesta de Seguridad Social (SSI);
ILOSTAT; fuentes nacionales.
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PIB causadas por la crisis. Para garantizar como
minimo un nivel basico de seguridad social a
través de un piso de proteccion social definido a
nivel nacional, los paises de ingreso mediano bajo
necesitarian invertir 362900 millones de délares
de los Estados Unidos adicionales y los paises
de ingreso mediano alto otros 750800 millones
de ddlares de los Estados Unidos al afio, lo que
equivale al 5,1 por ciento y al 3,1 por ciento del
PIB, respectivamente. Los paises de ingreso bajo
tendrian que invertir 77900 millones de délares de
los Estados Unidos adicionales, a saber, el 15,9 por
ciento de su PIB.

La COVID-19 amenaza con poner en peligro afios
de progreso hacia el logro de los ODS, revir-
tiendo los avances logrados en la reduccién de
la pobreza. También ha puesto de manifiesto las
marcadas brechas de proteccidn que ya existian

Resumen ejecutivo

en todos los paises y ha hecho imposible que
las personas responsables de la formulaciéon de
politicas pasen por alto los persistentes déficits de
proteccion social que experimentan en particular
ciertos grupos, como los trabajadores informales,
los trabajadores migrantes y los cuidadores no
remunerados.

Esta crisis ha dado lugar a una respuesta mundial
de proteccidén social sin precedentes, aunque
desigual. Los paises de ingreso alto estaban mejor
situados para movilizar sus sistemas existentes o
introducir nuevas medidas de emergencia para
contener el impacto de la crisis en la salud, el
empleo y los ingresos. La respuesta ha sido mas
dificil en los contextos de los paises de ingreso bajo,
que estaban lamentablemente mal preparados y
tenian menos margen de maniobra politica, espe-
cialmente respecto de la politica macroeconémica.

» Si bien es decisiva para liberar su potencial,
la proteccion social de los nifios sigue

siendo limitada

Informacion destacada

» La gran mayoria de los nifios sigue sin tener
una cobertura de proteccién social efectiva y,
en todo el mundo, solo el 26,4 por ciento de los
nifios recibe prestaciones de proteccién social.
La cobertura efectiva es especialmente baja en
algunas regiones: del 18 por ciento en Asia 'y
el Pacifico, del 15,4 por ciento en los Estados
Arabesy del 12,6 por ciento en Africa.

» Entre los avances recientes se encuentran la
adopcién de prestaciones por hijos de caracter
universal o casi universal en varios paises, y
una sensibilizacién renovada en el contexto
de la COVID-19 de la importancia critica que
revisten los sistemas de proteccién social in-
clusivos, los servicios de atencién infantil de
calidad y la necesidad de proteccién social para
los cuidadores.

» Por término medio, el gasto nacional en pro-
teccion social de la infancia es demasiado
bajo, ya que solo representa el 1,1 por ciento
del PIB, frente al 7 por ciento del PIB que se
destina a pensiones. Las regiones del mundo
con la mayor proporcion de nifios y la mayor
necesidad de protecciéon social tienen algunas
de las tasas de cobertura y gasto mas bajas,
especialmente el Africa Subsahariana (0,4 por
ciento del PIB).

» Para hacer frente al drastico aumento de la
pobreza infantil provocado por la COVID-19,
cerrar las brechas de cobertura de la proteccién
social y obtener los mejores resultados para los
nifios y la sociedad, las personas responsables
de la formulacién de politicas deben aplicar un
enfoque de sistemas integrados que incluya
prestaciones por hijos y servicios de atencion
a la infancia, licencias parentales y acceso a la
atencién de salud.
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» La proteccidn social de las mujeres y los hombres
en edad de trabajar es insuficiente para hacer
frente a los principales riesgos

Informaciéon destacada

» Maternidad: Algunos paises han avanzado de
forma decisiva hacia la cobertura efectiva de la
maternidad universal o casi universal. A pesar
de los efectos positivos para el desarrollo que
tiene el apoyo a las mujeres en edad fértil, solo
el 44,9 por ciento de las mujeres con recién na-
cidos en todo el mundo recibe una prestacion
monetaria de maternidad.

» Enfermedad: La crisis ha demostrado la im-
portancia de garantizar la seguridad de los
ingresos cuando las personas estan enfermas,
inclusive cuando estan en cuarentena. Sin em-
bargo, solo un tercio de la poblacién mundial
en edad de trabajar tiene sus ingresos prote-
gidos por ley en caso de enfermedad.

» Discapacidad: El porcentaje de personas con
discapacidad grave en todo el mundo que re-
ciben una prestacién por discapacidad sigue
siendo bajo, a saber, del 33,5 por ciento. Es im-
portante destacar que varios paises cuentan
con programas de prestaciones universales
por discapacidad.

» Accidentes del trabajo y enfermedades profesio-
nales: Solo el 35,4 por ciento de la poblacién

activa mundial tiene acceso efectivo a la pro-
teccién en caso de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales. Muchos paises
han reconocido la COVID-19 como enfermedad
profesional para garantizar un acceso mas facil
y répido a las prestaciones asociadas en el sis-
tema de seguro de accidentes del trabajo y en-
fermedades profesionales, en particular para
los trabajadores de los sectores mas expuestos.

Proteccién contra el desempleo: Apenas el
18,6 por ciento de los trabajadores desem-
pleados de todo el mundo cuenta con una co-
bertura efectiva frente al desempleo y recibe
de hecho prestaciones de desempleo. Esta
sigue siendo la rama menos desarrollada de
la proteccién social. Sin embargo, la pandemia
ha puesto de manifiesto el papel crucial que
desempefian los regimenes de proteccién del
desempleo para proteger los puestos de tra-
bajo y los ingresos, a través de los regimenes
de conservacion del empleo y las prestaciones
por desempleo.

Las estimaciones sobre el gasto publico indican
que, en todo el mundo, solo se gasta el 3,6 por
ciento del PIB en proteccion social para garan-
tizar la seqguridad de los ingresos de las per-
sonas en edad de trabajar.

» La proteccidn social de las mujeres y los hombres
mayores sigue adoleciendo de problemas

de cobertura y adecuacién

Informaciéon destacada

» Las pensiones para las mujeres y los hombres
mayores son la forma de proteccién social mas
extendida en el mundo, y un elemento clave
para alcanzar la meta 1.3 de los ODS. A nivel
mundial, el 77,5 por ciento de las personas por
encima de la edad de jubilaciéon recibe algin
tipo de pensién de vejez. Sin embargo, siguen
observandose grandes disparidades entre
las regiones, entre las zonas rurales y las ur-
banas, y entre las mujeres y los hombres. Por
término medio, el gasto en pensiones y otras

prestaciones para los adultos mayores repre-
senta el 7,0 por ciento del PIB, de nuevo con
grandes variaciones entre regiones.

Cabe sefialar que se ha avanzado mucho en la
extension de la cobertura de los sistemas de
pensiones en los paises en desarrollo. Aun mas
alentador es el hecho de que en una amplia
gama de paises, incluidos los de ingreso me-
diano bajo, se han desarrollado pensiones uni-
versales, como parte de los pisos nacionales de
proteccion social.

La crisis de la COVID-19 ha supuesto presiones
adicionales sobre los costos y la financiacion
de los sistemas de pensiones, pero el impacto



a largo plazo serd de moderado a bajo. La
respuesta masiva de los paises a la crisis ha
puesto de manifiesto el papel fundamental que
desempefian los sistemas de proteccion de la
vejez, incluidos los cuidados de larga duracioén,
para garantizar la proteccién de los adultos ma-
yores, especialmente en tiempos de crisis, y la
urgencia de reforzar los sistemas de cuidados
de larga duracion para proteger los derechos
de los beneficiarios y de los cuidadores por
igual.

» Las reformas de las pensiones han estado do-
minadas por el énfasis otorgado a la sostenibi-
lidad fiscal, en detrimento de otros principios
establecidos por las normas internacionales de
seguridad social, como la universalidad, la ade-
cuaciény la previsibilidad de las prestaciones,

Resumen ejecutivo

la solidaridad y la financiaciéon colectiva. Estos
principios son fundamentales para garantizar
la seguridad de los ingresos de los adultos ma-
yores, que es y debe seguir siendo el objetivo
principal de cualquier sistema de pensiones.
Garantizar la adecuacién de las prestaciones
es especialmente pertinente para las mujeres,
las personas con trabajos poco remunerados
y las que tienen formas de empleo precarias.
Ademds, muchos paises de todo el mundo
siguen luchando por ampliar y financiar sus sis-
temas de pensiones; estos paises se enfrentan
a obstaculos estructurales relacionados con
los bajos niveles de desarrollo econémico, los
altos niveles de informalidad, la baja capacidad
contributiva, la pobrezay el espacio fiscal insu-
ficiente, entre otros.

» La proteccion social de la salud: una contribucion
esencial a la cobertura universal de la salud

Informacion destacada

» Se ha avanzado mucho en el aumento de la
cobertura de la poblacién: hoy casi dos tercios
de la poblacion mundial esta protegida por un
régimen de proteccion social de la salud. Sin
embargo, siguen existiendo barreras para ac-
ceder a la atencién de salud en forma de pagos
directos de los servicios de salud, como la dis-
tancia fisica, las limitaciones en la gama de ser-
vicios disponibles, la calidad y la aceptabilidad
de los servicios de salud, los largos tiempos de
esperay los costos de oportunidad como, por
ejemplo, el tiempo de trabajo perdido. La crisis
de la COVID-19 ha puesto de manifiesto las limi-
taciones de la adecuacién de las prestaciones y
la necesidad de reducir los pagos directos.

» La financiacion colectiva, una mancomunacién
amplia de los riesgos y las prestaciones ba-
sadas en los derechos son condiciones clave
para apoyar el acceso efectivo a la atencion de
salud para todos de una manera que responda
a los impactos que se produzcan. Los princi-
pios que ofrecen las normas internacionales
sobre seguridad social son mas pertinentes
que nunca en el camino hacia la cobertura
universal de la salud, y en particular en el con-
texto actual de la salud publica. Es necesario
recopilar prioritariamente masy mejores datos
sobre la cobertura legal para supervisar los
avances en materia de cobertura y equidad.

» Invertir en la disponibilidad de servicios de

salud de calidad es fundamental. La pan-
demia de COVID-19 también ha puesto de
relieve la necesidad de invertir en servicios
de salud y mejorar la coordinacion dentro del
sistema de salud. La pandemia esta llamando
la atencién sobre los retos que supone la
contratacion, el despliegue, la retenciény la
proteccion de trabajadores sanitarios bien
formados, apoyados y motivados para ga-
rantizar la prestacién de servicios de salud
de calidad.

Se necesitan vinculos mas estrechos y una
mejor coordinacién entre los mecanismos de
acceso a la asistencia médica y la seguridad de
los ingresos para abordar los determinantes
clave de la salud con mas eficacia. La crisis de
la COVID-19 ha subrayado también el papel del
sistema de proteccion social en la configura-
cién de los comportamientos para fomentar
la prevencién y la complementariedad de los
regimenes de atencion de salud y de presta-
ciones por enfermedad. Los enfoques coor-
dinados son particularmente necesarios en
lo que respecta a las necesidades especiales
y emergentes, incluida la movilidad humana,
la creciente carga de enfermedades largas y
cronicas, y el envejecimiento de la poblacién.
El impacto de la COVID-19 en los adultos ma-
yores ha arrojado mas luz sobre la necesidad
de coordinacién entre la atencién de salud y la
atencién social.
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» Optar por un camino éptimo hacia la proteccion
social universal para un futuro socialmente justo

La COVID-19 ha subrayado la importancia cri-
tica de lograr la proteccién social universal. Es
fundamental que los paises -los gobiernos, los
interlocutores sociales y otras partes interesadas-
resistan las presiones para volver a un camino facil
y adopten el camino 6ptimo hacia la proteccién
social para hacer frente a la pandemia en curso, asi
como para asegurar una recuperacion centrada
en las personas y un futuro inclusivo. Para ello, se
pueden identificar varias prioridades:

» Las medidas de proteccion social para hacer
frente a la crisis de la COVID-19 deben mante-
nerse hasta que la crisis amaine y la recupe-
racion esté bien encauzada. Con este fin sera
necesario seguir invirtiendo en los sistemas
de proteccion social a fin de mantener el nivel
de vida, garantizar un acceso equitativo a las
vacunasy a la atencién de salud, y evitar una
mayor contraccién econémica. Garantizar un
acceso equitativo y oportuno a las vacunas es
decisivo parala saludy la prosperidad de todos
los paises y pueblos. En un mundo interconec-
tado, una recuperacion verdaderamente inclu-
siva depende de ello.

» Hay que evitar la tentacién de volver a la
consolidacién fiscal para hacer frente a los
enormes desembolsos de gasto publico que
requiere la COVID-19. Las crisis anteriores han
demostrado que la austeridad deja profundas
cicatrices sociales, perjudicando a los mas vul-
nerables de la sociedad. Por el contrario, es-
forzarse por una recuperacion rica en empleo
y centrada en las personas, alineada con los
objetivos sanitarios, sociales, ambientales y
de cambio climatico, puede contribuir a los ob-
jetivos de seguridad de los ingresos, creacion
de empleo y cohesién social, ampliar la base
fiscal y ayudar a financiar la proteccién social
universal.

» En plena devastacion causada por la pandemia,
hay visos de esperanza de que la mentalidad ha
cambiado. Al dejar al descubierto la vulnerabi-
lidad inherente a todos, haciendo explicito que
nuestro bienestar individual esta intimamente
ligado al bienestar colectivo y a la seguridad
de las demas personas, la pandemia ha de-
mostrado que la proteccién social es indispen-
sable. Ademas, la crisis ha revelado que existe

un margen importante para que los paises se
propongan «hacer lo necesario» para lograr los
objetivos prioritarios si asi lo deciden. La apli-
cacion del mismo enfoque politico a medida
que disminuye lo peor de la pandemia es una
estrategia prometedora para tomar un camino
Optimo hacia el logro de los ODSy la protecciéon
social universal.

Para seguir por este camino es preciso cons-
truir sistemas de proteccién social universal y
permanentes que proporcionen una cobertura
adecuada e integral a todos, orientados por un
didlogo social tripartito eficaz. Estos sistemas
son esenciales para prevenir la pobrezay la
desigualdad, asi como para hacer frente a los
retos de hoy y de mafiana, en particular promo-
viendo el trabajo decente, apoyando a las mu-
jeresy alos hombres para que puedan afrontar
mejor sus transiciones vitales y laborales, facili-
tando la transicion de los trabajadores y las em-
presas de la economia informal a la economia
formal, impulsando la transformacién estruc-
tural de las economias y apoyando la transicién
hacia economias y sociedades mas sostenibles
desde el punto de vista ambiental.

Es necesario seqguir invirtiendo en proteccion
social para cubrir los déficits de financiacién.
Concretamente, dar prioridad a las inversiones
en los pisos de proteccion social definidos a
nivel nacional es fundamental para cumplir la
promesa de la Agenda 2030. El espacio fiscal
existe incluso en los paises mas pobresy la mo-
vilizacidon de los recursos nacionales es clave,
pero el apoyo internacional concertado tam-
bién es fundamental para acelerar el progreso
en aquellos paises que carecen de capacidad
fiscal y econdmica, especialmente en los paises
de ingreso bajo con una pronunciada falta de
inversion en proteccién social.

La proteccion social universal se apoya en los
esfuerzos conjuntos de los organismos de las
Naciones Unidas «unidos en la accion», y en
los esfuerzos concertados con las instituciones
internacionales, regionales, subregionales y
nacionales pertinentes y los interlocutores
sociales, la sociedad civil y otras partes inte-
resadas, inclusive a través de la Alianza Global
para la Proteccion Social Universal.



» La ventana politica excepcional abierta por la

COVID-19 deberia alentar a los paises a tomar
medidas decisivas sobre el futuro de la protec-
cioén social y a adoptar con firmeza un enfoque
de las politicas en el camino 6ptimo. De este
modo, las sociedades podran hacer frente a fu-
turas crisis y a los retos que plantean el cambio

Resumen ejecutivo

demografico, la evolucién del mundo del tra-
bajo, las migraciones, los desafios ambientales
y la amenaza existencial del cambio climatico.
En dltima instancia, un sistema de proteccién
social sélido apuntalara y reparara un contrato
social fragil y permitira a los paises disfrutar de
un futuro socialmente justo.
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La pandemia de COVID-19 ha impulsado la proteccion social hacia
una encrucijada. Ha acentuado los problemas preexistentes,
como los niveles elevados y crecientes de inseguridad econémica,
desigualdad e informalidad, y ha puesto de manifiesto la vulne-
rabilidad de quienes no pueden contar con una proteccién social
adecuada.

Megatendencias como el cambio tecnoldgico, el envejecimiento
de la poblacion, la urbanizacién, la migracién y las consecuencias
del cambio climatico tienen implicaciones para las politicas de
empleo y proteccion social, y pueden agravar en mayor medida
la informalidad y las desigualdades.

Es necesario adoptar medidas politicas contundentes para
reforzar y extender los sistemas de proteccion social y, en par-
ticular, para construir un piso de proteccion social sélido que
garantice como minimo un nivel basico de proteccidn social para
todos. La proteccidn social universal es clave para afrontar los
retos actuales y futuros de forma inclusiva y sostenible.

El marco normativo plasmado en los instrumentos internacio-
nales de derechos humanos y en las normas de seguridad social
para construir sistemas integrales de proteccidn social sienta una
base indispensable para hacer realidad el derecho fundamental a
la seguridad social mediante un enfoque basado en los derechos.

Con la mirada puesta en 2030, invertir en proteccion social como
catalizador de un cambio positivo puede ayudar a abordar el
aumento de la pobreza y acelerar el progreso hacia la consecucién
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). En esta coyun-
tura critica, las respuestas a corto plazo a la crisis deben transfor-
marse en elementos de sistemas de proteccidn social basados en
los derechos, con inclusién de un piso sélido de proteccion social.

El presente informe proporciona los datos mas recientes para
supervisar el progreso hacia la meta 1.3 de los ODS -«Implementar
a nivel nacional sistemas y medidas apropiados de proteccion
social para todos, incluidos niveles minimos, y de aqui a 2030,
lograr una amplia cobertura de las personas pobres y vulnera-
bles»- e indicadores clave sobre diversas dimensiones de los
sistemas de proteccion social, extraidos de la Base de datos mun-
dial sobre la proteccién social de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT), que proporciona estadisticas detalladas a nivel
mundial, regional y nacional.
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1. La proteccion social en la encrucijada: la respuesta a la COVID-19 y el camino hacia la recuperacién

» 1.1 Introduccioén

La proteccién social se encuentra en una
encrucijada’. En todo el mundo, la pandemia
de COVID-19 ha puesto de manifiesto la vulne-

rabilidad de quienes no estan

4 4 adecuadamente protegidos
. de sus consecuencias socioe-

La pandem|a conémicas. En respuesta a
de COVID-19 la crisis, los gobiernos han
recurrido a las politicas de pro-

ha pl.J.eStO de teccién social para preservar
manifiesto la la salud publica, el empleo

vulnerabilidad de
quienes no estan
adecuadamente
protegidos.

y los ingresos, ampliando la
cobertura de las prestaciones
existentes, mejorando o
introduciendo otras nuevas,
adaptando los mecanismos
administrativos y de ejecuciony
movilizando recursos financieros adicionales (OIT
20270, 2020m).

Esta crisis ha puesto de relieve el papel fun-
damental que desempenfia la proteccién social
como respuesta politica de primera linea. Cabe
sefialar que, con la crisis, los argumentos a favor
de la proteccion social universal han pasado a ser
irrefutables. La debilidad de los enfoques res-
tringidos de las redes de seguridad, que suelen
caracterizarse por su orientacion limitada y sus
condicionalidades estrechamente controladas,
se ha puesto de manifiesto de forma irrebatible.
Este tipo de programas no consiguen alcanzar su
objetivo de proporcionar la proteccién necesaria
en tiempos de crisis y no pueden ofrecer la amplia
cobertura necesaria para garantizar una recupe-
racién equitativa. Cabe sefalar asimismo que
aunque la respuesta inicial sin precedentes a la
COVID-19 ha supuesto un impulso masivo para la
proteccién social universal, en muchos paises esta
respuesta no ha sido ni sostenida ni suficiente.
Las medidas a corto plazo, de solo unos meses
de duracion, se han agotado, y los niveles de las
prestaciones han sido a menudo demasiado bajos
para garantizar un nivel de vida adecuado. Por lo
tanto, estas medidas Unicamente han proporcio-
nado un apoyo limitado para una recuperacién

completa, dejando a muchas personas en situa-
cion muy vulnerable.

Hoy por hoy, incluso antes de que se produzca
una recuperaciéon completa, ya se vislumbra la
austeridad fiscal. Esto es preocupante, sobre todo
teniendo en cuenta que es poco probable que la
actividad econdmica se recupere con fuerza a
corto plazo, y que los retos estructurales del
mundo anterior a la COVID-19, con su contrato
social debilitado (empleo precario, desigualdad
y evasion y elusion fiscales), ain no se han abor-
dado adecuadamente. En un contexto de aumento
significativo de la pobreza y la desigualdad, este
escenario podria hacer descarrilar los logros
hacia la consecucién de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (Agenda 2030) y la realiza-
cion de los derechos humanos.

Es el momento de tomar medidas decisivas para
configurar el futuro de la proteccién social. Queda
por ver si las ensefianzas extraidas de esta crisis
y de las anteriores traeran consigo los replantea-
mientos necesarios para que la proteccién social
universal se haga realidad. Para lograrlo, habria
que colmar las brechas en materia de cobertura,
alcance y adecuacion, y reforzar los sistemas
nacionales de proteccion social, sobre todo con
pisos de proteccién social sélidos que garanticen
como minimo un nivel basico de seguridad social a
todas las personas a lo largo de su vida. Aunque un
enfoque de red de seguridad social limitada puede
parecer atractivo para algunas personas que se
encuentran en condiciones de austeridad y con-
solidacién fiscal, no sera suficiente para satisfacer
las necesidades de las personas, las sociedades
y las economias. A menos que las medidas de
emergencia se transformen sistematicamente en
elementos de los sistemas de proteccién social
basados en los derechos, un gran nimero de
personas se veran abocadas sin contemplaciones
a circunstancias no mejores, y en muchos casos
peores, que aquellas en las que se encontraban
antes de la pandemia de COVID-19: abandonadas
a su suerte con una proteccién insuficiente o
incluso sin proteccién alguna.

' La proteccién social, o seguridad social, se define como el conjunto de politicas y programas disefiados para reducir y
prevenir la pobreza y la vulnerabilidad durante todo el ciclo de vida. La proteccién social incluye nueve ramas principales:
las prestaciones familiares y por hijos, las prestaciones de proteccién de la maternidad, las prestaciones de desempleo,
las prestaciones por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, las prestaciones de enfermedad, la proteccién
de la salud, las prestaciones de vejez, las prestaciones de invalidez y las prestaciones de sobrevivientes. Los sistemas
de proteccién social abordan todos estos ambitos de politica mediante una combinacién de regimenes contributivos
(principalmente seguro social) y de regimenes no contributivos financiados con cargo a impuestos (regimenes categéricos/

universales y asistencia social).
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Nunca ha sido tan importante como ahora renovar
y mantener el progreso hacia el cumplimiento de
las ambiciones de la Agenda 2030. La proteccién
social universal es la piedra angular de una visién
del futuro centrada en las personas, que ofrezca la
perspectiva de hacer realidad el derecho humano
a la seguridad social para todos, erradicar y
prevenir la pobreza, reducir las desigualdades
multiples e interrelacionadas, mejorar las capa-
cidades humanas y la productividad, fomentar la

» Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2020-2022: La proteccién social en la encrucijada: en busca de un futuro mejor

4 4

Nunca ha sido tan importante
como ahora renovary
mantener el progreso hacia el
cumplimiento de las ambiciones
de la Agenda 2030.

solidaridad y la equidad, y revigorizar el contrato
social. Reforzar los sistemas de proteccion social
sera de vital importancia para ese futuro mejor.

» 1.2 La proteccion social en la encrucijada:

el desafio

La COVID-19 irrumpié en el mundo cuando
muchos paises aun no se habian recuperado de
la crisis financiera mundial de 2008. Tras casi un
decenio de austeridad, la mayoria se esforzaba por
hacer frente a una serie de retos que se han visto
agravados por la pandemia y sus repercusiones
socioeconémicas. Esta combinacién de circuns-
tancias ha aumentado adn mas la necesidad de
proteccion social.

A pesar de las tendencias positivas observadas
en algunas partes del mundo, numerosos paises
siguen enfrentandose a importantes retos para
cerrar las brechas de proteccién social y hacer que
el derecho humano a la seguridad social sea una
realidad para todos. Los sistemas de proteccién
social operan en un contexto de altos, y a veces
crecientes, niveles de informalidad y desigualdad,
marcados por un espacio fiscal limitado, la
fragmentacién institucional y unas prioridades
contrapuestas, asi como por el cambio climatico,
la transformacion digital y la evolucién demo-
grafica. Los cambios en las relaciones laborales
y las relaciones de trabajo, junto con el debili-
tamiento de las instituciones del mercado de
trabajo, han contribuido a aumentar los niveles
de desigualdad e inseguridad, asi como al estan-
camiento de los ingresos procedentes del trabajo,
en muchas partes del mundo. En este contexto,
la capacidad demostrada de la proteccion social
para reducir y prevenir la pobreza, asi como para
hacer frente a la desigualdad, sigue siendo tan
relevante como siempre (metas 1.3, 5.4y 10.4 de
los ODS?).

Si bien se han producido algunos avancesen la
reduccién de la pobreza extrema, los crecientes
niveles de desigualdad han erosionado la con-
fianza en las instituciones publicas y han socavado
los ya fragiles contratos sociales en muchas partes
del mundo (Razavi et al. 2020; Comisién Mundial
sobre el Futuro del Trabajo 2019; OIT 2016d).
La globalizacién del comercio y las finanzas, la
financiarizacion de la economia, los cambios
tecnolégicos y las nuevas formas de trabajo, la
informalidad generalizada y las malas condiciones
laborales, asi como la privatizacién de los servi-
cios publicos, han agudizado las diferencias entre
quienes pueden beneficiarse de estos avances y
quienes se ven relegados por ellos (Elson 2018).
La proporcion de la renta global percibida por los
trabajadores ha disminuido en comparacion con
la proporcién percibida por el capital, mientras
que las disparidades en los ingresos de los tra-
bajadores también han aumentado (OIT 2019d,
2021a bis).

En muchos contextos, una fiscalidad menos pro-
gresiva sobre larentay otros recursos, y el relativo
desplazamiento de la carga fiscal del capital al
trabajo, han contribuido al estancamiento de
los salarios reales y al aumento de los niveles
de desigualdad e inseguridad econdmica (OIT
2021a bis; PNUD 2019; Berg 2015b). Las ganan-
cias econémicas se han concentrado de manera
desproporcionada en quienes se encuentran en
el nivel superior de la distribucién de los ingresos:
no solo el 1 por ciento mas rico de la poblacion
mundial ha captado alrededor del 27 por ciento

2 Meta 5.4: «Reconocer y valorar los cuidados y el trabajo doméstico no remunerados mediante servicios publicos,
infraestructuras y politicas de proteccién social, y promoviendo la responsabilidad compartida en el hogar y la familia,
segun proceda en cada pais». Meta 10.4: «Adoptar politicas, especialmente fiscales, salariales y de proteccién social, y lograr

progresivamente una mayor igualdad».
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del crecimiento de los ingresos entre 1980y 2016,
mientras que la mitad inferior de la poblacién
ha recibido solo el 12 por ciento, sino que la
riqueza total de los multimillonarios del mundo
ha alcanzado un nuevo pico durante la pandemia
de 10,2 billones de délares de los Estados Unidos
en julio de 2020 (Alvaredo et al. 2017; UBS 2020;
Oxfam 2020). Para muchas personas que luchan
por encontrar un trabajo decente y mantener un
nivel de vida digno, las promesas de movilidad
social ascendente e igualdad de oportunidades no
se han cumplido, erosionando asi la confianza en
los gobiernos, o incluso en la propia democracia
(Razavi et al. 2020; OCDE 2018).

Aunque se han producido algunos avances en
el disfrute de los derechos de las mujeres, la
desigualdad de género persiste en las familias,
las economias y las sociedades. En casi todo el
mundo, las mujeres siguen sin recibir la misma
remuneracion que los hombres por un trabajo de
igual valor -una deficiencia relacionada en parte
con su desproporcionada cuota de trabajo de
cuidados no remunerado y con los intransigentes
patrones de discriminacion-y constituyen casi dos
tercios de los trabajadores familiares auxiliares
(los trabajadores que trabajan en empresas fami-
liares sin recibir ninguna remuneracién directa)
(OIT 2019g, 2019f; PNUD 2019; ONU Mujeres
2020a). Estas desigualdades persistentes impiden
el acceso de las mujeres a la proteccion social,
tanto en términos de cobertura como de niveles
de prestaciones, lo que contribuye a que su riesgo
de caer en la pobreza sea persistentemente mayor
que el de los hombres. En la crisis de la COVID-19,
las mujeres se han visto mas afectadas por la
pérdida de empleo que los hombres, y son mas
las que abandonan la fuerza de trabajo, quiza
como consecuencia de la intensificacién de la
carga de trabajo no remunerado (OIT 2020j; ONU
Mujeres 2020c). Algunos de los avances logrados
en materia de igualdad de género en los ultimos
decenios se estan revirtiendo.

Muchos paises se enfrentan a un elevado
desempleo y subempleo estructurales y a un
aumento de las tasas de inactividad econémica,
especialmente desde el inicio de la crisis de la
COVID-19 (OIT 2021k). Cabe sefalar asimismo,
que muchos paises tienen mercados de trabajo
fragmentados, altos niveles de informalidad y,
en consecuencia, niveles elevados -y en muchos
casos crecientes- de inseguridad econémica, en
particular para los trabajadores con formas de
empleo temporal u ocasional, empleo a tiempo
parcial involuntario y trabajo por cuenta propia
(OIT 2018e, 2020y). Algunas de las reformas

politicas emprendidas desde mediados del
decenio de 1970, destinadas a la desregulacion,
la privatizacién, la mayor flexibilidad del mercado
de trabajoy la reduccién de los costos laborales y
del gasto social, han trasladado los riesgos econé-
micos a los trabajadores, aumentando aun mas
su vulnerabilidad. Ademas, en muchos sectores,
la aparicién de nuevos modelos empresariales
ha creado incentivos para el trabajo por cuenta
propia y un mayor recurso a la subcontratacion y
a los contratos de servicios complejos, a menudo
sin disposiciones adecuadas de proteccion social
(OIT 2016¢, 2021q).

1.2.1 Responder a estos
retos urgentes mediante
la proteccién social

La capacidad de la proteccién social para con-
tener y reducir la desigualdad y la pobreza ha
sido decisiva para reforzar la cohesion social y
renovar los contratos sociales. Para los Estados
miembros de la Organizaciéon de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE), los impuestosy,
en particular, las transferencias sociales reducen
la desigualdad en alrededor de una cuarta parte,
por término medio, aunque su efecto igualador
oscila mucho segun los paises (OCDE 2015, 2018).
No es casualidad que los paises que invirtieron
tempranamente en politicas de proteccion social
universal, como los paises nérdicos, tiendan a
caracterizarse por menores niveles de desigualdad
de los ingresos y mayores niveles de cohesién
social que otros paises (Palme y Kangas 2005).
Curiosamente, la calidad de los sistemas de pro-
teccion social se considera una de las razones de
los niveles relativamente altos de felicidad regis-
trados en los paises nérdicos (Martela et al. 2020).
Los datos indican que los efectos redistributivos
combinados de los impuestos y las transferencias
son de vital importancia para establecer una
distribucién de la renta mas equitativa, y que los
paises con mayores niveles de gasto social tienden
a observar una menor desigualdad de la renta
(Cantillon 2009; PNUD 2019).

En los dos ultimos decenios, muchos paises de
Africa, Asia y América Latina han reforzado sus
sistemas de proteccién social, aunque partiendo
de un nivel de gasto social muy inferior al de la
mayoria de las economias avanzadas. Hay pruebas
fehacientes de que los programas de transferen-
cias monetarias no contributivas en los paises
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de ingreso bajo y mediano han contribuido a la
reduccién de la pobreza, con efectos positivos
generales enla salud, la educaciény los resultados
del mercado de trabajo (Bastagli et al. 2019). En
Sudafrica, por ejemplo, las transferencias sociales
financiadas con cargo a impuestos y dirigidas a
las familias con hijos, las personas de edad y las
personas con discapacidad, junto con otras trans-
ferencias e impuestos, y el aumento del gasto en
salud y educacioén, han reducido la desigualdad
de ingresos -medida por el coeficiente de Gini-
de 0,737 a 0,538 (Goldman, Woolard y Jellema
2020). Las politicas de proteccién social también
desempefian un importante papel en el fomento
de la cohesion social, con efectos positivos en las
relaciones de confianza y reciprocidad, promo-
viendo asi el derecho a opinar, la responsabilidad
y laigualdad de género (Babajanian 2012).

1.2.2 Se ha avanzado, pero
todavia queda mucho por hacer

A pesar de los encomiables avances logrados en
la construccién de sistemas de proteccion social
durante mas de cien afios, la mayoria de la pobla-
cién mundial sigue excluida de cualquier forma de
seqguridad social. Las ensefianzas extraidas de la
COVID-19 confieren fuerza a los argumentos para
que los paises redoblen sus esfuerzos dirigidos a
construir sistemas de proteccién social univer-
sales, adecuados e integrales, con inclusién de
los pisos de proteccién social.

4.4 Existe una preocupacion real
de que las repercusiones sani-
La pandemia tarias, econémicas y sociales

puede hacer
descarrilar el
progreso hacia la
consecucion de
la Agenda 2030
y la realizacion
de los derechos
humanos.

de la pandemia puedan hacer
descarrilar el progreso hacia la
consecucion de la Agenda 2030
y la realizacién de los dere-
chos humanos. Las Naciones
Unidas (2020i) estiman que
los avances logrados durante
decenios en la reduccién de
la pobreza y la mejora del
nivel de vida podrian verse
revertidos. Es probable que
esta regresién amenace en

particular la vida de las personas mas rezagadas,
pudiendo empeorar incluso mas su situacion.

En vista de estos desafios, los sistemas de protec-
cioén social deben reforzarse enérgicamente para
apoyar una recuperacion inclusiva y sostenible,
promover la justicia social y hacer realidad el
derecho humano a la seguridad social para todos
(véase la seccion 1.3. mas adelante), poniendo el
progreso hacia los ODS de nuevo en la via correcta
e incluso acelerandolo. La inversién en proteccién
social es un impulsor esencial para los ODS, que
contribuye a multiples objetivos?, en particular el
fin de la pobreza (ODS 1) y el hambre (ODS 2),y la
promocion de la buena salud y el bienestar (ODS 3),
la igualdad de género (ODS 5), el trabajo decente
y el crecimiento econémico (ODS 8), la reduccion
de las desigualdades (ODS 10), y la paz, la justicia
y las instituciones fuertes (ODS 16) (grafico 1.1).
Ademas de apoyar las dimensiones econémicas
y sociales del desarrollo sostenible, la proteccion
social también contribuye al pilar medioambiental,
especialmente al ODS 13, a través de su funcién de
facilitar una «transicién justa» hacia economias 'y
sociedades mas ecoldgicas (OIT 2017f, 2020a bis;
Naciones Unidas 2020i, 2020e).

Si echamos la vista atrds, podemos ver que la
inversién en proteccién social universal y servicios
publicos ha sido un elemento clave para ayudar
a los paises a recuperarse de las grandes crisis,
por ejemplo, para promover la recuperacion de
la devastacién provocada por la Segunda Guerra
Mundial en Europay otras partes del mundo, y en
Asia tras la crisis financiera de 1997. Tras haber
aprendido la amarga leccion de la consolidacion
fiscal prematura después de la crisis econémica
de 2008, nos encontramos en un punto en el que
las respuestas a corto plazo a la crisis deben trans-
formarse en respuestas sostenidas, para construir
y fortalecer los sistemas de proteccion social, con
inclusion de pisos solidos de proteccion social.
Solo si la proteccion social no limita su papel al de
un «cuerpo de bomberos» en tiempos de crisis,
sino que se considera parte integrante de la poli-
tica publica también en tiempos menos agitados,
podra desempefar su funcién de proteger a las
personas contra las pruebas y tribulaciones de la
vida, estabilizar las economias y las sociedades,
y promover el trabajo decente y la justicia social
(véase el capitulo 5).

3 La proteccion social se menciona explicita o implicitamente en al menos cinco de las metas de los ODS (1.3, 3.8, 5.4, 8.5y 10.4).
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» Grafico 1.1 La proteccion social en la Agenda 2030: Objetivos y metas pertinentes

1.3 Sistemas y medidas de proteccion social para todos

1.A Garantizar una movilizacién significativa de recursos
procedentes de diversas fuentes, incluso mediante la
mejora de la cooperacion para el desarrollo, a fin de
proporcionar medios suficientes y previsibles a los paises
en desarrollo, en particular los paises menos adelantados,
para que implementen programas y politicas encaminados
a poner fin a la pobreza en todas sus dimensiones

2.1 Poner fin al hambre y asegurar
el acceso a una alimentacién sana,
nutritiva y suficiente

16.6 Crear a todos los niveles instituciones
eficaces y transparentes que rindan cuentas

3.8 Lograr la cobertura
sanitaria universal

Proteccién
social

13.3 Mejorar

la educacion, la
sensibilizaciény la
capacidad humana
e institucional respecto
de la mitigacién

del cambio climético,
la adaptacion a él,

la reduccién de sus
efectosy la alerta

5.4 Reconocery
valorar los cuidados y
el trabajo doméstico no
remunerados mediante
servicios publicos,
infraestructurasy
politicas de proteccion
social, y promoviendo
la responsabilidad
compartida en el hogar

temprana y la familia, segun
proceda en cada pais
10.4 Adoptar politicas, especialmente fiscales, 8.5 Lograr el empleo plenoy productivo y el trabajo
salariales y de proteccién social, y lograr decente para todas las mujeres y los hombres, incluidos
progresivamente una mayor igualdad los jévenes y las personas con discapacidad, asi como

laigualdad de remuneracién por trabajo de igual valor
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» 1.3 Avanzar hacia sistemas de proteccion social
universales, incluidos los pisos de proteccion
social, sin dejar a nadie atras

La seguridad social no es caridad, sino un derecho
humano fundamental. Los retos a los que se
enfrentan las personas y las sociedades hoy en
dia son multiples, e incluyen unos mercados de
trabajo en constante evolucién en el contexto de
las transformaciones ecolégicas, tecnoldgicas
y demograficas, lo que exige una permanente
actualizacién de las competencias. La proteccion
social universal es a la vez una salvaguardia
indispensable y un factor impulsor que permite
a las personas llevar una vida digna y aceptar los
cambios con confianza, y, como tal, es una condi-
cién previa para un futuro del trabajo centrado
en las personas. Las crisis, ya sean relacionadas
con la salud, la economia, el medio ambiente o las
catastrofes y los conflictos, siempre han puesto
de relieve la necesidad de extender la proteccion
social como herramienta clave para combatir la
pobrezay las desigualdades y reforzar la cohesién
social. Las crisis también demuestran que las
sociedades que cuentan con sistemas sélidos de
proteccién social pueden proteger mas eficaz y
rapidamente a sus poblaciones contra los efectos
adversos de esos acontecimientos.

En efecto, la protecciéon social universal se
encuentra en el centro del contrato social de las
sociedades y del desarrollo sostenible. Garantiza
que todos los miembros de la sociedad estén
bien protegidos, ya sean nifios o personas de
edad, personas con mala salud, desempleadas o
con discapacidad, sobre la base de la solidaridad
social y la financiacién colectiva. Al garantizar el
acceso a la atencién de salud y la seguridad de
los ingresos, previene o al menos alivia la pobreza
y reduce la vulnerabilidad, la exclusion social y la
desigualdad, al tiempo que apoya el crecimiento
y la prosperidad. Durante las recesiones econé-
micas, estimula la demanda agregada, sirviendo
asi de estabilizador econémico. Puede facilitar
las transformaciones estructurales, por ejemplo

apoyando a los trabajadores a cambiar de trabajo
y de ocupacién. La proteccién social universal
también contribuye a la igualdad de género,
empoderando tanto a las mujeres como a los
hombres para invertir en sus capacidades, apro-
vechar las oportunidades econémicas y alimentar
su capacidad de aspirar a diferentes tipos de vida
(Appadurai 2004).

El estatus de la seqguridad social como derecho
humano esta consagrado en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos (1948, arts. 22
y 25), el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (1966, arts. 9y
11), asi como en otros instrumentos de derechos
humanos®*. El disfrute de este derecho por parte
de todos requiere que los Estados asuman su
responsabilidad general y principal en la cons-
truccién y mantenimiento de los sistemas de
proteccién social. La realizacién del derecho a la
seguridad social también contribuye a la realiza-
cién de otros derechos econdémicos, sociales y
culturales, como el derecho a una alimentacién,
una vestimenta y una vivienda adecuadas, y los
derechos relacionados con la educacién y la salud,
todos ellos esenciales para la realizacién de la
dignidad humana (Morlachetti 2016; Sepulveda
y Nyst 2012). Por ultimo, invirtiendo en el creci-
miento inclusivo y sostenible, la cohesion social,
la justicia y la paz, y rindiendo cuentas a los
titulares de derechos, los Estados pueden revi-
talizar sus tensos contratos sociales (Comisién
Mundial sobre el Futuro del Trabajo 2019; Razavi
et al. 2020)°.

El marco normativo proporcionado por las
normas internacionales del trabajo adopta un
enfoque basado en los derechos para dar forma
concreta al derecho humano a la seguridad
social (véase el recuadro 1.1)¢. Define los niveles
minimos de proteccién que deben garantizarse, la
estrategia para lograrlos y los principios basicos

4 Véanse, en particular, la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (1979),
arts. 11y 14; la Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989), arts. 26 y 27, y la Convencién sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad (2006), art. 28. Véase también Naciones Unidas (2008).

5 Un contrato social puede definirse como un acuerdo implicito entre todos los miembros de una sociedad -ya sea definido en
términos de gobierno y ciudadanos, trabajo y capital, o diferentes grupos de poblacién-para cooperar en beneficio mutuo y

respetar los derechos y obligaciones de los demas (OIT 2016d).

¢ Lalista de los instrumentos pertinentes figura en OIT (2019f).
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La OIT aboga por
una estrategia
bidimensional que
debe llevarse a la
practica a través de
politicas nacionales
de proteccion social.
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para construir sistemas de proteccién social
integrales y sostenibles. En la visién holistica
expuesta en las normas internacionales de sequ-
ridad social por los gobiernos, los empleadoresy
los trabajadores del mundo, la proteccién social
universal abarca tres resultados fundamentales
(OIT 2019)):

1. Cobertura universal en términos de personas
protegidas: todas las personas necesitadas
deben tener acceso efectivo a la proteccion
social a lo largo de su ciclo de vida;

2. Proteccidn integral en relacién con los
riesgos y contingencias sociales cubiertos:
incluye proteccion no solo frente a las nueve
contingencias vitales (véanse la nota 1y el
recuadro 1.1), sino también frente a otros
riesgos, como la necesidad de cuidados de
larga duracién, y

3. Proteccién adecuada: proteccién que
prevenga o como minimo alivie la pobreza, la
vulnerabilidad y la exclusion social, y permita
a las personas llevar una vida digna.

Para lograr esta perspec-
tiva, la OIT aboga por una
estrategia bidimensional
que debe llevarse a la prac-
tica a través de politicas
nacionales de proteccién
social ancladas en los
correspondientes marcos
juridicos. A este respecto,
la Recomendacién sobre
los pisos de proteccién
social, 2012 (num. 202),
insta a los Miembros a:

1. «[E]stablecer y mantener, segun proceda,
pisos de proteccién social como un elemento
fundamental de sus sistemas nacionales de
seguridad social», la denominada dimension
horizontal. Es importante sefialar que se trata
de niveles minimos, no de niveles maximos,
por lo que los Miembros también deberian

2. Asegurar «progresivamente niveles mas
elevados de seguridad social para el mayor
numero de personas posible», la denominada
dimensioén vertical.

La Recomendacion num. 202 (parrafo 3) enumera
19 principios basicos -incluido el de la respon-
sabilidad del Estado articulado en el parrafo
introductorio- que sustentan el marco en el
que deben construirse, extenderse, financiarse,
aplicarse, supervisarse y evaluarse los sistemas
de proteccion social en consonancia con los
principios de derechos humanos de igualdad y

no discriminacién, participacion, transparenciay
rendiciéon de cuentas (OIT 2019i; Behrendt et al.
2017). Estos principios no determinan un modelo
Unico, sino que representan una combinacion
6ptima de medios para lograr la proteccién
social universal en funcién de las circunstancias
nacionales, alcanzando al mismo tiempo un
equilibrio entre universalidad, adecuacién, soli-
daridad y sostenibilidad. Esto suele dar lugar a
una combinacién especifica de seguros sociales
y prestaciones financiadas por impuestos para
proporcionar proteccion a todas las personas a lo
largo de su ciclo de vida, a fin de garantizar tanto
la solidaridad como la sostenibilidad financiera,
fiscal y econdmica.

Es importante destacar que 4 4
la Recomendacién nam. 202
atribuye al Estado la responsa-
bilidad general y principal de
la aplicacion de los principios
basicos. Compete al Estado
poner en practica progresi-
vamente la universalidad de
la proteccion e integrar los
sistemas de proteccion social
en la legislacion nacional que
define los derechos y las obligaciones corres-
pondientes. Ello contribuye a garantizar unas
prestaciones predecibles y adecuadas, fortalece
las capacidades institucionales y fomenta la trans-
parencia y la responsabilidad proporcionando
salvaguardias contra el abuso de poder en forma
de procedimientos de interposicién de quejas
y recursos eficaces y accesibles. Por ultimo, un
dialogo social efectivoy la participacién tripartita
en todo el disefio y la aplicacion de los sistemas
nacionales de proteccién social garantizan que
las politicas y los marcos juridicos sean trans-
parentes, consensuados y equilibrados, y que
respeten los derechos y la dignidad de todos sin
discriminacion, respondiendo al mismo tiempo
a las necesidades particulares de las personas
(OIT 2018d, 2019i). Colectivamente, estos prin-
cipios actian como la columna vertebral que
sostiene los sistemas nacionales de proteccién
social: el incumplimiento de uno de ellos puede
comprometer la solidez presente y futura de toda
la estructura. El valor afiadido del enfoque de la
OIT en materia de proteccion social reside en
que se basa en este conjunto Unico de principios
acordados por los gobiernos, los empleadores
y los trabajadores del mundo para orientar el
desarrollo y la aplicacion de sistemas nacionales
de proteccion social basados en los derechos en
tiempos de crisis y mas alla.

Compete al

en practica

Estado poner
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progresivamente
la universalidad
de la proteccion.



38

» Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2020-2022: La proteccién social en la encrucijada: en busca de un futuro mejor

» Recuadro 1.1 Marco normativo de la OIT para la creacion de sistemas de proteccion

social, incluidos pisos de proteccion social

Desde su creacion en 1919, y sobre la base de un claro
mandato constitucional, la OIT ha desarrollado un marco
internacional coherente que orienta el establecimiento,
desarrollo y mantenimiento de los sistemas de seguridad
social en todo el mundo (OIT 2021c¢). Las normas de segu-
ridad social de la OIT comprenden un amplio conjunto de
convenios y recomendaciones formulados y adoptados
por los representantes de los gobiernos, los emplea-
doresy los trabajadores de todos los Estados Miembros.
Reconociendo que los resultados de la proteccién
pueden alcanzarse mediante diversos mecanismos, las
normas de seguridad social de la OIT se centran en los
niveles minimos de proteccién que deben garantizarse
(en cuanto a las personas que deben estar cubiertas, los
niveles de las prestaciones, los periodos de carenciay la
duracién de las prestaciones; véase el anexo 3), las reglas
esenciales relativas a la financiacion y la administracion
de la seguridad social, y los principios basicos que deben
observarse independientemente del mecanismo elegido.

Las normas internacionales de seguridad social suelen
asociarse principalmente a los regimenes contributivos,
pero de hecho tienen un alcance mucho mas amplio.
Abarcan una amplia gama de prestaciones y regimenes
que pueden formar parte de los sistemas de proteccién
social, incluidos los mecanismos no contributivos sujetos
ala comprobacion de los recursos, los regimenes publicos
financiados por impuestos que ofrecen prestaciones de
suma fija, los regimenes obligatorios de prestaciones
minimasy, siempre que se cumplan determinadas condi-
ciones, también los regimenes voluntarios. Por lo tanto,
las normas internacionales de seguridad social ofrecen
un excelente marco de referencia para las administra-
ciones que emprenden y evaltan las reformas.

El Convenio sobre la seguridad social (norma minima),
1952 (nim. 102) y la Recomendacién sobre los pisos de
proteccién social, 2012 (nim. 202) son los dos instru-
mentos mas destacados en este ambito'. El Convenio
num. 102 es el primery hasta la fecha Unico tratado inter-
nacional que aborda la seguridad social, refiriéndose a
nueve contingencias de seguridad social a las que toda
persona puede enfrentarse a lo largo de su vida: la nece-
sidad de asistencia médicay la necesidad de prestaciones
en caso de enfermedad, desempleo, vejez, accidentes
del trabajo o enfermedades profesionales, responsabi-
lidades familiares, maternidad, invalidez y supervivencia
(cuando una persona a cargo sobrevive a un asalariado).
Aunque todavia no ha sido ratificado universalmente,

este instrumento ha sentado las bases para el desarrollo
de la seguridad social en todo el mundo.

Promulgada sesenta afios después, teniendo presentes
las brechas que prevalecian en materia de proteccion
y los desafios contemporaneos, la Recomendacién
nam. 202 ofrece una visidn politica normativa de cémo
puede lograrse la proteccién social universal en el siglo
XXI. Ello implica, en primer lugar, el establecimiento de
pisos nacionales de proteccién social para todas las
personas necesitadas de proteccién con caracter prio-
ritario y, en segundo lugar, la garantia de niveles mas
altos de proteccién para el mayor nimero de personas
posible, y lo antes posible. Introducidos en el derecho
internacional, los pisos nacionales de proteccién social
comprenden un conjunto de garantias basicas de segu-
ridad social que aseguran el acceso efectivo a la atencién
de salud esencial y la seguridad de los ingresos basicos
a un nivel que permite a las personas vivir con dignidad
durante toda su vida. Estas garantias deben incluir como
minimo:

» el acceso a la atencién de salud esencial, incluida la

atencion a la maternidad;

» una seguridad basica del ingreso para los nifios, que
garantice el acceso a la alimentacion, la educacién,
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios
necesarios;

» una seguridad basica del ingreso para las personas
en edad de trabajar que no puedan obtener ingresos
suficientes, en particular en caso de enfermedad,
desempleo, maternidad e invalidez, y

» unos ingresos basicos para las personas de edad.

Ademas de establecer los principios basicos que
constituyen la columna vertebral de los sistemas de
proteccién social universal basados en los derechos, la
Recomendaciéon nim. 202 invita a los Estados Miembros
a formular, a través de un diadlogo social inclusivo y la
celebracién de consultas, un enfoque estratégico en
forma de politicas y estrategias nacionales de protec-
cion social destinadas a colmar las brechas de cobertura
y adecuacion, a garantizar la coherencia de las politicas
mejorando la coordinacién y evitando los solapamientos,
y a desarrollar sinergias con otras politicas econémicas y
sociales. También contiene orientaciones sobre el segui-
miento para ayudar a los paises a evaluar sus progresos
en la mejora del desempefio de los sistemas nacionales
de seguridad social.

" Hasta la fecha, el Convenio num. 102 ha sido ratificado por 59 paises, los tltimos en hacerlo han sido Cabo Verde (2020), Benin
(2019), Marruecos (2019), Federacion de Rusia (2019), Argentina (2016), Republica Dominicana (2016), Ucrania (2016), Chad (2015),
San Vicente y las Granadinas (2015) y Honduras (2012). Las recomendaciones de la OIT no estan abiertas a la ratificacion.
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» Recuadro 1.2 Un mandato sélido para la proteccién social universal

En junio de 2021, la Conferencia Internacional del Trabajo adopté dos documentos que ponen de relieve
el importante papel que desempefian los sistemas de proteccién social universales basados en los dere-
chos en la realizacién del derecho humano a la seguridad social para todos.

En su Llamamiento mundial a la accidn para una recuperacion centrada en las personas de la crisis causada
por la COVID-19, los gobiernos, los empleadores y los trabajadores de los 187 Estados Miembros de la
OIT se comprometieron a «lograr el acceso universal a una proteccién social integral, adecuada y soste-
nible, con pisos de proteccion social definidos a nivel nacional, que asegure como minimo que, durante
el ciclo de vida, todas las personas que lo necesiten tengan acceso a una seguridad basica del ingresoy a
la atencién de salud esencial, reconociendo que el derecho al disfrute del mas alto nivel posible de salud
fisica y mental es mas importante que nunca» (parrafo 11, C), a)), destacando en particular el importante
papel de la proteccién contra el desempleo, de una licencia remunerada por enfermedad adecuaday de
las prestaciones por enfermedad, de los servicios de salud y de cuidados, asi como de las licencias por
motivos familiares y otras politicas favorables a la familia.

Las Conclusiones de la sequnda discusion recurrente sobre la proteccién social (sequridad social) instan a los
Estados Miembros de la OIT a que «vel[en] por que las medidas destinadas a fortalecer aquellos sistemas
de proteccién social basados en los derechos, que sean adecuados, sostenibles e inclusivos para todos
los trabajadores y las empresas, respondan a la evoluciéon del mundo del trabajo, estén debidamente
coordinadas con politicas de empleo, politicas del mercado de trabajo y politicas de inclusién activas con
el fin de promover el trabajo decente y la formalizacion del empleo». Para ello es preciso, en particular,
«mejorar la cobertura de las personas que aun no gocen de una proteccion adecuada, incluso garanti-
zando el acceso a una proteccion social adecuada para los trabajadores en todas las formas de empleo
-formal e informal-y convirtiendo los sistemas de proteccion social en sistemas de proteccioén social mas
inclusivos y eficaces que permitan aplicar las estrategias nacionales de formalizacién» (parrafo 13, ¢) y d)).

Ya en 2019, la Declaracién del Centenario de la OIT para el Futuro del Trabajo instaba a los Estados Miembros
a que adoptaran y ampliaran sistemas de proteccién social que fuesen «adecuados y sostenibles y est[u-
viesen] adaptados a la evolucion del mundo del trabajo» (II.A.xv)), y a que fortalecieran las capacidades
de todas las personas para beneficiarse de las oportunidades de un mundo del trabajo en transicion, a
través del «acceso universal a una proteccién social completa y sostenible» (IIL.A.iii)).

En 2019 y de nuevo en 2021, los gobiernos, los centrado en las personas para dar forma a un
empleadoresy los trabajadores de los 187 Estados futuro del trabajo justo, inclusivo y seguroy a la
Miembros de la OIT hicieron un llamamiento recuperacién de la pandemia de COVID-19 (véase
a la proteccién social universal en un enfoque el recuadro 1.2).
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https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_806097.pdf
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https://www.ilo.org/
wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_711699.pdf
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» 1.4 Creacién de la base de conocimientos
estadisticos sobre proteccion social y sequimiento

de los ODS pertinentes

El presente informe se basa en la Base de datos
mundial sobre la proteccion social de la OIT, la
principal fuente mundial de estadisticas detalladas
a nivel de pais sobre las diversas dimensiones de
los sistemas de proteccién social, incluidos indica-
dores clave para las personas responsables de la
formulacion de politicas, los funcionarios de orga-
nizaciones internacionalesy los investigadores. Se
utiliza tanto para el sequimiento de los ODS por
parte de las Naciones Unidas (Naciones Unidas
2017a, 2017b) como para el seguimiento nacional
de los indicadores de proteccién social. Los datos
y los indicadores incluidos en este informe tam-
bién estan disponibles en linea en los Tableros
Mundiales de Datos sobre la Proteccién Social
de la OIT, que ofrecen un amplio conjunto de
estadisticas de proteccion social a nivel nacional,
regional y mundial en forma de graficos, mapasy
tablas interactivas’.

Los indicadores clave, incluido el ODS 1.3.18, se
recopilan a través de la Encuesta de Seguridad
Social de la OIT, una encuesta administrativa pre-
sentada a los gobiernos que se remonta al decenio
de 1940. En 2020, la OIT lanzé la plataforma de la
Encuesta de Seguridad Social en linea, que mejoré
el proceso de compilacién de datos para los usua-
rios de todo el mundo®. Los datos de la Encuesta
de Seguridad Social de la OIT se complementan
con los de otras fuentes, en particular los Perfiles
nacionales de seguridad social elaborados por la
Asociacion Internacional de la Seguridad Social
(AISS) en colaboraciéon con la Administracién de
la Seguridad Social de los Estados Unidos (SSA),
que constituyen la principal fuente de informaciéon

7 https://wspdb.social-protection.org.

legal sobre los programas nacionales de protec-
cion social y sus caracteristicas'.

Desde su primera edicién en 2010, el Informe
Mundial sobre la Proteccién Social se ha concebido
como una herramienta para facilitar el sequi-
miento del estado de la proteccion social en el
mundo. Por ello, este informe pretende ser una
contribucion a los esfuerzos conjuntos a nivel
nacional e internacional para garantizar la dis-
ponibilidad de estadisticas de seguridad social
de calidad. La intencién es apoyar a los Estados
Miembros de la OIT en el sequimiento y la revision
de sus sistemas de proteccién social, incluidos
los pisos de proteccién social, a fin de garantizar
la eficacia y la eficiencia de esos sistemas para
satisfacer las necesidades de sus poblaciones
(Naciones Unidas 2017a). Debido a una metodo-
logia perfeccionada y a una mayor disponibilidad
de datos, las actuales estima-

ciones mundiales y regionales Yy
presentadas no son necesaria-
mente comparables con cifras
publicadas con anterioridad.

Los avances en la creacién de
sistemas de proteccidn social,
incluidos los pisos de protec-
cion social, y la consecucién
de la meta 1.3 de los ODS,
requieren una mayor capacidad
de seguimiento para propor-
cionar una base de datos sélida
a las personas responsables de
formular las politicas. De hecho,

los pisos de

8 «Proporcién de la poblacién cubierta por sistemas o niveles minimos/pisos de proteccién social, desglosada por sexo,
distinguiendo entre los nifios, los desempleados, las personas de edad, las personas con discapacidad, las mujeres
embarazadas, los recién nacidos, las victimas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, los pobres y los

vulnerables».

9 Véase https://www.social-protection.org/gimi/gess/ShowTheme.action?id=10.

Los avances

en la creacion
de sistemas

de proteccion
social, incluidos

proteccion social,
requieren una
mayor capacidad
de seguimiento.

Otras fuentes son (por orden alfabético): los Indices de proteccion social del Banco Asiatico de Desarrollo (BASD); la base de
datos sobre pensiones y el Atlas de Proteccién Social: Indicadores de Resiliencia y Equidad (ASPIRE) del Banco Mundial; la
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y otras comisiones regionales de las Naciones Unidas; la Oficina
Estadistica de la Unién Europea (Eurostat), en particular el Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccién Social
(SEEPROS); la base de datos sobre gasto social de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econédmicos (OCDE SOCX), y
el Observatorio Mundial de la Salud y las cuentas nacionales del personal de salud de la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS). El Informe Mundial sobre la Proteccién Social también recurre a los informes oficiales nacionales y otras fuentes, que
suelen basarse en gran medida en datos administrativos y en datos de encuestas procedentes de diversas fuentes, como las
encuestas nacionales de ingresos y gastos de los hogares, las encuestas de poblacién activa y las encuestas demograficas y
de salud, en la medida en que estas incluyen variables sobre la proteccion social.
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1. La proteccion social en la encrucijada: la respuesta a la COVID-19 y el camino hacia la recuperacién

la Recomendacién ndm. 202 de la OIT incluye un
fuerte compromiso por parte de los gobiernos
y los interlocutores sociales para supervisar los
avances en la extensién de la proteccién social,
inclusive a través de mecanismos participativos
y de acuerdo con las normas internacionales™.
Para ello es necesario invertir sistematicamente
en las capacidades estadisticas nacionales en el
ambito de la proteccién social a fin de disponer de

estadisticas fiables de seguridad social basadas
en una metodologia compartida y en definiciones
acordadas. Por lo tanto, es necesario realizar
esfuerzos adicionales, a nivel nacional, regional
e internacional, a fin de fortalecer los marcos
de seguimiento y la recopilacién, el analisis y la
difusién regulares de datos e indicadores clave,
desglosados por sexo, edad y funcién de la pro-
teccién social.

» 1.5 Objetivo y estructura del informe

Mientras el mundo se recupera de la pandemia de
COVID-19, y a solo nueve afios de 2030, el presente
informe hace un balance de la situacion actual de
los sistemas de proteccion social, examina los pro-
gresos realizados en los Ultimos afios, identifica las
brechas y los retos pendientes, y esboza posibles
vias para el futuro. También hace un seguimiento
de los principales indicadores clave de proteccion
social, como el alcance de la cobertura legal y
efectiva y la adecuacién de las prestaciones, asi
como de los indicadores de gasto y financiacién,
y analiza los principales retos para hacer realidad
el derecho a la seguridad social para todos.
Siguiendo con el enfoque adoptado en ediciones
anteriores (OIT 2010, 2014c, 2017f), insiste en la
importancia de prever un marco de derechos
humanos para los sistemas de proteccién social.

El informe estd estructurado de manera que reco-
noce la perturbacién causada por la COVID-19.
El capitulo 2 analiza la situacion previa a la pan-
demiay destaca una serie de retos preexistentes,
muchos de los cuales se han visto agravados por
la crisis. El capitulo 3 se centra especificamente
en las repercusiones para la salud, la economia
y la sociedad de la COVID-19, asi como en las res-
puestas de proteccién social, y establece posibles
vias para el futuro. El capitulo 4 examina areas
especificas de la proteccion social, siguiendo un

enfoque de ciclo de vida que refleja las cuatro
garantias de proteccién social establecidas en
el parrafo 5 de la Recomendacion nim. 2022, La
seccion 4.1 se centra en la proteccion social de los
nifios, en particular en las prestaciones familiares
y por hijos, y su complementariedad con los
servicios de cuidados. La seccién 4.2 aborda los
regimenes y programas que garantizan la segu-
ridad de los ingresos de las personas en edad de
trabajar, incluida las prestaciones de proteccion
de la maternidad, de desempleo, por accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales y de
invalidez. La seccién 4.3 se centra en la seguridad
de los ingresos en la vejez, haciendo especial
hincapié en las pensiones de jubilacion®™. La sec-
cion 4.4 aborda el papel crucial que desempefia la
cobertura sanitaria universal (CSU) para alcanzar
los ODS. El capitulo 5 concluye el informe anali-
zando las opciones politicas y las prioridades para
el futuro de la proteccién social, aprovechando su
papel clave para alcanzar los ODS en 2030.

Los anexos presentan un breve glosario de tér-
minos clave utilizados en el informe (anexo 1);
una descripcion de las metodologias aplicadas
(anexo 2); un cuadro resumen de los principales
requisitos minimos establecidos en las normas
de seguridad social de la OIT (anexo 3), y cuadros
estadisticos (anexo 4).

" Esto incluye la Resolucién sobre la elaboracién de estadisticas de la seguridad social, adoptada en 1957, que sigue siendo el

Unico marco global acordado internacionalmente para las estadisticas de proteccién social.

2. De este modo, tanto la dimensién horizontal como la vertical de la extension de la seguridad social (OIT 2012) se abordan de

forma integrada en cada seccién del capitulo.

3 La asistencia social general -es decir, las ayudas no contributivas a los ingresos de los grupos vulnerables- no se considera
en una seccién especifica, se aborda en todo el informe ya que aparece en toda la gama de prestaciones del ciclo de vida.
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La situacion
pre-COVID-19:

se han hecho
algunos progresos,
pero prevalecen
importantes
brechas

Este capitulo ofrece una vision general del estado de los sistemas de
proteccion social en todo el mundo antes de la irrupcion de la COVID-19:
su cobertura, alcance y niveles de prestaciones y gastos. Pone de relieve
los avances en la expansion de la proteccion social hacia la meta 1.3 de
los ODS, asi como las brechas que quedan por colmar.

2.1  Avances en la construccion 2.3 Adecuaciony alcance
de sistemas de proteccion de la proteccion
social

2.4 Gastoy financiacién
2.2 Cobertura de la protecciéon de la proteccién social

social: se han hecho algunos
progresos, pero prevalecen
importantes brechas



» La situacion de la proteccion social en el mundo:
se han hecho algunos progresos, pero no suficientes

Indices de cobertura efectiva a nivel mundial
(sin atencion de salud y enfermedad)

El 46,9% de la poblacién
mundial esta efectivamente
cubierta por al menos

una prestacién de proteccion
social (ODS 1.3)
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(ODS 1.3), por region
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a una significativa inversion
insuficiente en proteccién social

Base de datos mundial sobre la proteccion social de la OIT



Existe una tendencia histérica inequivoca de crecimiento en el
numero de paises que construyen sus sistemas de proteccion social;
sin embargo, siguen existiendo brechas considerables en cuanto a
cobertura, alcance y adecuacion.

Solo el 46,9 por ciento de la poblacién mundial esta efectivamente
cubierta por al menos una prestacion de proteccion social* (indi-
cador 1.3.1 de los ODS), mientras que el 53,1 por ciento restante
-unos 4100 millones de personas- esta totalmente desprotegido.
Tras esta media mundial se observan importantes variaciones entre
las regiones y dentro de ellas, con tasas medias de cobertura en
Europa y Asia Central (83,9 por ciento) y las Américas (64,3 por ciento)
por encima de la media mundial, mientras que Asia y el Pacifico (44,1
por ciento), los Estados Arabes (40,0 por ciento) y Africa (17,4 por
ciento) presentan unas brechas de cobertura pronunciadas.

La falta de proteccidn hace que las personas sean vulnerables, sobre
todo los trabajadores informales, los trabajadores migrantes y los
desplazados por la fuerza, y especialmente las mujeres de estos
grupos, que se enfrentan a multiples discriminaciones. La rapida
extensién de la cobertura de la proteccion social a las personas que
aun no estan adecuadamente cubiertas, a través de los seguros
sociales, los regimenes financiados por impuestos o una combina-
cion de ambos, es esencial para reducir su vulnerabilidad y promover
el trabajo decente.

Garantizar progresivamente una proteccion social integral frente a
toda la gama de riesgos y contingencias es fundamental para hacer
realidad el derecho humano a la sequridad social. En la actualidad,
solo el 30,6 por ciento de la poblacion mundial esta legalmente
cubierta por sistemas de seguridad social integrales que incluyen
toda la gama de prestaciones.

Ademas de la cobertura universal, unas prestaciones de proteccion
social adecuadas e integrales son fundamentales para alcanzar los
ODS. Ampliar la proteccién social a las personas que trabajan en la
economia informal y facilitar su transicion a la economia formal es de
vital importancia para abordar los déficits de trabajo decente y aliviar
la presion sobre las prestaciones de proteccion social no contribu-
tivas. Garantizar una proteccion social adecuada para las mujeres y
los hombres requiere abordar la inseguridad y las desigualdades del
mercado de trabajo, incluidas las brechas de género en el empleoy
los salarios, que afectan negativamente a la capacidad de contribuir
y, por tanto, a los niveles de prestaciones. Las garantias de presta-
ciones minimas o los créditos de asistencia pueden ayudar a pro-
porcionar niveles adecuados de prestaciones a quienes tienen un
historial de contribuciones interrumpido o unos ingresos bajos.

* No incluye la atencién de salud ni las prestaciones por enfermedad.



» Las brechas de cobertura, alcance y
adecuacion de los sistemas de pro-
teccion social estan asociadas a una
importante falta de inversion en =
proteccion social, especialmente en
Africa, los Estados Arabes y Asia.

Los paises destinan una media del

12,9 por ciento de su PIB a la protec-

cion social (excluida la salud), pero esta

cifra oculta variaciones impactantes.

Los paises de ingreso alto gastan de \

media un 16,4 por ciento, a saber, el o
doble que los de ingreso mediano
alto (8 por ciento), seis veces mas que
los de ingreso mediano bajo (2,5 por
ciento) y quince veces mas que los de
ingreso bajo (1,1 por ciento).

» El déficit de financiacidn de la protec-
cion social -es decir, el gasto nece-
sario para colmar las brechas en la
cobertura, el alcance y la adecuacién
de la proteccion social a fin de garan-
tizar al menos una prestacion minima
para todos- ha aumentado aproxi-
madamente un 30 por ciento desde
el inicio de la crisis de la COVID-19.
Para garantizar como minimo un nivel
basico de seguridad social a través
de un piso de proteccion social defi-
nido a nivel nacional, los paises de
ingreso mediano bajo necesitarian
invertir 362900 millones de ddlares
de los Estados Unidos adicionales y los
paises de ingreso mediano alto otros
750800 millones de dolares al afio,
lo que equivale al 5,1 por ciento y al
3,1 por ciento del PIB respectivamente
para ambos grupos, mientras que los
paises de ingreso bajo necesitarian
invertir 77900 millones de ddlares de
los Estados Unidos adicionales, lo que
equivale al 15,9 por ciento de su PIB.




Paises con regimenes reconocidos en la legislacién nacional,

por ambito de politicas (rama) (porcentaje)
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» 2.1 Avances en la construccion de sistemas

de proteccion social

El desarrollo de los sistemas de proteccién social
en el ultimo siglo ha sido notable (grafico 2.1). En
la actualidad, la mayoria de los paises cuenta con
regimenes, anclados en la legislacién nacional,
que abarcan todos o la mayoria de los dmbitos
de la proteccién social, aunque en algunos casos
solo cubren a una minoria de su poblacién. Sin
embargo, a pesar de este loable progreso, siguen
observandose importantes brechas, especial-
mente en Africa y Asia.

Los paises tienden a construir sus sistemas de
forma secuencial, abordando diferentes areas
en 6rdenes distintos en funcién de sus circuns-
tancias y prioridades nacionales. Histéricamente,
los paises han tendido a empezar abordando

el &mbito de los accidentes del trabajo y las
enfermedades profesionales, para luego pasar a
introducir las pensiones de vejez y las prestaciones
de invalidez y supervivencia, seguidas de las pres-
taciones de enfermedad, salud y proteccién de la
maternidad. Las prestaciones para los nifios y las
familias, asi como los subsidios de desempleo,
suelen ir en ultimo lugar.

Aunque el desarrollo de marcos juridicos nacio-
nales es fundamental para un enfoque basado en
los derechos, la extension de la cobertura legal
no garantiza por si misma una cobertura efectiva
de la poblacién ni la adecuacion de las presta-
ciones. La extensién de la cobertura efectiva se
ha quedado muy por detras de la cobertura legal,
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» Grafico 2.1 Evolucion de los programas de proteccién social reconocidos en la legislaciéon
nacional, por rama, desde antes de 1900 hasta 2020 (porcentaje de paises)

1915
1920
1925
1930
1935
1940
1945
1950

Antes de 1900

— \/ejez mmm Discapacidad

Enfermedad Maternidad

1955

s Hijos/familia

1960
1965
1970
1975
1980
1985
1990
1995
2000
2005

Sobrevivientes

= Desempleo

Notas: Basado en la informacién disponible de 186 paises. Las ramas abarcadas son las que se especifican en el
Convenio num. 102, excepto la atencién de salud. Las estimaciones incluyen todos los programas prescritos por la
ley, también los regimenes basados en la responsabilidad del empleador.

Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccidn social, basada en la Encuesta de Seguridad Social; AISS/SSA,
Social Security Programs Throughout the World; ILOSTAT; fuentes nacionales.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

2010
2015
2020

mes Accidente del trabajo y enfermedad profesional
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» Grafico 2.2 Gasto publico en proteccion social (excluida la salud),
como porcentaje del PIB, y tasas de pobreza, 2020 o afio mas reciente

con datos disponibles

» Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2020-2022: La proteccién social en la encrucijada: en busca de un futuro mejor

Gasto en proteccion social (porcentaje del PIB)

Notas: Se dispone de datos sobre 140 paises. El umbral de pobreza utilizado es un ingreso diario de 3,2 délares de

los Estados Unidos (PPA de 2011).

Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccién social; Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial

(consultado en enero de 2021).

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

La extension
de la cobertura
efectiva se ha
quedado muy
por detras de la
cobertura legal.

debido a los problemas de apli-
caciéon y cumplimiento, la falta
de coordinacion de politicas,
la financiacion insuficiente y la
escasa capacidad institucional
para la prestaciéon efectiva de
prestaciones y servicios. Solo si
la cobertura legal se traduce en

una cobertura efectiva, y se dota
de un marco de financiacion sélido, los sistemas de
proteccion social pueden funcionar eficazmentey
tener efectos positivos en la vida de las personas.

El papel clave de los sistemas de proteccion social
en la mejora del nivel de vida de las personas y

en el alivio de la pobreza se refleja en el hecho
de que un mayor gasto en proteccion social se
asocia a niveles de pobreza mas bajos (véase el
grafico 2.2). También puede observarse que los
paises con altos niveles de desarrollo econémico
e instituciones sélidas tienen sistemas de protec-
cion social mejor desarrollados, lo que implica una
dependencia de la trayectoria que han seguido
(Barrientos 2010). La historia econémica sugiere
que la proteccién social ha sido fundamental
para que los actuales paises de ingreso alto -por
ejemplo, los paises nérdicos- pudieran aliviar la
pobreza, mejorar la cohesion social y facilitar el
desarrollo econémico (Palme y Kangas 2005).
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» Grafico 2.3 Reduccion de la desigualdad (coeficiente de Gini) mediante
las transferencias de la seguridad social y los impuestos, paises seleccionados,
afo mas reciente con datos disponibles
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Notas: TPO = Territorio palestino ocupado. Los ingresos de los hogares se equiparan utilizando la escala de la raiz
cuadrada. Se aplica una codificacién superior e inferior (véase Neugschwender 2020) basada en el rango intercuartil
(tres veces por debajo o por encima del rango intercuartil). En el caso de los siguientes paises, los datos sobre
los ingresos son netos de impuestos (sobre la renta): Chile, Céte d’Ivoire, Egipto, Eslovenia, Federacién de Rusia,
Georgia, Hungria, India, México, Paraguay, Uruguay y Viet Nam. En el caso de Francia, Polonia y el TPO, los datos
son mixtos, esto es, brutos de impuestos sobre la renta pero netos de cotizaciones, o viceversa. El coeficiente de
Gini se ha calculado con respecto a la poblacién completa. La redistribucién relativa se define como la diferencia

entre los valores de Gini para los ingresos de mercado y el ingreso disponible, dividida por el valor de Gini para la
desigualdad de mercado.

Fuentes: Calculos de la OIT, basados en la base de datos del Luxembourg Income Study (http://www.lisdatacenter.
org), multiples paises, 2005-2018.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

La proteccién social constituye un importante azul oscuro) y los impuestos (barras azul claro)
mecanismo para reducir la desigualdad de ingresos varia significativamente. Mientras que muchos
y lainseguridad econémica, asi como para apoyar paises europeos reducen la desigualdad en mas

la redistribucion vertical y horizontal. El grafico 2.3 de un tercio a través de los efectos combinados
compara los niveles de desigualdad en los ingresos de los impuestos y las transferencias, los paises
de mercado, medidos por el coeficiente de Gini de ingreso mediano con sistemas de proteccion
(barras verdesy azules combinadas), con los niveles social menos desarrollados logran un grado de
de desigualdad en los ingresos disponibles (barras redistribucién mucho menor, lo que se traduce en
verdes). La reduccion de la desigualdad lograda niveles mas altos de desigualdad en los ingresos

por las transferencias de proteccion social (barras disponibles (con algunas excepciones).
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El derecho
humano a la
seguridad social
todavia no es
una realidad
para la mayoria
de la poblacion
mundial.

» Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2020-2022: La proteccién social en la encrucijada: en busca de un futuro mejor

» 2.2 Cobertura de la proteccién social: se han hecho
algunos progresos, pero prevalecen importantes

brechas

2.2.1 Panorama mundial
y regional de la cobertura
de la proteccion social
(indicador 1.3.1 de los ODS)

Muchos paises han hecho progresos significativos
en la extension de la cobertura de la protecciéon
social, han reforzado sus sistemas de proteccion
social y han establecido pisos
de proteccién social efectivos.
Algunos han logrado una cober-
tura universal o casi universal en
diferentes ramas de la proteccién
social mediante una combina-
cién de regimenes y programas
no contributivos y contribu-
tivos (véase el grafico 2.4). Sin
embargo, el derecho humano
a la sequridad social todavia no
es una realidad para la mayoria
de la poblacién mundial. Solo el
46,9 por ciento de la poblacién
mundial esta efectivamente
cubierta por al menos una prestacion de pro-
teccién social (no incluye atencién de salud y
prestaciones por enfermedad), mientras que el
53,1 por ciento restante -unos 4100 millones de
personas- esta desprotegido.

Mientras que el 77,5 por ciento de las personas
que superan la edad de jubilacién recibe una pen-
sién, gracias a la expansién de las pensiones no
contributivas y contributivas (véase la seccion 4.3),
otras ramas de la prevision siguen estando reza-
gadas. Solo el 26,4 por ciento de los nifios de todo
el mundo recibe prestaciones de proteccion social
(seccién 4.1). A pesar de los efectos positivos que
tiene para el desarrollo el apoyo a las mujeres en
edad fértil, solo el 44,9 por ciento de las mujeres
con recién nacidos en todo el mundo reciben una
prestacion monetaria de maternidad. Apenas el
18,6 por ciento de las personas desempleadas
recibe prestaciones econdmicas monetarias
por desempleo en caso de pérdida del puesto
de trabajo, debido en gran parte a la ausencia

' Paralos detalles metodoldgicos, véase el anexo 2.

de regimenes de proteccién por desempleo
(seccién 4.2.6). El porcentaje de personas con dis-
capacidad severa en todo el mundo que recibe una
prestacién por discapacidad sigue siendo bajo,
del 33,5 por ciento (seccion 4.2.5). Ademas, las
prestaciones monetarias de asistencia social son
limitadas y cubren solo al 28,9 por ciento de las
personas vulnerables, entre las que se encuentran
los nifios, las personas en edad de trabajar y las
personas de edad que no estan protegidas por
otros regimenes contributivos'.

En Africa, a pesar de los importantes avances
logrados en la extensién de la cobertura de la
proteccién social, solo el 17,4 por ciento de la
poblacion estd efectivamente cubierta por al
menos una prestacion monetaria de proteccion
social, registrandose importantes diferencias
entre paises. Gracias a los mayores esfuerzos
desplegados para ampliar la proteccién de la
vejez, el 27,1 por ciento de las personas de edad
de Africa recibe ahora una pensién, y algunos
paises, como Botswana, Cabo Verde, Lesotho,
Mauricio y Namibia, han alcanzado, o se han acer-
cado, a la cobertura universal de las pensiones.
Sin embargo, siguen observandose importantes
brechas de cobertura en toda la region enrelacion
con los nifios, las madres de recién nacidos, los
trabajadores desempleados, las personas con dis-
capacidad y los grupos de poblacion vulnerables.

En las Américas, el 64,3 por ciento de la poblacién
estd cubierta efectivamente por al menos una
prestacion econémica de proteccién social, en
gran parte como resultado de las importantes
medidas aplicadas para ampliar los sistemas de
proteccién social en los Ultimos decenios. Algo
mas de la mitad de los nifios, las mujeres emba-
razadas y las madres de recién nacidos estan
cubiertos por prestaciones monetarias de pro-
teccién social, pero solo el 16,4 por ciento de las
personas desempleadas reciben prestaciones por
desempleo. Casi el 90 por ciento de las personas
de edad disfrutan de cobertura en materia de pen-
siones, pero los niveles de prestaciones suelen ser
bajos. Algunos paises han logrado una cobertura
legal universal y una alta cobertura efectiva de los
nifos (Argentina, Brasil, Chile), de las madres con
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» Grafico 2.4 Indicador 1.3.1 de los ODS: cobertura efectiva de proteccion social;
estimaciones mundiales y regionales, por grupo de poblacién, 2020 o afio mas
reciente con datos disponibles

Poblacién que percibe al menos una prestacion de proteccién social NN 46,9
Nifios NN 26,4
Madres de recién nacidos NN /4,0
Personas con discapacidad severa N 33,5
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional GGG 35,4
Personas desempleadas 18,6
Adultos mayores I 77,5
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 28,9

Africa

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccién social  INEREG 17,4
Nifios N 12,6
Madres de recién nacidos NS 14,9
Personas con discapacidad severa [N 9,3
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional NSNS 18,4
Personas desempleadas 53
Adultos mayores I 271
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 93

Américas

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccién social I 64,3
Nifios I 57,4
Madres de recién nacidos  INININEIGIGGNGEGEGEGNGENNEEEEEEEEEEEEEEEEEGE 51,9
Personas con discapacidad severa I 71,8
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional I 574
Personas desempleadas 16,4
Adultos mayores I 88,1
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 36,7

Asiay el Pacifico

Poblacién que percibe al menos una prestacion de protecciéon social [N 44,1
Nifios NN 18,0
Madres de recién nacidos I 459
Personas con discapacidad severa NN 21,6
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional [N 24,8
Personas desempleadas 14,0
Adultos mayores I 73,5
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 25,3

Estados Arabes

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccion social I ENEREEEEEENNGNGG— 40,0
Nifios NN 15,4*
Madres de recién nacidos NN 12,2
Personas con discapacidad severa [N 7,2
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional I 63,5
Personas desempleadas 8,7*
Adultos mayores I 24,0
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 32,2

Europay Asia Central

Poblacién que percibe al menos una prestacién de proteccion social N 33,9
Nifios N S2,3
Madres de recién nacidos I 83,6
Personas con discapacidad severa IR 86,0
Trabajadores en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional I 75,5
Personas desempleadas 51,3
Adultos mayores T 96,7
Personas vulnerables con cobertura de asistencia social 64,4

0 20 40 60 80 100
% del grupo de poblacién

* Estas cifras deben interpretarse con cautela: las estimaciones se basan en unos datos sobre la cobertura notificados que
abarcan a menos del 40 por ciento de la poblacién.

Notas: Véase la explicacion metodoldgica en el anexo 2. Los agregados mundiales y regionales estan ponderados por los
grupos de poblacién pertinentes. Las estimaciones no son estrictamente comparables con las estimaciones regionales de
2016 debido a las mejoras metodolégicas, la mayor disponibilidad de datos y las revisiones de los paises.

Fuentes: Base de datos mundial sobre la protecciéon social, basada en la Encuesta de Seguridad Social; ILOSTAT; fuentes nacionales.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.
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recién nacidos (Canada, Uruguay), de las personas
con discapacidad (Brasil, Chile, Estados Unidos,
Uruguay) y de las personas de edad (Argentina,
Estado Plurinacional de Bolivia, Canada, Estados
Unidos, Trinidad y Tabago).

En los Estados Arabes, solo el 40 por ciento de
la poblacién esta cubierta efectivamente por al
menos una prestacién de proteccién social. Siguen
existiendo importantes brechas de cobertura en
toda la regién para las personas de edad, los nifios,
las personas con discapacidad, las mujeres con
recién nacidos y los trabajadores desempleados.
Esta situacion es el resultado, por un lado, de unos
regimenes de seguridad social segmentados y
excluyentes y, por otro, de una inversion insufi-
ciente en la proteccion social no contributiva, que
sigue siendo fragmentada y teniendo objetivos
limitados. Las brechas de cobertura son espe-
cialmente notables para las mujeres, los jovenes
y los trabajadores no nacionales, incluidos los
refugiados, debido a las barreras estructurales
asociadas a la baja participacion en la fuerza de
trabajo, el desempleo y el empleo informal. Entre
las iniciativas que han tenido efectos positivos se
encuentran la creacion de regimenes de seguro de
desempleo en Arabia Saudita, Bahrein, Kuwait y
Oman, y la mejora de la cobertura de la proteccién
de la maternidad y de los trabajadores informales
en Jordania. La extensién de los pisos de protec-
cién social a los grupos vulnerables de la region es
esencial, sobre todo teniendo en cuenta las impor-
tantes necesidades sociales y los altos niveles de
empleo informal que registran algunos paises.

En Asia y el Pacifico, solo el 44,1 por ciento de
la poblacién esta cubierta efectivamente por al
menos una prestacién monetaria de proteccion
social, aunque se han realizado importantes
avances en el fortalecimiento de los sistemas de
proteccién social existentes y en la creacion de
pisos de proteccién social. El agregado regional,
ademas, oculta importantes disparidades tanto
entre paises como dentro de ellos. Las personas
de edad registran la mayor tasa de cobertura
de la regién, que se sitla en un 73,5 por ciento.
Las mujeres embarazadas y las madres estan
cubiertas en menor medida, en un 45,9 por
ciento. Siguen existiendo brechas de cobertura
aun mayores en los ambitos de las prestaciones
por hijos y familiares, la proteccién por de-
sempleo y las prestaciones por discapacidad.
No obstante, cabe sefalar que algunos paises
han logrado la cobertura universal o casi uni-
versal de los nifios (Australia, Mongolia), otros
han ampliado la cobertura de la proteccién de
la maternidad (Bangladesh, India, Mongolia), y
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otros han introducido y ampliado los regimenes
de pensiones no contributivas y contributivas para
lograr la cobertura universal de las personas de
edad (China, Japén, Mongolia, Nueva Zelandia,
Tailandia, Timor-Leste).

En Europa y Asia Central, donde los sistemas de
proteccién social son relativamente completos y
solidos, el 83,9 por ciento de la poblacién tiene
acceso a al menos una prestacién monetaria de
proteccién social. Las estimaciones regionales
sugieren que la cobertura es del 82,3 por ciento en
el caso de las prestaciones por hijos y familiares,
del 83,6 por ciento en el caso de las prestaciones
monetarias de maternidad, del 86,0 por ciento en
el caso de las prestaciones por discapacidad y de
casi el 97 por ciento en el caso de las pensiones de
vejez, con varios paises que alcanzan la cobertura
universal. Sin embargo, hay que seguir avanzando
en la ampliacion de la cobertura del desempleo,
asi como en la adecuacion de las pensiones y otras
prestaciones de proteccién social, a la luz de los
cambios demograficos, las presiones macroeco-
némicas y las repercusiones socioeconémicas de
la COVID-19.

A pesar de los importantes avances logrados en
el desarrollo de los pisos nacionales de proteccién
social, los grupos de poblacién vulnerables se
enfrentan a mayores dificultades que otros colec-
tivos de la poblacién para acceder a la proteccion
social. A nivel mundial, solo el 28,9 por ciento de
las personas consideradas vulnerables -todos los
nifios, junto con las personas en edad de trabajar
y las personas de edad no cubiertas por la segu-
ridad social- recibe asistencia social (grafico 2.5).
Mientras que en Europa y Asia Central, casi dos
tercios de las personas vulnerables reciben
prestaciones no contributivas (64,4 por ciento),
este es el caso de solo el 36,7 por ciento en las
Américas, el 32,2 por ciento en los Estados Arabes,
el 25,3 por ciento en Asia y el Pacificoy el 9,3 por
ciento en Africa. A nivel subregional, los datos
de cobertura suscitan una mayor preocupacion.
En Africa Subsahariana, donde viven muchas
de las personas extremadamente pobres del
mundo, la cobertura sigue siendo muy baja, del
7,1 por ciento.

La afirmacion de que algunos paises son dema-
siado pobres para dar prioridad a la protecciéon
social no se ve corroborada por la experiencia
histérica que demuestra el desarrollo progresivo
de los sistemas integrales de proteccion social. En
la actualidad, muchos paises en desarrollo tienen
niveles de PIB per capita similares a los de los
paises de ingreso alto cuando estos empezaron
a desarrollar su oferta de proteccién social. Por
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» Grafico 2.5 Indicador 1.3.1 de los ODS, cobertura efectiva de la proteccion
de las personas vulnerables: porcentaje de personas vulnerables que perciben
prestaciones monetarias (asistencia social), por regién, subregién y nivel
de ingreso, 2020 o afio mas reciente con datos disponibles
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* Estas cifras deben interpretarse con cautela: las estimaciones se basan en unos datos sobre la cobertura notificados
que abarcan a menos del 40 por ciento de la poblacion.

Notas: Véase la explicacién metodoldgica en el anexo 2. Los agregados mundiales y regionales estan ponderados por
la poblacién. Las estimaciones no son estrictamente comparables con las estimaciones regionales de 2016 debido a
las mejoras metodolégicas, la mayor disponibilidad de datos y las revisiones de los paises.

Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccién social, basada en la Encuesta de Seguridad Social; ILOSTAT;
fuentes nacionales.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

ejemplo, Botswana e Indonesia tienen hoy un
PIB per capita similar al del Reino Unido en 1911,
cuando el Gobierno promulgé leyes y establecié
los primeros programas de seguridad social y
asistencia social.

En resumen, aunque los niveles mas altos de
cobertura de la proteccion social suelen aso-
ciarse a paises con altos niveles de desarrollo

econdémico, paises como Botswana, Cabo Verde,
China y Timor-Leste han demostrado que los
esfuerzos sostenidos para ampliar la cobertura
pueden ser eficaces en cualquier nivel de desa-
rrollo. Todos los paises pueden seguir la estrategia
del camino 6ptimo en relacién con la proteccion
social, partiendo de su situacién actual, y trabajar
progresivamente para lograr la proteccién social
universal (véanse las secciones 3.3y 5.3).
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Las brechas en

la cobertura de la
proteccion social
estan asociadas
a los altos niveles
de informalidad.

2.2.2 Desafios en el cierre
de las brechas de cobertura
y progresos realizados

Muchos paises se enfrentan a importantes desa-
fios para cerrar las brechas de cobertura y lograr
la proteccion social universal, debido a los factores
expuestos en la seccién 1.1. Se pueden identificar
tres grandes retos en particular: extender la cober-
tura a los trabajadores no cubiertos, incluidos los
trabajadores de la economia informal y rural;
garantizar la cobertura de la proteccién social para
los trabajadores migrantes y los desplazados por
la fuerza?, y cerrar las brechas de género.

» Extender la cobertura a
los trabajadores no cubiertos,
incluidos los trabajadores de
la economia informal y rural

Las brechas persistentes en la cobertura de la
proteccién social para determinadas categorias
de trabajadores constituyen un gran reto para
el trabajo decente y la consecucién de los ODS.
Dependiendo de la politica nacional y de los
marcos legales, los trabajadores a tiempo parcial,
temporales o por cuenta propia pueden estar
cubiertos solo parcialmente o no estarlo en abso-
luto. Muchos de estos trabajadores disfrutan de
una menor seguridad en el empleo y los ingresos,
peores condiciones de trabajo y una menor cober-
tura de proteccion social que los que tienen una
modalidad de empleo indefinido a tiempo com-
pleto (OIT 2016c¢; OIT y OCDE 2020). Es el caso de
muchos trabajadores de las llamadas «nuevas
formas de empleo», como los trabajadores de
las plataformas digitales (véase el recuadro 2.1)
(OIT 2018c, 2020I, 2021q; Behrendt, Nguyen y
Rani 2019).

En muchos paises, las brechas
en la cobertura de la proteccion
social estan asociadas a los
altos niveles de informalidad
que frenan el trabajo decente y
el desarrollo socioeconémico.
Mas del 60 por ciento de la
poblacion mundial empleada
-unos 2 000 millones de hom-
bresy mujeres- se gana la vida
en la economia informal, sobre

» Recuadro 2.1 Asegurar la proteccion
social para los trabajadores
de las plataformas digitales

Cada vez mas trabajo, tanto a nivel local como el dis-
persado geograficamente (trabajo en régimen de
externalizacién abierta o «crowdwork»), estd mediado
por plataformas digitales. Sin embargo, en muchos
casos, los trabajadores que participan en estas
modalidades de empleo no estan protegidos adecua-
damente.

Una encuesta de la OIT realizada a 20 000 trabaja-
dores de plataformas en 100 paises revel6 que solo
alrededor del 40 por ciento de los encuestados estaba
cubierto por un seguro de salud y solo el 20 por ciento
tenia acceso a la proteccién contra accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, la proteccion
contra el desempleoy las pensiones de jubilacién (OIT
2021q). Los resultados de la encuesta también ponen
de manifiesto otro reto: la mayoria de los trabajadores
de las plataformas que tenian acceso a la proteccién
social no estaban cubiertos a través de su actividad
econdmica en la plataforma, sino que habian contri-
buido a la seguridad social a través de otro empleo,
actual o pasado, o estaban cubiertos a través de
programas financiados por impuestos, o a través de
familiares (por ejemplo, en el seguro de salud). Esto
implica que el costo de su cobertura lo asumian otros,
incluidos otros empleadores y cotizantes, mientras
que las propias plataformas digitales evitaban en gran
medida contribuir a la proteccién social de los trabaja-
dores de sus plataformas. Esta observacién subraya la
necesidad de garantizar un entorno competitivo justo
entre los actores econédmicos de las «nuevas» y las
«viejas» economias, y entre los paises.

Estas brechas también ponen de manifiesto la nece-
sidad de adaptar los sistemas de proteccién social a
la evolucién de los contextos y las demandas, exten-
diendo la proteccién adecuada a los trabajadores en
todas las formas de empleo, teniendo en cuenta sus
situaciones especificas, garantizando la equidad y
facilitando las transiciones en el mercado de trabajo y
la movilidad laboral. Las innovaciones politicas desta-
cadas en esta secciony en el capitulo 5 pueden apoyar
la proteccion social de los trabajadores en las plata-
formas digitales, tanto en las economias avanzadas
como en las emergentes.

Fuentes: Datos basados en OIT (2019g, 2020a, 2021b, 2021c);
OIT y OCDE (2020); Behrendt, Nguyen y Rani (2019).

2 Se refiere a refugiados, desplazados internos y otras personas desplazadas por la fuerza.
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» Grafico 2.6 Porcentaje de personas empleadas que cotizan a un régimen
de seguro social, por tipo de empleo, paises seleccionados, afio mas reciente

con datos disponibles
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Notas: Las personas pluriempleadas se definen como personas empleadas que tienen mdltiples empleos simultaneos

(asalariados y/o por cuenta propia).

Fuentes: Calculos de la OIT, basados en la base de datos del Luxembourg Income Study (http://www.lisdatacenter.
org, multiples paises, 2007-2018) y en encuestas nacionales de hogares.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

todo, aunque no exclusivamente, en los paises en
desarrollo (OIT 2018e, 20219). El hecho de que la
gran mayoria de los trabajadores de la economia
informal y sus familias no tengan acceso a una
atencién de salud adecuada ni a la seguridad
de los ingresos, y por tanto sean especialmente
vulnerables a los avatares de la vida, incluidas las
crisis econémicas, es a la vez una consecuencia 'y
un motor de la informalidad (OIT 2021g).

La mayoria de los trabajadores de la economia
informal no estan afiliados a los regimenes
contributivos, ni estan cubiertos por «redes de
seguridad» de alcance limitado, ya que no se les
considera «lo suficientemente pobres» como para
tener derecho a ellas; por este motivo, a veces se
les denomina «nivel intermedio ausente». Dentro
de la amplia categoria de trabajadores de la eco-
nomia informal, existe una gran diversidad en
cuanto a su situacién en el empleo (trabajador
asalariado o por cuenta propia), sector econémico,
ubicacion (urbana o rural) y nivel de ingresos, por
mencionar solo algunos factores. Para llegar a un

analisis matizado de las brechas en la cobertura
de la proteccién social, es necesario identificar
los obstaculos especificos a los que pueden
enfrentarse los distintos tipos de trabajadores a
la hora de acceder a la proteccion social, incluidas
las barreras legales, financieras, administrativas e
institucionales, asi como las medidas politicas que
pueden ayudar a superarlas (OIT 2021g, 2021p;
OITy FAO 2021).

A partir de lainformacién disponible en la base de
datos del Estudio sobre la Renta de Luxemburgo
(LIS) y de las encuestas nacionales de hogares
de varios paises con distintos niveles de ingreso,
se ha realizado un analisis de la proporcion de
trabajadores con distintos tipos de empleo que
contribuyen a los regimenes de seguridad social.
Los resultados del analisis (véase el grafico 2.6)
revelan una variacién significativa en el grado
de cobertura si se comparan los trabajadores
a tiempo parcial, los trabajadores temporales y
los trabajadores por cuenta propia, asi como los
que tienen varios empleos, con los trabajadores
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Diferencia absoluta en las tasas de pobreza relativa entre los empleados
atiempo completo y las personas con otros tipos de empleo (porcentaje)
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» Grafico 2.7 Diferencia absoluta en las tasas de pobreza relativa de las personas
entre los empleados a tiempo completo y los trabajadores con otros tipos de
empleo, paises seleccionados, afio mas reciente con datos disponibles
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Notas: El umbral de pobreza se define como el 50 por ciento de la mediana de la renta familiar disponible equivalente
en cada pais. Los ingresos de los hogares se equiparan utilizando la escala de la raiz cuadrada.

Fuentes: Calculos de la OIT, basados en la base de datos del Luxembourg Income Study (http://www.lisdatacenter.org,
multiples paises, 2007-2018) y en encuestas nacionales de hogares.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

con contratos de trabajo indefinidos a tiempo
completo, a menudo considerados como empleo
«tipico». Los resultados también reflejan una
diversidad considerable entre los paises en
cuanto a la proporcion de trabajadores que
contribuyen a la seguridad social, independien-
temente de su situacién en el empleo. Ademas,
existe una diferencia sustancial en el grado de
cobertura de los trabajadores que participan en
las diferentes formas de empleo dentro de los
paises, lo que demuestra que las politicas son
importantes. Si bien la brecha entre la cobertura
de los trabajadores a tiempo completo y los que
participan en otras formas de empleo es relativa-
mente pequefia en Finlandia y Suecia, otros paises
observan brechas de cobertura mas pronunciadas
para ciertas categorias de trabajadores. Los tra-
bajadores por cuenta propia, en particular, tienen
muchas menos probabilidades de contribuir a la
seguridad social, pero en algunos paises también
existen amplias brechas de cobertura para los

trabajadores a tiempo parcial, los trabajadores
temporalesy los que tienen varios empleos.

Incluso antes de que irrumpiese la crisis de la
COVID-19, los trabajadores con contrato indefinido
a tiempo completo se enfrentaban a un riesgo
mucho menor de pobreza que los trabajadores
temporales, los trabajadores a tiempo parcial y los

trabajadores por cuenta propia
en casi todos los paises exami-
nados, asi como la mayoria de
los trabajadores con varios
empleos (véase el grafico 2.7).
Un mejor acceso a la pro-
teccién social es uno de los
factores que pueden reducir
el riesgo de pobreza de los
trabajadores que participan en
esas otras formas de empleo.
Para reducir la vulnerabilidad
durante y después de la
crisis, es todavia mas urgente

4 4

La proteccion
social es uno de
los factores que
pueden reducir el
riesgo de pobreza
de los trabajadores
temporales, a
tiempo parcial y
por cuenta propia.



2. Lasituacion pre-COVID-19: se han hecho algunos progresos, pero prevalecen importantes brechas

garantizar una cobertura de proteccién social ade-
cuada para los trabajadores, independientemente
de la forma de empleo en la que participen.

Muchos paises han extendido la cobertura de
la proteccion social abordando los diversos
obstaculos que impiden que algunos grupos de
trabajadores estén protegidos, como la exclusion
de la cobertura legal, el escaso cumplimiento, las
capacidades contributivas limitadas, los ingresos
bajos e inestables, la falta de incentivos para afi-
liarse y los tramites administrativos complejos (OIT
2021q). Los ejemplos de extension de la cobertura
de la proteccién social a los trabajadores de la
economia informal con buenos resultados se han
centrado en una combinacion de regimenes de
seguridad social y de financiaciéon con impuestos.

La extension de los seguros sociales suele
empezar por las categorias de trabajadores
que tienen cierta capacidad contributiva. En
algunos casos, las soluciones inclusivas pueden
apoyarse subvencionando a los trabajadores de
ingresos bajos con cargo a las arcas publicas. Es
especialmente importante adaptar los seguros
sociales a las caracteristicas especificas de los
trabajadores, por ejemplo, teniendo en cuenta
la estacionalidad a la hora de disefiar las moda-
lidades de contribucién para los trabajadores y
productores rurales. Algunos ejemplos de estas
medidas son el régimen de pensiones rurales del
Brasil; las alianzas con cooperativas y asociaciones
profesionales en Costa Rica y Filipinas; la introduc-
cién de categorias de contribucién para facilitar la
cobertura del seguro social de los trabajadores por
cuenta propia en Cabo Verde y Mongolia; el esta-
blecimiento de un régimen para los trabajadores
no asalariados en Argelia; las medidas para faci-
litar la cobertura de los trabajadores domésticos
por el seguro de maternidad y de desempleo en
Sudafrica; la ampliacién de la proteccién sanitaria
mediante contribuciones adaptadas en Rwanda,
y la facilitacién del registro de microempresas
y la recaudacién de impuestos/contribuciones
mediante mecanismos de monotributo en la
Argentina, el Brasil y el Uruguay (OIT 2021g; OIT
y FAO 2021). Si bien todos estos son ejemplos de
cobertura obligatoria, otros paises han abierto los
seguros sociales a los trabajadores de la economia
informal y a los microemprendedores de forma
voluntaria, aunque con un éxito mas limitado.

Varios paises también se han centrado en la sensi-
bilizacién acerca de los derechos y las obligaciones
de la seguridad social. Por ejemplo, en el Uruguay,
la educacién en materia de seguridad social esta
integrada en los programas escolares, asi como en
los programas de formacién profesional e inicia-
tiva empresarial. Las alianzas con organizaciones
de trabajadores y de empleadores, incluidas las
organizaciones de trabajadores rurales, asi como
con representantes de otros grupos interesados,
también son fundamentales para las campafias
de divulgacién y para facilitar la interaccién entre
el Estadoy las personas.

Muchos paises han ampliado la cobertura a través
de prestaciones financiadas por impuestos, en
gran parte a través de los ingresos publicos obte-
nidos mediante la tributacién, las rentas minerales
y las subvenciones externas. Algunos ejemplos son
los programas de transferencias monetarias casi
universales para nifios y familias en la Argentina
y Mongolia3; las pensiones sociales en Lesotho,
Mauricio, Namibia y Sudafrica%; la extensién de la
protecciéon de la salud financiada mediante una
combinacion de impuestos progresivos y contri-
buciones en Colombia, el Gabdn, Ghana, México,
Rwanda y Tailandia, y los programas publicos de
empleo en Etiopia, la India, Nepal y Uzbekistan.
Estos enfoques reconocen que la inversion en las
personas a través de la proteccién social contri-
buye al desarrollo social y econémico, y permite a
los trabajadoresy a los empleadores beneficiarse
de las oportunidades que ofrece un mundo del
trabajo cambiante.

Reconociendo que el futuro 4 4
del trabajo requiere sistemas
de proteccion social justos, El futuro del

inclusivos y sostenibles, varios
paises han tomado medidas
para garantizar una proteccién
adecuada a los trabajadores
en todos los tipos de empleo.
Esto incluye facilitar la trans-
feribilidad de los derechos, y
salvaguardar la sostenibilidad
financiera, fiscal y social y un grado de redistri-
bucién suficientemente amplio mediante una
combinacién de impuestos y contribuciones
(OIT 2021g; OCDE 2019). Por ejemplo, el Pilar
Europeo de Derechos Sociales (2017) estipula que

sistemas de

3 Las prestaciones «casi universales» estan muy cerca de ser universales, ya que proporcionan una alta cobertura y excluyen

(a menudo intencionadamente) solo a los méas acaudalados.

4 Las «pensiones sociales» son pensiones no contributivas, financiadas con impuestos, que no se basan en el historial de
trabajo o de contribucién de la persona, sino que se pagan como un derecho universal, con un objetivo social como la

reduccién o la redistribucion de la pobreza.

trabajo requiere
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» Recuadro 2.2 Adaptaciones para facilitar la extension de la proteccién social
a todos los trabajadores en todos los tipos de empleo

Varios paises han adaptado los mecanismos de diversas maneras para permitir que la cobertura de la
proteccion social se extienda a los trabajadores por cuenta propiay a los trabajadores que participan en
diversas formas de empleo. Estas adaptaciones incluyen:

» Medidas para personalizar los mecanismos de registro, recaudacién de contribuciones y pago
de prestaciones adaptandolos a las circunstancias y necesidades de categorias especificas de
trabajadores. Estas medidas pueden incluir la reduccién de los requisitos de los documentos de prueba
o comprobacién (como en el Brasil), la modificacion de los tipos de contribucién (como en Jordania)
o la simplificacion de los mecanismos de recaudacion de impuestos y contribuciones, con el fin de
garantizar la proteccion de todos los trabajadores y un entorno competitivo justo para las empresas.
En Bélgicay Francia, por ejemplo, las plataformas de trabajo digitales comparten informacién con las
autoridades fiscales sobre los ingresos de los trabajadores. La autoridad fiscal recauda los impuestos
y la parte correspondiente de las contribuciones a la seguridad social se transfiere a la institucion de
la seguridad social (ESIP 2019). Sin embargo, es importante sefialar que estas medidas deben respetar
la proteccion de la privacidad y de los datos.

» Medidas para evitar la clasificacién errénea y frenar el empleo encubierto. Una de las cuestiones
esenciales para colmar las brechas de cobertura de los trabajadores por cuenta propia es la aclaracién
de sus relaciones de trabajo. Italia, por ejemplo, ha tomado medidas para armonizar gradualmente
los tipos de contribucién y las prestaciones eventuales de los trabajadores por cuenta propia
dependientes con los de los trabajadores asalariados, con el fin de evitar que los empleadores se vean
desincentivados a la hora de contratar a trabajadores en condiciones de empleo asalariado (AISS 2019).

» Medidas para mejorar la coordinacién y reducir la fragmentacién de los sistemas de seguridad
social con objeto de ayudar a garantizar la portabilidad y la transferibilidad de los derechos de los
trabajadores con movilidad geografica o profesional. Al reconocer que la mejor manera de alcanzar este
objetivo es mediante sistemas de proteccién social inclusivos que cubran a los trabajadores en todos
los tipos de empleo, varios paises han integrado a los trabajadores por cuenta propia en sus regimenes
generales de seguridad social. Por ejemplo, la Argentinay el Brasil han extendido la cobertura mediante
mecanismos de monotributo que permiten a determinadas categorias de trabajadores por cuenta
propia pagar las contribuciones a la seguridad social y los impuestos de forma simplificada (OIT 2021h).

» Medidas para garantizar la cobertura de los trabajadores con multiples empleadores y de los
trabajadores en plataformas digitales. En Eslovaquia, un enfoque consistente en que «cada trabajo
cuenta» garantiza que todos los trabajadores, tengan el tipo de trabajo que tengan, incluidos los
trabajadores por cuenta propia, estén incluidos en el sistema de seguridad social (Pesole et al. 2018).

los trabajadores asalariados -y, en condiciones
comparables, los trabajadores por cuenta propia-
tienen derecho a una proteccién social adecuada,
con independencia del tipo y la duracién de su rela-
cién de trabajo; este principio se concreté en una
Recomendacién aprobada en 2019°. El G20 también
se ha comprometido conjuntamente a promover
una proteccién social y una cobertura de seguridad
social adecuadas para todos los trabajadores,
incluidos los que participan en diversas formas
de empleo (G20 2017). Existen muchas opciones
para extender la cobertura a los trabajadores con
empleos precarios (véase el recuadro 2.2).

No obstante, es necesario destinar mas esfuerzos
a una respuesta politica mejor coordinada e
integrada para garantizar que los mecanismos
de proteccion se adapten bien a las circunstan-
cias y necesidades de los trabajadores de todo
tipo, y que se cierren las brechas de coberturay
adecuacion. Al mismo tiempo, la repercusion de
estas medidas también depende de la eficacia de
la normativa general del trabajo, especialmente en
lo que respecta a la prevencion de la clasificacion
errénea de las relaciones de trabajo, la fijacion y
administracion de los salarios minimos y el control
de las condiciones de trabajo.

5 Unién Europea, Pilar Europeo de Derechos Sociales, principio 12; Recomendacién del Consejo relativa al acceso a la
proteccién social para los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia (2019/C 387/01), 2019.



https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019H1115(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019H1115(01)&from=EN
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» Garantizar la sequridad social
de los trabajadores migrantes
y de los trabajadores desplazados
por la fuerza

Los trabajadores migrantes y los trabajadores
desplazados por la fuerza, asi como sus familias,
se enfrentan a retos especificos en lo que res-
pecta al acceso a la proteccion social debido a
los restrictivos marcos legales, las regulaciones
administrativas y otras barreras practicas, asi
como a la falta de coordinacion entre los paises
de origen y destino y dentro de ellos. Ademas,
muchos trabajadores migrantes, especialmente
mujeres, trabajan en sectores econémicos que
suelen caracterizarse por una cobertura de
seguridad social relativamente baja, como el tra-
bajo doméstico, la agricultura o la construccioén,
donde es muy comun el trabajo a tiempo parcial,
temporal o estacional. Un estudio de la OIT que
evalla la situacién en 120 paises concluyo6 que
solo en 70 de ellos las leyes nacionales conce-
dian la igualdad de trato entre nacionales y no
nacionales en lo que respecta a los regimenes
contributivos de seguridad social (Van Panhuys,
Kazi-Aoul y Binette 2017). Los bajos niveles de
cumplimiento y la aplicacién deficiente de la ley
pueden socavar aun mas la proteccion de los
trabajadores migrantes.

Garantizar laigualdad de trato de los trabajadores
migrantes con los nacionales en los sistemas de
seguridad social es esencial, tanto para proteger
su derecho a la seguridad social como para evitar
los efectos adversos en el mercado de trabajo.
Las normas internacionales de seguridad social
proporcionan un marco legal internacional para
la proteccién de los derechos de los trabaja-
dores migrantes en materia de seguridad social
de acuerdo con unos principios basicos, que
incluyen la igualdad de trato entre nacionales y
no nacionales, el mantenimiento de los derechos
adquiridos y la provision de prestaciones tanto
en el pais de acogida como en el de origen, la
determinacién de la legislacién aplicable® y la
conservacién de los derechos en curso de adqui-
sicién (Hirose, Nikac y Tamagno 2011, 8)’. Aunque

muchos paises han suscrito acuerdos bilaterales o
multilaterales de seguridad social para establecer
la transferibilidad de los derechos y prestaciones
de proteccion social entre los paises de acogida y
los de origen, la cobertura efectiva de los acuerdos
existentes sigue siendo relativamente limitada
(Van Panhuys, Kazi-Aoul y Binette 2017). Para pro-
porcionar o mejorar el acceso a la proteccion social
de los trabajadores migrantes a los que aiin no se
les concede la igualdad de trato, los paises podrian
adoptar otras medidas unilaterales (OIT 2021r). El
Overseas Development Institute calcula que solo
el 23 por ciento de los migrantes que se desplazan
entre paises esta cubierto por un acuerdo bilateral
o multilateral de seguridad social, mientras que el
55 por ciento tiene derecho a alguna disposicién
de proteccion social aunque no esté cubierta por
un acuerdo, y el 22 por ciento restante no tiene
acceso a la proteccion social en absoluto (Hagen-
Zanker, Mosler Vidal y Sturge 2017).

Textos acordados recientemente a nivel interna-
cional (Naciones Unidas 2015b, 2018; OIT 2019e,
2017d) han destacado explicitamente la impor-
tancia de la proteccién social para los migrantes
y han renovado el Ilamamiento para mejorar el
acceso y la transferibilidad de las prestaciones.
También revisten mucha importancia las medidas
complementarias destinadas a abordar obstaculos
practicos, como las campafias de comunicacién,
los servicios sociales y juridicos, la facilitacion
del registro, los servicios de atencion de salud
que tienen en cuenta la situacién migratoria, la
formacién previa a la partida y la disponibilidad de
materiales en los idiomas pertinentes.

En los contextos humanitarios, el objetivo de los
asociados para el desarrollo debe ser trabajar con
las instituciones nacionales e internacionales per-
tinentes, no para sustituir los sistemas existentes,
sino para mejorar su capacidad de ofrecer pres-
taciones y servicios, y orientar las intervenciones
humanitarias hacia los objetivos a largo plazo de
crear derechos de proteccién social y de empleo
basados en los derechos, crear capacidades
locales e institucionales, y reforzar la resiliencia
de los sistemas de proteccién social frente a
futuras crisis.

¢ Esto significa garantizar, mediante el establecimiento de las normas para determinar la legislacién aplicable, que la
proteccién de la seguridad social de un trabajador migrante se rija en todo momento por la legislacién de un solo pais.

7 Esto significa que cualquier derecho adquirido, o en curso de adquisicién, debe ser garantizado al trabajador migrante en
un territorio, aunque haya sido adquirido en otro, y que no debe existir ninguna restriccién en el pago, en cualquiera de los
paises en cuestion, de las prestaciones para las que el migrante ha reunido los requisitos en cualquiera de los otros.
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» Cerrar las brechas de cobertura
para las mujeres

Las mujeres siguen teniendo una cobertura de
proteccion social significativamente inferior a la
de los hombres, una discrepancia que reflejay
reproduce en gran medida sus menores tasas de
participacién en la fuerza de trabajo, sus mayores
niveles de trabajo a tiempo parcial y temporal y
de empleo informal (especialmente el trabajo por
cuenta propia informal), las brechas salariales
entre hombres y mujeres, y la parte despropor-
cionadamente alta del trabajo de cuidados no
remunerado en la que participan, que las estrate-
gias nacionales de proteccion social a menudo no
reconocen (OITy ONU Mujeres 2019). Estos resul-
tados estan asociados a patrones persistentes de
desigualdad, discriminacién y desventaja estruc-
tural. La mejora de las prestaciones de proteccién
social para las mujeres sigue siendo un objetivo
primordial de la labor emprendida en este ambito
(véase la seccién 4.1, recuadro 4.4).

La expansién de las pensiones financiadas por
impuestos en muchas partes del mundo (por
ejemplo, en Kenya, Namibia, Nepal y Sudafrica)
ha contribuido a garantizar como minimo un nivel
basico de seguridad de los ingresos para muchas
mujeres de edad que no tuvieron la oportunidad
de contribuir a los planes de pensiones cuando
estaban en edad de trabajar. Sin embargo, las
mujeres que dependen exclusivamente de las
pensiones financiadas por impuestos suelen
tener dificultades con los bajos niveles de las
prestaciones. Ademas, en los casos en los que
las pensiones financiadas por impuestos estan
sujetas a la comprobacién de recursos a nivel
familiar, muchas mujeres de edad pueden seguir
sin beneficiarse de esta fuente de ingresos debido
a los estrechos criterios de elegibilidad o a la
estigmatizacion (OIT 2017f, 2016e). Las pensiones
contributivas con perspectiva de género que se
basan en la financiacién colectiva y la solidaridad
desempefian un papel fundamental a la hora
de proporcionar una cobertura de pensiones
adecuada a las mujeres, sobre todo si incluyen
créditos por cuidados para reconocer y recom-
pensar los periodos dedicados al cuidado de los
hijos u otros miembros de la familia, y garantizan
unas pensiones minimas acordes con las normas
internacionales de seguridad social (Fultz 2011;
Behrendty Woodall 2015).

A pesar de laimportancia de las prestaciones eco-
némicas de maternidad y de la atencién de salud
materna para garantizar la salud y el bienestar
de las mujeres y sus bebés, muchas mujeres,
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especialmente las que trabajan por cuenta propia
y las que tienen formas de empleo vulnerables,
no estan suficientemente cubiertas. Varios paises
se han esforzado por cerrar, o al menos reducir,
las brechas de cobertura y adecuacién y por
promover la igualdad de género en el empleo,
por ejemplo, mediante la sustitucién de los
mecanismos de responsabilidad del empleador
por un seguro social financiado colectivamente
y la financiacion del cuidado de los nifios como
parte del régimen de seguro de maternidad en
Jordania (OIT 2017f, 2021a); la extensién de la
cobertura del seguro social a categorias adicio-
nales de trabajadores en Sudafricay Viet Nam, y
el fortalecimiento de las prestaciones de asistencia
social para aquellas personas no cubiertas por el
seguro social en Mozambique (OIT 2016b, 2017f).
Aunque siguen existiendo importantes brechas,
la introduccion del permiso de paternidad y de
la licencia parental equitativa desde el punto de
vista del género también contribuyen a una mayor
implicacién de los padres en la crianza de los hijos
y a un reparto mas justo de las responsabilidades
familiares, especialmente si se fomenta el uso del
permiso por parte de los hombres reservando una
parte intransferible del permiso parental para el
padre. Al mismo tiempo, la inversién sostenida
en servicios de cuidado de nifios asequibles y
de calidad, adaptados a las necesidades de los
progenitores trabajadores, puede suponer un
verdadero cambio en la situacién: puede reducir
la carga del cuidado de los nifios en las familias,
asumida desproporcionadamente por las mujeres,
y facilitar asi el empleo de las mujeres, creando al
mismo tiempo trabajo decente en el sector de los
cuidados (OIT 2019q).

Se han realizado progresos encomiables en el
ambito de la proteccion social de la salud de las
mujeres, y varios paises han dado prioridad a
la prestacién de atencién prenatal y posnatal
gratuita o mas facilmente asequible y de calidad
(Sen, Govender y El-Gamal 2020). Sin embargo, la
inclusion de las necesidades de salud reproduc-
tiva en los «paquetes de servicios esenciales» ha
tendido a ser selectiva, ignorando a menudo los
derechos reproductivos de las adolescentes y las
mujeres de edad. Ademas, el acceso efectivo de
las mujeres a la proteccion social de la salud se
ve obstaculizado por una serie de impedimentos
que reflejan, segun el contexto nacional, su
situacion en el empleo, su capacidad contributiva
y/o el grado en que las normas sociales les per-
miten tomar decisiones sobre su propia salud.
Las brechas en la cobertura, por ejemplo en la
prestacion de cuidados de larga duracién, suelen
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afectar de forma desproporcionada a las mujeres,
que constituyen una parte mas importante de las
personas que necesitan cuidados, dada su mayor
longevidad en general, y tienen que realizar un
trabajo adicional no remunerado de cuidados de
otras personas que dificulta ain mas su partici-
pacién en el empleo remunerado y el acceso a la
cobertura de la seguridad social.

En términos generales, la persistencia de las bre-
chas de género en el alcance y la adecuacién de la
cobertura de la proteccion social exige politicas
de proteccion social que tengan en cuenta en

4 4

La persistencia de las brechas
de género en la cobertura de la
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proteccion social exige politicas de

proteccion social que tengan en
cuenta las cuestiones de género.

mayor medida las cuestiones de género. Estas
medidas deben complementarse con esfuerzos
para garantizar la disponibilidad, la accesibilidad
y la calidad de los servicios publicos, como el cui-
dado de los nifios y la prestacion de cuidados de
larga duracion.

» 2.3 Adecuacion y alcance de la proteccion

Aunque el mundo ha logrado avances consi-
derables en la ampliacién de la cobertura de la
proteccién social en muchas zonas, garantizar la
adecuacion de las prestaciones sigue siendo un
gran reto en muchas regiones. Se trata, en primer
lugar, de abordar la gama y el alcance de las
prestaciones disponibles, los niveles de las pres-
taciones en metdlico y el alcance y calidad de los
paquetes de prestaciones de atencién de salud;
también son importantes otros aspectos, como
los criterios de elegibilidad, la previsibilidad de las
prestacionesy la duracién de los pagos de estas.

Tan solo una minoria de la poblacién mundial
en edad de trabajar goza de una cobertura
integral en materia de proteccién social. Segun

estimaciones de la OIT, solo el 30,6 por ciento de
la poblacién mundial en edad de trabajar esta
legalmente cubierta por sistemas de seguridad
social integrales que incluyen la gama completa
de prestaciones, desde las prestaciones por
hijos y familiares hasta las pensiones de vejez,
y la cobertura de las mujeres va a la zaga de la
de los hombres en 8 puntos porcentuales (véase
el cuadro 2.1). Esto implica que la gran mayoria
de la poblacién mundial en edad de trabajar -el
69,4 por ciento, es decir, 4000 millones de per-
sonas- esta solo parcialmente protegida o no lo
esta en absoluto.

El abanico de disposiciones de proteccién social
y el minimo considerado socialmente aceptable

» Cuadro 2.1 Porcentaje de poblacién en edad de trabajar cubierta
legalmente por sistemas integrales de seguridad social, por region

y por sexo, 2019
Regién

Mundo

Africa

Ameéricas

Asia y el Pacifico
Estados Arabes

Europa y Asia Central

Total Hombres Mujeres
% % %
30,6 34,3 26,5
73 10,8 39
42,1 45,3 377
29,0 32,9 24,7
24,2 36,1 8,6
52,7 55,0 49,7

Nota: Agregados mundiales y regionales ponderados por poblacién en edad de trabajar.

Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccién social, datos basados en encuestas de seguridad

social, datos de la AISS, Social Security Programs Throughout the World; ILOSTAT; fuentes nacionales.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.



https://www.social-protection.org/gimi/WSPDB.action;jsessionid=BgHBMLGehsNi8tAN54o0e-y2FuhHiV7d968j9kDiG6cVW8kfmNI7!-1491252213?id=15&lang=ES
https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/
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varian segun las sociedades y dependen de las
actitudes predominantes en cuestiones como el
reparto de responsabilidades entre el Estado y las
personas, los acuerdos de redistribucién, incluido
el apoyo a las personas pobres y a las personas
vulnerables, y la solidaridad intergeneracional.
Los principios establecidos en la Recomendacion
nuim. 202 y en el Convenio nim. 102 de la OIT
reflejan un enfoque internacionalmente acep-
tado basado en los derechos prescritos por la
legislacién nacional, que garantiza la adecuacién
y la previsibilidad de las prestaciones (OIT 2017f,
2021c¢). Las garantias previstas en un piso de pro-
teccion social establecen una referencia basica
de adecuacién para los sistemas de proteccién
social (véase el recuadro 1.1). Garantizar ese nivel
basico de seguridad de los ingresos y el acceso a
la atenciéon de salud requiere una cuidadosa fija-
cién de los niveles de las prestaciones, con objeto
de evitar las penurias y permitir una vida digna
tanto en el presente como en el futuro, sobre la
base de un proceso transparente y participativo.
En lo que respecta a la seguridad de los ingresos
basicos, la Recomendacién num. 202 (parrafo 8) se
refiere alos niveles de ingresos minimos definidos
a nivel nacional, como los umbrales nacionales
de pobreza o los umbrales de ingresos que dan
derecho a la asistencia social. Con respecto a la
atencién de salud, estipula que las personas que
necesitan atencion de salud esencial no deberian
enfrentarse a dificultades ni a un riesgo mayor de
pobreza debido a las consecuencias financieras del
acceso a esta. Habida cuenta de la multidimen-
sionalidad de la pobreza, es fundamental que la
provision de prestaciones monetarias adecuadas
y predecibles se considere junto con la de servicios
de calidad, como la educacion, la vivienda, la aten-
cién de salud, los cuidados de larga duracién, el
aguay la nutricién (Comision Europea 2015).

Si bien un piso de proteccion social es esencial
para garantizar un nivel basico de proteccion, para
que los sistemas de proteccion social funcionen
de manera 6ptima es necesario que proporcionen
niveles adecuados de proteccién al mayor nimero
de personas posible y con la mayor rapidez
posible. Los requisitos minimos establecidos en
el Convenio nim. 102 y en las normas de segu-
ridad social mas avanzadas (véase el anexo 3) en
relacion con las nueve ramas de politica propor-
cionan un marco internacionalmente aceptado
para evaluar la adecuacién de los sistemas de
proteccion social (OIT 2021c). Por ejemplo, en lo
que respecta a las pensiones de vejez, invalidez
y supervivencia, el Convenio sobre las presta-
ciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967
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(nim. 128), y la Recomendacién sobre las presta-
ciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967
(ntim. 131), establecen normas de adecuacién de
las prestaciones en materia de pensiones, incluida
su revisién tras cambios sustanciales en los niveles
de ingresos o el costo de la vida. El anexo 3 de
este informe resume los requisitos minimos de las
nueve ramas (véase también OIT 2021c).

Sin embargo, en la practica, los niveles de pres-
taciones de muchos regimenes de seguridad
social siguen estando por debajo de los niveles
minimos de adecuacién. Por ejemplo, como puede
observarse en el grafico 2.8, en muchos paises el
nivel de las pensiones de vejez no contributivas
se fija en menos del 50 por ciento del valor del
umbral de pobreza nacional: es decir, la pension
no es suficiente para evitar la pobreza en la vejez.
En consecuencia, las personas de edad de estos
paises que dependen de una pensién social para
sus ingresos siguen siendo pobres.

Entre los retos a los que Yy
se enfrentan los paises a
la hora de garantizar la
adecuacion de las pres-
taciones de proteccién
social se encuentran los
niveles persistentemente
altos de inseguridad e
informalidad del mer-
cado de trabajo, asi como
las brechas de género en
el empleoy los ingresos.

que se enfrentan
de garantizar la

prestaciones de

Las implicaciones de  persistentemente
estos retos son evidentes
para los regimenes con-
tributivos, en los que el
nivel de las prestaciones
esta directamente vin-
culado a las contribuciones pagadas, por lo que
la baja cobertura y los bajos ingresos socavan
la capacidad del sistema de proteccién social
para proporcionar prestaciones adecuadas. En
el caso de los regimenes de seguridad social, los
elementos redistributivos, como las garantias de
prestaciones minimas o los créditos de asistencia,
ofrecen la posibilidad de proporcionar niveles de
prestaciones mas elevados a las personas con
historiales de contribucién interrumpidos y/o
ingresos bajos, muchas de las cuales son mujeres.
Sin embargo, estos elementos redistributivos no
existen en las pensiones privadas ni en los planes
de ahorro individual, que por lo tanto no tienen
medios, o tienen medios limitados, para garan-
tizar unas prestaciones adecuadas a las personas
que tienen que salir adelante con unos ingresos

Entre los retos a los
los paises a la hora
adecuacion de las

proteccion social se
encuentran los niveles

altos de inseguridad
e informalidad del
mercado de trabajo.



2. Lasituacion pre-COVID-19: se han hecho algunos progresos, pero prevalecen importantes brechas

» Grafico 2.8 Pensiones de vejez no contributivas como porcentaje
del umbral nacional de pobreza (por persona), 2017 o afio mas reciente
con datos disponibles
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bajos e inestables, lo que a menudo da lugar a
marcadas desigualdades de género.

Ahora bien, los altos niveles de inseguridad del
mercado de trabajo e informalidad también
pueden obstaculizar los regimenes no contribu-
tivos, al disminuir la capacidad del gobierno para
movilizar y asignar suficientes recursos de su
presupuesto a garantizar al menos un nivel basico
de proteccion.

Un factor crucial para garantizar la adecuacion de
las prestaciones de proteccién social es el apoyo
politico. Los programas con una amplia cober-
tura, contributiva o no, tienden a atraer un mayor

apoyo politico que los programas que se dirigen a
grupos mas pequefios de la poblacién, como los
programas estrechamente dirigidos a la poblacién
mas desfavorecida (Kidd 2015; Kabeer 2014). Este
apoyo politico es fundamental para garantizar
unos niveles de prestaciones adecuados y evitar
que los programas para las personas con pocos
recursos se conviertan (o sigan siendo) pro-
gramas deficientes.

Garantizar la adecuacion de las prestaciones de
proteccidn social es esencial para alcanzar los ODS.
Si no se atiende debidamente este imperativo, se
pondran en peligro los logros de los objetivos de
reduccién de la pobreza de la Agenda 2030.
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» 2.4 Gasto y financiacion de la proteccion social

4 4 Para colmar las bre-
chas en la cobertura,
El |OgI’O dela el alcance y la adecua-

proteccion social
universal depende

de que se garanticen

y mantengan las
inversiones necesarias.

cion de los sistemas de
proteccion social con el
fin de lograr la protec-
cion social universal,
es preciso garantizar
y mantener las inver-
siones necesarias. Esta
seccién examina los
patrones de gasto en proteccion social, presenta
estimaciones de los recursos necesarios para
cubrir los actuales déficits de financiacién y ana-
liza varias opciones para crear un espacio fiscal
dirigido a financiar la proteccién social.

Antes de la COVID-19, los paises gastaban una
media del 12,9 por ciento de su PIB en proteccion
social (excluida la salud), con variaciones muy
marcadas entre regiones y grupos de ingresos
(graficos 2.9y 2.10). Cabe sefialar que los paises de
ingreso alto destinan de media un 16,4 por ciento
del PIB a la proteccién social, a saber, el doble que
los de ingreso mediano alto (8 por ciento), seis

veces mas que los de ingreso mediano (2,5 por
ciento) y quince veces mas que los de ingreso bajo
(1,1 por ciento). También se observan diferencias
significativas entre regiones, con proporciones del
PIB que van desde el 17,4 por ciento en Europa y
Asia Central y el 16,6 por ciento en las Américas
hasta el 7,5 por ciento en Asia y el Pacifico, el
4,6 por ciento en los Estados Arabes y el 3,8 por
ciento en Africa. Existen asimismo grandes
diferencias en el gasto sanitario de las administra-
ciones publicas, de una media mundial del 5,8 por
ciento del PIB que encubre grandes desigualdades
entre las regiones y los niveles de ingresos de los
paises (graficos 2.10y 2.11).

En términos generales, existe una correlacion
positiva entre los niveles de desarrollo econémico
y la inversion en proteccién social. Sin embargo,
cabe seflalar que se observan diferencias consi-
derables en la inversion en proteccién social entre
paises con el mismo nivel de desarrollo econémico
(o paises con presupuestos publicos similares),
lo que indica que existe un cierto margen en la
eleccién de las politicas, independientemente de la
capacidad econémica del pais (Ortiz et al. 2019, 29).

» Grafico 2.9 Gasto publico en proteccion social (excluida la salud),
como porcentaje del PIB, 2020 o afio mas reciente con datos disponibles

Por razones técnicas, este grdfico no estd disponible actualmente.

Consulte los cuadros estadisticos de este informe

y la Base de datos mundial sobre la proteccién social de la OIT

para obtener informacion actualizada.

Nota: Los agregados mundiales y regionales estan ponderados por el PIB.

Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccién social, basada en la Encuesta de Seguridad Social; Fondo

Monetario Internacional (FMI); Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL); fuentes nacionales.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.
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» Grafico 2.10 Gasto publico en proteccion social (excluida la salud),
como porcentaje del PIB, 2020 o afio mas reciente con datos disponibles,
y gasto sanitario de las administraciones publicas nacionales,
como porcentaje del PIB, 2018, por regién y nivel de ingreso del pais
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Aligual que la crisis de la COVID-19 ha puesto de
manifiesto las graves deficiencias en la cober-
tura, el alcance y la adecuacién de la protecciéon
social, también ha subrayado la necesidad de
invertir mas en los sistemas de proteccién social,
y especialmente en pisos de proteccién social que
puedan garantizar al menos un nivel basico de
seguridad de los ingresos y el acceso a la atencion
de salud para todos. Si se compara el costo de un
conjunto de prestaciones que podrian constituir
un piso de proteccion social con el gasto actual
en asistencia social, se obtienen estimaciones del

déficit de financiaciéon que hay que cerrar para
alcanzar las metas 1.3 y 3.8 de los ODS (Duran
Valverde et al. 2019, 2020). Si se tiene en cuenta el
impacto de la COVID-19, los paises de ingreso bajo
necesitarian invertir 77900 millones de délares
de los Estados Unidos adicionales, es decir, el
15,9 por ciento de su PIB, para cerrar el déficit
de financiacion anual (Durdn Valverde et al. 2020).
Los paises de ingreso mediano bajo tendrian que
invertir 362900 millones de délares masy los de
ingreso mediano alto 750800 millones de ddlares
mas, lo que equivale al 5,1 por cientoy al 3,1 por
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» Grafico 2.11 Gasto sanitario de las administraciones publicas nacionales,

como porcentaje del PIB, 2018

Por razones técnicas, este grdfico no estd disponible actualmente.

Consulte los cuadros estadisticos de este informe

y la Base de datos mundial sobre la proteccién social de la OIT

para obtener informacion actualizada.

Nota: Los agregados mundiales y regionales estan ponderados por el PIB.

Fuente: OMS, Base de datos mundial sobre gasto sanitario.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

ciento del PIB respectivamente. A nivel regional,
el déficit de financiacién relativo es especialmente
elevado en Asia Central y Occidental, Africa
Septentrional y Africa Subsahariana (9,3, 8,3 y
8,2 por ciento del PIB respectivamente) (véase el
grafico 2.12). La magnitud de este reto se pone de
manifiesto al compararlo con los niveles actuales
de ingresos fiscales. Segun la Base de datos
global de estadisticas tributarias de la OCDE,
los ingresos fiscales como porcentaje del PIB en
2018 fueron en promedio del 16,6 por ciento en
los paises africanos, frente al 34,3 por ciento en
los paises de la OCDE.

Es evidente, pues, que los niveles
actuales de gasto en proteccién
social son insuficientes para cerrar
las persistentes brechas de cober-
tura, a pesar de la gran -aunque
desigual- movilizacién de recursos
durante la COVID-19 (véase la sec-
cién 3.2). El limitado espacio fiscal
de los paises en desarrollo se ha
manifestado en una «brecha de esti-

persistentes ‘ ,
mulo», ya que los paises de ingreso

brechas de mediano bajo solo han adoptado

cobertura. una pequefia fraccién de las medidas

de estimulo fiscal tomadas en los paises de
ingreso alto (OIT 2020j). En los primeros paises, las
medidas de estimulo no han estado a la altura de
las perturbaciones del mercado de trabajo; esto es
especialmente preocupante, ya que se espera que
los efectos acumulados de las respuestas fiscales a
la crisis de la COVID-19y sus repercusiones econ6-
micas sean aun mayores a largo plazo (OIT 2020j).
Los paises tendran que invertir en proteccién social
(dados sus conocidos efectos multiplicadores) para
invertir la espiral recesiva que actualmente atenaza
a sus economias, a pesar de la erosioén a corto plazo
de las finanzas publicas como consecuencia de la
disminucién de los ingresos fiscales y de las con-
tribuciones a la seguridad social.

Al mismo tiempo, sera esencial que los asociados
para el desarrollo y las instituciones financieras
internacionales (IFI) contribuyan a crear un
entorno propicio para aumentar el espacio fiscal
a nivel nacional. Una novedad pertinente es la
promulgacién por parte del Fondo Monetario
Internacional (FMI) de su estrategia de compro-
miso con el gasto social (definido como gasto
publico en proteccién social, atencién de salud y
educacion), que reconoce su importancia para el
crecimiento inclusivo (FMI 2019, 2020b).
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» Grafico 2.12 Brecha de financiacion anual que es necesario colmar para
alcanzar las metas 1.3y 3.8 de los ODS, por region y nivel de ingreso del pais,

2020 (como porcentaje del PIB)
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Fuentes: OIT, Base de datos mundial sobre la proteccién social, basada en la Encuesta de Seguridad Social; FMI;

CEPAL,; fuentes nacionales.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

No existe un enfoque Unico dirigido a ampliar
el espacio fiscal para la proteccion social. La
Recomendacién nim. 202 insta a los paises a que
consideren una serie de métodos para movilizar
los recursos necesarios. Los paises deben invertir
mas y mejor en proteccién social, sobre la base
de los principios de universalidad, adecuacion,
sostenibilidad y solidaridad. No solo el disefio y
la aplicacion de los sistemas de proteccion social,
incluidos los pisos de proteccién social, sino tam-
bién las decisiones sobre su financiaciéon deben
guiarse por un dialogo social eficaz. La experiencia
internacional muestra que los paises pueden
recurrir a ocho estrategias diferentes para crear
espacio fiscal (Ortiz et al. 2019):

1. Extender la coberturade la seguridad social y
aumentar los ingresos contributivos. Se trata
de una forma fiable de financiar la proteccion
social, liberando espacio fiscal para otros gastos
sociales. Las prestaciones de proteccion social

vinculadas a las contribuciones basadas en el
empleo también fomentan la formalizacion
de la economia informal. El monotributo del
Uruguay es un ejemplo notable de este efecto;
la Argentina, el Brasil y TUnez también han
demostrado la viabilidad de ampliar tanto la
cobertura como las contribuciones.

Aumentar los ingresos fiscales. La fiscalidad
es un canal clave para generar ingresos
publicos, y se puede lograr una mayor
recaudacion aumentando los tipos de ciertos
impuestos -por ejemplo, los impuestos sobre
los beneficios de las empresas, las actividades
financieras, la propiedad, las herencias, las
importaciones/exportaciones y los recursos
naturales- o reforzando la eficacia de los
métodos de recaudaciéon de impuestos
y del cumplimiento general. Muchos
paises estan aumentando los impuestos
especificamente para financiar la proteccion
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social, 0 aumentando los ingresos a través de
impuestos innovadores. El Estado Plurinacional
de Bolivia, Mongolia y Zambia financian las
pensiones universales, las prestaciones por
hijos y otros regimenes con los impuestos
sobre la mineria y el gas natural. Ghana,
Liberia y Maldivas han introducido impuestos
sobre el turismo para apoyar programas
sociales, mientras que el Gabdn ha utilizado
los ingresos procedentes del impuesto sobre
el valor afladido de las comunicaciones moéviles
para financiar su sistema de atencién de salud
universal. Argelia, Mauricio y Panama, entre
otros, han complementado los ingresos de
la seguridad social con un elevado impuesto
sobre el tabacoy, antes de 2008, el Brasil aplicé
un impuesto temporal sobre las transacciones
financieras para extender la cobertura de la
proteccion social.

Eliminar los flujos financieros ilicitos. El
éxito en este ambito liberaria por si solo mas
de diez veces el total anual de la asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) desembolsada
y recibida en todo el mundo. Tal es la cantidad
de recursos que se escapan ilegalmente de
los paises en desarrollo cada afio. Se estan
intensificando los esfuerzos para acabar
con el blanqueo de capitales, el soborno, la
evasion fiscal, la fijacién de precios erréneos
en el comercio y otros delitos financieros que
no solo son ilegales, sino que reducen unos
ingresos muy necesarios para la proteccion
social y el trabajo en pro de los ODS. En el caso
de Egipto, la OIT estima que la lucha contra
las salidas financieras ilicitas podria generar,
en promedio, una cantidad anual equivalente
al 3 por ciento del PIB; las salidas financieras
ilicitas del pais en 2014 se estimaron entre el
1,9 por ciento y el 4,7 por ciento del PIB (Ortiz
etal. 2019).

Reasignar el gasto publico y mejorar la
calidad del gasto. Esto puede lograrse
evaluando las asignaciones presupuestarias en
curso mediante revisiones del gasto publico, la
elaboracién de presupuestos sociales y otros
tipos de analisis presupuestarios; sustituyendo
las inversiones de alto costo y bajo impacto por
otras que tengan un impacto socioeconémico
mas sustancial; eliminando las ineficiencias del
gasto, y abordando la corrupcién. Por ejemplo,
Costa Rica y Tailandia han reasignado gastos
militares a la atencién de salud universal.
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El aumento de la calidad del gasto se refiere
a las mejoras en el disefio y el rendimiento de
los programas de proteccién social. Costa Rica
vuelve a ser un ejemplo, ya que ha introducido
un nuevo modelo de atenciéon de salud que
ha reforzado las medidas preventivas y la
promocién de la salud, permitiendo mejorar
sustancialmente la eficacia del gasto en
términos de resultados en materia de salud.

Utilizar las reservas fiscales y de divisas.
Esto puede hacerse recurriendo al ahorro
fiscaly a otros ingresos del Estado depositados
en fondos especiales (por ejemplo, fondos
soberanos), y/o utilizando el exceso de reservas
de divisas en el banco central para el desarrollo
nacional y regional.

Gestionar la deuda soberana mediante el
endeudamiento y la reestructuracién de
la deuda. Esto implica explorar activamente
las opciones de préstamos nacionales y
extranjeros de bajo costo, incluidos los
préstamos con condiciones favorables, tras
una cuidadosa evaluacion de la sostenibilidad
de la deuda. Por ejemplo, en 2017 Colombia
se convirtié en el primer pais en desarrollo en
lanzar un bono de impacto social, mientras que
Sudafrica ha emitido bonos municipales para
financiar servicios basicos e infraestructuras
urbanas.

Establecer un marco macroeconémico mas
flexible. Esto puede permitir trayectorias de
déficit presupuestario mas altas y/o niveles
de inflacion mas altos sin poner en peligro
la estabilidad macroecondmica. Un nimero
importante de paises en desarrollo han
utilizado estos marcos, junto con el gasto
deficitario, durante la crisis de la COVID-19.

Aumentar las ayudas y las transferencias.
A pesar de los llamamientos para mejorar la
AOD con el fin de apoyar la financiacién del
desarrollo sostenible (Naciones Unidas 2015a),
y del acuerdo sobre un compromiso objetivo
del 0,7 por ciento del ingreso nacional bruto
(INB), la AOD representé solo el 0,3 por ciento
del INB combinado de los paises miembros del
Comité de Asistencia para el Desarrollo en 2019
(OCDE 2021). Los paises donantes no solo no
cumplieron sus compromisos, sino que la parte
de sus desembolsos reales de AOD asignada a
la proteccion social en 2017 apenas represent6
un 0,0047 por ciento de su INB (OIT 2020g).
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La pandemia ha puesto de manifiesto las profundas brechas en la cober-
tura, el alcance y la adecuacién de la proteccion social en todos los paises.
Esta situacién ha dejado a varios grupos de poblacién, como las mujeres,
los nifios y los trabajadores que participan en diferentes formas de empleo
y en la economia informal, en situacién muy vulnerable.

Se ha producido una respuesta en materia de proteccion social sin prece-
dentes a la pandemia, con la introduccion, ampliacion o adaptacién por
parte de muchos paises de medidas de proteccion social para proteger a
grupos de poblaciéon que antes no estaban cubiertos o lo estaban de forma
inadecuada.

Aunque todos los paises se han enfrentado a retos para responder con cele-
ridad, los que ya tenian sistemas de proteccion social sélidos han podido
garantizar el acceso a la tan necesaria atencién de salud, garantizar la
seguridad de los ingresos y proteger el empleo. Los paises sin sistemas lo
suficientemente sélidos han tenido que adoptar medidas bajo presion, en
ocasiones con bastante improvisacién y dificultades iniciales.

La crisis ha confirmado la apremiante necesidad de garantizar como minimo
un nivel basico de seguridad social para todas las personas a lo largo de sus
vidas. Por lo tanto, es fundamental que las medidas anunciadas para hacer
frente a la emergencia no se queden en una mera respuesta provisional,
sino que conduzcan al establecimiento de sistemas nacionales de proteccion
social basados en los derechos, incluidos los pisos de proteccion social, o al
fortalecimiento de los sistemas de estas caracteristicas ya existentes.

Los paises no estan desprovistos de opciones a la hora de responder a
esta crisis y de formular sus politicas de proteccion social de cara al futuro.
Casi todos los paises, en todos los niveles de desarrollo, pueden seguir un
camino Optimo para lograr la proteccion social universal, y es el momento
de emprender ese camino. Para ello, serd necesario seguir invirtiendo en
proteccién social, garantizando la sostenibilidad financiera y fiscal mediante
una combinacion de fuentes de financiacién.

La crisis de la COVID-19 era un territorio desconocido. Los gobiernos han
tenido que interrumpir la actividad econémica para contener la propagacion
del virus y proteger vidas, sumiendo al mundo en una recesién econémica
de una magnitud nunca antes vista. Este capitulo se centra en el impacto
socioeconomico de la pandemiay en la respuesta politica que ha movilizado
importantes recursos para cerrar las brechas de proteccién social. Se argu-
menta que los paises se encuentran en una importante encrucijada. Hoy, los
Estados tienen que elegir entre el camino 6ptimo consistente en fortalecer
sus sistemas de proteccion social a fin de cerrar progresivamente las bre-
chas de proteccidn y garantizar la sostenibilidad en linea con las normas de
la OIT, y el camino facil, a saber, volver a caer en redes de seguridad poco
fiables bajo la presion de la consolidacion fiscal. Un enfoque de la recupera-
cion y el futuro del trabajo centrado en las personas requiere destinar mas
esfuerzos a construir sistemas de proteccion social universales, integrales,
adecuados y sostenibles, incluido un piso de proteccion social sélido que
garantice como minimo un nivel basico de seguridad social para todos.
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La crisis ha
actuado como
un amplificador
de la desigualdad

3. La proteccién social durante la crisis y la recuperacién de la COVID-19

» 3.1 Las desiqualdades y las brechas criticas
de proteccion que ha puesto de relieve la COVID-19

En 2020, se perdi6 el 8,8 por ciento de las horas de
trabajo mundiales respecto del cuarto trimestre
de 2019, lo que equivale a 255 millones de empleos
a tiempo completo (OIT 2021k). Si bien esta pér-
dida masiva de empleo ha recaido con mas fuerza
en algunos sectores, como la hosteleria, la cultura,
el comercio minoristay el turismo, otros sectores
(como el de la informacién y las comunicaciones,
y el de las actividades financieras y de seguros) se
han visto por el contrario muy beneficiados. Del
mismo modo, la crisis ha tenido un impacto des-
proporcionadamente grave en los trabajadores de
calificaciones bajas y medias y
en los trabajadores por cuenta
propia, lo que amenaza con
aumentar las desigualdades
del mercado de trabajo en los
préximos afios (OIT 2021k).
Al mismo tiempo, la crisis ha
actuado como un amplificador

. de la desigualdad econémicay
econpmma social, dejando al descubierto
y social. las diferencias entre los que

«tienen» y los que «no tieneny,
y entre los que podian trabajar desde casay los
que no. Mientras que cientos de millones de per-
sonas han perdido sus ingresos y medios de vida,
las diez personas mas ricas del mundo han visto
aumentar su riqueza combinada en medio billén
de doélares de los Estados Unidos desde el inicio
del brote de COVID-19 (Berkhout et al. 2021).

La crisis ha sacado a la luz y ha agravado unas
desigualdades socioecondmicas estructurales y
del mercado de trabajo muy arraigadas dentro de
los paises y entre ellos. Los datos ya muestran que
las pérdidas de ingresos laborales inducidas por la
crisis se han distribuido de forma desigual entre
los trabajadores y los sectores. El impacto econé-
mico y social completo aln no se ha producido
y podra apreciarse con mas claridad cuando se
levanten las medidas de emergencia y entren en
escena nuevas desigualdades con variaciones pro-
nunciadas en el acceso a las vacunasy la capacidad
para seqguir financiando las medidas de estimulo
fiscal (véase la seccion 3.3.2).

La pandemia también ha tenido efectos especial-
mente graves para los grupos vulnerables y los
que carecen de cobertura de seguridad social
debido a las desigualdades sociales preexistentes.
La interseccién de las desigualdades sanitarias y

sociales y el aumento de la morbilidad (y comorbili-
dades) explican las tasas desproporcionadamente
altas de infecciones y muertes en las comunidades
de minorias étnicas (Razai et al. 2021) y en los
grupos de ingresos bajos (Marmot et al. 2020).
Esta tendencia refleja el racismo sistémico y la
discriminacion en importantes servicios sociales,
asi como la exclusién del trabajo decente y del
acceso ala atencién de salud (Kidd 2020). Ademas,
la austeridad previa a la irrupcion de la COVID-19
ha aumentado los efectos del virus al debilitar la
salud general de estos grupos de poblacién antes
de que estallara la crisis (Marmot et al. 2020).

Otros grupos se han visto afectados de forma
grave y desproporcionada por la pandemia. Por
ejemplo, los pueblos indigenas y las personas con
discapacidad han descubierto que las barrerasy
desigualdades preexistentes se acentuaban aun
mas con la COVID-19 (De Schutter 2020; Lustig
et al. 2020; UNPRPD et al. 2020). Las personas
migrantes y las personas desplazadas por la fuerza
han sido las primeras en perder sus empleos, y
ahora se enfrentan a importantes obstaculos para
reincorporarse al trabajo. También se enfrentan a
multiples obstaculos para acceder a la proteccion
social, debido a la falta de ciudadania o estatus de
residencia legal y, en muchos casos, al caracter
informal de su empleo, y muchas se ven obligadas
a regresar a sus paises de origen, o a vivir en
condiciones insalubres y de hacinamiento, lo que
aumenta sus posibilidades de contraer el virus
(OIT 2020s).

Los efectos desiguales de la pandemia también
han agravado la desigualdad de género preexis-
tente. Las mujeres se han visto mas afectadas
por la disminucion del empleo que los hombres
porque estaban empleadas de forma despropor-
cionada en los sectores mas afectados por los
cierres (OIT 2020j, 2021k). Sin embargo, mientras
que para muchas mujeres la actividad econémica
se ha visto interrumpida, muchas otras han visto
como aumentaba y se intensificaba su carga
de trabajo, especialmente las que se dedican al
trabajo de cuidados remunerado. Las mujeres
constituyen el 70 por ciento del personal sani-
tario, incluida la gran mayoria de los trabajadores
de primera linea, y muchas de ellas han tenido
que trabajar sin el equipo de proteccién personal
adecuado, aumentando su riesgo de exposicién
al virus (OIT 2019f, 2020c). Ademas, con el cierre
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de los servicios de guarderia, las escuelas y las
residencias cuidados de larga duracién, gran parte
de la responsabilidad del cuidado de los nifios
pequefios y de las personas de edad fragiles se
ha trasladado a las familias, y de forma despro-
porcionada a las mujeres (OIT 2020j; Naciones
Unidas 2020¢; ONU Mujeres 2020c). Por ultimo,
el confinamiento ha visto aumentar la violencia
domeéstica tanto en frecuencia como en gravedad
(ONU Mujeres 2020b).

Las pruebas demuestran que las crisis sanitarias
y econdmicas también tienen efectos despro-
porcionados en los nifios (UNICEF 2020e; Tirivayi
et al. 2020). Teniendo en cuenta que el cierre de
escuelas, universidades y servicios de atencion a
la infancia ha afectado a mas de 800 millones de
nifios y jovenes en 2020 (UNESCO 2020a), es pro-
bable que las cicatrices sociales de esta pandemia
en la juventud sean considerables (Dasgupta y
Chacaltana 2021).

El aforismo de que la verdadera medida de
una sociedad se muestra en el trato que da a
sus miembros mas vulnerables cobra especial
fuerza en el contexto de la COVID-19. Con esta
vara de medir, muchas sociedades se quedan
cortas. En definitiva, los efectos tan desiguales
de la pandemia han agravado las desigualdades
existentes y estan dejando a muchos paises mas
desiguales que cuando entraron en la crisis. Por lo
tanto, corresponde a los Estados tanto garantizar
la continuidad de una respuesta de emergencia
adecuada a la crisis mientras dure como desarro-
llar una estrategia de largo plazo para fortalecer
los sistemas de proteccion social a medida que la
crisis disminuya.

Cuando irrumpié la COVID-19, solo aproximada-
mente un tercio de la poblacién mundial tenia
acceso a sistemas integrales de proteccion social.
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La pandemia puso rapidamente de manifiesto
las importantes carencias de cobertura, alcance
y adecuacién de los sistemas de protecciéon
social en todos los paises (OIT 2020f, 2020v). En
consecuencia, las personas responsables de la
formulacion de politicas se han visto obligadas
a extender y reforzar los sistemas de proteccién
social existentes.

Aunque la crisis ha golpeado a sociedades enteras,
ha afectado a algunas personas en mucha mayor
medida que a otras, como a muchos de los
2 000 millones de trabajadores de la economia
informal, 1 600 millones de los cuales trabajan en
los sectores mas afectados, y la mayoria de los
cuales no estan afiliados a los regimenes con-
tributivos ni estan cubiertos por una asistencia
social de alcance limitado (OIT 2020f, 2020d,
2020v). Ademas, las personas con discapacidad,
los jovenes, los trabajadores migrantes, los
trabajadores a tiempo parcial y temporales y
los trabajadores por cuenta propia se han visto
especialmente afectados.

La pandemia ha puesto de manifiesto las conse-
cuencias de un acceso insuficiente a una atencién
de salud de calidad (OIT 2020v). Antes de la crisis,
la mitad de la poblacién mundial no tenia acceso
a los servicios de atencion de salud, y cerca del
40 por ciento no estaba afiliada a un sistema
nacional de seguridad social o a un servicio
nacional de salud. Muchas personas han tenido
que hacer importantes desembolsos para obtener
el tratamiento que necesitan (OIT 2017f; OMS y
Banco Mundial 2017). La crisis también ha puesto
de manifiesto los escasos progresos realizados en
la construccion y el fortalecimiento de los pisos
de proteccion social que garantizan el acceso a la
atencion de salud esencial y a la seguridad de los
ingresos basicos para todos a lo largo del ciclo de
vida (OIT 20210).
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» 3.2 Respuesta a la crisis: extension rapida
de la cobertura y adaptacion de los sistemas

de proteccion social

3.2.1 Garantizar el acceso ala
atencion de salud y la seguridad
de los ingresos durante la crisis

Mas que cualquier otra crisis econdmica reciente,
la pandemia de COVID-19 ha reforzado la nece-
sidad de contar con sistemas de proteccién social
integrales. En 2020, practicamente todos los
paises y territorios tomaron medidas; en total
se anunciaron algo mas de 1600 medidas de
proteccion social (véase el grafico 3.1). Los paises
que contaban con sistemas sélidos de proteccion
social antes de la crisis han podido apoyarse en
los regimenes obligatorios preexistentes que han
cumplido automaticamente su funcién protectora,
al tiempo que han inyectado mas financiacién

cuando ha sido necesario y se han centrado en
programas de emergencia para ayudar a los
grupos que necesitaban ayuda adicional. Los
paises con sistemas de proteccion social mas
débiles se han visto confrontados a mayores
desafios. Ademas de apoyarse en los regimenes
obligatorios ya existentes, muchos de estos paises
han tenido que colmar urgentemente las brechas
introduciendo nuevas medidas o extendiendo
la cobertura, la amplitud y la adecuaciéon de las
prestaciones, y adaptar los mecanismos de pres-
tacion para que estuvieran en consonancia con los
objetivos de salud publica.

Las medidas anunciadas han abarcado todas
las funciones de la proteccion social (véase el
grafico 3.2). Aproximadamente las tres cuartas
partes de estas medidas comprenden respuestas

» Grafico 3.1 Numero de medidas de proteccion social anunciadas en respuesta
a la crisis de la COVID-19 en todo el mundo, febrero a diciembre de 2020

Marzo |t
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Fuentes: Datos de la OIT para 2021: véase https://www.social-protection.org/gimi/ShowWiki.action?id=3417&lang=ES;

Monitor de Proteccién Social: Respuestas de la proteccién social a la crisis de la COVID-19 en todo el mundo; véase

también el anexo 2.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.
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» Grafico 3.2 Medidas de proteccién social anunciadas en respuesta a la crisis
de la COVID-19, febrero a diciembre de 2020, por tipo y funcién (en porcentajes)
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Fuentes: OIT, Monitor de Proteccién Social: Respuestas de la Proteccidn social a la crisis de la COVID-19 en todo

el mundo.

Enlace: https://wspr.social-protection.org.

no contributivas, mientras que el resto se ejecuta a
través de regimenes contributivos. Especialmente
en estas Ultimas, el didlogo social ha desempe-
flado un papel en la orientacién de la respuesta
politica (OIT 20210, recuadro 3, 20200, 2021j; De
Lima Vieira, Vicente Andrés y Monteiro 2020).

El andlisis que sigue y el grafico 3.3 ofrecen una
vision general de algunas de las medidas politicas
adoptadas, asi como de las medidas especificas
introducidas, ilustradas con ejemplos de paises
de todo el mundo. Las respuestas de proteccién
social a la COVID-19 pueden agruparse a grandes
rasgos en cuatro areas, cada una de las cuales con-
tiene medidas mas especificas, como se ilustra en
la siguiente tipologia de medidas politicas.

» Garantia del acceso a la atencion
de salud, inclusive para grupos
vulnerables como los trabajadores
migrantes

» Canalizar recursos fiscales adicionales hacia
los sistemas de salud para mejorar la disponi-

bilidad, accesibilidad y calidad de los servicios
de salud para todos.

» Cubrir el costo de las pruebas de deteccién de
la COVID-19y de la vacunacién en el marco de
los sistemas de salud nacionales.

» Facilitar el acceso a la atenciéon de salud y otros
servicios mediante la regularizacién temporal
de la situacién de los no nacionales.

» Proporcionar servicios médicos y de cuarentena
alos trabajadores migrantes de forma gratuita.

» Proteccion de los ingresos

» Aumentar la cobertura o el valor de las pres-
taciones, proporcionar una bonificacién tnica
0 prestaciones en especie, o adelantar el pago
de las prestaciones por hijos, las pensiones, las
prestaciones por discapacidad y las medidas no
contributivas de apoyo a los ingresos bajos.

» Ampliar la coberturay el alcance de las pres-
taciones por enfermedad para cubrir a los
trabajadores que de otro modo no tendrian
derecho a ellas, proporcionando una pres-
tacion econémica en caso de cuarentena
obligatoria (OIT 2020r).

» Extender las prestaciones por accidente del tra-
bajo o enfermedad profesional, reconociendo
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» Grafico 3.3 Resumen de las medidas de respuesta a la COVID-19
en materia de politicas, con ejemplos de paises seleccionados

Garantizar la seguridad de los ingresos en la
vejez. La Argentina adelanté el pago de la pension
de vejezy aumenté su valor.

Proporcionar apoyo a los ingresos y acceso
a los servicios sociales a las personas con
discapacidad. Bahrein duplico la pensién por
discapacidad.

Adopcién de medidas excepcionales sobre las
licencias familiares y el cuidado. El Jap6n otorgd
subsidios a los empleadores que concedian licencias
familiares remuneradas.

Evitar la pérdida de puestos de trabajo y dar
proteccién en caso de desempleo a quienes
perdieron el empleo o corrian el riesgo de
ello. Jordania extendié las prestaciones de
desempleo a los trabajadores de los sectores
afectados por la crisis.

Prestaciones familiares y por hijo. Mongolia
quintuplicé el valor de la prestacion mensual por hijo
a cargo durante seis meses.

Garantizar la seguridad de los ingresos de los
trabajadores vulnerables estableciendo medidas
de fomento del empleo o adaptandolas.

Nueva Zelandia establecié un programa centrado en
proporcionar trabajo de restauracién de ecosistemas
a los trabajadores del sector turistico perjudicado.

Extension de las prestaciones a las personas
migrantes y desplazadas por la fuerza. Portugal
regularizé temporalmente la situacién de los
solicitantes de asilo, facilitando el acceso a asistencia
sanitaria, apoyo social, empleo y vivienda.

Transferencias monetarias en contextos fragiles.
Somalia puso en marcha el programa Baxnaano a
fin de proporcionar, por primera vez, transferencias
monetarias a 1,2 millones de personas.

4

>

>

>

>

Extension de las prestaciones de asistencia social
para personas vulnerables o establecimiento de
prestaciones nuevas. Espafia ha puesto en marcha
un nuevo programa permanente de renta minima
garantizada, que abarca a 2,3 millones de personas
vulnerables.

Garantizar el acceso a la atencién de

salud. Tailandia ampli6 la proteccién financiera ante
los gastos sanitarios, tanto para los nacionales como
para los residentes legales, concediendo acceso a

los pacientes de COVID-19 al sistema de cobertura
universal para pacientes de urgencia. Ello permitié
que los pacientes buscaran tratamiento en hospitales
publicos o privados de forma gratuita.

Proteger a los trabajadores de la economia
informal extendiendo la cobertura. El Togo

puso en marcha un programa de transferencias
monetarias de tres meses de duracién para los
trabajadores de la economia informal, «Novissi», que
utiliza una aplicacion telefénica y ha llegado a mas de
medio millén de trabajadores en un mes.

Garantizar la seguridad de los ingresos durante
las licencias de enfermedad mediante las
prestaciones de enfermedad. El Reino Unido
extendid las prestaciones de enfermedad a todos los
trabajadores que debian permanecer en cuarentena,
incluidos los de la economia del trabajo esporadico.

Pagos Unicos excepcionales y generalizados para
toda la sociedad, o pagos universales multiples,
e ingreso basico universal de emergencia. En

los Estados Unidos se efectuaron tres pagos cuasi
universales equivalentes a unos 4 000 délares por
persona.

Fuentes: Gentilini, Dale y Almenfi (2020); OIT (2020l, 2020t, 2021d, 2021s); Stewart, Bastagliy Orton (2020); Reino Unido
(2020); Thaiger (2020); Gnassingbé (2020); Naciones Unidas (2020f, 2020h); United States CARES Act 2020 (Ley CARES
de los Estados Unidos, 2020); American Rescue Plan Act of 2021 (Ley del plan de rescate estadounidense de 2021).
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la COVID-19 como enfermedad profesional
(véase la seccién 4.2.4).

» Extender la cobertura de los regimenes de pro-
teccién contra el desempleo flexibilizando los
criterios de elegibilidad o mejorando la adecua-
cion de las prestaciones.

» Ampliar los programas publicos de empleo
cuando las medidas de atenciéon de salud
publica permiten seguir trabajando, o modi-
ficarlos para seguir pagando los salarios
mientras se renuncia a las obligaciones labo-
rales (OIT 2020n).

» Proporcionar prestaciones de emergencia
sujetas a la comprobacion de recursos a los
trabajadores informales y adaptar los meca-
nismos de ejecucion utilizando aplicaciones en
linea o por teléfono para facilitar el acceso a las
nuevas prestaciones.

» Reducir las presiones financieras sobre los
hogares a través de medidas complementarias
(aplazamiento de las facturas de suministros
publicos y de los pagos de hipotecas y alqui-
leres).

» Introducir pagos universales Unicos o multiples
para toda la poblacion, o un ingreso basico uni-
versal de emergencia (véase la seccién 3.3).

» Mejorar las transferencias monetarias de
caracter humanitario existentes y utilizar

medidas de emergencia a corto plazo para
ampliar la cobertura en contextos fragiles.

» Proteccion de los puestos de
trabajo y la liquidez de las empresas
mediante planes de conservacion
del empleo y la exencion de
contribuciones

» Apoyar a las empresas para que conserven a
los trabajadores mediante prestaciones de tra-
bajo a tiempo parcial, subsidios de desempleo
parciales, subsidios salariales o planes de exce-
dencia (OIT 2020x).

» Aplazar o reducir las contribuciones a la
seguridad social o eximir de la obligacién de
pagarlas, como se practica en 84 paises.

» Garantia de acceso a las quarderias
y otros servicios sociales

» Proporcionar transferencias monetarias o vales
para el cuidado de los nifios, especialmente
para los trabajadores sanitarios.
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» Proporcionar o ampliar las licencias familiares
especiales para apoyar a los progenitores que
trabajan y se han visto afectados por la crisis,
y subvencionar a los empleadores que propor-
cionen dichas licencias.

» Adaptar el acceso de las personas con discapa-
cidad a los servicios sociales.

En estos diferentes ambitos politicos, los paises
han puesto en marcha medidas extraordinarias
de estimulo fiscal para financiar las respuestas de
proteccién social frente a la COVID-19. En marzo
de 2021, mas de 196 paises habian introducido
medidas fiscales internas por un valor total de
aproximadamente 17,1 billones de délares de
los Estados Unidos (medidas no limitadas a la
proteccion social) (OIT, de proxima publicacién).
Sin embargo, los estimulos fiscales se han con-
centrado fuertemente en los paises de ingreso
alto. En los paises de ingreso bajo, los esfuerzos
nacionales se han visto respaldados por las pro-
mesas de las IFIy los organismos de cooperacion
para el desarrollo, que ascienden a 1,3 billones de
ddlares a 1.° de febrero de 2021 (OIT, de proxima
publicacién). En algunos paises, esto ha incluido
la creacion de fondos de solidaridad o «canastas»
cofinanciados por los gobiernos y los asociados
internacionales, por ejemplo en Bangladesh, Céte
d’Ivoire, Jordania, Nigeria y el Togo, en ocasiones
previendo soluciones a largo plazo.

3.2.2 Observaciones
politicas emergentes
y ensefianzas extraidas

La elaboraciéon de politicas eficaces en una crisis
prolongada, rapida y compleja constituye todo
un reto. No obstante, se pueden formular varias
observaciones sobre lo que puede considerarse
una respuesta politica acertada a la pandemia de
COVID-19, y qué ensefianzas se pueden extraer.

La crisis ha puesto de manifiesto de forma
sobrecogedora la vulnerabilidad inherente a
todos, lo que hace que los argumentos a favor
de la proteccidn social universal sean hoy mas
sé6lidos que nunca. Aunque la crisis ha afectado
de forma desproporcionada a ciertos grupos, ha
reflejado que sin una proteccién social integral y
adecuada, cualquiera puede «caer» en la pobreza
y lainseguridad. La crisis ha puesto de manifiesto
las deficiencias de una cobertura limitada y unos
niveles de prestaciones bajos, con una focaliza-
cién reducida, unas comprobaciones de recursos
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Sin una proteccion
social integral

y adecuada,
cualquiera puede
«caer» en la pobreza
y la inseguridad.

3. La proteccién social durante la crisis y la recuperacién de la COVID-19

aproximadas y unas condi-
ciones de comportamiento
que plantean problemas,
especialmente en contextos
en los que gran parte de la
poblacién es vulnerabley la
capacidad administrativa es
escasa, en un grado todavia
mayor que en épocas sin
crisis (Brown, Ravallion y
Van de Walle 2016). Por ello,
durante la crisis se han relajado muchos de los
requisitos de elegibilidad para garantizar una alta
afiliacion y proteger la salud de las personas.

La COVID-19 ha hecho imposible que las
personas responsables de la formulaciéon
de politicas ignoraran al «xsegmento medio
ausente» y a los cuidadores no remunerados.
Los paises en los que gran parte de la poblacién,
incluidos los trabajadores de la economia informal
y los cuidadores no remunerados, no estan
cubiertos o lo estan de forma insuficiente, han
tenido que adoptar medidas especificas, lo que
a menudo ha supuesto un alto grado de impro-
visacion, con resultados irregulares. Ademas,
muchas de estas prestaciones de emergencia
eran limitadas en cuanto a su adecuacién y solo se
han pagado durante un corto periodo de tiempo
(Gentilini, Almenfi et al. 2020) , dejando a las per-
sonas vulnerables y desprotegidas una vez mas.
Ello plantea el preocupante espectro de un esce-
nario de «caida en picado» de las prestaciones,
en el que las ayudas terminan prematuramente
y los retos estructurales mas profundos, como la
persistencia de la informalidad en el mercado de
trabajo, siguen sin abordarse. Ademas, muchas
de las respuestas en materia de proteccién social
no se ajustan a las normas internacionales de
seqguridad social (véase mas adelante). Desde un
punto de vista mas positivo, las innovaciones desa-
rrolladas durante la fase de respuesta a la crisis,
especialmente las destinadas a llegar a grupos de
poblacién hasta ahora no cubiertos, podrian servir
de base para futuras opciones politicas. Estas
observaciones ponen de relieve la necesidad de
construir sistemas de proteccién social universales
que puedan proteger adecuadamente a todas las
personas a lo largo de sus ciclos de vida y frente
alas crisis.

La pandemia de COVID-19 ha servido de prueba
de resistencia para medir la preparacién
nacional ante las crisis. Unos sistemas de pro-
teccién social sélidos, que funcionen de forma
coherente con las politicas del mercado de tra-
bajo, aumentan la capacidad de los paises para

hacer frente a crisis de y
gran escala, multifacéticas
y complejas, para proteger
eficazmente a las personas
y a las empresas, y para
acelerar la recuperacion.
Los sistemas de proteccién
social han proporcionado
una respuesta indispensable
de primera linea, apoyando
las medidas y objetivos pre-
ventivos de salud publicay
protegiendo los ingresos y
el empleo, sirviendo asi de
poderoso estabilizador social
y econémico. Los paises que
ya contaban con sistemas integrales que cubrian
a gran parte de su poblacion han podido recurrir
a los regimenes y mecanismos de prestacion
existentes y adaptarlos mas rdpidamente para
facilitar el acceso a la atencién de salud, garantizar
la seguridad de los ingresos y proteger los puestos
de trabajo, y ampliar los regimenes existentes o
los nuevos programas a las poblaciones que antes
no estaban cubiertas. Los regimenes obligatorios
preexistentes han cumplido automaticamente su
funcién protectora, mientras que se inyectaba
mas financiacién cuando era necesario, centran-
dose en programas de emergencia para ayudar a
los grupos que requerian apoyo adicional.

sirviendo asi
de poderoso

y economico.

En todos los paises de todos los niveles de ingreso,
incluidos algunos que estaban comparativamente
mal preparados, la crisis ha dado lugar a medidas
de politica innovadoras y a veces audaces, y ha
contribuido a una comprensién mas clara de las
sinergias y complementariedades tanto dentro de
los sistemas de proteccién social -sus elementos
contributivos y no contributivos- como entre el
sistema de proteccién social y las politicas del
mercado de trabajo. Por ejemplo, la extension
de la proteccién social a los trabajadores de la
economia informal representa un avance que
ofrece un triple dividendo: proporcionar a los
trabajadores seguridad econémicay tranquilidad;
facilitar el acceso a medidas complementarias
como las politicas activas de mercado de trabajo
y los programas publicos de empleo; y apoyar una
mayor productividad y facilitar las transiciones a
la economia formal, contribuyendo a largo plazo
a una financiacion mas sostenible y equitativa
de la proteccién social (OIT 2021g, 2020f; OIT y
FAO 2021).

En algunos paises, la proteccién social no ha
tomado en consideracién las necesidades de las
mujeres, los nifios, las personas indigenasy las

Los sistemas de
proteccion social
han proporcionado
una respuesta
indispensable

de primera linea,
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personas con discapacidad. Segun el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
la Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad
de Género y el Empoderamiento de las Mujeres
(ONU Muijeres), la respuesta global a la crisis en
relacion con el empleo y la proteccién social ha
sido en gran medida insensible a las cuestiones
de género: de las 1 340 medidas de proteccién
social que han identificado, solo el 23 por ciento
pueden considerarse sensibles al género (la mitad
destinadas a reforzar la seguridad econémica de
las mujeres y la otra mitad a apoyar el trabajo de
cuidados no remunerado) (PNUD y ONU Mujeres
2021). Ademas, alrededor de un tercio de los paises
de ingreso alto no ha aplicado ninguna politica diri-
gida especificamente a apoyar a los nifios durante
el periodo de crisis, y solo el 2 por ciento de la
respuesta fiscal en todos los paises de ingreso
alto se ha destinado a politicas de proteccién
social especificas para los nifios. Por el contrario,
alrededor del 90 por ciento de la respuesta fiscal
se ha asignado a las empresas o a través de ellas
(en forma de préstamos y subvenciones, o de
subsidios salariales), lo que tiende a beneficiar a
las familias muy vinculadas al mercado de trabajo.
Sin embargo, las familias marginadas no suelen
tener ese vinculo y, por tanto, esas medidas no
atienden suficientemente las necesidades de sus
hijos (Richardson, Carraro et al. 2020). Del mismo
modo, las personas indigenas no han recibido la
atencién adecuada (De Schutter 2020), y solo 60 de
los 181 paises que han aplicado medidas de ayuda
han hecho referencia especifica a las personas con
discapacidad al hacerlo (UNPRPD y OIT 2020).

Muchas respuestas de proteccion social «se
han adaptado de forma deficiente, han sido
de corto plazo, reactivas y no han tenido en
cuenta las realidades de las personas en situa-
cién de pobreza» (De Schutter 2020, 2). A pesar
de la escala sin precedentes de la respuesta global
de proteccién social a la crisis de la COVID-19,
muchas de las medidas introducidas han sido
temporales (normalmente de tres meses de
duracién) y los niveles de las prestaciones han
sido a menudo insuficientes; por lo tanto, han
tenido una capacidad limitada para proteger los
ingresos y la salud de las personas en una crisis
prolongada como la pandemia de COVID-19.
Ademas, algunas medidas tienen implicaciones
adversas a largo plazo. Por ejemplo, en algunos
paises se ha permitido a las personas retirar una
parte de sus fondos de las cuentas de ahorro indi-
viduales obligatorias, lo que puede comprometer
la futura sequridad de los ingresos en la vejez
(OIT 2021m). Ademas, la aplicacién ad hoc de las
prestaciones ha dejado desprotegidos a muchos
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grupos -especialmente a los trabajadores de la
economia informal, los trabajadores migrantes
y los indigenas- o no ha tenido suficientemente
en cuenta sus circunstancias especificas (véase
mas arriba). En algunos casos, las respuestas de
proteccién social han magnificado las dificultades
de acceso a las prestaciones para las personas a
las que ya era dificil llegar, como aquellas que no
tienen acceso a las tecnologias digitales. Sin un
apoyo continuado al gasto en proteccién social y
sin la prolongacion de las medidas de emergencia,
muchos paises se enfrentan a la posibilidad de que
se produzca el escenario de «caida en picado»
mencionado anteriormente.

El didlogo social inclusivo ha sido con demasiada
frecuencia reactivo y no proactivo o ha brillado
por su ausencia. Hasta la fecha, la practica del
dialogo social en la formulacion de respuestas de
proteccion social a la crisis ha variado de un pais
a otro (OIT 2020i, 2021g). Muchos paises carecian
de mecanismos de participacién, rendicién de
cuentas y supervisién, y su cumplimiento de los
principios de derechos humanos era insuficiente
(De Schutter 2020). En los paises con estructuras
de didlogo social bien establecidas antes de la
crisis, la estrategia nacional de protecciéon social
y los planes de respuesta de emergencia han ten-
dido fundamentarse en un didlogo social efectivo,
a través de estas estructuras, como en los casos
de Dinamarca (OIT 20210) y Mozambique (De
Lima Vieira, Vicente Andrés y Monteiro 2020). Un
didlogo social insuficiente reduce la aceptacién
colectiva y el consenso en torno a la proteccién
social y socava su sostenibilidad. El hecho de
gue en muchos paises solo se haya celebrado
un dialogo social limitado,
promovido por los interlocu-
tores sociales, indica quizas
que este principio no esta
todavia suficientemente
reconocido ni interiorizado.
El dialogo social no es solo
un gesto amable o un com-
plemento politico que se
utiliza cuando conviene; es
una parte esencial del desa-
rrollo de soluciones bien
disefladas que atiendan las
necesidades de todos los
miembros de la sociedad.
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del desarrollo
de soluciones

La crisis ha puesto de manifiesto la necesidad
de crear sistemas de ejecucién inclusivos.
Muchos paises se han visto en apuros para
identificar a quienes necesitaban urgentemente
proteccion adicional contra los riesgos sanitarios

El didlogo social es
una parte esencial

bien disefiadas

que atiendan las
necesidades de
todos los miembros
de la sociedad.
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y econémicos a los que se enfrentaban -una vez
mas, especialmente los trabajadores de la eco-
nomia informal-y para ejecutar las prestaciones
de forma rapida y segura. En muchos paises, las
tecnologias digitales han sido cruciales para la
identificacion de los beneficiarios y la ejecucién de
las prestaciones, y se han utilizado de forma crea-
tiva e innovadora. Sin embargo, las tecnologias
digitales también conllevan riesgos de exclusién:
cuando las personas no tienen acceso a bancosy
servicios financieros, carecen de conocimientos
digitales y/o no tienen acceso a teléfonos inteli-
gentes, pueden acabar doblemente excluidas.

Incluso cuando la crisis sanitaria inmediata
comience a remitir, el legado de la COVID-19
en términos de sus consecuencias sociales,
psicolégicas, econémicas y politicas no desa-
parecera instantaneamente. Ya se estan
acumulando pruebas de las profundas repercu-
siones, incluidos los efectos sociales y econémicos
adversos, que prevaleceran mucho mas alla que
la propia pandemia. Para las personas que se
ven privadas de educacién, empleo y contacto
humano, y para aquellas cuyo bienestar fisico y
mental se ha visto afectado o ha cambiado per-
manentemente, su impacto nocivo perdurara.
Las cicatrices sociales del tipo observado tras las
crisis anteriores caracterizaran al mundo también
después de esta crisis.

También habra consecuencias a largo plazo para
las finanzas publicas. La pérdida de ingresos
contributivos y fiscales representa un reto para
todos los regimenes de proteccién social, dado
el aumento de la demanda de prestacionesy el
consiguiente incremento del gasto. Esta amenaza
a laresiliencia financiera de los regimenes contri-
butivos y no contributivos por igual hace que el
reto al que se enfrentan los paises de ingreso bajo
en particular sea aun mas desalentador. Teniendo
en cuenta el impacto de la crisis, los paises de
ingreso bajo han necesitado invertir sumas adi-
cionales que ascienden a cerca del 16 por ciento
de su PIB medio con objeto de alcanzar el nivel
de financiacién anual necesario para cerrar las
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brechas de cobertura solo en
2020 (Duran Valverde et al.
2020). Aunque los esfuerzos
de movilizacién de recursos
durante la COVID-19 han supe-
rado con creces los paquetes
de estimulo introducidos a raiz
de la crisis financiera de 2008
(Almenfi et al. 2020), se han
concentrado en gran medida
en los paises de ingreso alto
(OIT 2020b, 2020f). Estas cifras
son aun mas preocupantes
porque se espera que los efectos acumulativos
de la politica fiscal sean mayores a largo plazo,
pudiendo aumentar las disparidades existentes
entre paises (OIT 2020j).

No obstante, el legado de la crisis también puede
tener aspectos positivos duraderos, especial-
mente en lo que respecta a la reconfiguracién de
las mentalidades: los gobiernos pueden dejar de
mostrarse pusilanimes e indecisos al inicio de una
crisis de salud publica y optar por tomar medidas
répidas para contenerla. Ademas, la COVID-19 ha
puesto de relieve la ineludible y estrecha code-
pendencia existente: solo estamos seguros en la
medida en que lo estan los mas vulnerables de
entre nosotros, y ningun lugar es seguro hasta que
todos lo sean. La interconexion de nuestras eco-
nomias y sociedades nunca se ha manifestado tan
claramente como en la rapida propagacién de las
consecuencias sanitarias, sociales y econémicas
que no se detienen en las fronteras de los paises.

Esta crisis ha demostrado que, cuando se les incita
aactuar, los Estados no carecen de opciones, y que
tienen tanto el potencial como los instrumentos
necesarios para hacer frente a los grandes desa-
fios. Sin embargo, muchos no estaban preparados
y se ha avanzado muy poco en la realizacién del
derecho a la seguridad social, a pesar de los
valientes compromisos adquiridos. Muchos paises
se encuentran en una encrucijada en relacién con
la orientacion futura de sus estrategias y sistemas
nacionales de proteccion social.

Solo estamos
seguros en la
medida en que

lo estan los mas
vulnerables de
entre Nosotros,

y ningun lugar es
seguro hasta que
todos lo sean.
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Muchos paises
se encuentran
ahora en una
encrucijada, y
deben tomar
una decision
sobre el futuro
de su estrategia
de proteccion

social.

» 3.3 La proteccion social en una encrucijada

Aunque la crisis de la COVID-19
ha provocado una respuesta
de proteccién social sin pre-
cedentes, muchos paises se
encuentran ahora en una
encrucijada, y deben tomar una
decision sobre el futuro de su
estrategia de proteccién social.

Tanto la Declaracién del
Centenario de la OIT para el
Futuro del Trabajo (2019) como
la Recomendaciéon num. 202
sefialan muy claramente una
estrategia para adoptar un
camino 6ptimo en relaciéon con
la proteccién social en todos los paises. Elegir este
camino ahora significa tomar medidas decisivas
en materia de politica para cerrar las brechas
de cobertura y adecuacién que se han hecho
evidentes durante la crisis, asi como fortalecer la
proteccion social en todo el mundo a fin de garan-
tizar que todas las personas puedan disfrutar de
este derecho. Para ello es preciso contar con sis-
temas de proteccién social universales, integrales,
adecuadosy sostenibles que estén en consonancia
con los principios de los derechos humanos y las
normas internacionales de seguridad social. Tomar
este camino 6ptimo promovera una recuperacion
centrada en las personas y ayudara a garantizar
un futuro de trabajo decente, derechos humanos
y justicia social para todos.

3.3.1 El escenario de un camino
6ptimo hacia sistemas

de proteccién social mas
sélidos, incluidos los pisos

de proteccion social

Histéricamente, algunas crisis han impulsado
la reconfiguracién progresiva de los acuerdos
sociales existentes de formas no imaginadas
anteriormente. Algunos ejemplos son el New Deal
de Roosevelt tras la Gran Depresion de los afios
treinta, con el establecimiento de una seguridad
social a gran escala en los Estados Unidos; el
Informe Beveridge de 1942 en el Reino Unido; la
expansioén de los estados de bienestar europeos
tras la Segunda Guerra Mundial, y la inversién
en proteccidn social en Asia Oriental tras la crisis

financiera de 1997 (Woo-Cumings 2007). Podria
decirse que la crisis actual ha adquirido unas
dimensiones tan amplias que ha reconfigurado las
mentalidades politicas y ha abierto una ventana
de oportunidad Unica.

Resurgimiento de un Estado social y «genera-
tivo». La prueba de resistencia que ha supuesto
la COVID-19 ha demostrado que los Estados no
estan desprovistos de recursos para actuar en
interés de todos sus ciudadanos ante los inmensos
desafios y ha ampliado masivamente el ambito
de las medidas politicas que pueden adoptarse
(Giddens 1994; Mazzucato 2013, 2021). La crisis
ha puesto de relieve la primacia y la legitimidad
del Estado como detentor de la responsabilidad
y deber fundamentales de proteger a sus ciuda-
danos, asi como el potencial de los Estados para
convertirse en «generativos», es decir, orientados
alaplena realizacién de las capacidades humanas
(Giddens 1994). Solo el Estado puede actuar con
decisién para proteger la salud, los ingresos y los
puestos de trabajo en la medida necesaria, y para
garantizar la estabilidad macroeconémicay social.
Muchos paises se han puesto casi en pie de guerra
-pero esta vez para preservar la vida- y se han
declarado dispuestos a hacer «lo que haga falta»
(G7 2020). Asi, por ejemplo, el Jap6n ha destinado
un 42 por ciento del PIB a estimulos fiscales, una
cifra sin precedentes (Almenfi et al. 2020). Algunos
Estados han actuado con determinacién para
hacer valer su autoridad sobre las practicas que
se consideraban contrarias al interés publico,
reafirmando las normas que sustentan el contrato
social. Dinamarca, por ejemplo, ha prohibido a
las empresas que operan en paraisos fiscales el
acceso a las prestaciones para la conservacion de
los puestos de trabajo (Australia Institute, Nordic
Policy Centre 2020).

La crisis ha impulsado la bisqueda de enfoques
mas universalistas e inclusivos de la proteccién
social. De la experiencia de las crisis anteriores
y de las épocas sin crisis se desprende que la
pobrezay la desigualdad se abordan mucho mejor
en los paises que ofrecen una proteccién social
universal que en aquellos en los que prevalecen
enfoques de red de seguridad social irregulares
(véase el recuadro 3.1). Se han dado ejemplos
de un impulso hacia una prestacién mas uni-
versalista, como se ve en la modesta extensién
temporal de las prestaciones en algunos paises,
como Cabo Verde y Uzbekistan (OIT 2020v).
Ademas, los paises que han ampliado activamente
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» Recuadro 3.1 Pobrezay desigualdad durante la COVID-19 y mas alla

La COVID-19y la recesion econémica que ha traido consigo podrian poner en peligro afios de progreso
sostenido -aunque desigual y lento- en la reduccién de la pobreza. El Banco Mundial (2020) estima que
es probable que otros 100 millones de personas se vean abocadas a vivir en condiciones de pobreza
extrema (a vivir con menos de 1,9 délares de los Estados Unidos al dia), con un mayor riesgo de pobreza
para los habitantes de las ciudades y los que tienen un mayor nivel de educacion, alterandose de este
modo el perfil de la pobreza. Estos acontecimientos amenazan ain mas el progreso hacia la consecucién
de los ODS, ya que se suman a un aumento anterior de la pobreza en los paises afectados por los con-
flictos armados y el cambio climético; por ejemplo, en Oriente Medio y Africa Septentrional el nimero
de personas que viven en condiciones de pobreza extrema ya se habia duplicado entre 2015y 2018. Las
estimaciones sugieren que, a menos que se produzca un gran «impulso de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible», en un escenario de grandes dafios hasta 250 millones de personas mas viviran en la pobreza
extrema en 2030, lo que elevara el niUmero total de personas extremadamente pobres a 1 000 millones
(PNUD y Pardee Center 2020).

Estas cifras reflejan la fragilidad de los progresos realizados y la capacidad limitada del crecimiento
econdmico para reducir la pobreza. También nos recuerdan de modo sobrecogedor que superar unos
ingresos diarios de menos de 1,9 délares al dia apenas es un indicador de haber alcanzado un nivel de
vida minimamente digno (Naciones Unidas 2020f), y mucho menos el margen de maniobra para hacer
frente a gastos imprevistos o impactos en la vida. La proteccion social tiene una capacidad bien docu-
mentada para reducir la desigualdad y prevenir la pobreza (véase la seccion 1.1), amortiguar los efectos
de las crisis socioeconémicas y actuar como estabilizador econémico. Los primeros datos de la crisis
actual muestran que la expansion de los programas de asistencia social en Ameérica Latina ha tenido un
efecto amortiguador y ha limitado los aumentos mas extremos de la pobreza y la desigualdad (CEPAL
2021a; Lustig et al. 2020).

las prestaciones para llegar a grupos de poblacién
hasta ahora no cubiertos, en particular a través
de la tecnologia digital, y los han incluido en los
registros nacionales, han sentado una base que
podria permitir una mayor ampliacion de la pro-
teccién social.

Se observan indicios de que la crisis puede
haber reforzado un cambio discursivo, ya en
marcha antes de la crisis, hacia enfoques uni-
versales de la proteccién social. El compromiso
del Banco Mundial en la Alianza Mundial para la
Proteccién Social Universal (USP2030 2019) para
lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible desde
2016, su creciente interés en el ingreso basico uni-
versal (véase mas adelante) (Gentilini et al. 2020),
y las orientaciones del FMI sobre la salvaguardia
del gasto social (FMI 2019) son ejemplos de este
cambio. En el contexto de la COVID-19, el Banco
Mundial ha sefialado los méritos de los «derechos
universales a la atencién de salud y a la ayuda a
los ingresos» y de la necesidad de llegar al «seg-
mento medio ausente» (Rutkowski 2020). El FMI ha
reconocido asimismo la l6gica de las respuestas
universales, al menos a corto plazo (FMI 2020c).
Sin embargo, aun esta por ver hasta qué punto

este cambio de retdrica influira en las operaciones
de las IFI sobre el terreno. Por el momento, el ase-
soramiento politico a nivel nacional que acompafa
alos préstamos ofrecidos a los paises prestatarios
parece seguir promoviendo un enfoque basado en
una red de seguridad limitada, un debilitamiento
de la seguridad social y la flexibilizaciéon del mer-
cado laboral que puede conducir a un ajuste fiscal
prematuro (Ortizy Cummins 2021).

Se ha producido un renovado y destacado
debate