Diciembre de 2020

Proteccion social para familias
con niios, ninas y adolescentes

en América Latina y el Caribe

Un imperativo frente a los impactos
del COVID-19

Introduccion’

m La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) v el

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) han previsto
impactos significativos en el bienestar de las familias de América Latina
y el Caribe con ninos, nifias y adolescentes como consecuencia de los
efectos sociales y econémicos de la pandemia de enfermedad por
coronavirus (COVID-19) que se encuentra en curso. Antes de la crisis
del COVID-19, las ninas, nihos y adolescentes ya eran una poblacién
con marcada vulnerabilidad, con una mayor incidencia de la pobreza
respecto de los demés grupos etarios, y se veian afectados por
multiples desigualdades en diversas dimensiones. Ante la emergencia
actual, las familias no solo enfrentan la pérdida de sus medios de
vida y la percepcion de menores ingresos, sino que los ninos, ninas
y adolescentes también encuentran grandes barreras para acceder
a la atencion sanitaria (incluso a los esquemas de vacunacion) y a la
educacion, con lo que experimentan un mayor riesgo de rezago o
abandono escolar. También corren mas riesgo de padecer inseguridad
alimentaria y de sufrir violencia o maltrato fisico. Es urgente, por lo
tanto, invertir en la infancia y garantizar su desarrollo en un contexto
lleno de adversidades, unas nuevas y otras mas antiguas.

Los efectos del COVID-19 seran profundos. Las Ultimas previsiones
de crecimiento para la regién indican que el PIB descendera al
menos un 9,1% en Ameérica Latina y el Caribe en 2020 (CEPAL,
2020a). Ademas, se proyecta un incremento de la pobreza y de la
pobreza extrema de 71y 4,5 puntos porcentuales, respectivamente,
lo que hara que el 37.3% de la poblacién de la region se encuentre
en situacion de pobreza y 15,5% en situacion de pobreza extrema
(CEPAL, 2020a). En virtud de este escenario, la CEPAL estima que

' Lainformacion empleada para la elaboracion de este documento, salvo que se indigue otra cosa,
es la disponible hasta el 10 de julio de 2020.
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la poblacién infantil en situacion de pobreza monetaria en América Latina podria incrementarse
hasta 76 puntos porcentuales. De esta forma, la pobreza monetaria llegaria a afectar al 51,3%
de esta poblacién, lo que significa que uno de cada dos ninos, ninas y adolescentes en la regién
se encontraria en esta situacion. También se prevé que la tasa de desocupacién regional llegue
al 13,5% (44,1 millones de personas), lo que implica un aumento de 5,4 puntos porcentuales,
con un alza cercana a 18 millones de personas respecto de las cifras de 2019 (CEPAL, 2020a). La
informalidad también se anticipa que podria aumentar (CEPAL, 2020b). Este Ultimo es un tema
complejo si se tiene en cuenta que el porcentaje de trabajadores informales entre los ocupados
de 16 paises de América Latina y el Caribe llegaba al 51% en 2019 (OIT, 2020).

En este contexto, en la capacidad de reaccion de los hogares tendra gran incidencia la
disponibilidad de sistemas de proteccion social en los distintos paises y su fortaleza. Estos
sistemas cumplen un papel fundamental en situaciones de emergencia, tanto en la respuesta
0 reaccién inmediata, como en los procesos de reconstruccion y recuperacion posterior, que
abarcan, en el mediano y largo plazo, el avance hacia la inclusién social y laboral, y el logro de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

En este informe se destacan la centralidad y urgencia de la proteccion social para las familias
con ninos, ninas y adolescentes en el contexto del COVID-19. En la seccion A se repasan los
principales argumentos a favor de una proteccién social sensible a la infancia en el contexto
de la actual crisis. En la seccién B se abordan las brechas en materia de proteccién social que
exhibian los hogares con nifos, ninas y adolescentes antes de la crisis, y se efectda un analisis
de las respuestas de proteccién social adoptadas por los paises. En la seccion C se plantean las
alternativas de un ingreso basico de emergencia y una transferencia monetaria universal para
la ninez como politica de corto, mediano y largo plazo para la regién. Se examinan, asimismo,
distintas orientaciones que deben guiar a las politicas de proteccion social en el mediano y largo
plazo para avanzar en la construcciéon de sistemas de proteccion social universales, solidarios
y sensibles a la infancia, lo que permitiria fortalecer el Estado de bienestar en la region y evitar
otra década perdida (CEPAL, 2020d). En la seccién D se concluye con una serie de reflexiones
sobre los desafios en ciernes y futuros.

El papel de una proteccion social sensible a la infancia
en el contexto de la actual crisis

La pandemia generada por la propagacion del COVID-19 y, concretamente, las necesarias
medidas de confinamiento establecidas para resguardar la salud de la poblacion y sus efectos
socioecondmicos estan incidiendo en las distintas dimensiones del bienestar de nifios, nifas y
adolescentes, y los ubican entre las principales victimas de la crisis (UNICEF, 2020).

Pese a las estrategias desplegadas para llevar adelante la educacién a distancia, el cierre de
escuelas y centros de estudio ha afectado a millones de nifos, nifas y adolescentes de la region
(UNESCO, 2020). A inicios de julio de 2020, la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) estimaba que mas de 165 millones de estudiantes
de todos los niveles de ensefanza de América Latina y el Caribe estaban fuera de los sistemas
escolares (CEPAL/UNESCO, 2020). Esto repercutird en el aprendizaje y aumentara las tasas de
abandono escolar. Producto del confinamiento, a su vez, nifios, nifas y adolescentes enfrentan
un mayor riesgo para su salud mental y de exposicién a la violencia (CEPAL/UNICEF, 2020a),
especialmente en los hogares con méas hacinamiento (CEPAL/UNICEF, 2020b). La suspension
total o parcial de los servicios de atencién sanitaria tendré efectos sobre la salud preventiva, como
los controles de crecimiento y desarrollo, y los esquemas de vacunacion, esenciales sobre todo en
la primera infancia. Si no se adoptan de manera inminente medidas contundentes para proteger
su bienestar, esto también puede tener efectos de mediano y largo plazo en su desarrollo integral
en dmbitos clave como la nutricion y la mortalidad infantil (Roberton y otros, 2020)?. Ademés, cabe
esperar un incremento del trabajo infantil entre quienes provienen de los hogares méas pobres,

2 Un estudio reciente estima el potencial aumento en la mortalidad infantil de nifios menores de 5 afios y en la mortalidad materna en 118 paises de
ingresos bajos y medios, sobre la base de simulaciones en la reduccion de la cobertura en los servicios de salud y el incremento de la desnutricion
aguda. Se encuentra que las muertes adicionales de nifios menores de 5 afios podrian llegar a aumentar entre el 8,8% y el 44,7% por mes en este
conjunto de paises, segun los diferentes escenarios estimados (Roberton y otros, 2020).



donde la pérdida de ingresos impacta con mayor crudeza (CEPAL, 2020d)°. En general, los efectos
del COVID-19 no se distribuyen en forma homogénea (UNICEF, 2020), y mas bien ensancharan las
brechas ya existentes en materia de salud, trayectorias educativas y, en general, en el desarrollo.

B |as estrategias de proteccién social son elementos cruciales en las respuestas de politica de los
paises al COVID-19 y para la region se torna aun mas prioritario que estas se disefien conforme
a una perspectiva sensible a la infancia. Los sistemas universales de proteccién social que tienen
en cuenta a la infancia mitigan los efectos de la pobreza y la desigualdad en las familias, ademas
de fortalecer la capacidad de estas de velar por sus hijos. En el contexto actual, estos sistemas
deben orientarse a asegurar un nivel de bienestar minimo para todas las personas, lo que incluye
la proteccién de los ingresos y el empleo, vy el acceso a servicios basicos y a politicas de cuidado
(CEPAL, 2020c). La inversion publica en proteccion social de nifos, nifas y adolescentes es central
para evitar que la desigualdad en el acceso a oportunidades en esa etapa de la vida cristalice
en capacidades desiguales y disparidades sociales dificiles de revertir (Esping-Andersen, 1999).
Por otra parte, las familias son especialmente vulnerables y mas fragiles cuando estén criando
ninos, en especial cuando estos son pequenos. Dejar el bienestar infantil librado a las fuerzas
del mercado vy a las capacidades familiares no solo es ineficaz desde el punto de vista social e
ineficiente desde una perspectiva estrictamente econdmica, sino que también es inaceptable
desde una perspectiva de derechos (Filgueira y Rossel, 2017; CEPAL, 2018a).

Proteccion social de las familias con ninos, ninas y adolescentes

frente al COVID-19: sistemas de proteccion social antes
y durante la pandemia

m Pese a los importantes logros que América Latina y el Caribe ha tenido desde inicios de la
década de 2000 en materia de reduccion de la pobreza, antes de la pandemia habia al menos
dos sefales de alerta. En primer lugar, en los ultimos anos, la regién habia experimentado
un aumento en los niveles de pobreza. Asi, entre 2014 y 2019 la incidencia de la pobreza en
América Latina pas6 del 278% al 30,8%, mientras que la pobreza extrema aumenté del 7.8%
al 11,5% (CEPAL, 2019)*. En segundo término, la pobreza y la pobreza extrema afectan mas a
los ninos, niNas y adolescentes que a otros grupos etarios. En 2018, el 46,2% de la poblacién
latinoamericana de 0 a 14 afos se encontraba en situacion de pobreza y el 18,4% vivia en la
pobreza extrema (véase el grafico 1). Estas cifras contrastan con los niveles registrados entre la
poblacién de jévenes vy las diferencias se amplian ain mas con respecto a la poblacién adulta y
adulta mayor (CEPAL, 2018b).

Grafico 1 | América Latina (18 paises): incidencia de la pobreza y la pobreza extrema, segtin grupos de edad, 2018
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina, 2019((LC/PUB.2019/22-P/Rev.1), Santiago, 2019.

3 Estimaciones realizadas porla CEPAL y la Organizacion Internacional del Trabajo(CEPAL/OIT, 2020) para Chile, Méxicoy el Pert indican que el trabajo infantil
podria incrementarse al menos entre 1y 3 puntos porcentuales como consecuencia de la pandemia, lo que equivale a entre 109.000 y 326.000 nifos, nifias
y adolescentes que se sumarian a los 10,5 millones que ya se encuentran en situacion de trabajo infantil.

4 Los datos de la incidencia de la pobrezay la pobreza extrema en 2019 corresponden a proyecciones publicadas en CEPAL (2019).



El sesgo etario en el bienestar, una tendencia que ya es histérica en la regién, estd asociado
a que el Estado todavia cubre una porcién acotada del consumo de ninos y adolescentes, que
es basicamente asumido por sus familias. Pero la experiencia internacional indica no solo que
esta pauta no es un destino ineludible para la regiéon, sino que es posible cambiarla, emulando la
apuesta de algunos paises desarrollados (Rossel, Filgueira y Rico, 2015; Filgueira y Rossel, 2017).

La eventual profundizacion de la concentracion de la pobreza y la pobreza extrema en la infancia y
la adolescencia producto de la crisis del COVID-19 también repercutiria mucho en la agudizacion
de la desigualdad social en la regiéon, en sus diversas expresiones, y podria afectar mas a las
poblaciones rurales, indigenas y afrodescendientes, las personas migrantes y las personas con
discapacidad (CEPAL, 2016).

La sobrerrepresentacién de los nifos, ninas y adolescentes en la pobreza es bien conocida y
expone las debilidades de los sistemas de proteccién social latinoamericanos y caribenos para
garantizar los derechos de la ninez vy la adolescencia.

Los paises de América Latina y el Caribe muestran logros y deudas pendientes en lo que se
refiere a la proteccion social de la nifez y la adolescencia. A nivel general, desde la década
de 2000, la mayoria de los paises de la regiéon ha incrementado los recursos disponibles para
la inversion social (CEPAL, 2019). Es esperable que esto haya repercutido en una mejora del
financiamiento de los servicios sociales, en especial en la inversion en educacion y salud, asi
como en las transferencias a los hogares con nifos, ninas y adolescentes. Sin embargo, de
manera prociclica al desempeno econdémico, el aumento de la inversion en politicas sociales
parece haber encontrado un freno, y en algunos paises ha llegado a experimentar incluso
un retroceso (CEPAL, 2019). Ademas, los niveles de inversién en politicas para nifos, ninas,
adolescentes y sus familias en la regién son muy bajos en comparacion con lo que invierten los
paises desarrollados.

La ninez y la adolescencia suelen estar subrepresentadas en la cobertura del pilar contributivo
de la proteccion social (seguridad social), en tanto que las familias jévenes y con ninos —en
especial pequehos— tienen mas probabilidad de estar ocupadas en el empleo informal y de
tener miembros desocupados o que no han logrado ingresar al mercado laboral (CEPAL, 2012).
En este contexto, es buena noticia constatar que en la Gltima década ha aumentado la proporcion
de ninos y adolescentes de la region que viven en hogares con al menos un afiliado al sistema
de salud. Asi, por ejemplo, mientras que en 2002 la proporcién de ninos, nifas y adolescentes
gue vivian en hogares con al menos un afiliado al sistema de salud por medio de la seguridad
social era del 29%, en 2015 la cobertura habia alcanzado al 45% (CEPAL/UNICEF, 2018). Pese
a este avance, no debe olvidarse que el acceso a la seguridad social en la poblaciéon infantil y
adolescente histéricamente ha estado estratificado segun el nivel de ingresos de los hogares
donde habitan y que la cobertura del pilar contributivo sigue siendo baja en los sectores mas
pobres, lo que podria profundizarse frente al deterioro generalizado en las condiciones de
empleo en el contexto actual. La CEPAL ha estimado que mas de un tercio del empleo formal
(34,2%) se inserta en sectores muy afectados por la crisis provocada por el COVID-19 y que
en la region podrian cerrar mas de 2,7 millones de empresas formales, lo que supondria una
pérdida asociada de 8,5 millones de puestos de trabajo (CEPAL, 2020f). Ello podria tener graves
repercusiones en el acceso a la seguridad social de los trabajadores de estos sectores, si vieran
sus fuentes laborales comprometidas.

Por otra parte, cabe destacar la expansion que han experimentado durante las Ultimas dos
décadas las prestaciones no contributivas en la regién, a través, especialmente, de los
programas de transferencias monetarias. Estos programas, que en general estan sujetos a
condicionalidades asociadas a la asistencia a la escuela y a los controles de crecimiento
y desarrollo, han permitido llegar a familias con nifos, ninas y adolescentes excluidas de la
protecciéon social contributiva. Algunos paises, como la Argentina y el Uruguay, han articulado
las politicas de transferencia de ingresos con asignaciones familiares que existian desde hace



mucho tiempo (Filgueira y Rossel, 2017). Pese a que los programas de transferencias monetarias
representan un avance hacia la garantia de un nivel de bienestar minimo para las familias con
ninos, ninas y adolescentes, en la mayoria de los casos, los montos que se transfieren son bajos
y no les permiten situarse fuera del umbral de la pobreza (Cecchini y Atuesta, 2017; Abramo,
Cecchini y Morales, 2019).

® A su vez, las estimaciones del gasto destinado a programas de transferencias —tanto
condicionadas como no condicionadas— muestran que, en comparacién con las politicas
tradicionales de seguridad social que existen en la regidén, estas representan una pequena
proporcién del PIB o del gasto publico social, aunque en un nivel variable de un pais a otro
(Cecchini y Atuesta, 2017). Asimismo, en la mayoria de los paises carecen de resguardo en las
leyes nacionales y no siempre tienen fuentes estables de financiamiento, lo que las convierte
en politicas sujetas a cierta inestabilidad. A esto se suma que en pocos casos hay criterios de
indexacion automatica de las transferencias para asegurar que su poder de compra se mantenga
en el tiempo frente a la inflacion (Cecchini y Madariaga, 2011).

m En el contexto de la crisis producida por el COVID-19, es importante revisar cémo los sistemas
de proteccion social latinoamericanos y caribefos estan cubriendo a la poblacion infantil y
adolescente a través de estos dos pilares, explorando como se combinan la proteccién social
contributiva y no contributiva. Mé&s relevante aun en el contexto actual es dimensionar cuantos
son los hogares con ninos, ninas y adolescentes que estarian quedando fuera de los circuitos
de la proteccién social, en cualquiera de sus formas.

®m El andlisis de la cobertura de los componentes contributivos y no contributivos de la proteccion
social muestra que la proporcion de hogares con nifos, nifas y adolescentes en los que el
jefe o la jefa de hogar, o su céonyuge, estd en la etapa activa (entre los 15 y los 64 anos) y
gue no contaban con ninguna protecciéon alcanzaba, para el promedio regional, al 33% en el
momento previo a la crisis (véase el grafico 2)°. Por otra parte, el 41% de estos hogares estarian
cubiertos por la protecciéon social contributiva Unicamente, el 19% recibirian solo prestaciones
no contributivas y el 6% recibirian tanto prestaciones contributivas como no contributivas. Este
panorama debe ser tomado como una alerta a la hora de disefar medidas para hacer frente a
la pandemia y para el periodo de recuperaciéon. Por una parte, el hecho de que un tercio de los
hogares con nifos, nifas y adolescentes carezca de cobertura en materia de proteccion social
es preocupante y da cuenta de una brecha significativa de acceso. Por la otra, la cobertura no
contributiva antes de la implementacién de las medidas de emergencia por parte de los paises
habria llegado a tan solo un cuarto de los hogares con nifos, ninas y adolescentes, lo que
parece limitado, sobre todo en un contexto de deterioro de las condiciones laborales y donde se
proyecta un incremento de la informalidad, y, por ende, una caida en la cobertura contributiva.
De mantenerse estos niveles de cobertura con posterioridad a la emergencia, es previsible
que un amplio porcentaje de ninos, ninas y adolescentes queden descubiertos de acceso a la
proteccion social.

® Es importante tener en cuenta que no todos los paises se encuentran en la misma situacion
en cuanto a la cobertura de la proteccién social. Tal como se muestra en el grafico 2, mientras
que en el Uruguay, por ejemplo, la proporcion de hogares con ninos, nifnas y adolescentes que
podrian considerarse “desprotegidos” es de apenas un 7%, en Honduras alcanzaria al 72%.

5

Este analisis se elabord sobre labase de los datos de las encuestas de hogares de los paises de América Latina, que permitenidentificar la cobertura
de la proteccion social, considerando la situacion de hogares con nifios, nifas y adolescentes en los que el jefe o la jefa de hogar, o su conyuge, se
encuentran en etapa activa (en virtud de las edades diferenciadas de jubilacién, se considera hasta los 64 afos en el caso de los hombres y hasta
los 60 afios en el de las mujeres). Para el acceso a proteccion social contributiva se considera a los hogares en los que el jefe o la jefa de hogar, o
su conyuge, se encuentran cotizando o afiliados a los sistemas de pensiones, en tanto que para el acceso a la proteccion social no contributiva
se considera la recepcion de transferencias y otras prestaciones asistenciales que pueden identificarse en las encuestas de hogares. A partir de
ello, fue posible llegar a cuatro categorias o tipos de hogar: i) hogares que solo cuentan con proteccién contributiva, i) hogares que cuentan con
proteccién contributiva y no contributiva (mixta), iii) hogares donde solo existe proteccién no contributivay iv) hogares sin proteccion (donde no se
cumplen ninguna de las condiciones anteriores). Estos Gltimos hogares podrian estar recibiendo, sin embargo, pensiones de vejez, contributivas o
no contributivas, que no se consideraron en este ejercicio por no estar dirigidas especificamente a hogares con nifios, nifias y adolescentes. Cabe
destacar que lainformacion aqui presentada solo refleja la cobertura de las prestaciones y no su suficiencia, paralo que se necesitan otros analisis.



Grafico2  América Latina (16 paises): distribucion de hogares con nifios, nifias y adolescentes y con jefe o jefa de hogar,
0 su conyuge, en etapa activa, seglin acceso a la proteccién social, alrededor de 2018
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los
respectivos paises.
2 Para la cobertura no contributiva, los microdatos de la encuesta registran la recepcion de las ayudas monetarias del gobierno sin identificar los
programas especificos.
® Promedio ponderado. No se incluyen datos de Guatemala ni de Venezuela (Republica Bolivariana de). Los datos de Nicaragua corresponden a 2014,
los de Panamé a 2016, y los de la Argentina y Chile a 2017.

2. Panoramica de las medidas implementadas por los paises con foco
en las familias con ninos, ninhas y adolescentes

®m Desde el inicio de la pandemia, los gobiernos latinoamericanos y caribefos comenzaron a
implementar medidas para mitigar los efectos de la crisis sobre la caida de los ingresos y el
deterioro de las condiciones de vida. Estas medidas son muy importantes para las familias con
ninos, ninas y adolescentes si se considera su mayor vulnerabilidad ante la crisis.

®m Buena parte de las medidas desplegadas en este tiempo —que la CEPAL clasifica en cinco
grupos: transferencias monetarias, transferencias en especie, suministro de servicios basicos,
proteccién para trabajadores formales y otros apoyos directos a personas y familias (CEPAL,
2020d)— implican la expansion o adaptacion de politicas de proteccion social que ya existian y
tienen un impacto directo o indirecto sobre la poblacion infantil y adolescente®.

®m En primer lugar, los gobiernos han priorizado la garantia de ingresos a las familias en situacion
de mayor vulnerabilidad. Segun lo relevado por la CEPAL, hasta el 10 de julio de 2020 se habian
planteado 199 medidas de proteccién social en 30 paises de América Latina y el Caribe para
brindar apoyo a los hogares, de las cuales 108 medidas estaban vinculadas a transferencias
monetarias en 29 paises (véase el grafico 3)’. Estas transferencias estan orientadas a anticipar
los pagos, reforzar los montos y aumentar la cobertura de familias por parte de los programas
existentes, pero también se han creado nuevos programas gue incorporan a sectores de la
poblaciéon que antes no estaban cubiertos, como los trabajadores informales, cuya situaciéon
ante la pérdida de fuentes laborales se ha vuelto mas vulnerable en esta crisis (CEPAL, 2020d).

® La creacion de transferencias monetarias de emergencia ha sido la modalidad més utilizada para
hacer frente a la crisis y se plantea en forma de bonos o ingresos de emergencia por Unica vez o
por un periodo acotado (CEPAL, 2020d; Rubio y otros, 2020) para atender a la poblacién que no
estd afiliada a la seguridad social (en general, trabajadores informales o independientes) y que
mayoritariamente no ha sido cubierta o no ha cumplido los requisitos para acceder a programas

5 Porsu parte, y en consonancia con su marco de proteccion social, UNICEF clasifica las respuestas de proteccion social ante el COVID-19 en medidas de:
i) asistencia social, que incluyen la adaptacion o creacién de programas de transferencias monetarias o alimentarios, entre otros; ii) acceso a servicios,
como programas de ayuda psicosocial, bonos y subsidios de vivienda, electricidad, gas, agua, Internet y demas; iii) sequridad social, como seguro de
desempleo, adelanto o uso de pensiones, licencias con goce de haberes, entre otras, y iv) mercado laboral, como proteccién al empleo, teletrabajo,
créditos a pequenas y medianas empresas (pymes), entre otras. Véanse méas antecedentes en Rubio y Escaroz(2020b), y Rubio y otros (2020).

7 En el cuadro Al.1 del anexo se detallan los paises que han anunciado e implementado diversas medidas de indole no contributiva para apoyar a
hogares y personas en situaciéon de pobrezay vulnerabilidad.



de transferencias existentes. Estas transferencias han sido heterogéneas, tanto en términos de
duracién como de generosidad, asi como en cuanto a la entrega por hogares o por personas
(CEPAL, 2020d; Rubio y otros, 2020). Entre las iniciativas de este tipo se destacan transferencias
gue fueron anunciadas por Unica vez, como el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) de la Argentina
para trabajadores informales, trabajadoras domésticas y monotributistas de menores ingresos, y
gue posteriormente han sido extendidas®. El Bono Familia en el Estado Plurinacional de Bolivia se
plantea como una transferencia por Unica vez a familias de bajos recursos que tienen hijos en la
educacion primaria y que no pueden acceder a la alimentacién escolar por el cierre de los centros
educativos. A su vez, el Bono Universal, también de este pais, busca llegar con una transferencia
por Unica vez a la poblacién que no se encuentra cubierta por otros bonos establecidos para mitigar
los efectos de la crisis (Rubio y otros, 2020)°. Algunos paises han establecido pagos por periodos
de mayor duracion (los mas frecuentes son los que tienen una duracién de tres meses). Asimismo,
algunas medidas se han extendido por dos meses 0 mas como respuesta a la permanencia y
prolongacion de la pandemia. Por ejemplo, Costa Rica establecié el Bono Proteger, que esta previsto
como una medida por tres meses y tiene como fin mitigar la pérdida de ingreso de los asalariados
gue han perdido el empleo o han visto reducida su jornada laboral, asi como de los cuentapropistas
y trabajadores informales™. Chile, por su parte, incorporé el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE)
y, a partir de la Ley nim. 21.251 del 3 de agosto de 2020, los hogares destinatarios deben integrar
el Registro Social de Hogares para postular a la transferencia, la que consistird de un maximo
de seis aportes™. El Auxilio de Emergencia del Brasil'? y el Programa de apoyo a empleados con
transferencias de efectivo (SET Cash) de Jamaica™ se han extendido y alcanzaran una duracion total
de nueve y cinco meses. El Ingreso Solidario de Colombia, dirigido a los trabajadores informales
gue no estan cubiertos por otros programas (especificamente por Familias en Accién, Jovenes en
Acciodn y el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor “Colombia Mayor”), se extendid hasta
junio de 2021, El beneficio de asistencia provisional para personas vulnerables de San Vicente y
Las Granadinas, por su parte, tendra una duraciéon de nueve meses (de abril a diciembre de 2020)®.

® Varios paises también han reforzado montos o anticipado la entrega de transferencias que ya
estaban vigentes, lo que ha implicado un alivio inmediato a las familias receptoras. Aunque con
menor frecuencia, algunos paises han aumentado la cobertura poblacional de las transferencias
existentes. Tal es el caso de la expansién horizontal que ha anunciado el programa Bolsa Familia
del Brasil, con el fin de incluir a 1,2 millones de familias mas, tomando como base los registros
de solicitantes al beneficio en espera (Rubio y otros, 2020).

B Aunque la puesta en marcha de estas medidas exige una gran inversion y la regién hoy tiene
menos espacio fiscal que hace diez anos (CEPAL, 2020e¢), la inversién realizada por los paises
en las respuestas de proteccién social frente a la pandemia es destacable. En promedio, los
paquetes de medidas fiscales anunciados por los paises hasta el 6 de julio de 2020 equivalen al
3,9% del PIB de América Latina, lo que constituye un esfuerzo considerable, aun cuando en los
paises alcanzan niveles variables de entre el 0,7% y el 10% (CEPAL, 2020a). Especificamente,
el gasto asociado a las medidas de proteccién social anunciadas por los paises para mitigar
el efecto de la crisis en familias en situacién de pobreza o vulnerabilidad durante seis meses
estaria en el entorno de los 67000 millones de ddlares, lo que equivale a un 1,3% del PIB
de 2020 (CEPAL, 2020a)'. Se trata de una cifra que supera con creces el costo anual de los
programas de transferencias condicionadas previo a la crisis, que en América Latina y el Caribe
representaba alrededor del 0,35% del PIB en 2018 (Abramo, Cecchini y Morales, 2019).

i~

El'monto mensual del IFE en la Argentina ronda los 154 dolares por receptor. Ainicios de julio se anuncid su extension para una tercera entrega.
ElBono Universaly el Bono Familia del Estado Plurinacional de Bolivia proporcionan una transferencia de aproximadamente 73 dolares por hogar.
El' monto mensual por receptor del Bono Proteger es de 220 dolares para quienes hayan visto reducida su jornada laboral en méas de un 50% y de
110 ddlares para quienes hayan sufrido una reduccion del 50% o menos (CEPAL, 2020d).

Ensusinicios, el IFE cubria al 60% mas vulnerable de la poblacidon nacional y posteriormente se ampli¢ al 80% segun el Registro Social de Hogares.
Latransferencia del IFE 2.0 se plante6 con montos variables segun el nivel de vulnerabilidad de las familias, su tamafioy el tipo de ingresos con que
cuentan (formales o informales). Por ejemplo, en el caso de una familia de cuatro personas que no tengan ingresos formales e integren un hogar
perteneciente al 80% mas vulnerable del pais, la transferencia alcanzaria los 490 dolares mensuales, con montos decrecientes en los ultimos
dos pagos. Esto se suma al primer pago bajo la primera modalidad del IFE, que tenia un menor alcance poblacional y cuyo monto era menor.

Esta transferencia estéa dirigida a la poblacion independiente, que no cuentan con un trabajo formal ni ingresos fijos durante la crisis sanitaria. El
monto es de 115 dolares por persona, con un maximo de 230 ddlares (las madres de familias monoparentales reciben este monto). Se estima que
con la transferencia se llegard a 70 millones de personas (desde septiembre hasta diciembre, el monto fue reducido a la mitad).

Este programa supone la transferencia temporal de un dinero en efectivo equivalente a 135 ddlares a personas que perdieron el empleo entre el
10 de marzo y el 30 de junio de 2020 debido al COVID-19.

El programa inicialmente se planted para que durara tres meses (de marzo a mayo), con una primera extension hasta diciembre de 2020.
Actualmente estéa prevista una duracién total de 15 meses (anunciada el pasado 20 de julio). La transferencia equivale a 41 délares mensuales y se
proyecta una cobertura de 3 millones de hogares.

Es una transferencia de aproximadamente 74 dolares mensuales para adultos mayores, personas con discapacidad y la poblacion con una mayor
vulnerabilidad financiera como resultado de la pandemia.

Este gasto incluye las medidas de transferencias monetarias y en especie no contributivas.



Grafico 3 América Latina y el Caribe (30 paises): medidas de proteccion social para la poblacion en situacion
de pobreza y vulnerabilidad anunciadas para enfrentar la pandemia, 13 de marzo a 10 de julio de 2020°
(En cantidad de medidas y distribucion porcentual)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises, Observatorio COVID-19 en
América Latina y el Caribe [en Iinea] https://www.cepal.org/es/temas/covid-19 y Observatorio de Desarrollo Social en América Latina y el Caribe,
“Desarrollo Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe” [en Iinea] https://dds.cepal.org/observatorio/socialcovid19/listamedidas.php.

2 |os paises considerados son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,

Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panam4, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana,
Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela (Repiblica Bolivariana de).

® En segundo lugar, la crisis ha llevado a los gobiernos a crear o reforzar transferencias en especie,
basicamente a través de la entrega de alimentos. Hasta el 11 de abril de 2020, 24 paises habian
establecido la entrega de alimentos en los hogares o a través de dispositivos institucionales,
como centros educativos o comedores (CEPAL, 2020d). En este sentido, son destacables las
medidas implementadas en varios paises para dar continuidad a la distribucion de la alimentacion
escolar pese al cierre temporal de los centros educativos. Hasta julio de 2020, 21 de 33 paises
mantenian programas de alimentacion escolar por diversas vias y la modalidad mas frecuente era
la entrega de cajas de alimentos para preparar en el hogar (13 paises) (CEPAL/UNESCO, 2020;
Rubio y Escaroz, 2020b).

®m En tercer término, la region viene innovando en formas alternativas de proteccion social a través
de medidas para asegurar y facilitar el acceso a servicios basicos (agua, energia, teléfono e
Internet), aplazando los calendarios de pago, proveyendo bonificaciones en el uso y evitando
el corte de los servicios en caso de falta de pago (CEPAL, 2020d). Segun la CEPAL, hasta el
10 de julio de 2020, en 19 paises se habian planteado 27 medidas de esta naturaleza, que se
concentraban principalmente en la reconexion de servicios de agua y electricidad'.

® En cuarto lugar, también se han realizado esfuerzos desde el pilar contributivo para mitigar el
efecto de pérdida total o parcial de ingresos entre los trabajadores formales, lo que incluye
no solo a los asalariados sino también a duenos de micro, pequenas y medianas empresas
(mipymes). Entre las 194 medidas desplegadas en 30 paises hasta el 22 de julio de 2020
se destacan politicas como el aseguramiento de los ingresos ante las ausencias laborales,
las licencias pagas por enfermedad, las prohibiciones de despido, las ausencias laborales
optativas, los subsidios por desempleo y los pagos adelantados de salarios o vacaciones.
La crisis también ha puesto de relieve la importancia de contar con seguros de desempleo
y licencias por enfermedad, asi como con regulaciones laborales minimas que protejan el
empleo y los ingresos laborales de los trabajadores, algo que todavia es una deuda pendiente
en muchos paises de la region. La reglamentacion del teletrabajo también ha sido una medida
destacada para asegurar la continuidad de los sectores en los que es posible el trabajo a
distancia (Rubio y Escaroz, 2020b).

7 Los paises son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia(Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, Panama, Peru, Republica Dominicana, San Vicente y las Granadinas, y el Uruguay. Véase Rubio
y Escaroz(2020b).



3.

Ambitos destacados y desafios de intervencion frente a la pandemia

®m La recomendacion de una necesaria adaptacion de los sistemas de proteccién social ante la

emergencia del COVID-19, planteada recientemente por UNICEF y el Centro Internacional
de Politicas para el Crecimiento Inclusivo (IPC-IG) (Rubio y otros, 2020), ha tomado forma en
distintos dispositivos que aprovechan las herramientas existentes para mejorar coberturas y
fortalecer prestaciones. Las medidas desplegadas hasta el momento no solo constituyen un
esfuerzo claro por mejorar la proteccién provista por los sistemas de proteccién social, sino que
han estado predominantemente orientadas a mitigar los efectos de la crisis en los sectores mas
afectados de la poblacion.

En este contexto de crisis es importante destacar una vez mas el recorrido realizado por
los paises latinoamericanos y caribefos en las Ultimas décadas con los programas de
transferencias condicionadas a familias con nifos y adolescentes. Sin la fortaleza y legitimidad
de la institucionalidad construida, incluidas las capacidades estatales generadas en estos
afos —visible en la existencia, en algunos paises, de registros sociales amplios, confiables y
actualizados, y de modernos sistemas de pago—, dificilmente los paises de la regién hubieran
podido responder a este choque con la rapidez con que lo han hecho.

También es importante destacar el establecimiento de medidas orientadas a los trabajadores
informales como una innovacién de relevancia en los sistemas de proteccion social de la region
(CEPAL, 2020d), que puede contribuir a mitigar los impactos sobre el bienestar de la poblacion
infantil y adolescente que vive en hogares donde los perceptores de ingresos trabajan en
ocupaciones informales.

Con este panorama, aun existe margen para fortalecer algunas de las medidas establecidas
y, al mismo tiempo, desplegar otras acciones orientadas a la proteccion de la infancia y la
adolescencia, en especial de quienes se encuentran en situacion de pobreza y vulnerabilidad. En
linea con lo ya avanzado por algunos paises, es necesario suspender temporalmente el control
de condicionalidades en los programas de transferencias, previendo que incluso en un escenario
de salida del confinamiento es posible que por un periodo no estén dadas las condiciones
para cumplirlas. En una revision realizada hasta junio de 2020 se encontré que algunos paises
suspendieron el control de condicionalidades en el contexto de la pandemia. Por ejemplo, el
programa Bolsa Familia del Brasil ha suspendido el control de las condicionalidades tanto de
educacion como de salud, y ha liberado beneficios que de otra forma quedarian suspendidos por
incumplimiento de condicionalidades, aunque mantendria el control para mujeres embarazadas
(Ministerio de Ciudadania, 2020). En Colombia, el decreto legislativo nim. 563 del 15 de abril
de 2020 indica la suspension de la verificacion del cumplimiento de las corresponsabilidades
en la entrega de transferencias asociadas al programa Familias en Accion (Ministerio de Salud y
Proteccién Social, 2020). En Costa Rica, el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) anuncié que
en marzo y en abril, el cierre temporal de los centros educativos no llevaria a la suspensién de
las transferencias asociadas a Avancemos y Crecemos (IMAS, 2020). En el caso de Guatemala,
en mayo de 2020 se indicé que el Programa Bono Social del Ministerio de Desarrollo Social
estd entregando las transferencias de manera no condicionada. En la mayoria de los paises,
sin embargo, aunque es esperable que los controles no se estén llevando a cabo, no se han
establecido medidas explicitas de suspension temporal de controles.

Ademads, y tomando como base el recorrido realizado hasta el momento, es necesario seguir
avanzando en opciones de politica y programas que, en un contexto como el actual, atiendan
de modo especifico las necesidades y vulnerabilidades de los nifos, las ninas, las y los
adolescentes y sus familias (Rubio y otros, 2020). Asi, por ejemplo, urge proveer respuestas
diferenciadas adicionales a familias monoparentales con nifos, nifas y adolescentes, a familias
lideradas por jévenes y a ninos, ninas y adolescentes con discapacidad o de familias migrantes,
que enfrentaran especiales dificultades durante el periodo de crisis y recuperacion. También es
clave fortalecer —como algunos paises ya lo vienen haciendo— los servicios de apoyo familiar
y psicosocial, que son centrales para atender los efectos de la crisis en el estrés psicosocial,
asi como para contener y dar respuesta a situaciones de maltrato fisico y emocional, que
afectan con especial dureza a las mujeres, asi como a los nifos, nifas y adolescentes (Rubio y
otros, 2020), velando por el acceso a los servicios de proteccién especial.



m Enestalinea, es necesario vincular las acciones de los sistemas de proteccién social con acciones
asociadas a la politica sectorial, en particular de salud, seguridad alimentaria y educacién, asi como
de proteccion especial, para robustecer el apoyo coordinado a la poblacion infantil y adolescente,
y la temprana prevencion e identificacion de situaciones de vulneracion de sus derechos, en
especial en el caso de quienes se encuentran en situacion de pobreza o mayor vulnerabilidad.
Esto es especialmente relevante frente a posibles incrementos del abandono escolar tras el
prolongado cierre de las escuelas producto de la pandemia y las estrategias que puedan adoptar
los hogares ante la marcada contraccion de sus ingresos laborales, incluido el trabajo infantil, asi
como ante un eventual incremento de la malnutricion infantil, entre otros efectos.

Propuestas para la proteccion social de familias con ninos, ninas

y adolescentes en la region frente al impacto de la pandemia

m Si bien la crisis producida por la pandemia ha puesto de relieve los déficits de los sistemas
de proteccion social latinoamericanos y caribenos, es indudable que, al mismo tiempo, ha
demostrado que los Gobiernos de la regién tienen una capacidad importante para responder
rapidamente a un choque de esta naturaleza desde la proteccion social. Esto ofrece una
oportunidad para reflexionar sobre posibles alternativas de politicas para el corto plazo, asi como
sobre aquellas que busquen resguardar el bienestar de la infancia y su desarrollo a través de una
agenda de politicas para el mediano y largo plazo, de caracter integral e inclusivo.

1. Elingreso basico de emergencia y los hogares con ninos, ninas
y adolescentes

m Los graves efectos sociales y econdémicos del COVID-19 obligan a los Estados a generar
respuestas rapidas para sostener en los hogares un nivel de ingresos y consumo que permita
proteger a la niNez y asi evitar los graves impactos de la crisis en su desarrollo. Si bien las
respuestas implementadas por los paises han sido muy relevantes, es previsible que los
efectos més agudos de la pandemia se mantengan por un tiempo mayor al que algunas de las
medidas contemplan.

m En ese marco, el Secretario General de las Naciones Unidas ha sefnalado la posibilidad de
que los gobiernos exploren mecanismos para implementar ingresos bdasicos de emergencia a
todas las personas que se encuentren en situacion de pobreza (Naciones Unidas, 2020). Esta
medida permitiria resguardar un nivel de consumo bésico en los hogares, conteniendo asi el
impacto de la crisis, y se podria expresar en el equivalente a una linea nacional de pobreza. Si
se estableciera por seis meses, esta transferencia representaria un gasto promedio regional
adicional del PIB del 2,0%, si se considera lo que los paises ya invierten de manera regular en
programas de transferencias condicionadas y pensiones sociales, asi como los programas que
se han implementado durante la emergencia. A su vez, una extensiéon de 12 meses implicaria
un gasto adicional del 5,2% del PIB (CEPAL, 2020a)®.

®m En atencién a la mayor incidencia de la pobreza entre nifos, nihas y adolescentes en la region,
y a las consecuencias que el deterioro de su bienestar puede tener en su desarrollo integral, es
posible evaluar cudl seria el costo adicional de una transferencia de esta naturaleza si el ingreso
basico de emergencia se enfocara en la ninez. En el grafico 4 se presentan los resultados de un
ejercicio que evalua el costo fiscal adicional de un ingreso basico de emergencia enfocado en la
ninez, con diferentes horizontes temporales.

m Se estima el costo de una transferencia por 3, 6y 12 meses a ninos y ninas de entre 0y 4 anos (es
decir, en edad preescolar) y a todos los nifos, ninas y adolescentes de 0 a 17 anos en situacién de
pobreza, por un equivalente a una linea de pobreza extrema o a una linea de pobreza.

¥ Este gasto prevé el costo de una transferencia monetaria equivalente a una linea de pobreza (143 dolares a precios de 2010) durante 6y 12 meses
para toda la poblacién en situacion de pobreza en 2020, considerando lo que ya se invertia en programas de transferencias condicionadas y
pensiones sociales en la region (equivalente al 0,6% y el 1,3% del PIB por 6y 12 meses)y el gasto de emergencia en medidas de proteccion social
para familias en situacion de pobrezay vulnerabilidad (equivalente al 1,3% del PIB). Véanse mas antecedentes en CEPAL (2020a).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), estimaciones sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG); Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/
bdptc/; Naciones Unidas, World Population Prospects 2019 [base de datos en linea] https://population.un.org/wpp/DataQuery/.

2 Estimaciones basadas en una caida del 9,1% del PIB en 2020 y considerando una poblacion total en situacién de pobreza de 230,9 millones en el
mismo afio. No se toman en cuenta los costos administrativos necesarios para efectuar las transferencias. Los paises incluidos son: Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Pert, Repdblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). Para la estimacion del costo adicional se consideraron las
estimaciones y proyecciones de poblacién de World Population Prospects 2019 y ajustes segun la cobertura de las encuestas de hogares.

® Gasto en programas de transferencias condicionadas en 16 paises de América Latina en 2018 como porcentaje del PIB de ese afio a precios
corrientes en délares, a partir de la informacién de la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva en América Latina y el Caribe
de la CEPAL.

m Para el promedio regional, si se descuenta lo que los paises ya invierten en transferencias
condicionadas, transferir el equivalente a una linea de pobreza extrema a la poblacién de 0 a
4 anos en situacion de pobreza como porcentaje del PIB implicaria una inversion adicional de
apenas el 0,01 % si fuera por tres meses, del 0,03% por seis meses y del 0,06% si fuera por un
ano. Sila transferencia llegara a la linea de pobreza, la inversion adicional representaria el 0,13%,
el 0,27% vy hasta el 0,53% por 3, 6 0 12 meses, respectivamente. En el caso de la poblacion
de entre 0 y 17 anos en situacion de pobreza, transferir el equivalente a una linea de pobreza
extrema supondria una inversion adicional del 0,29% del PIB si fuera por tres meses, del 0,57 %
si fuera por seis meses y del 1,14% si fuera por un ano. Por otra parte, el costo adicional de
transferir el equivalente a una linea de pobreza seria del 0,71% del PIB si fuera por tres meses,
del 1,41% si fuera por seis meses y del 2,82% si fuera por un ano (véase el grafico 4).

m El grafico 5 presenta el esfuerzo fiscal que se necesita para transferir una linea de pobreza a
ninos, ninas y adolescentes de entre 0y 17 anos en situacién de pobreza durante seis meses.
Esto varia de un pais a otro y se estrecha al considerar lo que los paises ya estan ejecutando en
materia de programas de transferencias condicionadas en un periodo similar. El gasto adicional
estimado para financiar una medida de este tipo oscila entre el 0,28% del PIB en Chile y el
6,19% del PIB en Honduras'™. Si la transferencia fuera equivalente a una linea de pobreza
extrema, este gasto adicional representaria entre el 0,06% en Chile y el 3,04% en Nicaragua
(véase el gréfico 6).

'9 Enlos graficos 5y 6 no se incluye al Uruguay pues, dado el nivel de la inversion que este pais realiza en los programas de transferencias monetarias
y los bajos niveles de pobreza, no seria necesario realizar inversiones adicionales para implementar esta medida.
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Grafico5 América Latina (18 paises): estimacion del costo adicional de una transferencia monetaria equivalente
a una linea de pobreza por seis meses para enfrentar el impacto de la pandemia de COVID-19,
poblacion de 0 a 17 afios en situacion de pobreza, por paises y promedio regional®®
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), estimaciones sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHQG); Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/
bdptc/; Naciones Unidas, World Population Prospects 2019 [base de datos en linea] https://population.un.org/wpp/DataQuery/.

2 Promedio ponderado de 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,

Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Repdblica Bolivariana de).

b Estimaciones basadas en una caida del 9,1% del PIB en 2020 y considerando una poblacién total en situacion de pobreza de 230,9 millones en el mismo
afio. Para la estimacion del costo adicional se consideraron las estimaciones y proyecciones de poblacion de World Population Prospects 2019 y ajustes
segun cobertura de las encuestas de hogares. No se toman en cuenta los costos administrativos necesarios para efectuar las transferencias.

¢ [asto en programas de transferencias condicionadas en 2018 como porcentaje del PIB de ese afio a precios corrientes en délares, a partir de la
informacién de la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL. EI promedio para

América Latina considera el agregado regional para 16 paises.

Grafico 6 = América Latina (18 paises): estimacion del costo adicional de una transferencia monetaria equivalente
a una linea de pobreza extrema por seis meses para enfrentar el impacto de la pandemia de COVID-19,

poblacion de 0 a 17 afios en situacion de pobreza, por paises y promedio regional®®

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), estimaciones sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG); Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/
bdptc/; Naciones Unidas, World Population Prospects 2019 [base de datos en linea] https://population.un.org/wpp/DataQuery/.

2 Promedio ponderado de 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,

Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

b Estimaciones basadas en una caida del 9,1% del PIB en 2020 y considerando una poblacion total en situacion de pobreza de 230,9 millones en el mismo
afo. Para la estimacion del costo adicional se consideraron las estimaciones y proyecciones de poblacién de World Population Prospects 2019 y ajustes
segun cobertura de las encuestas de hogares. No se toman en cuenta los costos administrativos necesarios para efectuar las transferencias.

¢ Gasto en programas de transferencias condicionadas en 2018 como porcentaje del PIB de ese afio a precios corrientes en délares, a partir de la
informacién de la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL. El promedio para

América Latina considera el agregado regional para 16 paises.



2. Respuestas de mediano y largo plazo en materia de proteccion social
para resguardar el bienestar de ninos, ninas y adolescentes

m Pese a los avances de las Ultimas décadas, los sistemas de proteccidn social aun enfrentan
retos para cubrir a ninos, ninas y adolescentes y sus familias en América Latina y el Caribe. La
crisis producida por la pandemia reafirma la necesidad de continuar fortaleciendo la inversién en
estas politicas a partir de la incorporacion de una perspectiva universal y sensible a la nifiez y la
adolescencia en los sistemas de proteccién social de la region (CEPAL, 2020c; Rubio y otros, 2020).

m El fortalecimiento de las transferencias monetarias a familias con hijos y la garantia de un nivel
de ingresos fundamental para el consumo deben ser prioridad en la agenda de la proteccion
social de los préximos anos. Estas se consideran medidas clave para resguardar el bienestar
de esta poblacion, tanto en un contexto de respuesta de emergencia como en un horizonte de
recuperacion y desarrollo que permita, no solo no comprometer el desarrollo integral de sus
capacidades, sino promoverlo, ademas de apoyar la reactivaciéon y los efectos multiplicadores en
la economia. Mas alld de los apoyos de emergencia, es necesario consolidar las transferencias
monetarias para la ninez de manera mas amplia y permanente, en virtud de los extendidos
niveles de vulnerabilidad que enfrentan los hogares en situacién de pobreza y pobreza extrema,
y también las familias de los sectores de ingresos bajos no pobres y de ingresos medios-
bajos (CEPAL, 2019 y 2020d). Esto podria concretarse mediante una transferencia universal
para la ninez que llegue a todas las familias con ninos y adolescentes. Dados los efectos de la
crisis sanitaria, econdmica y social en esta poblacion y sus familias como consecuencia de la
pandemia, pensar en una transferencia de esta naturaleza en el mediano plazo no es imposible.
Como ha senalado el Secretario General de las Naciones Unidas, ante la creciente incidencia de
la pobreza en la infancia, podria contemplarse una transferencia universal por nifo y nina como
paso hacia una politica permanente de ingreso basico universal, bajo una nueva orientacién del
modelo de desarrollo durante la recuperacion (Naciones Unidas, 2020).

®m A nivel regional, transferir una linea de pobreza extrema o una linea de pobreza a todos los
ninos y ninas de 0 a 4 anos implicaria un gasto adicional de entre un 0,41% y un 1,31% del
PIB (véase el grafico 7). En tanto, establecer una transferencia universal para la poblacion
de 0 a 17 anos implicaria un gasto adicional de entre el 2,49% v el 5,75% del PIB, dependiendo
de si se transfiere una linea de pobreza extrema o una linea de pobreza. Un anélisis mas detallado
del costo de una transferencia universal para la poblacion de 0 a 4 anos muestra que el esfuerzo
fiscal adicional necesario para su financiamiento seria inferior al 1% del PIB en seis de los paises
o bordearia esa cifra (véase el gréafico 8). El porcentaje més bajo seria el del Uruguay (un 0,39%
del PIB), en tanto que en Honduras y Nicaragua podria llegar a significar alrededor del 5% del PIB.

m Tanto la CEPAL como UNICEF vienen planteando desde hace tiempo la importancia de avanzar
en la consolidacién de la garantia de un nivel de ingresos basico para lograr una proteccién social
inclusiva. Enlos documentos presentados en sus periodos de sesiones, asicomoen laConferencia
Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, la CEPAL (2010, 2017 y 2018a)
ha analizado los costos y beneficios de la universalizacion de las transferencias monetarias no
contributivas del Estado y ha examinado la pertinencia y viabilidad de la propuesta del ingreso
basico?. A su vez, la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo propone “avanzar en la
consolidacion de la garantia de un nivel de ingresos basico para todas las personas, priorizando
a las personas en situacion de pobreza y extrema pobreza” (CEPAL, 2020c, pag. 32), incluida
la evaluacion de “la conveniencia vy la factibilidad de incorporar de manera gradual y progresiva
una transferencia universal para la infancia y el ingreso béasico de ciudadania” (CEPAL, 2020c,
pag. 32), junto con el aseguramiento de que las prestaciones de los sistemas de proteccién
social incorporen una perspectiva sensible a la ninez. Mas recientemente, en relacién con los
debates que se han abierto a causa de la pandemia de COVID-19 y el necesario fortalecimiento
del Estado de bienestar, la CEPAL (2020d, pag. 15) ha propuesto “avanzar hacia un ingreso
béasico universal que se debe implementar gradualmente en un periodo definido de acuerdo con
la situacién de cada pais”

%% Elingreso basico universal puede ser entendido como un pago universal, regular e incondicional del Estado a la ciudadania, bajo diversos enfoques
y modalidades. Véanse méas detalles en CEPAL (2017 y 2018a).
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Grafico7 = América Latina (18 paises): estimacion del costo anual adicional de una transferencia monetaria universal
equivalente a una linea de pobreza y una linea de pobreza extrema, poblacion de 0 a 4 afios y de 0 a 17 afos?
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), estimaciones sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHQG); Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/
bdptc/; Naciones Unidas, World Population Prospects 2019 [base de datos en linea] https://population.un.org/wpp/DataQuery/.

2 Estimaciones basadas en una caida del 9,1% del PIB en 2020 y considerando una poblacion total en situacion de pobreza de 230,9 millones en
el mismo afio. Los pafses incluidos son: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Pert, Repdblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). Para la
estimacién del costo adicional, se consideraron las estimaciones y proyecciones de poblacién de World Population Prospects 2019 y ajustes segln
cobertura de las encuestas de hogares. No se toman en cuenta los costos administrativos necesarios para efectuar las transferencias.

b Gasto en programas de transferencias condicionadas en 16 paises de América Latina en 2018 como porcentaje del PIB de ese afio a precios corrientes
en délares, a partir de la informacién de la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL.

Graficod América Latina (18 paises): estimacion del costo anual adicional de una transferencia monetaria universal
equivalente a una linea de pobreza para la poblacion de 0 a 4 afios, por paises y promedio regional?®
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), estimaciones sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG); Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/
bdptc/; Naciones Unidas, World Population Prospects 2019 [base de datos en linea] https://population.un.org/wpp/DataQuery/.

2 Promedio ponderado de 18 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,

Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Repdblica Bolivariana de).
® Estimaciones basadas en una caida del 9,1% del PIB en 2020 y considerando una poblacion total en situacion de pobreza de 230,9 millones en el
mismo afio. No se toman en cuenta los costos administrativos necesarios para efectuar las transferencias. Para la estimacién del costo adicional, se
consideraron las estimaciones y proyecciones de poblacién de World Population Prospects 2019y ajustes segun cobertura de las encuestas de hogares.
¢ Gasto en programas de transferencias condicionadas en 2018 como porcentaje del PIB de ese afio a precios corrientes en délares, a partir de la
informacidn de la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL. El promedio para

América Latina considera el agregado regional para 16 paises.



®m Por su parte, UNICEF ha planteado la importancia de avanzar hacia la universalizacion de la

proteccién social para la infancia y la adolescencia, y considera que una transferencia monetaria
universal para la ninez es un mecanismo que puede contribuir al logro de este objetivo, bajo
ciertas condiciones (OIT/UNICEF, 2019; ODI/UNICEF, 2020). Esta consiste en una transferencia
en efectivo universal o cuasiuniversal para la poblacion de nifos, nihas y adolescentes,
incondicional y pagada regularmente. Las transferencias de efectivo a los hogares con hijos
se apartan de este esquema cuando incluyen elementos de focalizacion distintos de la edad
y residencia legal o ciudadania, condicionalidades, o cuando se pagan de manera puntual u
ocasional. Esta transferencia se propone como parte de un “paquete” de beneficios que pueden
incluir el acceso a otros servicios sociales, prestaciones en especie, deducciones fiscales o
subsidios, y que tienen por objeto ayudar a padres y madres con el costo de la crianza de
los hijos para asegurar oportunidades equitativas de desarrollo sin importar las condiciones o
circunstancias del hogar en el que hayan nacido. De ahi la importancia de su caracter universal.

En el contexto del COVID-19, en que la urgencia de una respuesta oportuna llevé a los Gobiernos
de la region a crear diversos programas de emergencia, tanto la CEPAL (2020d) como Rubio y
otros (2020) han destacado la inédita extensién de la cobertura de la proteccion social resultante
y han recomendado desde el inicio de la pandemia la necesaria reflexion sobre la universalidad
en estas transferencias. La pandemia ha evidenciado que la cobertura de la proteccién social
es incompleta y debe ampliarse y adaptarse a situaciones de emergencia utilizando los
mecanismos de registro existentes, que en general fueron pensados para personas en situaciéon
de pobreza, pero que no alcanzan a cubrir los amplios segmentos de la poblacién afectada por
la pandemia. Frente a la debilidad de los mecanismos operacionales para poder llegar rapido
y con suficiencia a otorgar, en virtud de los programas existentes, una proteccion béasica a la
poblacion afectada por el COVID-19, la universalizacion de estas transferencias es una medida
pragmatica que responde al imperativo del Estado de satisfacer las necesidades bésicas de la
poblacion cuyos medios de vida han sido afectados por las medidas de contencién a corto plazo.
Ahora bien, pasada la respuesta inicial, Rubio y otros (2020) reconocen que esta respuesta
innovadora, histérica y sin precedentes constituye un importante avance hacia la integralidad
y universalizacién de los sistemas de proteccién social, y a su adaptabilidad a situaciones de
emergencia, que coexiste con los programas regulares orientados a distintas poblaciones y
con distintos mecanismos de seleccion y focalizaciéon. La necesaria reflexién acerca de como
transitar desde la respuesta inicial —en que los programas de transferencias coexisten con
transferencias de emergencia temporales y de amplia cobertura— hacia un futuro escenario
de reactivacion que, sin duplicar programas, provea la cobertura que se necesita en un nuevo
escenario de mayor pobreza y vulnerabilidad, y represente un avance hacia mejores sistemas
de proteccién social sobre la base de lo avanzado en la pandemia, pone a la universalidad en el
centro del debate. Esta propuesta seria, sin duda, una retérica, en ausencia de escenarios de
modernizacién de la politica social regional, basados en la identificacion de los espacios fiscales
nacionales, ya sea a través de la racionalizacién del gasto o de medidas que apuntalen los
ingresos fiscales con vistas a un financiamiento solidario de la proteccién social.

El salto de pasar a transferencias universales presenta una oportunidad, y también un desafio,
en cuanto al necesario fortalecimiento de los sistemas de informacién social y registros de
destinatarios en la regién, de manera de alcanzar los niveles de cobertura necesarios. También
demanda un enorme esfuerzo fiscal. Sin perjuicio de que el camino que los paises puedan
recorrer sea diverso, ademas de gradual, y de que los marcos temporales también varien
en virtud de la situacién de cada pals, el avance progresivo hacia un ingreso basico universal
(CEPAL, 2020c) que cubra a toda la poblacion es central para que los paises de la regién puedan
empezar a superar la l6gica dual que hoy protege con prestaciones de distinta naturaleza, calidad
y suficiencia a diversas poblaciones de nifos, nifas y adolescentes. Una transferencia universal
e incondicional para la infancia también cobra méas sentido en momentos en que es necesario
repensar las condicionalidades asociadas a los programas de transferencias monetarias, su
viabilidad y funcionamiento, teniendo como principal foco la realizacién de los derechos de
ninos, ninas y adolescentes.

El fortalecimiento de las transferencias no contributivas no debe invisibilizar la importancia
de continuar impulsando una perspectiva integral de la proteccién social, con sus diversos
componentes y funciones, incluidos los mecanismos tendientes a garantizar el acceso a
servicios basicos, a politicas de cuidado vy al trabajo decente. Esto es particularmente relevante
para garantizar el pleno ejercicio de los derechos de ninos, nifas y adolescentes, y el abordaje
de las desigualdades que les afectan. En este contexto, es posible identificar una agenda de
politicas que incluye diversas intervenciones adicionales.

En primer lugar, es clave continuar reforzando el componente contributivo de los sistemas
de proteccion social y, a través de ellos, protegiendo en forma especifica a las familias con
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ninos, ninas y adolescentes, fortaleciendo la capacidad de respuesta para crisis venideras. Esto
implica seguir avanzando en el establecimiento de medidas béasicas de proteccién que hoy son
minoritarias en la regiéon, como el seguro de desempleo v las licencias parentales. En relacién a
estas Ultimas, la regién debe abrirse a la posibilidad de establecer permisos parentales exclusivos
para los padres a fin de fomentar su participacién en el cuidado (IPC-IG/UNICEF, 2020).

En segundo lugar, en un horizonte de sistemas universales e integrales de proteccién social, es
clave fortalecer las sinergias entre una politica de transferencias y el acceso a servicios basicos,
tanto los referidos a la vivienda (agua, saneamiento, electricidad, Internet) como servicios sociales
(educacion, salud, proteccion de la infancia y servicios de cuidado). En el contexto actual, urge
visibilizar y abordar las brechas en el acceso a prestaciones clave. También debe tenerse presente
que los aumentos rapidos en la cobertura exigen a los servicios en términos de calidad vy, si no
son acompasados, terminan por generar servicios estratificados e incluso segregados. El desafio
de la calidad en los servicios exige ahondar en estos procesos de estratificacion para corregir
desigualdades que hoy dan lugar a brechas de acceso, cobertura, calidad y resultados (Rossel,
Filgueira y Rico, 2015), lo que también ha tenido implicancias en la capacidad de respuesta frente
a la pandemia. Asimismo, serd necesario reforzar acciones coordinadas en materia de salud,
educacién y seguridad alimentaria para hacer frente a los impactos que la crisis puede tener en
la malnutricion infantil. En este sentido, se ha destacado la importancia de reforzar los programas
de alimentacion escolar para garantizar la alimentacion de ninos, ninas y adolescentes durante
la crisis sanitaria (CEPAL/FAQ, 2020), ademas de implementar un bono contra el hambre para la
poblacién en situacion de extrema pobreza (CEPAL/FAO, 2020; Naciones Unidas, 2020). La CEPAL
ha estimado que este bono, equivalente al 70% de una linea regional de pobreza extrema,
significarfa un 0,52% del PIB regional (CEPAL, 2020a). Ademas, debe considerarse que los
servicios de cuidado y los centros educativos pueden cumplir una funcién central en la articulacion
con los mecanismos de protecciéon especial y los programas de salud mental, de importancia
medular frente a los impactos que la pandemia puede ocasionar en ninos, ninas y adolescentes.

En tercer lugar, las politicas que operan sobre la corresponsabilidad de los cuidados, tanto a
través de las licencias laborales como de los servicios de cuidado y desarrollo infantil temprano,
deben convertirse en un objetivo estratégico para el logro de la igualdad en la regiéon. Pese a que
muchos paises han logrado avances en este plano, incluso antes del COVID-19, la regién tenia
pendiente el fortalecimiento de los sistemas de cuidado y las politicas de apoyo a las familias.
Por ejemplo, en IPC-IG/UNICEF (2020) se sefala que solo cinco paises de la region alcanzan
las 18 semanas de licencia de maternidad recomendadas por la Recomendaciéon sobre la
Proteccion de la Maternidad, 2000 (nim. 191) de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
para garantizar el nivel basico de proteccion de la maternidad. Las licencias de paternidad,
cuando existen, no superan los cinco dias en la mayoria de los casos, y los permisos parentales
remunerados son poco comunes. Pero esto va mas alla, ya que en la region, los trabajadores del
sector informal y sus familias por lo general no acceden a estas politicas de apoyo familiar que,
en épocas del COVID-19, son una via adicional de proteccién social y se vuelven esenciales en
un momento de grave crisis en los sistemas de cuidado. Cabe recordar que la tarea de cuidado
recae sobre todo en la mujer, lo que profundiza las desigualdades de género preexistentes e
incluso pone en riesgo su salida del mercado laboral por razones de cuidado.

En cuarto lugar, aunque es necesario invertir en todas las etapas de la ninez y la adolescencia, el
desarrollo de intervenciones en la primera infancia debe constituir una prioridad. Es fundamental
seguir avanzando en el fortalecimiento de las intervenciones en el embarazo y los primeros meses
y anos de vida, asi como en politicas de “acogida” al recién nacido (Rossel, Filgueira y Rico, 2015).

En quinto lugar, hoy més que nunca es necesario desplegar politicas sensibles a las desigualdades
y a las diferencias, tendientes a la universalizacién de los derechos (CEPAL, 2016). Es preciso
renovar la apuesta para mejorar el acceso duradero a oportunidades para las familias con
ninos, ninas y adolescentes, poniendo como centro el desarrollo de habilidades y el acceso
a politicas alineadas con un Estado de bienestar. La priorizacion de estos sectores implica
reforzar la inversion orientada a potenciar las oportunidades para familias migrantes, indigenas,
afrodescendientes y personas con discapacidad.



D. Reflexiones finales

B |a pandemia esté produciendo impactos negativos profundos en las economias y sociedades
latinoamericanas y caribenas. Es esperable que en este proceso, la infancia y la adolescencia,
que siempre han estado sobrerrepresentadas en la pobreza y la extrema pobreza en la region,
se vean especialmente afectadas. Esto exige una atencion urgente y prioritaria por parte de los
paises para evitar una nueva década perdida en la regién y que su bienestar se considere de
manera medular en el nuevo contrato social que se consolide en el periodo de recuperacion.

® La contracciéon econdmica esperada para 2020 es la peor de la historia reciente en la regiéon
(CEPAL, 2020e). En este contexto de crisis, y frente a los impactos previstos, es crucial avanzar
en acuerdos de amplio espectro que permitan resguardar el desarrollo integral de nifios, nifas
y adolescentes. El fortalecimiento de sistemas universales de proteccién social sensibles a los
derechos de la infancia cobra una importancia estratégica en esta agenda para hacer realidad
una region que apueste por la igualdad y los derechos de los ninos, las ninas y los adolescentes.
Esto exige poner en marcha intervenciones prioritarias frente a la crisis, en que sea prioritario
proteger los ingresos de los hogares con ninos, ninas y adolescentes, posibilitando su acceso
a bienes bésicos. En el mediano y largo plazo, establecer una garantia de ingresos seguira
siendo una apuesta clave para su bienestar, junto con los mecanismos que aseguren su acceso
a servicios basicos y sociales de calidad, y la expansién de la cobertura de las prestaciones
asociadas a la seguridad social, con atencién a las diversas expresiones de la desigualdad.

m Para llevar adelante estas acciones sera preciso resguardar la inversion en proteccion social
para ninos, ninas, adolescentes y sus familias, y apostar por su fortalecimiento en el periodo de
recuperacion. Tomar como referencia los aprendizajes que dejaron las crisis pasadas, en particular
la de los anos ochenta y la Ultima registrada en 2008, es clave para evitar efectos sociales
devastadores. Las medidas anticiclicas articuladas por los Gobiernos de la region ante la crisis de
2008 permitieron, junto con el desarrollo de politicas de mercado laboral y de proteccion social,
mitigar sus efectos sobre los ingresos y sentar las bases para una recuperacion rapida. Ademas,
la ultima crisis fue clave para generar avances institucionales, con el establecimiento de nuevas
politicas largamente postergadas que permitieron proteger a sectores de la poblacion antes
desprotegidos y, al mismo tiempo, promover el empleo y la formalizacion laboral (OIT/Banco
Mundial, 2013). En cambio, la crisis de la deuda de los anos ochenta y el ajuste estructural de la
época se tradujeron en incrementos significativos de los niveles de pobreza, con consecuencias
negativas muy profundas en el bienestar de la nifiez (Cornia, Jolly y Stewart, 1987). La region
demord 25 anos en retornar a los niveles de pobreza previos a dicha crisis (CEPAL, 2020d).

B La consolidaciéon de sistemas universales de proteccion social sensibles a los derechos de la
ninez, que incluyan una garantia de ingresos para la infancia, es una apuesta fundamental para
una regién que no puede arriesgar su bienestar ni exponerlo a nuevos embates sin contar con
respuestas pertinentes y oportunas. Por esta razén, es fundamental resguardar niveles adecuados
de gasto social, reforzando aun mas la inversion en la infancia y la adolescencia en este momento
de crisis y en el horizonte del avance hacia la construccién de Estados de bienestar.
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