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Resumen

Enunescenario de altos niveles de pobreza, los programas de transferencias
no contributivas ganaron terreno en la agenda de politicas de proteccion social en
Ameérica Latina y el Caribe, evidenciandose un aumento sostenido de este tipo de
iniciativas a finales del siglo XX. Si bien estas politicas poseen un objetivo concreto
en la reduccion de la pobreza a corto y largo plazo, existe un nexo con el desafio
de promover la formalizacion del empleo en la region, vinculando la transferencia
con la capacidad de generar capital humano y politicas activas de mercado de
trabajo. De hecho, algunos programas mantienen relacién directa -o indirecta-
con los procesos de formalizacion. Entre los instrumentos de transferencias no
contributivas que se vinculan con politicas de formalizacién destacan el Bono al
Trabajo de la Mujer, el Subsidio al Empleo Joven y el Ingreso Minimo Garantizado
en Chile, las Asignaciones Familiares (AFAM y AFAM-PE) y la Tarjeta Uruguay Social
en Uruguay, y los programas Tekopora, Tenondera y Abrazo en Paraguay.

Por su parte, la crisis sanitaria y socio-econémica de la COVID-19 provocé
fuertes contracciones en las tasas de participacion y ocupacién laboral. En
respuesta a la crisis, los gobiernos de la regién desarrollaron prestaciones no

1. Este informe se nutre de insumos provistos por Fidel Bennet, Marcelo Castillo, Isabel Contrucci,
Roxana Maurizio y Verénica Serafini. Los autores agradecen los comentarios de Claudina Zavattieroy
Sara Castro de Hallgren. Los errores son de responsabilidad de los autores.
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es una de las preocupaciones de la Organizacién Internacional del Trabajo. Sin embargo, no hay
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contributivas que permitieron la expansiéon de la proteccién social a sectores no
cubiertos previamente, entre ellos, trabajadores informales.

En funciéon de las evidencias de cada uno de estos programas y el desafio
conjunto de proteccién frente a la pobreza y promocion de la formalidad en el
empleo,esteinforme destacalossiguiente aprendizajes paravincularlos programas
de transferencias no contributivas con politicas de formalizacion:

1.

Losprogramasdetransferenciastiendenaaumentarmaslaparticipacion
laboral en hombres que en mujeres, resaltando la necesidad de
incorporar un enfoque de género en el disefio de los programas.

El potencial formalizador de las transferencias dependera del disefio del
programay de la forma de operar en relacién con la oferta programatica
en materia de proteccién social de cada pafs.

Losprogramasquevinculanlatransferenciaconprogramasdeformacion,
nivelacion de estudios y generacion indirecta de empleo tienden a
lograr resultados positivos en el mercado laboral, al proporcionar
oportunidades que mejoran las probabilidades de encontrar un empleo
formal.

El transito a la formalidad depende en gran parte de factores externos
y estructurales, mientras que el disefio propio del programa pareciera
adquirir una relevancia de sequndo orden. En el caso de Tekopora se ha
evidenciado un efecto formalizador no necesariamente en los grupos
mas vulnerables, lo que entrega luces sobre los multiples y distintos
efectos que tienen las transferencias monetarias en diferentes grupos
de la poblacion.

Palabras clave: Paraguay, Chile, Uruguay, sequridad social, proteccién social,
transferencias no contributivas, formalizacién, COVID-19

Cédigos JEL: N36, H55, J46
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Cash transfers and their role in employment formalization:
Experiences and lessons for Paraguay from the Southern
Cone

Guillermo Montt ®
Camila Schmidlin ®
Valentina Jorquera’

Abstract

In a context of high poverty rates, cash transfers were adopted in Latin
America and the Caribbean by the end of the XX century. Though these policies had
a concrete short- and long-term poverty-reduction objective, there is a link with
the challenge of promoting employment formalization in the region, by connecting
transfers to human capital development and active labour market policies. In fact,
some programmes establish a direct -or indirect- relationship with formalization
processes. The Bono al Trabajo de la Mujer, Subsidio al Empleo Joven and Ingreso
Minimo Garantizado in Chile, the Asignaciones Familiares (AFAM y AFAM-PE) and
the Tarjeta Uruguay Social in Uruguay, and Tekopora, Tenondera and Abrazo in
Paraguay establish such links with formalization.

The COVID-19 health and socio-economic crisis produced strong contraction
in labour market participation and occupation rates. In response, governments
in the region deployed cash transfers that allowed for the expansion of social
protection, increasing coverage to previously uncovered groups, including informal
workers.

The evidence provided by each of these programmes and the joint challenge
of protecting households against the risk of poverty and promoting employment
formalization, this report highlights a series of lessons in linking cash transfer
programmes to employment formalization policy:

5. Social protection specialist, ILO Office for the Southern Cone of Latin America.
6. Economist, Centro de Microdatos, Economics Department, Universidad de Chile.

7. Sociologist and researcher on social inequality and comparative analysis.
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Cash transfer programmes tend to increase male labour market
participation at a higher rate than women’s, highlighting the need to
adopt a gender focus in the design of these programmes.

Each programme’s potential to promote formalization depends on the
programme’s design and the way it relates to other social protection
programmes, as the formalization potential of one programme (e.g.
programmes targeted to specific vulnerable groups) may be at odds
with other programmes.

Transfers that link to skill development programmes, education
certification programmes and indirect job creation tend to show
positive labour market results, as they offer greater opportunities for
beneficiaries to find formal employment.

The paths to formal employment depend to a large extent on external
factors that escape programme design. The formalizing effect of
programmes like Tekopora does not benefit the most vulnerable groups,
highlighting the multiple and differential effects transfers have on
different population groups.

Key words: Paraguay, Chile, Uruguay, Social security, social protection, cash
transfers, formalization, COVID-19

JEL Codes: N36, H55, J46
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» Introduccién

Desde principios del siglo XX, los sistemas de seguridad social de América
Latina y el Caribe evolucionaron de manera fragmentada y estratificada, dando
origen a la creacién de déficits de cobertura y desigualdades en el alcance y
suficiencia de las prestaciones. Las limitaciones estructurales de la economia en la
regiony laaltainformalidad, han dado paso a un desempeno poco satisfactorio. Aun
asf, en los Ultimos 20 afios, ha habido un periodo de provechosas reformas, dentro
de las cuales destaca el avance en la proteccién social no contributiva, la cual ha
permitido entregar cobertura a grupos de dificil alcance como los trabajadores de
microempresa, trabajadores independientes o trabajadores domésticos (OIT 2017).

El aumento de la proteccién no contributiva para personas en edad de
trabajar se ha realizado principalmente a través de tres tipos de mecanismos:
los programas de transferencias (PT) que pueden estar condicionadas o no al
cumplimiento de ciertas acciones de parte de los beneficiarios, los programas de
inclusién laboral, y las pensiones sociales. La recepcién de estos beneficios no esta
sujeta a la participacion en el mercado laboral formal o de la cotizacién de sequros
sociales, sino que se financian mediante el presupuesto general, con recursos
provenientes de los impuestos, empresas publicas u organismos internacionales,
en el caso de los paises méas pobres (Abramo, Cecchini y Morales 2019). De este
modo, los programas han colaborado en la reduccion de la pobreza, asi como en el
avance de la constitucion de pisos de proteccion social (CEPAL y OIT 2014).

Los PT se expandieron bajo la modalidad de transferencias condicionadas
en la década de 1990 con el objetivo de: a) reducir la pobreza en el corto plazo a
través de la entrega de recursos monetarios o no monetarios, y b) interrumpir la
transmision intergeneracional de la pobreza mediante la acumulacién de capital
humano, a través de la implementacion de programas focalizados en fortalecer las
capacidades de los nifios, nifias y jovenes e incluyendo condicionalidades como, por
ejemplo, la obligatoriedad en la asistencia escolar o el cumplimiento de controles
médicos. De manera complementaria a los programas de transferencias, y dado
gue no todas las personas adultas enfrentan el mercado laboral en las mismas
condiciones, se incorporaron a los PT condicionalidades referidas a politicas
de inclusién laboral -tales como las capacitaciones, nivelacion de estudios,
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intermediacién laboral, entre otras— que apoyarfan y facilitarfan la integracion de
los adultos a empleos de mejor calidad.

Junto con esto, la crisis generada por la COVID-19 obligé al desarrollo y/o
fortalecimiento de diferentes programas que aseguren los ingresos de las personas.
Un grupo particularmente afectado fue el de los trabajadores informales, ya que
por las medidas restrictivas se vieron imposibilitados a sequir funcionando. Frente
a ello, los gobiernos en la regién crearon nuevos programas de transferencias
monetarias, asf como determinaron la extension de aquellos ya existentes. Junto
con esto, existe un riesgo inminente en que la recuperaciéon de la pandemia se
origine en el sector informal, lo que, si bien aporta cierto nivel de ingresos a las
familias, puede tener un efecto «cicatrizy» en los trabajadores. Esto es, que el paso
de un trabajador formal al sector informal afecte su trayectoria laboral y dificulte
su regreso a la formalidad. Lo anterior, generaria una disminucién en la calidad del
trabajo, asf como también un efecto negativo en la cobertura de la sequridad social
y en el acceso alaproteccién social entre personas en edad de trabajar en laregion.
A pesar de las medidas se han disefiado como respuesta a la crisis por la COVID-19
son transitorias, pueden transformarse en una herramienta que permita colaborar
con los procesos de formalizacion. Por lo mismo, la evaluacién de medidas que
permitan contrarrestar este fenémeno se hace fundamental.

En este contexto, el presente informe revisa los programas de transferencias
implementados en la region, con el objetivo de evaluar si es que existe espacio
para que paises que se enfrentan al desafio de formalizar a una parte importante
de su poblacién en edad de trabajar, construyan programas de transferencias
que avancen, simultaneamente, los objetivos de sequridad de ingresos y de
formalizacién. Particularmente, se estudiarad la aplicabilidad de las politicas vy
programas al caso especifico de Paraguay. Esta especificacién se basa en el alto
nivel de informalidad y bajo desarrollo de la seguridad social de ese pafs. En
general, en Paraguay siete de cada diez ocupados son informales (Reinecke et
al. 2020). Lo anterior se traduce en una baja tasa de contribucién al sistema de
seqguridad social, tanto en el sector privado como publico, variando entre el 35y
80 por ciento de los ocupados en cada sector, respectivamente (MTESS 2019).
Lo anterior evidencia carencias transversales en el mercado laboral paraguayo,
que se traducen en una reducida cobertura del sistema contributivo. En este
contexto, el presente documento pretende aportar a la identificacién de falencias
y oportunidades del sistema de sequridad social paraguayo, también aportando
desde otras experiencias en paises del Cono Sur de América Latina. El recuadro 1
entrega un breve contexto socioeconémico del pafs.
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Recuadro 1

Contexto socioeconémico de Paraguay

Una de las caracteristicas de la economfa y el mercado laboral de Paraguay es la
alta incidencia de la informalidad: en el afio 2019, siete de cada diez trabajadores
paraguayos eran informales (Reinecke et al. 2020). Por lo mismo, la formalizacion del
trabajador y de la economia es una prioridad en la agenda de las politicas publicas.

En Paraguay se considera empleo informal a: asalariados publicos y privados
que no aportan al sistema de jubilacién, trabajadores por cuenta propia que no
poseen Registro Unico de Contribuyentes (RUC), empleadores que no poseen RUC,
trabajadores domésticos que trabajan 12 horas semanales o més y no aportan al
sistema de jubilacién, y trabajadores familiares sin remuneracién (Casali et al. 2018).

LLa composicién del empleo informal es, en primera instancia, del empleo asalariado,
y en segunda instancia del cuentapropismo. Como muestra el grafico 1, el 48,2 por
ciento de los informales son asalariados, mientras que los trabajadores por cuenta
propia representan el 38,3 por ciento (Casali et al. 2018). La alta incidencia del empleo
informal en el sector formal es una caracteristica del Paraguay, y se explica, entre
otras, por la debilidad de sus instituciones de fiscalizacién laboral y de seguridad
social (Reinecke et al. 2020).

Los informales reportan ingresos menores que los formales. Como muestra el
grafico 2, en el 2016 los salarios mensuales de los asalariados formales fueron 1,7
veces superiores que los percibidos por los informales, y corresponde a la brecha
mas pequefia entre los grupos de trabajadores formales e informales. En el caso
de los empleadores, registran una brecha intermedia, en la cual los salarios de los
formales triplicaron a los informales. Finalmente, la mayor brecha se reporta en
los cuentapropistas: los formales obtuvieron ingresos 3,4 veces superiores que los
informales.

Gréfico 1.

Participacién por categoria de trabajadores informales en Paraguay,
2016

I Asalariado

I Cuenta Propia

TFNR

I Empleador
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B Gréfico 2.

Ingreso laboral mensual y brecha segun tipo de trabajador, en
Paraguay, 2016
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- Formal - Informal —#— Brecha

Nota: TFNR hace referencia a los trabajadores familiares no remunerados.
Fuente: Elaborados a partir de Casali et al. 2018.

Eldocumento se divide en cuatro capitulos. En el primer capitulo se analizala
evolucién y desarrollo de las transferencias no contributivas en un contexto previo
a la pandemia COVID-19; esto es, la relacion de los programas de transferencias no
contributivas con la construcciéon de pisos minimos de ingresos, los programas de
transferencias para las familias y personas en edad de trabajar existentes antes
de la pandemia, y los principales resultados de los PT. En el segundo capftulo se
describe el efecto de la COVID-19 en los mercados laborales, particularmente en
los trabajadores informales, asi como las medidas que implementaron Argentina,
Brasil, Chile, Uruguay y Paraguay para apoyar los ingresos. En el tercer capitulo
se analiza el desarrollo de los programas de transferencias en Chile, Paraguay y
Uruguay. Finalmente, el Gltimo capitulo presenta consideraciones finales.
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» 1. Evolucién de las transferencias no
contributivas para personas en edad de
trabajar antes de la pandemia

1.1. Los pisos de proteccion social y las transferencias no
contributivas

La Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (nim. 202), de
la OIT entrega una hoja de ruta para que los pafses puedan establecer y mantener
pisos de proteccién social, y Ilevar a cabo estrategias que permitan cerrar las
brechas de cobertura. El objetivo es asegurar que, durante todo el ciclo de vida, las
personas tengan acceso a una atencion de salud esencial y a una seguridad basica
en elingreso.

Segln la Recomendaciéon nim. 202, los pisos de proteccion social son los
siguientes:
1. acceso a la atencién de salud esencial, incluida la atencién de la
maternidad,

2. sequridad basica del ingreso para los nifios, que asegure el acceso a la
alimentacion, la educacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y
Servicios necesarios;

3. seqguridad basica del ingreso para las personas en edad de trabajar
gue no puedan obtener ingresos suficientes, en particular en caso de
enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez; y

4. sequridad basica del ingreso para los adultos mayores.

En paralelo, la Recomendacién sobre la transicién de la economia informal
a la economia formal, 2015 (nGm. 204), ofrece un abanico de oportunidades de
politicas para avanzar en la formalizacion. Respecto a las medidas relacionadas
con la proteccién social, estas pueden agruparse en tres. En primer lugar, la
necesidad de adoptar medidas que permitan subsanar las condiciones de trabajo
insalubres e insequras, y la promocién de la proteccién de la sequridad y salud en el
trabajo de los informales. Ademas, se establece, entre otras, la necesidad de abolir
efectivamente el trabajo infantil y el trabajo forzoso u obligatorio. En segundo
lugar, para el proceso durante la transicion de la informalidad a la formalidad, se
sugiere la elaboracién de mecanismos que permitan extender la sequridad social
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a los trabajadores informales. Estos mecanismos deben considerar la adaptacion
de los procedimientos administrativos, las prestaciones y las cotizaciones,
considerando la capacidad contributiva. En tercer lugar, es necesario que se
evallen las circunstancias y necesidades de las personas ocupadas en la economia
informal y de sus familias. Por lo mismo, se promueve las prestaciones de servicios
de guarderfa y otros servicios de atencién a las personas con el fin de propiciar
la igualdad de género en los ambitos de emprendimiento y de oportunidades de
empleo, asi como de facilitar la transicién a la economia formal.

Enlaregion, desde inicios del siglo XXI se han introducido una gran cantidad
de programas no contributivos, con el objetivo de aumentar la sequridad basica
del ingreso y suplir los déficits de cobertura del sistema contributivo, originados
por la alta informalidad y la baja capacidad contributiva -principalmente causadas
por la amplia proporcion de trabajadores que registran bajos salarios, ademas
de estar sujetos a mayor inestabilidad laboral a lo largo de sus trayectorias de
vida-. En ese sentido, las transferencias no contributivas han permitido ampliar la
cobertura, sin embargo, el importe de estas sigue siendo bastante mas modesto
que las prestaciones contributivas. Muchas de estas prestaciones no contributivas
han estado dirigidas a ofrecer sequridad de ingresos a personas mayores y nifios,
nifias y adolescentes (Bertranou y Casali 2018).

Los programas de transferencias (PT) para personas en edad de trabajar,
en las Ultimas dos décadas han tendido a tomar la forma de transferencias
condicionadas (PTC) a través de la provision de sequridad en el ingreso de
nifos, nifias y adolescentes. En este contexto, las personas en edad de trabajar
son beneficiarias indirectas, en la medida en que son parte de un hogar en el
qgue habitan también nifios, nifias o adolescentes. En su modelo original, los PTC
otorgan recursos monetarios -0 no monetarios- a hogares que se encuentran
viviendo en situacién de pobreza o pobreza extrema, bajo ciertas condiciones
gue permitan mejorar las capacidades humanas -tales como la asistencia escolar
o el cumplimiento de controles de salud preestablecidos- de los nifios, nifias y
adolescentes de la familia. De este modo, los PTC buscan reducir la pobreza en el
corto plazo, a través de la entrega de las transferencias, y en el largo plazo a través
de las mejoras en la salud y educacion de los nifios y nifias de hogares en situacion
de pobreza (Cecchini y Atuesta 2017).

En general, en América Latina la cobertura de la proteccién para la
sequridad en el ingreso en edades de trabajar es baja y limitada. La regién
presenta un porcentaje de cobertura efectiva de proteccion social cercano al 61
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por ciento, siendo Paraguay (24,5 por ciento), Colombia (40,8 por ciento) y Bolivia
(40,8 por ciento) aquellos paises con menor poblacién cubierta (OCDE 2018). En
cuanto a cobertura contributiva de sequridad social, en la regién, el 44,6 por ciento
de la poblaciéon ocupada contaba con algln tipo de cobertura, siendo los pafses
con menor proporcién Bolivia, Honduras, Guatemala y Paraguay. En general, la
cobertura del sistema de proteccién social es extremadamente baja para el caso de
contingencias como enfermedad y desempleo: en Paraguay, el 19,6 por ciento de los
empleados se encontraban asegurados ante la pérdida de ingreso por enfermedad,
y no existian beneficios de transferencias monetarias a los desempleados. Ademas,
cabe destacar que la cobertura de sequridad social en la region presenta un patrén
asimétrico, diferenciandose de acuerdo a variables como edad, género y categoria
ocupacional (OIT 2018).

En este contexto, las prestaciones que emanan de los programas no
contributivos tienen por objetivo prevenir la pobreza y, en la mayoria de los casos,
mejorar las calificaciones para el ingreso o reingreso al mercado del trabajo. Como
se menciond anteriormente, en caso de desempleo de trabajadores formales no
siempre se cuenta con mecanismos de apoyo al ingreso, tales como, seguros de
desempleo o cuentas de ahorro individual por cesantia. Para entregar cobertura a
los trabajadores informales, los paises han puesto en préactica diversos programas
no contributivos que proporcionan prestaciones monetarias y en especies a través
de regimenes asistenciales o universales. Los programas en la regién han vinculado
la prestacion monetaria con componentes laborales, es decir, surgen programas de
transferencia condicionada para personas en edad de trabajar.

1.2. Evolucion de los programas de transferencias para
personas en edad de trabajar

En los Ultimos 20 afios, los PT han sido parte fundamental de la estrategia
de América Latina y el Caribe para combatir la pobreza y la desigualdad. En su
mayoria, han tendido a tomar la forma de transferencias condicionadas, es decir,
sujetas al cumplimiento de condiciones de parte de los beneficiarios. La cobertura
de este tipo de transferencias ha crecido de manera sostenida: en el 2000 un 3,6
por ciento de la region recibfa transferencias condicionadas, mientras que en el
2015 este ndmero ascendi6 al 20,9 por ciento. Aun asf, existe una alta variabilidad
entre los paises. En el grafico 3 se muestra el crecimiento de los PTC entre el 2000
y el 2015 para el Cono Sur. En el caso de Paraguay y Uruguay, se observa que en
el 2000 no existian PTC, sin embargo, para el 2015 estos se habfan expandido a
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una parte importante de la poblacién. En el caso de Brasil, también se observa
que los beneficiarios practicamente se duplicaron. En el caso de Argentina, no han
existido aumentos en cobertura. Finalmente, se observa que Chile es el pals, en
términos porcentuales, con el menor nimero de beneficiarios (Cecchini y Atuesta
2017). El avance en la cobertura de los PTC ha permitido a los Estados identificar a
la poblacién vulnerable, la cual habitualmente se encuentra fuera de los registros
administrativos formales, y poder asf, en alglin grado, monitorear sus necesidades
(OIT 2016).

Ensusinicios,como ya se hamencionado anteriormente, uno de los objetivos
de los PTC era mejorar el nivel de educacién, salud y nutricion de los nifios, nifias y
adolescentes de los hogares participantes del programa, al mismo tiempo que se
mejoraba su seqguridad de ingresos. El supuesto prevalente era que la mejora en las
condiciones de estos, conducirfa a una mejor insercion laboral cuando alcanzaran
la edad de trabajar, lo que finalmente se traducirfa en una superacién de la pobreza
para la familia por sus propios medios. En general, el resultado de las politicas
ha sido de caracter positivo, pero con un desempefo heterogéneo. Los PTC han
contribuido mas al alivio de la pobreza que a una verdadera ruptura de la pobreza
intergeneracional. Ademas, se ha constatado que no todos los adultos en edad de
trabajar son igualmente vulnerables ni cuentan con las mismas posibilidades de
acceso al trabajo decente (Abramo, Cecchini y Morales 2019). Por lo mismo, los
programas han avanzado hacia la incorporacién de un componente laboral en las
condicionalidades. Particularmente, se han vinculado las prestaciones monetarias
con la participacion en programas de empleo publico, de formacién profesional o
de apoyo al emprendimiento; de este modo, se pretende también aumentar las
capacidades y la generacion de ingresos actuales (CEPAL y OIT 2014).
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P Gréfico 3.

Personas en hogares destinatarios de los programas de transferencias
condicionadas, 2000-2015 (en porcentaje)

35
30 29,3

25

En porcentaje

0 0

Argentina Brasil Chile Paraguay Uruguay

- 2000 - 2015

Nota: Para Argentina se consideran los programas Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (2002),
Asignacién Universal por Hijo (2015) y Programa de Ciudadania Portefia (2015). Para Brasil, se con-
sideran los programas Bolsa Escola (2001), Programa Bolsa Alimentagdo (2001), Programa de Erra-
dicagdo do Trabalho Infantil (2001), Programa Bolsa Familia (2015) y Programa Bolsa Verde (2015).
Para Chile se incluyen los programas Chile Solidario (2002), Chile Solidario (2015) y Seguridades y
Oportunidades (2015). En el caso de Paraguay se consideran los programas Abrazo (2015) y Tekopora
(2015). Para Uruguay se incluyen los programas Asignaciones Familiares (2015) y Tarjeta Uruguay So-
cial (2015).

Fuente: Elaborado a partir de Cecchini y Atuesta 2017.

1.3. El debate respecto a las condicionalidades

A pesar de la abundante evidencia respecto a los efectos positivos de las
transferencias monetarias, los estudios sobre los impactos efectivos que tienen las
condicionalidades son bastante mas escasos. La pregunta que ha surgido es jlogran
las condicionalidades cambios en la conducta que las transferencias por s solas no
obtienen?

La respuesta es disimil. En el estudio realizado por Rossel, Courtoisie vy
Marsiglia en el 2014, se revisaron 13 investigaciones sobre el impacto especifico
de las condicionalidades sobre las conductas de acceso y uso de servicios basicos
de educacion y salud para diferentes paises del mundo -no sélo América Latina-.
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En sintesis, siete de ellas encuentran un resultado positivo para la condicionalidad,
dos encuentran resultados que varian segin el grupo etario que se estudie -por
ejemplo, en el Programa Progresa de México se encuentra que la condicionalidad
no tiene efecto para el nivel de educacién primaria, pero sf para la secundaria-, v
tres encuentran que la condicionalidad no tiene efecto.

Otro elemento que se ha evaluado sobre las condicionalidades son los
riesgos asociados a las exigencias de estas. En ese sentido se ha identificado que
el uso de las corresponsabilidades expone a los sectores mas vulnerables a ser
expulsados de los programas. En general, existen cuatro mecanismos a través de
los cuales puede aumentar la vulnerabilidad. En primer lugar, la condicionalidad
puede significar una carga adicional -en términos de costo de transporte o
tiempo- que se hace imposible de cumplir en grupos de mayor riesgo. En sequndo
lugar, en general laimposicion de las condicionalidades se traslada a las madres en
términos de tareas y responsabilidades. Lo anterior constituye un desincentivo al
trabajo remunerado, asi como una reproduccion de las desigualdades de género en
torno a la distribucién del trabajo remunerado y no remunerado. En tercer lugar,
muchos programas empujan a los beneficiarios al uso de servicios publicos -como
instituciones de salud-, sin embargo, en la practica estos no estan disponibles o
no son adecuados para satisfacer las demandas de los usuarios. En ese sentido, se
penaliza a las familias que viven en lugares con menor infraestructura y oferta de
servicios sociales. En cuarto lugar, los déficits en la gestion administrativa de los
programas, en particularlos cambios bruscos en ciertos procesos operativos, suelen
tener un impacto negativo en algunos grupos de beneficiarios. Especificamente,
cambios abruptos de ciertos procedimientos, los requisitos de documentacion vy los
problemas de comunicacién, son los factores contribuyentes a la expulsion de los
sectores mas vulnerables (Rossel, Courtoisie y Marsiglia 2017).

En este contexto, las garantias de derechos humanos que se intentan
promover a través de un sistema de proteccion social pueden estar en riesgo.
Si bien las condicionalidades pueden ser un instrumento Gtil cuando el nivel de
cumplimiento de un comportamiento deseable en la poblacién objetivo es bajo,
la imposicién de estas puede entrar en tensién con el acceso a servicios sociales
basicos de las personas que viven en situaciones de extrema desventaja. Este
escenario presentalos siguientes desafios: s bajo qué condiciones unatransferencia
incondicional debe primar por sobre la imposiciéon de una condicionalidad?, y ;qué
condiciones debe cumplir una condicionalidad para no perder el foco en la dignidad
humana? Respecto a lo primero, se ha discutido ampliamente en la literatura que
las condicionalidades pueden funcionar como mecanismos de exclusién cuando
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son implementadas en contextos donde los costos de oportunidad para cumplir con
estas condicionalidades son altos y/o donde existe déficit en la oferta de servicios,
sobre todo considerando que estos factores son, en gran parte, condiciones
estructurales ajenas a la voluntad de las personas. En este sentido, los resultados
disimiles de los PTC mencionados anteriormente, muestran que la pertinencia de
una condicionalidad depende de las condiciones reales de implementacién de un
programa. Si el contexto resulta ser adverso para el cumplimiento de las conductas
buscadas mediante el PTC, el programa puede contribuir a la exclusién de poblacion
en situaciones de vulnerabilidad crénica y, en definitiva, ir contra el adecuado
disfrute de los derechos humanos bdsicos. Con todo esto, el debate respecto a
la aplicacién o no de una condicionalidad es mucho mas profundo y requiere una
discusion respecto a las razones que motivan lainclusién de corresponsabilidades,
asf como también la evaluacién de la evidencia que existe respecto a las ganancias
y riesgos que se generan con la implementacién de estas (Rossel, Courtoisie v
Marsiglia 2014).

En relacion al seqgundo desafio, el enfoque de derechos humanos en el
marco de la proteccion social resulta provechoso para retomar el énfasis de la
universalidad en el cumplimiento de estdndares de accesibilidad, adaptabilidad,
aceptabilidad, adecuacién y calidad de los servicios publicos, logrando avances en
la proteccién de los sectores méas excluidos de la poblacion (Sepulveda 2014). De
esta forma, y bajo un enfoque de derechos, es esencial considerar el acceso y uso
de la educacion y la salud, entre otros, no constituyen un «beneficio» que depende
del cumplimiento de condiciones por parte de las personas, sino gque constituyen
derechos inherentes a la persona (Sepulveda 2014). Esta mirada del Estado como
garante de servicios sociales basicos, resulta indispensable para el disefio de
transferencias que incorporen distintos mecanismos capaces de incentivar efectos
positivos de largo plazo en acceso y uso de servicios basicos de educacién vy salud,
al mismo tiempo que garantizan niveles minimos de proteccion social a quienes no
pueden cumplir con las condicionalidades impuestas.

1.4. Los programas de transferencias monetarias previos a
la crisis por COVID-19

Apartirdelosapartadosanteriores,esposiblediferenciarentrelos programas
de transferencias monetarias, aquellos que estan enfocados en el aumento de las
capacidades de los nifios, nifias y adolescentes, y los que se incorporan en el marco
de programas de inclusion laboral. Los primeros, en su mayorfa, corresponden a la
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definicion clasica de un PTC, mientras que los sequndos se refieren a programas de
inclusion laboral (PIL) con componentes condicionantes.

1.4.1. Programas de transferencias

En el cuadro 3 se sintetizan los principales PT enfocados en la seguridad
en el ingreso de nifios, nifias y adolescentes ya que son estos los principales
instrumentos que afectan, aunque de manera indirecta, a personas en edad de
trabajar. En general se identifican tres tipos de programa.

En un primer grupo, se identifican los programas que tienen por objetivo la
superacion de la pobreza, como es el caso de Bolsa Familia en Brasil, Ingreso Etico
Familiar en Chile, y Tekopora en Paraguay. En el caso de Bolsa Familia y Tekoporg,
las corresponsabilidades operan como en el modelo tradicional de los PTC, es decir,
las transferencias estan sujetas al cumplimiento de ciertos requisitos en educacion
y salud de los hijos e hijas de las familias beneficiarias. Para el Ingreso Etico
Familiar, el aporte se divide en tres pilares: un pilar «dignidady, el cual se entrega
sin condicionalidades; un pilar de «deberesy, condicionado al cumplimiento de
ciertos requisitos de salud y educacién; y un tercer pilar de «premiosy, el cual se
entrega sequn el desempefio que tengan las familias en funcién del rendimiento
escolar y de la obtencién de trabajo por parte de la mujer.

En un segundo grupo estan aquellos programas que tienen por objetivo
erradicar o disminuir el trabajo infantil, como es el caso del Programa de Ciudadania
Portefia en Argentina, y Abrazo en Paraguay.

En un tercer grupo de programas estan aquellos que tienen por objetivo
ampliar los beneficios de la sequridad social contributiva hacia la poblacién
informal, como es el caso de la Asignacion Universal por Hijo (AUH) de Argentina,
la Asignacién Equidad en Uruguay, o el Subsidio Unico Familiar en Chile. El caso
de la AUH en Argentina se diferencia un poco del resto ya que el programa es de
caracter semicondicionado (Bertranou y Maurizio 2012) pues el 80 por ciento de la
transferencia se otorga sin condiciones, y el 20 por ciento restantes esta sujeto al
cumplimiento de requisitos de salud y educacion de los hijos e hijas de las familias
beneficiarias.

En relaciéon a la presencia de componentes que incentiven la formalizacién
en los PT, se observa que el comportamiento para cada uno de los grupos definidos
es diferente.
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Enelcasodel primer grupo —aquellos programas enfocados en la superacién
de la pobreza- en general ninguno lo incorpora a excepcién del Ingreso Etico
Familiar de Chile. Como ya se mencionaba, este programa tiene una estructura
diferente, ya que divide la entrega de las transferencias en tres tipos de pilares.
En el caso del pilar de «logrosy, el programa incorpora un bono por formalizacién,
que se entrega a todas las personas participantes que registren cuatro o mas
cotizaciones continuas para salud y pensiones, o para el sequro de cesantfa
(ChileAtiende 2021a). Sibien este componente tiene un porcentaje de beneficiarios
del acompafiamiento sociolaboral que obtienen el bono de un 104 por ciento al
2019, la cobertura respecto a la poblacion objetivo es bastante reducida -9,35 por
ciento para 2018 y 4,43 por ciento para el 2019- (DIPRES 2019).

En relaciéon al sequndo grupo de programas -aquellos enfocados en la
erradicacion del trabajo infantil- ambos programas incorporan componentes de
formalizacion. EI Programa Ciudadania Portefia, como experiencia subnacional del
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en Argentina, tiene cuatro componentes.
Uno de ellos -Estudiar es Trabajar- se focaliza en estrategias que promueven
la formalizacion a través de la entrega de transferencias monetarias a personas
entre 18 a 40 afos, con la condicionalidad que avancen vy finalicen sus estudios
primarios, secundarios o terciarios. Respecto a su cobertura, al afio 2015 el 53,5
por ciento de las personas beneficiadas tenfan entre 18 y 21 afios, y el 80 por ciento
de beneficiarios asistfan al nivel de instruccién secundario y universitario -39,5
y 39,8 por ciento, respectivamente-. De acuerdo a una evaluacién realizada al
programa en el afio 2010, Estudiar y Trabajar ha logrado incentivar la retencion
y reinsercion escolar de jovenes; sin embargo, persisten problematicas de trabajo
infantil, adolescentes fuera del sistema educativo y jovenes que no completan la
educacién secundaria, especialmente para aquellos nlcleos de pobreza estructural
que requieren medidas complementarias (Novacovsky et al. 2010). EI programa
Abrazo de Paraguay ofrece a las familias participantes un «centro de dia», que
opera como guarderfaen caso de que los nifios o nifias no puedan quedar al cuidado
de un adulto luego del horario escolar. De este modo, los nifios y nifias permanecen
fuera del trabajo y los padres, madres o adultos responsables pueden realizar sus
tareas. Ademas, cada familia establece sus metas y compromisos con el programa,
y este a su vez les brinda apoyo psicosocial, capacitaciones y la elaboracién de
un plan de trabajo que permita mejorar los ingresos de las familias y reemplazar
los aportes que realizaban los infantes (Unidad Técnica de Gabinete Social 2016).
Uno de los desafios que presenta este programa es la necesidad de coordinarse
principalmente con Tekopora, para prevenir la existencia de desincentivos en
términos de corresponsabilidad del trabajo infantil y la proteccién del trabajo
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adolescente. Dado que Abrazo y Tekopora difieren en las exigencias de inclusién
en el programa, en distritos donde ambos programas se ejecutan, las familias
pertenecientes a Tekopora ya no son expuestas a las exigencias de Abrazo. Junto
con esto, la cobertura del programa, si bien es alta respecto a la poblacién objetivo
-89,9 por ciento-, sigue siendo extremadamente baja respecto a la poblacion que
presenta el problema, considerando la informacién presentada en el Informe de
Evaluacion de Consistenciay Resultados (Unidad Técnica del Gabinete Social 2016).

En relacion al tercer grupo de programas -aquellos que tienen por objetivo
ampliar los beneficios de la seqguridad social a la poblacion informal-, ninguno de
los estudiados incorpora elementos que potencien la formalizacion.

1.4.2. Programas de inclusion laboral que incorporan transferencias
monetarias

Los PTC han adquirido relevancia no solo por sus efectos a largo plazo en
la reduccién de la pobreza, sino también por sus efectos en el corto y mediano
plazo en su relacién con el mercado laboral de adultos en edad de trabajar. De esta
manera, se han implementado PIL que contienen un componente de transferencias
condicionadas, lo que permite una cobertura mas amplia de los adultos que viven
en hogares destinatarios de PTC.

Las medidas que se han incorporado en los PIL pueden clasificarse en
dos grandes categorias: una de apoyo a la oferta, y otra de apoyo a la demanda
de trabajo (ver grafico 4). En los programas de mejoramiento de la oferta de
trabajo se encuentran las capacitaciones técnicas y profesionales, y la nivelacién
de estudios de educacion primaria y secundaria. En los programas orientados a
ampliar la demanda laboral o mejorar los vinculos con potenciales empleadores,
se identifica: el apoyo al trabajo independiente mediante acciones que fomenten el
autoempleo y el microemprendimiento; los servicios de intermediacién laboral que
facilitan el encuentro entre la demanda y oferta de trabajo a través de la difusion
de informacién sobre vacantes y bases de datos en que se describe el perfil laboral;
la generacion directa de empleos, y la generacion indirecta de empleos mediante
subsidios econémicos (CEPAL y OIT 2014).
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P> Gréfico 4.

Tipologia de programas de inclusion laboral y productiva

Apoyo a la oferta

Apoyo a la demanda

Fuente: Elaborado a partir de CEPAL y OIT 2014.

Enelcuadroly2semuestranlosprincipales PILqueincorporantransferencias
monetarias. En general, los programas ofrecen un mix de estrategias que pueden
fomentar la formalizacién de los participantes, ya sea a través de capacitaciones,
nivelaciones de estudio, servicios de intermediacién laboral, y/o la creacién directa
o indirecta de empleos. Aun asi, la condicionalidad generalmente esté sujeta a sélo
unaaccién. En el cuadro 3 se muestra una sintesis de las corresponsabilidades que
cada uno de los programas de la regién exige para la entrega de una prestacién
monetaria. En primer lugar, destaca que Paraguay no cuenta con este tipo
de programas. En seqgundo lugar, y a diferencia de las PTC donde se observaba
cierta similitud entre los programas a nivel regional, en los PIL con transferencias
monetarias cada pafs se ha especializado en potenciar cierto tipo de estrategias. A
continuacion, se entrega una breve sintesis de los programas por cada pafs.

En el caso de Argentina, el programa de Seguro de Capacitacién y Empleo
(SCE), cumple una doble funcién: provee apoyo activo en la bisqueda de empleo,
y entrega prestaciones no contributivas a trabajadores informales en caso de
desempleo. Por tanto, el programa ha pasado a ser parte del sistema de sequridad
social no contributiva del pafs (para mas informacion ver recuadro 2). En el caso
del Programa Jévenes con Mas y Mejor Empleo (PJMyMT), la medida busca la
activacion laboral de los jovenes. Ambos programas, SCE y PJIMyMT, exigen la
asistencia a cursos de capacitacion para recibir la prestacién monetaria, sin
embargo, se puede recibir un importe adicional a la prestacion original si es que
asiste a otro tipo de medidas como lo son la nivelacién de estudios o los servicios
de intermediacion laboral. EI Programa de Respaldo a Estudiantes de Argentina
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(PROGRESAR), se enfoca principalmente en que jévenes puedan finalizar sus
estudios, ya sea primarios, secundarios o terciarios. Ademas de la prestacion
econémica, el programa entrega otras medidas como la vinculacién con programas
de insercién laboral o la provision de lugares de cuidados de los hijos e hijas de los
usuarios.

En el caso de Brasil, el Programa Nacional de Inclusién de Jévenes busca
mejorar la empleabilidad de este grupo, y se divide en cuatro modalidades con el
objetivo de poder ajustarse a cuatro perfiles de jovenes. Por la participacién en
los cursos se le entrega un importe de 100 reales brasileros (aproximadamente 19
délares de Estados Unidos).

En el caso de Chile, la estrategia utilizada para aumentar la empleabilidad
y formalizacion de los trabajadores es la generacion indirecta de empleo a través
de la entrega de subsidios. Esto es, los programas estan focalizados en grupos de
bajo nivel de empleabilidad y alta informalidad -jévenes y mujeres-, y la estrategia
para incentivar la participacion es la entrega de una transferencia monetaria al
trabajador y al empleador en caso de su contratacién. La entrega del beneficio esta
sujeta al cumplimiento en el pago de las cotizaciones de seqguridad social.

Finalmente, en el caso de Uruguay, el Programa Uruguay Trabaja crea
directamente un empleo, por lo tanto, la transferencia no estd condicionada, sino
que corresponde al pago efectivo del trabajo realizado. Por su parte el programa
Compromiso Educativo, tiene por objeto contribuir y enriquecer la matriz de
programas existentes, para que jévenes y adolescentes de bajos recursos vy
débilmente vinculados al sistema educativo puedan finalizar sus estudios.



P Cuadrot.

Tipos de condicionalidades en programas de inclusién laboral
condicionales en el Cono Sur
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Pais

Programa

Tipos de corresponsabilidades

Capacitacion

Nivelacion
de estudios

Servicios de
intermedia-
cién laboral

Generacién
directa de
empleo

Generacion
indirecta de
empleo

Argentina

Seqguro de
Capacitaciony
Empleo (SCE)

Jévenes con
Mas y Mejor
Trabajo
(PIMyMT)

Programa de
Respaldo a
Estudiantes
de Argentina
(PROGRESAR)

PROEMPLEAR

Brasil

Programa
Nacional de
Inclusion de
Jovenes

Chile

Bono al Trabajo

de la Mujer

Subsidio al
Empleo Joven

Uruguay

Uruguay
Trabaja

Compromiso
Educativo

Fuente: Elaboracién propia
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P Cuadro?2.

Programas de inclusién laboral que incluyen transferencias monetarias
en el Cono Sur previas a la crisis COVID-19

Capacitaciény
Empleo (SCE)

contributivas que apoyan la
blsqueda activa de empleo.

Pais | Programas Descripcion Componente formalizador
Transferencias monetarias por
Sequro de Prestaciones de desempleo no | asistir a cursos de formacion

vocacional para el trabajo, y
asistencia en la bUsqueda de
empleo.

Jovenes con

Programa de activacién

Transferencias monetarias
por capacitacién y registro en
servicio publico de empleo;

cuentan con la participaciéon de
los estados y de los municipios.

Mas y Mejor laboral destinado a jovenes apoyo ala blUsqueda de
@ | Trabajo desempleados sin finalizaciéon | empleo e intermediacion
£ | (PIMyMT) de estudios. laboral; subsidio de empleo
9 (alademanda), y apoyo al
< emprendimiento.
Programa de Transferencia monetaria
Programa de apoyo a la S .
Respaldo a o . por finalizacion de estudios
) finalizacion de estudios de los : L :
Estudiantes - . o reinsercion en el sistema
. jovenes a través de la entrega ) ) o
de Argentina de prestaciones monetarias educativo, e intermediacion
(PROGRESAR) P ’ laboral.
Programa enfocado en la Transferencias monetarias a
PROEMPLEAR _famhtqgon y promogl/on dela empAresas por Ia‘contratamon
insercion laboral de jévenesy | de ciertos trabajadores y/o
adultos practicantes
Programa federal el cual
incorpora cuatro modalidades
__ | Programa dirigidas a jovenes con
'g Nacional de distintos perfiles. Cada una Transferencias monetarias por
a | Inclusion de estd gestionada por un 6rgano | capacitacion
Jévenes federal diferente, pero todos
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Bono al
Trabajo de la
Mujer

Chile

Programa de insercién laboral
formal para las mujeres

dentro del 40 % mas pobre

de la poblacién, a través

de la entrega de un monto
proporcional al salario original
de un 30 % (20 % al trabajador
y 10 % al empleador) para
remuneraciones minimas y con
un porcentaje decreciente.

Transferencia monetaria
(subsidio) al trabajador vy al
empleador; para acceder al
beneficio se exige el pago de
las cotizaciones al dfa.

Subsidio al
Empleo Joven

Mismos beneficios y exigencias
que el Bono de Trabajo a la
Mujer, pero focalizado en
jovenes vulnerables.

Idéntico a Bono de Trabajo ala
Mujer

Uruguay
Trabaja

Programa focalizado

en hogares de extrema
vulnerabilidad que ofrece la
posibilidad de realizar trabajo
comunitario por hasta 8 meses,
percibiendo un sueldo; ademsds,
se desarrollan actividades
formativas y operativas.

Empleos publicos
(transferencia monetaria

por trabajo comunitario
transitorio), y acompafiamiento
social y formativo.

Uruguay

Compromiso
Educativo

Programa focalizado en
consolidar y enriquecer

la matriz de programas
educativos existentes,

para que adolescentes y
jovenes de bajos recursos
socioeconémicos y débilmente
vinculados al sistema
educativo formal accedany
permanezcan en el sistema
educativo, logrando completar
la educacion media basicay
media superior.

Transferencias monetarias
como apoyo para la finalizacién
de los estudios.

Fuente: CEPAL (s. f.a)
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P Cuadro 3.

Programas de transferencias condicionadas del Cono Sur existentes
antes de la crisis COVID-19

cobertura.

. L Corresponsa- | Componente | Frecuencia
Pais | Programa Descripcion I~ .
bilidad Formalizador del pago
Componente
Transferencia | «Estudiar es
sujetaal cum- | Trabajar»
plimiento de entrega
requisitos en importe
PTC que busca d ., P L.
Programa de i educacion, sa- | econémico
) . erradicar L .
Ciudadania i lud, restriccion | a jovenes Mensual
~ el trabajo .
Portefa : . del gastosélo | entre18y 40
infantil. ) o
en alimenta- anos, con la
cion, docu- condicion de
mentacién e gue avancen
informacién. y finalicen sus
estudios.
2
= Programa
= . .
() semicondi-
o . Una parte
= cionado que
< . delas
extiende las )
. ) transferencias
asignaciones .
. es sin
familiares a -
. condiciones,
. . las familias de |
Asignacién . y la otra esta
) la economia )
Universal por | . sujeta al No posee Mensual
i, informal y a o
Hijo (AUH) cumplimiento
los desem-
de
pleados. El S
obligaciones
programa
ensaludy
es parte del L
) educacion de
sistema de se- .
) . los nifios.
guridad social
argentino.
Programa para
la superacion
de la pobreza. | Transferencia
Esel PTC mas | sujeta al
‘«» . rande de cumplimiento
© | Bolsa Familia 9 L P o No posee Mensual
el toda América | de requisitos
Latinay el en educaciony
Caribe en salud
cuanto a
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Programa que

El sistema
tiene tres
pilares: 1) pilar

previsional.

beneficia a «dignidady, sin
las personas condicionali-
y familias dades, 2) pilar
de menores «deberesy,
. ) - Dentro del
Ingreso Etico ingresos y en condicionado )
) . : , o : . pilar «logrosy»
—= | Familiar/ Chile | situacién de a la asistencia )
= . o seincluye Mensual
O |Seguridadesy | vulnerabilidad, | escolary con- un bono por
Oportunidades | con el obietivo | troles de salud L
P ) . formalizacion.
de superar de los hijos/as;
la pobreza y 3) pilar «lo-
extrema. groy, premia
el rendimiento
escolary el
trabajo de la
mujer.
Subsidio
familiar para
personas
de escasos
recursos que
no pueden .
P Transferencia
acceder al .
o sujeta al
) e beneficio de o
— | Subsidio Unico . L cumplimiento
= I Asignacion - No posee Mensual
O | Familiar . de requisitos
Familiar o -
de educaciony
Maternal, salud
debido a
gue no son
trabajadores
afiliados a
un sistema
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Incluye
programas de
capacitaciéon
y cualificacion
Transferencia | laboral alas
PTC enfocado )
= enla sujeta al madres y
= T cumplimiento | padres de los
@ |Abrazo disminucion - " - Mensual
o : de requisitos nifios, nifias y
© del trabajo L
o ) ) en educaciony | adolescentes;
infantil .
salud ademas, el
programa
ofrece
servicios de
guarderfa.
Programa que
busca brindar
proteccién
social a los
hogares en :
) 9 -, Transferencia
situacion de .
> sujeta al
< pobrezay o
o> ~ . cumplimiento .
o | lekopora mejorar la - No posee Bimestral
o : de requisitos
© calidad de .,
o , en educaciony
vida. El foco es
g salud
la facilitacion
del acceso
a salud,
alimentaciény
educacion.
Programa
ue busca .
gse urar el La condicio-
9 nalidad del
acceso alos )
programa radi-
productos .
> . caenque sélo
© | Tarjeta de la canasta :
=) L se autoriza
© | Uruguay basicay No posee Mensual
= . . la compra de
= | Social articulos
) los elementos
de primera ) .
) alimentarios
necesidad )
o de primera
dela :
- . | necesidad.
poblacién mas
vulnerable.
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Asignaciones

PTC que
expande
Asignaciones
Familiares de

Transferencia
sujeta al

Familiares - @ segumd@d cumphrmgnto No posee Mensual
: contributiva de requisitos
Plan Equidad .
alos en educaciony
trabajadores salud
gue no son
parte de ella.

Fuente: CEPAL (s. f.b)

1.5. Resultados de los programas de transferencias
monetarias

Los problemas estructurales de los mercados laborales de América Latina,
los cuales se acrecientan en las mujeres y jévenes, asi como en otros grupos
poblacionales excluidos -poblacién rural, indigena, afrodescendiente, personas
migrantes o con discapacidad-, determinan fuertemente el impacto que un
programa de inclusién laboral y de trabajo decente puede alcanzar. Los déficits en
formacién educacional, la debilidad en los vinculos con el sector privado generador
de empleo, la baja existencia de oportunidades en territorios locales, y las brechas
y barreras étnicas y de género, son variables que merman el éxito de los mismos
(CEPAL Y OIT 2014).

Acontinuacién, seanalizaranlas principales conclusionesy recomendaciones
que se pueden extraer de los PT y los PIL, y cudles elementos han facilitado el
desarrollo de un programa exitoso. Sin embargo, los logros de un programa estan
vinculados a variables que escapan al disefio del mismo -como las ya mencionadas-.
Por lo tanto, la articulacién de las politicas econémicas, la productiva-laboral y la
politica social, son fundamentales para un éxito duradero en el tiempo.

1.5.1. Resultados en los programas de transferencias

Enrelacion al efecto de los programas para la superacion de la pobreza en el
largo plazo, sobre los indicadores de insercion laboral de las personas que vivian
en familias receptoras mientras eran niflos o ninas, los resultados son mixtos.
Se ha observado que las condiciones estructurales de escasas oportunidades
laborales y productivas prevalecen, especialmente para las familias mas pobres
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(Abramo, Cecchini y Morales 2019). Por ejemplo, en el caso de Bolsa Familia en
Brasil —-creada en el 2003- Jones (2016) encontré que, a pesar del aumento en
la asistencia escolar de los nifios y nifias de familias beneficiarias, no esta claro si
los beneficiarios accedieron a una educacion de calidad suficiente y adquirieron el
capital humano previsto por el programa. Ademas, identificé que la incorporacion
de los jévenes al mercado laboral puede ser débil debido a una variedad de factores
estructurales que van mas alla del capital humano.

En el corto plazo, los efectos de los PT sobre el mercado laboral pueden
dividirse entre aquellos sobre |la oferta laboral y sobre |a formalidad.

A nivel general, los programas de transferencias no tienen un potencial
desincentivador de la oferta laboral. Una de las principales inquietudes sobre
este tipo de programas es que, dado el aseguramiento de cierto nivel de ingresos,
el aporte monetario podria redundar en una menor bUsqueda de empleo. Sin
embargo, los montos de los beneficios no son muy altos, y no logran cubrir los
déficits de ingreso minimo, por lo tanto, las familias siguen dependiendo de sus
propios esfuerzos para salir de la condicién de pobreza y mantenerse fuera de ella.
Las evaluaciones de impacto realizadas sobre los programas han confirmado que
no reducen la oferta laboral (CEPAL y OIT 2014; Maurizio y Vasquez 2014; Abramo,
Cecchiniy Morales 2019; Fruttero, Ribeiro y Paiva 2020).

Aun asi, en el metaanalisis realizado por Abramo, Cecchiniy Morales (2019),
observaron que los programas aumentan mas la participaciéon laboral en hombres
que en mujeres 8. Las razones que explican esta diferencia pueden agruparse en
tres: 1) la persistencia de una division sexual del trabajo que atribuye a las mujeres
el cuidado de los nifos, resulta en que sean estas las que se encargan de cumplir
con las condicionalidades del programa, lo que ademas se acrecienta con el disefio
de los mismos -por ejemplo poniendo a las jefas de hogar como las encargadas de
cumplir con las corresponsabilidades, como ocurre con el programa Tekopora en
Paraguay-; 2) el recibimiento de una transferencia, aungque sea por un monto bajo,
permite —en especial a las mujeres que estan insertas en el mercado laboral en
condiciones peores que los hombres- rechazar trabajos con condiciones abusivas,

8. Eldocumento revisa 87 evaluaciones de impacto de 21 programas de 12 paises América Latinay el
Caribe. En el 59 por ciento de los casos encontraron que los programas no tienen efectos significativos
sobre la oferta laboral, es decir los PTC no la incentivan ni la desincentivan. Sin embargo, al desglosar
los programas que desagregan por sexo y tienen resultados significativos, se observa que en las muje-
res el 43 por ciento de los programas tiene un efecto positivo en la oferta laboral -la incentiva-y el 57
por ciento un efecto negativo -la desincentiva-, mientras que para los hombres la proporcién cambia
a 59y 31 por ciento, respectivamente.
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como jornadas de trabajo muy extensas, bajos salarios u otros; 3) las brechas de
ingreso, principalmente en los hogares biparentales, puede modificar las decisiones
del hogar aumentando las horas del trabajo remunerado mejor pagadas -las de los
hombres-y disminuir las peor pagadas -las de las mujeres-.

En consideracion de los tres motivos anteriores, los programas deben
considerar la creacion de entornos que entrequen oportunidades equitativas
a hombres y mujeres. Para ello es necesario avanzar en la implementacion de
una cultura de corresponsabilidad en los cuidados, como el establecimiento o
ampliaciéon de la legislacion sobre prestaciones por maternidad y paternidad.
También son necesarias medidas que ayuden en el cuidado de los hijos e hijas como
las quarderfas infantiles subsidiadas, o el establecimiento de regimenes fiscales
preferenciales para la contratacion de ayudas domésticas y que garantice derechos
a las personas contratadas (OIT 2016).

La capacidad formalizadora que tienen los programas para la superacion de
la pobreza es variable, y depende fuertemente del disefio que tenga el programa.
La literatura habla sobre el circulo vicioso que puede crear la entrega de subsidios
al sector vulnerable y/o informal. La restriccién a un grupo especifico puede
incentivar la bsqueda de empleos de baja calidad y/o informales, para asi poder
mantener los beneficios, lo que finalmente contribuye a la creaciéon de malos
empleos (Abramo, Cecchiniy Morales 2019). Las evaluaciones que se han realizado
de los programas respecto a su potencial formalizador no son concluyentes
sobre los resultados. Por ejemplo, en el caso de los programas en los cuales la
entrega del beneficio estd sujeta a la no participacion en el mercado formal, se
ha encontrado que pueden generar un efecto desincentivador en la formalizacién,
especialmente en mujeres y jovenes. Ejemplos de esto son el programa Asignacién
Equidad en Uruguay vy la Asignacién Universal por Hijo en Argentina (CEPAL y OIT
2014; Lavalleja y Tenenbaum 2020). Por su parte, en el programa Bolsa Familia
los resultados de las evaluaciones son heterogéneos. Fruttero, Ribeiro y Paiva
(2020) encontraron que la entrega de los beneficios genera un impacto positivo
en la obtencién de empleos formales, principalmente en los beneficiarios mas
jévenes. Por el contrario, De Brauw et al. (2015) y Ribas y Soares (2011) encuentran
gue el programa provoca una reasignacion sustancial de las horas laborales del
trabajo formal al informal. Para el caso de Paraguay, cabe destacar el desarrollo
del programa Pytyvd en su segunda version, la cual contempldé un componente
condicionante que vincula los registros de los trabajadores al sistema tributario
durante el tercer pago. Esta variacion respecto a su primera version resulté en
la inscripcion de 4 248 empresas -entre ellas microempresas- ante la Direccién
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de Registro Obrero Patronal, ingresando al listado de firmas formalizadas. La
implementacion de la condicionante «formalizadora» del sector laboral no tuvo
incidencia en la utilizacién del beneficio respecto al segundo pago, lo que habla de
la prevalencia delinterés de los ciudadanos paraguayos por formalizar la economfa
nacional (Ministerio de Hacienda, 2021)

Para evitar los potenciales desincentivos a la formalizacién laboral, es
necesario cuidar el disefio y la forma de operar de los programas de modo que
estén alineados con los incentivos correctos. En ese sentido, es fundamental que
no se adopten reglas que excluyan de los PTC a las familias en las que alguno de
sus miembros obtuvo un trabajo formal, ya que la insercion laboral puede ser una
condicion inestable, de corta duracion y asociada a bajos ingresos -en especial
en el grupo de trabajadores con las caracterfsticas de los PTC- vy, por lo tanto, no
siempre se traduce en la superacion de la pobreza (CEPAL 2017). Junto con esto,
se hace necesario avanzar en estudios que logren evidenciar cuales son los grupos
especificos de beneficiarios que poseen mayor potencial de tréansito a un empleo
formal estable, y cudles son los obstaculos que otros grupos enfrentan ante el
desaffo de la formalizacion, evitando asf trayectorias de empleo formal cortas e
inestables.

1.5.2. Resultados de los programas de inclusion laboral

El andlisis del impacto de los PIL es necesario diferenciarlo por el tipo de
intervencion que se realiza. Aun asi, existen elementos generales que afectan el
éxito de un programa, donde destacan la duracién —-en general los programas de
baja duracién tienen un menor impacto-y la articulacion de diversos componentes
-por ejemplo la inclusiéon de pasantfas profesionales ha demostrado aumentar el
éxito de los mismos- (OIT 2016).

Los programasde capacitacionhandemostradoaumentarlasoportunidades
de empleo, asf como también de ingresos vy la posibilidad de encontrar empleo
formal. Aun asi, se observan diferencias en los resultados segln las caracteristicas
de la capacitacion, la institucion que las ejecuta, el area geografica donde se
realiza y las caracteristicas de los destinatarios. Se ha observado que cuando
las intervenciones se combinan con un componente laboral practico, como la
participacion directa de empresas privadas, los resultados mejoran. El disefio de
las jornadas de capacitacion debe adaptarse a las necesidades de la poblacion
objetivo para aumentar su participacién y disminuir los niveles de desercion.
Dado que la mayoria de los destinatarios no cuentan con recursos suficientes -por
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ejemplo, para transporte a los lugares de practica, alimentacién o como reemplazo
a unaremuneracion diaria- las transferencias constituyen un incentivo importante
para asegurar la participacién. En términos de diferencias entre los grupos de
participantes, loshallazgosrevelan quelosjévenes presentan unamayor posibilidad
de producirimpactos positivos. Ejemplo de lo anterior es el programa de Seguro de
Capacitacion y Empleo (SCE) de Argentina (ver recuadro 2). Por su parte, varios
estudios han demostrado que las capacitaciones tienen un mayor impacto en las
mujeres que en los hombres. En ese sentido, la redistribucion de la carga de tareas
domésticas vy el acceso a servicios de cuidado para hijos e hijas es fundamental
para asegurar la participacién de las mujeres (CEPAL 2017; OIT 2016).

Los programas de nivelacion de estudios o formacion tardfa, principalmente
en jovenes y adolescentes que pertenecen a familias socialmente vulnerables,
pueden lograr un resultado positivo en el mercado del trabajo durante su adultez.
La inversién en primera infancia o nifiez tiene un menor costo que aquella que se
realiza de manera tardfa, sin embargo, se ha demostrado que las desigualdades
que se producen en el mercado laboral producto de diferencias educativas, pueden
reducirse a través de la inversion adicional en educacién durante la adultez. En
general, los estudios demuestran que este tipo de programas puede mejorar la
probabilidad de estar empleado, aumenta la estabilidad en el trabajo, e incluso
puede colaborar en el proceso de pasar de un trabajo de menor calidad a otro de
mayor calidad (Bertranou y Casanova 2015).

Los programas de generacion directa de empleo han mostrado que son
eficaces en proporcionar un apoyo a los ingresos durante la participacion del
programa. Sin embargo, el efecto en el corto plazo tiende a desvanecerse en el
tiempo, y no logra generar cambios significativos en las trayectorias laborales de
los participantes. En ese sentido, los programas pueden ser una buena herramienta
para enfrentar situaciones de crisis transitorias y baja demanda laboral, mas no
como un instrumento efectivo de insercién laboral (CEPAL 2017). En general, la
creacion directa de empleo logra beneficiar a la poblacién mas vulnerable, como
por ejemplo los jovenes. Lo anterior se explica, en parte, porque las expectativas
salariales de los trabajadores jévenes son menores que las de los trabajadores de
mayor edad, por lo tanto, los primeros tienen mayor probabilidad de beneficiarse
del programa que los segundos (OIT 2016).

Los programas de generacion indirecta de empleo a través de subvenciones
han demostrado ser efectivos, en particular cuando se asignan directamente a
individuos beneficiarios del programa (OIT 2016). Por ejemplo, el Subsidio al Empleo
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Joveny el Bono al Trabajo de la Mujer han demostrado ser efectivos en el aumento
de la empleabilidad y formalidad de sus participantes. Sin embargo, uno de los
resquemores que surgen en relacién a este tipo de medidas es que el incremento
en la contratacién de la poblacién objetivo, no necesariamente refleja un aumento
en el empleo general. Esto significa que los subsidios salariales pueden inducir una
sustitucién de empleos mas que a la creaciéon de nuevos empleos (CEPAL 2017).

Los programas de intermediacién laboral en general han demostrado
tener un débil impacto en la colocacién laboral en empleos de calidad. EI motivo
se atribuye a la debilidad de las instituciones encargadas, las cuales tienen como
desafio pendiente la mejora en el diagnéstico de los empleos requeridos, asf
como también la articulacién entre los empleos ofrecidos y el perfil e historia
laboral de quienes buscan trabajo. A esto se suma el hecho de que la gran mayorfa
de las contrataciones se siguen realizando por medios informales -contactos y
recomendaciones personales- lo que debilita la eficiencia de los servicios. Con
todo lo anterior, la efectividad de los programas pareciera ser de corto plazo, y
cuando la economia esta en expansiéon (CEPAL 2017).
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Recuadro 2.

Evolucién y evaluacion del Seqguro de Capacitaciéon y Empleo en
Argentina

En el contexto de la crisis econdémica que azotd a Argentina entre el 2001y 2002, se
lanz6 el programa de Planes de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados -o Plan Jefes-. El
programa entregaba una subvencién mensual de 150 pesos argentinos a jefas y jefes
de hogar desempleados con nifios menores de 18 afios 0 miembros de la familia con
discapacidad. Con una tasa de desempleo que alcanzé el 21,5 por ciento, el programa
llegé a cubrir a méas de 2 millones de personas. En el 2004, a medida que la economia
argentina comenz6 a recuperarse y disminuye la tasa de desempleo a 12,5 por ciento,
se reformul6 el Plan Jefes. Los beneficiarios que alin no conseguian un empleo formal,
fueron redestinados al Plan Familias, o al Seguro de Capacitacién y Empleo (SCE).

El'Plan Familias estaba orientado hacia familias mas vulnerables, cuyos jefes padecian
de graves dificultades en materia de empleabilidad -por ejemplo, familias pobres con
jefes de hogar desempleados, sin educacién secundaria completa y que tuvieran dos
0 mas hijos-. La prestacién era de caracter indefinido y el monto se determinaba de
manera proporcional a la cantidad de hijos e hijas. La entrega del beneficio estaba
condicionada a que los nifios recibieran atencién médica basica y asistieran a la
escuela.

El SCE estaba orientado hacia familias que tuvieran una mayor probabilidad
de ingresar en el mercado del trabajo. El programa consistia en una prestacion
econémica por un plazo maximo de dos afios, equivalente a 225 pesos argentinos
(75 pesos argentinos mas que el Plan Jefes) durante los primeros 18 meses, y de
200 pesos argentinos durante los Ultimos 6 meses. Ademas, el programa pretendia
fomentar la incorporacién laboral mediante los siguientes instrumentos: a) ayuda
para la finalizacién de la educacién primaria y secundaria, b) capacitacién profesional
y contratos de aprendizaje, c¢) servicios de intermediacién laboral, d) medidas de
creacion indirecta de empleos, y e) promocién del trabajo por cuenta propia y del
microemprendimiento. La entrega de la transferencia estaba condicionada a que
los beneficiarios acudieran de manera reqular a las oficinas del Servicio de Empleos
Plblicos paraelaborarun plan de carrera, participaran en capacitaciones o actividades
de orientacion profesional y aceptaran ofertas de empleos que correspondieran con
su perfil y experiencia.

Adiferencia de lo que ocurria con el Plan Jefes, los beneficiarios del SCE podfan sequir
recibiendo el beneficio por un plazo especifico, a pesar de que encontraran trabajo.
De este modo, se redujo la posibilidad de desincentivar la participacion en el mercado
laboral, ya que la transferencia monetaria la percibirian tanto si encontraban trabajo
como si no lo hacian.
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Respecto a los resultados del programa, el informe Soluciones eficaces: politicas
activas del mercado del trabajo en América Latina, realizado por la OIT en 2016, sefiala
que el programa reduce la probabilidad de encontrar un empleo informal y aumenta
el salario por hora. Aun asf, los resultados deben ser interpretados con cautela, ya que
la estrategia empirica utilizada sélo los hace véalidos para el corto plazo, planteando
como interrogante la evaluacién de si estos efectos se mantienen en el tiempo.

Resultado de programas de transferencias en el mercado laboral

En los paises revisados, la presencia de problemas estructurales, exacerbados para el
caso de grupos tradicionalmente excluidos, determina el impacto que un programa de
transferencias y/o de insercién laboral puede tener.

En general, los programas de transferencias no tienen un potencial desincentivador
de la oferta laboral, debido a que los montos de las transferencias no logran cubrir
déficit de ingresos minimos.

Estos programas tienden a aumentar la participacion laboral masculina por sobre
la participacion de las mujeres, debido a la persistente division tradicional de las
labores domésticas, la dependencia del programa en la figura de la jefa de hogar y las
peores condiciones en las que las mujeres se insertan en el mercado laboral.

La capacidad formalizadora de los programas cuyo objetivo es la superacién de la
pobreza es variable y depende del disefio del programa. La relacién entre el potencial
formalizador de un programa y el transito a la formalidad laboral puede depender del
tipo de beneficiario.

Los programas de capacitacion tienden a aumentar las oportunidades de empleo,
sin embargo, esto depende de la adecuacién a los destinatarios, de las caracteristicas
de la capacitacion, la institucion ejecutora y el drea geografica. Se ha demostrado
qgue estos programas tienen un mayor impacto en las mujeres, lo que invita a
complementar con el acceso a servicios que aseguren la participacién y permanencia.

Programas de nivelacién de estudios pueden reducir las desigualdades en el
mercado laboral producidas por las diferencias educativas. Estos programas pueden
aumentar la probabilidad de estar empleado, la estabilidad del empleo y colaborar en
la transicién a empleos de mejor calidad.

Los efectos de los programas de generacion directa de empleo son a corto plazo
y tienden a desvanecerse en el tiempo. Este tipo de programas puede ser (til en
situaciones de crisis transitorias, pero no son un instrumento efectivo de insercién
laboral.

La intermediacién laboral tiene un débil impacto en la colocacién en empleos de
calidad, debido a la falta de adecuacion entre empleos ofrecidos y perfil laboral de los
beneficiarios, la debilidad en el diagndéstico de los empleos requeridos y la primacia de
medios informales en los procesos de contratacion.
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» 2. Evolucién de los programas de transferencias
no contributivas post COVID-19

2.1. Lacrisis COVID y su efecto en la dindmica del empleo
formal e informal

La crisis por la COVID-19 obligdb a los gobiernos a reaccionar ante la
propagacion del virus, implementando medidas de restricciéon sanitaria, asf como
de apoyo econémico a las familias. Por ejemplo, en el caso de Paraguay, un poco
mas de la mitad del gasto fiscal empleado en contener la crisis se destind a los
hogares, y lo restante a fortalecer el sistema de salud (OIT 2020a).

Durante los tres primeros trimestres del 2020 y como consecuencia de las
medidas restrictivas implementadas por los gobiernos, las tasas de participacion
y ocupacién laboral experimentaron fuertes contracciones que no tienen
precedentes en la historia de la region. Histéricamente, las tasas de desocupacion
tienden a reaccionar mas rapido en desaceleraciones econémicas que la tasa de
participacion. Sin embargo, durante la crisis sanitaria, la contraccién de la tasa de
participacion fue mas profunda que elaumento del desempleo, esto se explicatanto
por las medidas restrictivas que impedifan la bUsqueda de empleo para muchas
personas, como por acciones de cautela ante el riesgo de contagio (ver grafico 5)
(CEPAL Y OIT 2020).
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P> Gréfico 5.

Tasas de participaciéon y desocupacion en América Latinay el Caribe,
2008-2020 (en porcentaje)
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Fuente: Elaborado en base a CEPAL y OIT 2020.

En el caso de Paraguay, se incorpor6 a la Encuesta Permanente de Hogares
Continua (EPHC) preguntas que permitieran identificar a quienes dejaron de
buscar empleo por las medidas restrictivas de la pandemia, los cuales, para fines
analiticos, se identificaron como «inactivos circunstancialesy, a fin de diferenciarlos
de los «inactivos tradicionales» —jubilados, estudiantes, amas de casa, entre otros-.
En el grafico 6 se observa que el grupo de los inactivos circunstanciales alcanzé su
pico en el sequndo trimestre del 2020, con aproximadamente 217 000 personas
(INE 2021a).
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P> Gréfico 6.

Desocupacion, subocupacién por insuficiencia de tiempo e inactivos
circunstanciales en Paraguay, por trimestre y afio
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2020.

Fuente: INE 2021a

En relacién a los efectos de la pandemia segun trabajo formal e informal,
como muestraelgrafico7,en el primery seqgundo trimestre de 2020, efectivamente
ocurrié una disminucion de la ocupacién en el sector formal e informal, y luego, a
partir del tercer y cuarto trimestre, comenz6 una recuperacién de ambos sectores.
Sin embargo, si se compara el nGmero de empleos formales existentes en el cuarto
trimestre del 2019 con el del cuarto trimestre del 2020, estos son un 4 por ciento
menores, mientras que, en el sector informal, son 0,7 por ciento menores. Lo
anterior da cuenta de que al menos hasta finales del 2020, ha ocurrido una merma
mayor en los empleos formales que en los informales.
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P Gréfico7.

NUmero de trabajadores formales e informales en Paraguay, por
trimestre (en miles)
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A medida que las medidas sanitarias y de restriccién a la circulacion se han
relajado, el empleo informal pudo volver a operar. Esto explica el aumento en el
numerodetrabajadoresinformalesen Paraguay haciafinalesdel 2020;sinembargo,
no ha ocurrido lo mismo con el sector formal. Lo anterior plantea un desafio en la
recuperacion de la crisis, ya que el empleo informal puede convertirse en la via
de recuperacion de los trabajadores, afectando negativamente tanto al trabajador
como a la economia del pafs.

2.1.1. Cambios en la dindmica del empleo formal e informal en la
pandemia

La crisis por la COVID-19 signific6 un cambio respecto de la manera en
que las crisis econémicas operaban en la region. En general, las recesiones se
caracterizaban por la pérdida de empleos, principalmente asalariados, los cuales
se trasladaban hacia el cuentapropismo. De este modo, la informalidad limitaba la
cafdaenlaocupaciony lasalidadelafuerzadetrabajo,alavez que permitia generar
alguna fuente de ingreso para aquellos que perdian su empleo. Sin embargo, este
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incremento del sector informal provocaba un aumento en la precariedad de las
condiciones laborales, tanto en el acceso a la seguridad social como en menores
ingresos (OIT 2020a).

Esta dindmica cambi6 con la crisis provocada por la pandemia por COVID-19.
Si bien la destruccién de empleos ocurrié tanto en el sector formal como informal,
en este Gltimo los efectos fueron mas acentuados. Una porcion significativa de los
trabajadores independientes no pudo sequir trabajando ya que, por un lado, su
empleo no quedé enmarcado dentro de los trabajos esenciales que pudieron sequir
operando, y por otro lado, dadas las caracteristicas de la ocupacién, no era posible
realizarlo desde el hogar.

Como consecuencia de la contraccion del empleo vy la disminucién de las
horas trabajadas, laregién ha experimentado unafuerte contraccién de losingresos
provenientes del mercado del trabajo. Segin estimaciones de laOIT (2020c), a nivel
mundial los ingresos laborales cayeron un 10,7 por ciento durante los primeros tres
trimestres del 2020; sin embargo, este valor ha sido significativamente mayor en
Ameérica Latina y el Caribe donde alcanzé el 19,3 por ciento.

La crisis en el ingreso y ocupacion afecté no sélo a los sectores que ya
se encontraban en una situacion de vulnerabilidad -familias con nifos, nifias
y adolescentes o personas mayores-, sino también a trabajadores formales e
informales. La falta de ingresos derivé en un aumento extraordinario de demandas
por ayudas econdémicas. Debido al tipo de crisis y el escaso desarrollo en
prestaciones sociales para la sequridad en el ingreso en edad de trabajar, este ha
sido el grupo de mayor atencién mediante programas que en su gran mayoria son
nuevos y que al momento de ser presentados eran de caracter transitorio -en la
siguiente seccién se describe cada uno de estos- (Casali, Cetrangolo y Pino 2020).

Enuncontexto de gran debilidad de lademanda por empleo, es muy probable
que los ajustes en la regién se canalicen adicionalmente a través de reduccién en
el salario real. Dado que los ingresos laborales representan entre el 70 y el 90
por ciento de los ingresos de las familias, esta reduccion deriva en una pérdida
de recursos monetarios, lo que lleva a un aumento significativo de los niveles de
pobreza (OIT 2020b). En el grafico 8 se muestra las estimaciones de CEPAL sobre
el aumento en las tasas de pobreza y pobreza extrema. Todos los pafses del Cono
Sur sufrirfan un aumento de ambas tasas, sin embargo, en algunos la incidencia
serfa mayor que en otros. El mayor incremento en la tasa de pobreza se darfa
en Argentina, mientras que el mayor aumento en la tasa de pobreza extrema se
proyecta en Brasil (CEPAL 2020).
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P Gréfico 8.

Proyeccion del aumento de la poblacién en situacion de pobrezay pobre-
za extrema, 2019-2020 (variacién en puntos porcentuales)

Argentina Brasil Chile Paraguay Uruguay América Latina

- Pobreza - Pobreza extrema

Nota: Este grafico corresponde a proyecciones preliminares. Para el caso de Paraguay, y en base a
la EPHC 2020, se produjo una variacién porcentual de 3,4 y 0,1 puntos porcentuales en la pobreza y
pobreza extrema, respectivamente (INE 2021b).

Fuente: CEPAL 2020

2.1.2. Transferencias y estrategias para enfrentar la crisis de ingresos

Como se mencioné anteriormente, la crisis en el ingreso motivé la creacién
de diversos programas que entregan ayudas econémicas a personas en edad
de trabajar. Las estrategias empleadas en la regién pueden tipificarse en tres:
prestaciones para el sostenimiento de larelacién laboral, prestaciones contributivas
poreldesempleoy prestaciones no contributivas de transferencias de ingresos para
los trabajadores informales —estas Ultimas se analizaran en la siguiente seccién-.

Enrelacién a las prestaciones para el sostenimiento de la relacién laboral,
destaca la utilizacién de dos intervenciones: a) subsidios a la némina salarial, y b)
extension de los sequros de cesantia para cubrir suspensién y reduccién de jornada
laboral. En el caso de Paraguay, dado que no existe un sequro de desempleo, se
introdujo un subsidio -intervencién tipo a)- destinado a quienes recibian hasta
dos salarios minimos y cuyos contratos fueron suspendidos por la contingencia de
la COVID-19. EI monto del beneficio equivale al 50 por ciento del salario minimo
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(Montt et al. 2021). En el caso de Chile, Uruguay vy Brasil, a pesar de que algunos
utilizaron intervenciones del tipo a), también aprovecharon y adaptaron sus
seguros de cesantia para proteger a los trabajadores. De este modo, se mantuvo el
vinculo laboral, evitd el aumento del desempleo y asequr6 cierto ingreso, ademas
de facilitar la reinsercion de los trabajadores ante la reactivacién (OIT 2020a). En el
recuadro 3 se muestran medidas que se han tomado para fomentar la reinsercion
y la creacién de nuevos empleos, en un escenario de mayor «superaciény de la
pandemia.

Uno de los problemas asociados a los subsidios a la ndmina salarial por
suspension, es la posibilidad de incentivar el trabajo informal mientras se recibe el
subsidio. Porejemplo, en el caso de Paraguay existe el riesgo de que los trabajadores
retornen a su lugar de trabajo, pero solicitando el pago de las remuneraciones «por
fueray o sin contrato de por medio. De este modo, serfa posible sequir percibiendo
el subsidio y, ademas, el salario como informal. En ese sentido, es relevante el
trabajo de supervision que realizan las instituciones a cargo, asi como también el
disefo del programa, el cual puede incorporar elementos que eviten este tipo de
comportamiento.

En relacion a las prestaciones contributivas por desempleo, en general se
observé un bajo efecto en la region, principalmente porque la medida existe en
pocos paises -con bajos niveles de cobertura-, y porque, en general, los pafses
focalizaron las intervenciones en mantener las relaciones laborales descritas
anteriormente. Aun asi, los paises incorporaron una serie de modificaciones de
caracter transitorio con el objetivo de ampliar la cobertura y aumentar el monto
de las prestaciones. Estas medidas también se aplicaron a los trabajadores con
contratos suspendidos. Por ejemplo, en Chile y Uruguay el sequro cubria causales
de despido, suspensién y reduccion de jornada. En Chile, se redujeron los requisitos
de acceso al seguro -de seis a tres cotizaciones en los Ultimos 12 meses- y se
aumentoé las tasas de reemplazo desde el mes dos en adelante. En Uruguay, se
flexibilizaron los requisitos de acceso, y se definié una extension por tres meses mas
del subsidio de desempleo (OIT 2020a).
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P> Recuadro 3.

Subsidios para la reincorporacién o creacién de nuevos empleos formales

Con el objetivo de reducir el elevado nimero de trabajadores desempleados en el
contexto de la crisis por la COVID-19, se han creado nuevos subsidios para fomentar
la reinsercion de los trabajadores suspendidos e incentivar la contratacién de nuevos
trabajadores (OIT 2020a).

Chile creé el Subsidio al Empleo, el cual cuenta con tres tipos de beneficios: Linea
Regresa, Linea Contrata y Linea Protege.

La Linea Regresa es un beneficio dirigido a empresas que incentiva el regreso de
los trabajadores y trabajadoras con contrato suspendido, financiando parte de las
remuneraciones. Son elegibles aquellas empresas que hayan reducido en un 20 por
ciento o mas sus ingresos brutos o ventas en el periodo abril a julio respecto al mismo
periodo en el 2019, y para contratos cuya remuneracion bruta sea igual o menor a tres
salarios minimos. El subsidio es equivalente a 219 délares de Estados Unidos (USD)
mensuales por un plazo méximo de seis meses o de 274 USD mensuales en caso de
que los contratados sean mujeres, jévenes entre 18 y 24 afios, personas en situacion
de discapacidad y beneficiarios de alguna pensién de invalidez (ChileAtiende, 2021b).

LaLinea Contrataes un beneficio dirigido a las empresas que incentiva la contratacion
de nuevas personas en las empresas, financiando parte de sus remuneraciones. Para
recibir el beneficio, los trabajadores contratados deben tener una renta menor a
tres salarios minimos. EI monto del beneficio varia entre el 50 y 60 por ciento de la
remuneracion seqgln el tipo de trabajador y salario (ChileAtiende, 2021c).

La Linea Protege es un subsidio a los trabajadores, dependientes o independientes,
qgue tengan al cuidado nifios o nifias menores a los dos afios y que no tengan
garantizado el derecho a sala cuna por parte del empleador. Para acceder al
beneficio, los trabajadores dependientes deben tener al menos cuatro cotizaciones
en los Gltimos 12 meses y la Ultima debe ser anterior al mes de postulacion; para los
trabajadores independientes deben haber cotizado en la Gltima operacién renta, o
tener cuatro cotizaciones como voluntario con el Gltimo mes cotizado previo a la
postulacién. El importe del beneficio es equivalente a 274 USD (ChileAtiende, 2021d).

Uruguay introdujo un subsidio equivalente a 112 USD por tres meses a las empresas
que reincorporen a los trabajadores suspendidos o incorporen trabajadores nuevos.
La reincorporacion también puede ser a jornada parcial -50 por ciento de la jornada
completa- en cuyo caso el subsidio es equivalente a 56 USD. El beneficio se entrega
de forma automatica sin necesidad de que la empresa realice gestién alguna (OIT
2020a).
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2.1.3. Prestaciones no contributivas de transferencias de ingresos para
trabajadores informales

La incorporacion de los trabajadores informales ha constituido una
innovacion en términos de politica de proteccidon social en el contexto de la crisis
porla COVID-19,dado que estos generalmente estaban fuera del alcance del ambito
no contributivo. En el recuadro 4 -mas abajo- se presenta una sintesis de las
principales politicas y mecanismos implementados por los paises para identificar,
registrar y hacer entrega de los beneficios, a grupos que generalmente no estaban
en las bases de datos de la seqguridad social.

A continuacién, se entrega una vision general de los programas que se
aplicaron en cada uno de los pafses del Cono Sur. En el cuadro 4 se resumen las
principales caracteristicas de los programas implementados.

En el caso de Argentina, en el mes de marzo de 2020 se duplicé el monto de
la Asignacién Universal por Hijo (AUH) y de la Asignacion Universal por Embarazo
(AUE). Sin embargo, el programa de mayor envergadura fue el Ingreso Familiar de
Emergencia, creado hacia fines del mismo mes y gestionado por la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES), ha estado destinado a trabajadores y
trabajadoras informales, de casa particular, desocupados, o monotributistas clases
A, B o sociales °. El monto del beneficio equivale a 59,3 por ciento del salario
minimo, y se contemplaron tres pagos: abril-mayo, junio-julio y agosto-septiembre.
En total, la politica ha beneficiado a aproximadamente 3 millones de hogares (OIT
2020a).

En Brasil se cre6 el beneficio Auxilio Emergencial que beneficion a mas de 70
millones de personas, por lo tanto, en términos absolutos es la politica mas grande
de la regién. El programa lo administran la Caixa Econdmica Federal y el Instituto
Nacional de Seguridad Social (INSS), y ha estado destinado a trabajadores mayores
de 18 afios, sin contrato formal, sin beneficios -excepto Bolsa Familia-, con ingreso
menor a medio salario minimo e ingreso familiar no mayor a tres salarios minimos.
Ademas, se incluy6 a los usuarios del programa Bolsa Familia y, desde el 30 mayo
de 2020, a las madres menores de 18 afios. La incorporacién fue automatica, ha
tenido una duracién de nueve meses -partié como un beneficio por cinco meses

9. En Argentina existen 11 categorias de monotributistas, que se definen por tres factores: los ingresos,
la superficie del lugar donde realiza la actividad y la energia que consume; las categorias Ay B son las
mas bajas (AFIP, s. f.). Por otra parte, el monotributo social es un régimen tributario optativo que per-
mite la incorporacién a la economia formal de trabajadores informales, a partir del reconocimiento de
sus actividades y de su inclusién como contribuyentes (Ministerio de Desarrollo Social, s. f.).
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y luego se fue extendiendo-, y el monto del beneficio fue equivalente al 47,4 por
ciento del salario minimo -600 reales-. Posteriormente, cuando en septiembre
se anunci6 la continuidad del programa, el beneficio bajé a 300 reales (Veldsquez
Pinto 2021; OIT 2020a).

En Chile, en una primera instancia se entregé el Bono COVID focalizado
en el 60 por ciento mas pobre, segln el Registro Social de Hogares (RSH), y
en beneficiarios de otros programas ya existentes. Sin embargo, dada la baja
cobertura y suficiencia del monto, se cre6 el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE),
administrado por el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, y el Ministerio de
Hacienda. En sus inicios, el IFE contemplaba tres pagos decrecientes en el tiempo,
por un monto que oscilaba entre 80 USD y 580 USD dependiendo de la cantidad de
personas que conformaban el hogar (de 1a 10 personas). Antes de que se ejecutara
el sequndo pago, se modifico la Ley y se cre6 el IFE 2.0, el cual aumenta el valor
del beneficio a un maximo de 120 USD por persona durante los tres siguientes
meses, sin decrecer en el tiempo, y focalizado en el 80 por ciento de los mas pobres
segln el RSH. Al cuarto pago, los requisitos de acceso se flexibilizaron ain mas,
permitiendo que el programa abarcara a casi 3 millones de personas (OIT 2020g;
Veldsquez Pinto 2021). En 2021, la tercera version del IFE extendi6 la cobertura al
100% de los hogares en el RSH (ChileAtiende 2021e).

En Paraguay, en marzo de 2020 se implement6 el subsidio Pytyvd,
administrado por el Ministerio de Hacienda, el cual tiene como poblacidon objetivo
a los trabajadores informales que trabajan por cuenta propia o como asalariados
en micro, pequefias y medianas empresas. El beneficio consistia en dos pagos por
un monto equivalente al 25 por ciento del salario minimo. Posteriormente, en julio,
se implement6 la sequnda version Pytyvd 2.0 que contempla hasta cuatro pagos
adicionales mas, dependiendo de la disponibilidad de fondos que existan. Otra
innovacion en Paraguay fue la creacion del Programa de Seguridad Alimentaria
Nangareko, que se otorga por una (nica vez a las personas mas vulnerables y a
trabajadores informales sin RUC ni seguro social. El programa comenzé entregando
kits de alimentos, sin embargo, para evitar las aglomeraciones se modificé a
transferencias monetarias (Reinecke et al. 2020).

En Uruguay, por un lado, se duplicé el monto de beneficios ya existentes
-Asignacion Equidad (AFAM-PE) y Tarjeta Uruguay Social (TUS)- v, por otro,
se creb el programa Canasta de Emergencia Alimentaria, que consistia en un
bono -entregado dos veces- para adquirir productos alimentarios por parte de
trabajadores informales sin cobertura social (OIT 2020a).
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Cobertura Sistema de
P Monto . . .
p Sélo Nuevo o .y (en millones | informacion/
Pais | Programa . : Receptor Duracién mensual por .
informales existente de personasu| Registro
receptor . .
hogares) | destinatarios
Ingreso Base ANSES.
Familiar de No Nuevo Hogar 3 veces 144 3.6 .Se ha.|b||'|t/a
) inscripcién
Emergencia .
por internet
Tarjeta Ali- No Existente Hogar 15 Base ANSES
mentar
Refuerzo a
o o
:E beneficiarios No Existente Persona 1vez 43 0,556 Base ANSES
2 | deplanes
L | sociales
< | Bono para
usuarios de No Existente Persona 1vez 46 4.4 Base ANSES
AUH y AUE
Inscripcion
Beca Sostener en Fondo
No Nuevo Persona 1vez 288 n.d. Nacional de
Culturalyll .
las Artes (sitio
web)
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Auxilio
EmergeﬂC|a| No Nuevo Persona 9 meses 12 70 CadUnico
— | del Gobierno
@ Federal
@ Aumento
Cobertura No Existente Hogar Mensual n.d. 1,2 CadUnico
Bolsa Familia
Bono
COVID-19 No Nuevo Persona 1vez 62 3 RSH
Ingreso
o e
= Fam|||ard§ No Nuevo Hogar 6 veces 230 b 29¢ RSH
O | Emergencia
(IFE) 2.0 a
Bonp covib No Nuevo Hogar 1vez 76 3,3 Base IFE
Navidad
Creacién
BBDD segln
Pytyvo Si Nuevo Persona 2 veces 81 1,5 qurmamon
solicitantesy
> verificacion
g instituciones
© .z
© Creacién
o BBDD segun
inf 9
Pytyvd 2.0 Si Nuevo Persona Hasta 4 veces T4 0,7 n Qrmauon
solicitantes y
verificacién
instituciones
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Creacion
§~ Progrgmade BBDDseg/ﬂn
= Segumdad‘ No Nuevo Hogar Tvez 74 0,33 |nfqrmaC|on
= éllmentana solicitantes y
O | Nangareko verificacion

instituciones

Creacion

Canastadg BBDD segln
Emergencia informacioén
Alimentaria No Nuevo Persona 2 veces 28 0,21 o
: solicitantesy
(Operativo e
> | Canasta) verificacion
o MIDES)
o
2 | Asignacion
= | Familiar - Plan No Existente Hogar 4 veces 59 0,13 SIHAS
Equidad
Tarjeta
Uruguay No Existente Hogar 3 veces 75 0,088 SIAS
Social

Notas: n.d.: Datos no disponibles * PAMI es como se conoce al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados de Argentina. a Corres-
ponde a la reformulacién del Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), ampliando la cobertura y monto de las transferencias es su primera version. b El monto
de la transferencia depende del nimero de integrantes del hogar. ¢ Considerando 4.° pago; para el 5.° y 6.° pago se espera una cobertura cercana a los 3,23
millones de hogares.

Fuente: Elaborado en base a CEPAL (s. f.c).
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Recuadro 4.

Desafios en la expansion de la cobertura horizontal de la seguridad social

La expansion de la cobertura horizontal de los sistemas de proteccién social hacia
los trabajadores fuera del empleo formal, requirié innovaciones operativas que
permitieran llegar a la poblacién objetivo con celeridad.

En cuanto a la identificacién de los nuevos beneficiarios, varios pafses de la region
utilizaron registros sociales y bases administrativas ya existentes. Los registros
sociales tienen informacién sobre las caracteristicas socioeconémicas de los hogares,
tipicamente pobres o vulnerables, como fue el caso del Registro Social de Hogares
(RSH) en Chile, la Administracién Nacional de Seguridad Social (ANSES) en Argentina,
el Sistema Integrado de Informacién Social (SIIS) en Paraguay, o el Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) en Brasil. Sin embargo, los registros
sélo consideran a aquellos que estan en el «sistemay, por tanto, existen problemas
respecto a cuan recientes y relevantes son esos datos; ademas, muchos paises de la
regién no cuentan con este tipo de informacion (Beazley 2020).

Para enfrentar los vacios de informacion, ya sea por falencias en las bases de datos
o por que no se disponia de ellas, los pafses establecieron nuevos mecanismos de
inscripcion, como las plataformas en linea, call centers, aplicaciones de celulary correo
electrénico. Por ejemplo, en el caso del programa Pytyvo 2.0 en Paraguay, el Ministerio
de Hacienda habilité una aplicacion mévil y una pagina web para permitir el registro
de potenciales beneficiarios, y en el caso del Programa de Sequridad Alimentaria
Nangareko, las personas podfan completar la informacién por medio telefénico o de un
formulario web, lo que luego se validaba con informacién de diferentes instituciones
-Ministerio de Hacienda, Ministerio de Trabajo y Sequridad Social, Banco Central y
otros-.En el casodel Ingreso Familiar de Emergencia en Argentina, también se habilité
una plataforma en linea para identificar nuevos potenciales beneficiarios (Beazley
2020; Velasquez Pinto 2021). La répida expansion de los registros administrativos
genera una oportunidad Unica para continuar con el proceso de recuperacion, a fin de
contar con informacién clave para mayor preparacién, asi como para el monitoreo de
la situacion de los trabajadores en los meses posteriores.

Finalmente, para la entrega del beneficio se necesité contar con mecanismos
que fueran transparentes, que aseguraran el distanciamiento social y que fueran
accesibles a personas con bajo nivel de integracién financiera. Algunas estrategias
fueron: la creacién de nuevas cuentas de modo sencillo vy flexibilizando los requisitos
de elegibilidad y acceso -Brasil-; transferencias bancarias sin necesidad de contar
con un cuenta o tarjeta de débito, y permitiendo el retiro en sucursales bancarias o
cajeros automaticos -Argentina-, y transferencias a cuentas bancarias preexistentes,
para lo cual las bases de datos debfan contar con esta informaciéon o solicitarla -
Chile-(Beazley 2020).
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» 3. Casos de estudio: la evolucién de los
programas de transferencias en Chile,
Paraguay y Uruguay

A continuacion, se realizara un breve analisis de los PT en Chile, Paraguay y
Uruguay, destacando los aspectos centrales en el desarrollo de sus programas, y su
relacion con los procesos de formalizacion.

En términos muy generales, en el caso de Chile, destaca la existencia de
dos programas -el Subsidio al Empleo Joven y el Bono Trabajo de la Mujer- que
fomentan la contratacion formal de grupos de mayor vulnerabilidad, como lo son
los jovenes y mujeres mas pobres. Para Uruguay, destaca el rol central que tiene el
Banco de Prevision Social en la articulacion de la sequridad social. Finalmente, en el
caso de Paraguay, si bien existen una serie de factores estructurales que dificultan
el proceso de formalizaciéon, también hay un fuerte potencial en aquella poblacion
que se encuentra levemente por encima de los grupos mas vulnerables.

3.1. El potencial formalizador de los programas de
proteccion social en Chile

Chile cuenta con un sistema de transferencias y subsidios monetarios que,
en conjunto con programas e iniciativas sociales disefiadas para grupos especificos,
conforman el Sistema de Proteccién Social. El sistema vigente es el resultado de
casi dos décadas de disefio, implementacion, evaluacion y ajuste de los distintos
componentes; puede entenderse como un sistema integrado y relativamente
consolidado de politicas, planes, programas e iniciativas que buscan promover
la superacién de la pobreza extrema por medio, principalmente, de la promocién
de procesos de generacion de ingresos auténomos, la habilitacién psicosocial
e integracién social de las familias y hogares mas vulnerables, y la mejora de las
condiciones de vida de los grupos mas vulnerables en el pafs.

Entérminos generaleses posible identificar tres programas de transferencias
qgue guardan relacion, directa o indirecta, con procesos de formalizacién: el sistema
del Ingreso Etico Familiar, que incluye el Bono al Trabajo de la Mujer; el Subsidio al
Empleo Joven, y el subsidio al Ingreso Minimo Garantizado (IMG), que fue aprobado
en abril del 2020.
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A continuacién, se realizara una breve revision de la evolucion del sistema
de proteccion social en Chile, asi como de cudles han sido los resultados de los
programas que estan operativos hace mas tiempo; finalmente, se estudiard como
se interconectan los programas de transferencias existentes con el nuevo subsidio
alingreso minimo garantizado.

3.1.1. Evolucién y desarrollo del sistema de proteccién social en Chile

El puntapié inicial de la evolucion de los programas vy sistema de proteccién
social en Chile surge en el 2002 con el programa Chile Solidario (2002-2016),
dirigido a familias en situacién de extrema pobreza, con el objetivo de promover
su incorporacién a las redes sociales y el acceso a mejores condiciones de vida.
Para ello, se implementan de manera conjunta tres componentes: a) apoyo
psicosocial a través de un plan de trabajo basado en la superacion de una plantilla
de condiciones minimas; b) acceso preferencial a una red de programas sociales
acorde al plan de trabajo, como identificacion personal, salud, educacién, dinéamica
familiar, habitabilidad, y empleo e ingresos; y ¢) acceso garantizado a subsidios
monetarios, ninguno de los cuales se entiende bajo la légica de transferencia
monetaria condicionada propiamente dicha (Larrafiaga y Contreras 2010).

Elprograma Chile Solidario se extendié hasta el afio 2016, cuando se instaur6
de manera definitiva el actual sistema de programas, bonos y transferencias
condicionadas y no condicionadas, el Ingreso Etico Familiar (IEF) o Sistema de
Proteccién y Promocién Social Chile: Sequridades y Oportunidades (SSyOO). EIlEF
corresponde a una reformulacién, en muchos sentidos profunda, del sistema Chile
Solidario. Sin embargo, el cambio de sistema tomd mas de dos afios en su disefo,
discusion e implementacién. Entretanto, se implementé lo que puede entenderse
como el disefio preliminar del primer sistema o conjunto de transferencias
monetarias condicionadas propiamente dichas, conocido como Asignacion Social,
el cual funcioné de forma paralela a Chile Solidario.

La Asignacion Social (2011-2012) se otorg6 a quienes ya formaban parte del
sistema Chile Solidario, ya sea como participantes o como egresados, siempre y
cuando se encontraran en situacion de extrema pobreza. El beneficio consistié en
una asignacion base mensual -que no cuenta con condiciones asociadas a su pago-
y cuatro incrementos monetarios condicionados referidas a logros en materia de
educacién, salud y empleo femenino, y que varian sus cuantfas segln el nivel de
vulnerabilidad del hogar beneficiario (Cecchini, Robles y Vargas 2012).
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Finalmente, el Ingreso Etico Familiar (IEF), tomando la experiencia de la
Asignacién Social, incorpora definitivamente la condicionalidad en la entrega
de los beneficios econémicos con fines de superacién de pobreza y énfasis en la
generacion de ingresos auténomos. Al mismo tiempo, el IEF amplia de manera
significativa el tipo y el monto de las transferencias monetarias respecto a Chile
Solidario (Cecchini, Robles y Vargas 2012).

El sistema se divide en cuatro programas que se enfocan en poblaciones
especificas '°y constade cincocomponentes transversales atodos los programas: a)
uncomponentefijodeacompafiamientoalosusuarioselcualevallalos desempefos
y logros alcanzados; b) un acompafamiento psicosocial que promueve el desarrollo
de habilidades y capacidades para la inclusién social; ¢) un acompanamiento
sociolaboral, con el objetivo de mejorar las capacidades para enfrentar el mundo
laboral; d) transferencias monetarias, y e) el acceso a la oferta social de programas
y otros servicios que apoyen el proceso de habilitacion y desarrollo (Universidad de
Chile 2018; Banco Integrado de Programas Sociales 2020; Ministerio de Desarrollo
Social y Familia 2016).

Bajo el IEF las transferencias monetarias responden a unalégica de dignidad,
deberesylogros. Mientras un primer pilar de «dignidad» proporciona transferencias
no condicionadas a aquellas familias de acuerdo con su nivel de vulnerabilidad,
un segundo pilar, de «deberesy, consigna transferencias diferenciadas segun
el cumplimiento de distintas condicionantes -en educacién, salud y empleo
femenino-, y un tercer pilar de «logros» premia y/o reconoce la consecucién de
ciertos logros.

Enrelacién al pilarde «logrosy»,y conun objetivo formalizador directo, destaca
Bono al Trabajo de la Mujer (BTM). A pesar que esta transferencia se propone como
parte del sistema IEF, corresponde a una propuesta mas amplia en término de su
grupo objetivo. Mientras el IEF se dirige a familias y hogares en extrema pobreza,
el BTM se orienta al 40 por ciento de las mujeres de mayor vulnerabilidad social,
es decir, incluye a un grupo que se encontrarfa por sobre la Iinea de la pobreza
por ingresos. El bono consiste en un aporte que varia de acuerdo a la renta que
reciben, y se paga a aquellas que mantienen al dia las cotizaciones previsionales
y de salud. Ademas, como forma de promover la contratacion de mujeres de los
grupos mas vulnerables, el empleador también recibe el incentivo. EI beneficio

10. Estos son: Programa Familia, dirigido a personas y familias de pobreza extrema; Programa Vin-
culos dirigido a adultos mayores de 65 afos; Programa Abriendo Caminos dirigido a nifios, nifas y
adolescentes menores de 18 afios, con un adulto significativo privado de libertad, y sus cuidadores; y
Programa Calle dirigido a personas en situacién de calle.
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para las trabajadoras correspondera a dos tercios del bono durante cuatro afios
continuos, y para el empleador, un tercio del bono por 24 meses.

De manera paralela se han creado otros beneficios con el objetivo de
aumentar la proteccién social. En el 2009 se cre6 el Subsidio al Empleo Joven
(SEJ), uno de los programas mas reconocidos en el ambito de la proteccién social
de tipo no contributiva. Entrega una transferencia monetaria a trabajadores
jovenes —entre 18 y 24 afos-, pertenecientes a un hogar dentro del 40 por ciento
de mayor vulnerabilidad, y sus empleadores en base al cumplimiento en el pago
de las cotizaciones previsionales, incorporando un componente formalizador a la
transferencia.

El BTM y el SEJ destacan por cuanto sus disefios y requisitos establecen
condiciones promisorias desde el punto de vista de la promocién conjunta de la
proteccién social y la formalizacion. En este sentido, destaca positivamente el
hecho de comprender de manera unificada un beneficio presente —aumento de la
liguidez del trabajador, acceso a la sequridad social y a garantias laborales-, con
un beneficio futuro -generacion de ahorro previsional-. Ademas, al conjugarse con
un subsidio al empleador, funcionan como un incentivo directo a la contratacion
de estos grupos, promoviendo el acceso a la proteccién social contributiva no solo
de quienes ya estan insertos, sino de quienes pudieran insertarse en el mercado
laboral como resultado del efecto de este subsidio.

En respuesta a las demandas sociales esgrimidas luego del estallido social
del 18 de octubre de 2019, el poder ejecutivo ingresé un Proyecto de Ley que «crea
un subsidio para alcanzar un ingreso minimo garantizado» (IMG), el cual fue
aprobado en abril del 2020. El subsidio se dirige a los trabajadores dependientes
regidos por el Cédigo del Trabajo y afectos a una jornada ordinaria de trabajo -
superior a 30 horas semanales- con una remuneraciéon bruta menor a 380 000
pesos chilenos. El IMG se trata de un complemento con el objetivo de que nadie
gane menos de 301000 pesos chilenos liquidos. El subsidio es de caracter temporal
y regira hasta diciembre de 2023.

Es importante considerar que el parametro del umbral de renta mensual
bruta de 301 000 pesos chilenos no se encuentra definido en referencia al
salario minimo, sino que es un parametro fijo. En este contexto, dados sucesivos
aumentos del salario minimo en afios posteriores, el costo fiscal del subsidio serd
decreciente en el tiempo. Asimismo, lo anterior implica que los sucesivos aumentos
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del salario minimo no tendran, necesariamente, efecto sobre el salario liquido de
los trabajadores, dada la sustitucion del costo fiscal por el costo privado de los
empleadores (Marinakis y Montt 2020).

3.1.2. Algunos resultados de los efectos de los programas de transferen-
cias monetarias condicionadas asociados a la formalizacién y pobre-
za

Sistema Ingreso Etico Familiar

El sistema Ingreso Etico Familiar cuenta con reportes al Banco Integrado de
Programas Sociales, por parte del Ministerio de Desarrollo Social y Familia, en los
que destacan los indicadores del cuadro 5. El sistema reporta que una de cada tres
familias supera su condicién de pobreza al finalizar la intervencion. Asimismo, la
proporcion de familias que incrementan sus ingresos fue de 78 por ciento en 2017
y disminuy6 a un 59 por ciento en 2018. En relacién con la incorporacién de los
beneficiarios, que son parte de la poblaciéon econémicamente activa y que una vez
finalizada la intervencién se encuentran vinculadas al mundo laboral, el indicador
sefala una caida desde un 41 por ciento en 2017 a un 19 por ciento en 2018.

P Cuadro5.
Indicadores de resultados del sistema Ingreso Etico Familiar
Nombre del For[nula de 2017 2018
indicador calculo
(NGmero de familias
finalizadas con
Familias finalizadas mgresps autono,mos
Je superan su superiores a lalinea
g L de pobreza extrema 31% 33%
condicién de o
obreza extrema enelafot/
P NUmero de familias
finalizadas en el afio
t) *100
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Familias
incrementan sus
ingresos auténomos

(NUmero de familias
finalizadas del afio
t que aumentan sus
ingresos auténomos
respecto de su

respecto de su situacion de partida 8% 29 %
situacion de partida | (linea base) /
(Iinea base) (NUmero de familias
finalizadas del afio
t) *100
Acompafiamiento
socio laboral:
Personas parte de
la PEA integrantes
de la composicion
familiar del
programa que
estadn vinculadas n.d. 416 % 19 %

al mercado laboral
dependiente o
insertos en el
mundo laboral-
productivo

como trabajador
independiente

Nota: n. d.: Datos no disponibles
Fuente: Banco Integrado de Programas Sociales 2020

Es importante sefialar que los resultados reportados no constituyen una
medicién de impacto, por lo que pudieran estar reflejando dindmicas propias del
mercado laboral en el periodo y/o de la situacion econémica de las familias, y por lo
tanto, no son atribuibles a la intervencién del programa. Aun asi, es preocupante
gue menos de uno de cada cinco beneficiarios reporte estar incorporado
al mercado laboral. De hecho, es necesario destacar la necesidad de que, en el
contexto de vulnerabilidad de las familias beneficiarias de este tipo de programas,
estos programas consideren en sus disefios aspectos contraciclicos. De este modo,
se puede hacer frente a los shocks en el mercado laboral -por ejemplo, frente a un
aumento en latasa de desocupacién-,y al profundo impacto que estos tienen en las
trayectorias laborales y en la estabilidad -o inestabilidad- de ingresos autbnomos
de familias vulnerables.



Potencial formalizador: Subsidio al Empleo Joven y Bono al Trabajo de la Mujer

En el caso de los subsidios laborales condicionados, no se cuenta con
evaluaciones de impacto que permitan conocer el efecto de la intervencion sobre
sus beneficiarios. Los reportes al Banco Integrado de Programas Sociales muestran
que, al finalizar la intervencién, una proporcién de los beneficiados aumenta su
densidad de cotizaciones en relacién con el afio anterior (cuadro 6). En especifico,
en el Subsidio al Empleo Joven, en el afio 2017 esta proporcién alcanz6 a casi
cuatro de cada diez jévenes beneficiarios, mientras que, para el Bono al Trabajo
de la Mujer, una de cada cinco mujeres beneficiadas ve mejorada su densidad de

cotizaciones previsionales.

> Cuadro 6.
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Indicadores de resultados del Subsidio al Empleo Joven y el Bono al

Trabajo de la Mujer

P indicador

Nombre del

Férmula de célculo

2017

2018

Subsidio al
Empleo Joven

Densidad de
cotizaciones

(NUmero total de
beneficiarios en el afo t1

que presentan una densidad
de cotizaciones mayor
respecto de la densidad de
cotizaciones presentada el
afio t2/ Total de beneficiarios
en el afio t1)*100

39 %

Densidad de
cotizaciones

Bono al Trabajo
de la Mujer

(NUmero total de
beneficiarias en el afo t1

que presentan una densidad
de cotizaciones mayor
respecto de la densidad de
cotizaciones presentada el
ano t2/ Total de beneficiarias
en el ano t1)*100

26 %

24 %

Nota: n. d.: Datos no disponibles

Fuente: Banco Integrado de Programas Sociales 2020
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3.1.3. Analisis critico del nuevo subsidio al Ingreso Minimo Garantizado y
su interaccién con el Subsidio al Empleo Joven y el Bono al Trabajo
de la Mujer

El subsidio al Ingreso Minimo Garantizado, como estipula el mensaje
presidencial que acompafd la propuesta, tiene un doble propdsito. Por una parte,
busca responder a la demanda por «contar con un empleo formal, que garantice
al trabajador poder optar a instrumentos de sequridad socialy, pero a su vez,
aumentar sus niveles de ingresos a fin de «tener una mejor calidad de vida». En este
contexto, la OIT ha sido enfatica en sefialar que el instrumento debe ser analizado
tanto desde la perspectiva de la seguridad social como desde una perspectiva
laboral —en tanto politica de empleo y politica de salarios minimos-.

Desde el punto de vista de la proteccién social, es necesario considerar que,
en primer lugar, el cardcter no universal del subsidio no permite asegurar un piso
de proteccién social a los trabajadores mas vulnerables.

El subsidio propuesto, si bien persigue entre sus objetivos aumentar
los ingresos laborales de los trabajadores con bajas remuneraciones, no es un
ingreso destinado a todos los trabajadores, ni siquiera a los mas vulnerables
desde una perspectiva de proteccién social o de ingresos. El subsidio abarca solo
y exclusivamente a los trabajadores asalariados que cuentan con un contrato
de trabajo. Esto excluye a los trabajadores que enfrentan quizas las mayores
vulnerabilidades segln su integracion al mercado laboral, como los trabajadores
informales, trabajadores a tiempo parcial o subempleados -cuyas jornadas
laborales son de menos de 30 horas semanales-, trabajadores por cuenta propia
y trabajadores familiares no remunerados. Lo anterior no se condice con ofrecer
mayores seguridades de ingresos a los hogares mas vulnerables, ni tampoco con
los principios de universalidad de los pisos de proteccién social (Marinakis y Montt
2020).

Por otra parte, a diferencia del Bono al Trabajo de la Mujer y del Subsidio
al Empleo Joven, con el objetivo de lograr un mayor impacto en el aumento del
salario liquido de los trabajadores beneficiados —estimado en un aumento de un
25 por ciento respecto del Ifquido actual-, el subsidio no formarfa parte de la
base imponible de los trabajadores; esto, por un lado, no aumenta el nivel de las
cotizaciones previsionales de los trabajadores beneficiados, implicando una mayor
presién por beneficios previsionales contributivos y no contributivos en el futuro,
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toda vez que parte de estos trabajadores puedan ser parte de la poblacion objetivo
del Pilar Solidario de Pensiones (Aporte Previsional Solidario y/o Pensién Basica
Solidaria).

Asimismo, el caracter no imponible del subsidio propuesto produce un
desajuste entre la base sobre la que se calculan ciertos beneficios y el nivel de
ingresos de los trabajadores, generando un diferencial entre la estabilidad de los
ingresos liquidos de los trabajadores -mientras empleados-, y los beneficios que
recibirdn, por ejemplo, en perfodos de cesantfa. Los beneficios que recibirdn estos
trabajadores en materia de sequros de vejez y de cesantia -calculados respecto
de su base imponible-, estan desalineados de los ingresos liquidos percibidos
(Marinakis y Montt 2020).

Por Ultimo, el analisis del subsidio propuesto debe realizarse en el marco de
los subsidios vigentes, como el Subsidio al Empleo Joven y el Bono al Trabajo de la
Mujer.

Eneste contexto, el subsidio al Ingreso Minimo Garantizado no es compatible
-simultdneamente-, con los subsidios establecidos en la Ley nim. 20 595, el Bono
al Trabajo de la Mujer, y en la Ley nim. 20 338, el Subsidio al Empleo Joven. En
especifico, si un trabajador pudiese acceder a alguno de los subsidios al empleo
referidos, sélo tendrd derecho al pago mensual del subsidio Ingreso Minimo
Garantizado. A este respecto, la superposicion entre este subsidio y los subsidios
ya existentes en Chile, desdibujan la importancia relativa de los beneficios
establecidos en favor de las mujeres y los jovenes (Marinakis y Montt 2020). En
este sentido, es relevante considerar que, una vez en vigencia el subsidio al Ingreso
Minimo Garantizado, los subsidios al Empleo Joven y al Trabajo de la Mujer podrfan
disminuir su capacidad de incentivar la demanda de empleo de estos grupos en
particular, frente al grupo de trabajadores de bajas remuneraciones en general.
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Elementos de los programas de proteccion social en Chile y su vinculo con la
formalizacion

En Chile, se ofrece una oferta programatica ligada a la superaciéon de la pobreza
extrema a través de un sistema integrado de politicas publicas y programas sociales
que buscan, principalmente, promover procesosde generaciéndeingresosautonomos,
de integracién social de familias mas vulnerables y mejorar las condiciones para los
grupos mas vulnerables del pafs. Este conjunto de programas se denomina Sistema
de Proteccion Social, en el cual es posible identificar programas de transferencias que
guardan directa -o indirectamente- relacion con procesos de formalizacion laboral:

Bono al Trabajo de la Mujer: orientado al 40 por ciento de la poblacién de
mujeres de mayor vulnerabilidad social, incluyendo a grupos que se encuentran
por sobre la linea de la pobreza. La entrega de la transferencia se encuentra
condicionada al pago de cotizaciones previsionales y de salud, entregandose
el incentivo directo a empleadores y empleadas, con el fin de promover la
contratacion de mujeres. Los resultados dan cuenta que una de cada cinco
mujeres beneficiarias mejoran su densidad de cotizaciones previsionales
respecto al afo anterior.

El Subsidio al Empleo Joven: focalizado en el 40 por ciento de los hogares
mas vulnerables, entrega transferencias monetarias a jévenes entre 18 y 24
afos y sus empleadores en base al cumplimiento de pago de cotizaciones
previsionales. Dos de cada cinco jovenes beneficiarios aumentan su densidad
en cotizaciones respecto al afio anterior.

Ingreso Minimo Garantizado: beneficio para trabajadores dependientes
regidos por el Cédigo del Trabajo, que complementa el sueldo minimo vigente.
Tiene como objetivo garantizar el acceso a instrumentos de seguridad social
de los trabajadores dependientes y aumentar sus niveles de ingresos. Por lo
anterior, no es un beneficio universal, ya que excluye a aquellos grupos mas
vulnerables, como trabajadores informales, a tiempo parcial o subempleados,
trabajadores por cuenta propia y trabajadores familiares no remunerados. El
beneficio no es imponible, por ende, no aumenta la densidad de cotizaciones
previsionales de los trabajadores beneficiados, generando un desajuste entre
ingresos liquidos y beneficios de seqguridad social en caso de cesantfa o vejez.

En su conjunto, estas tres iniciativas no son compatibles; lo que desdibuja la
importancia relativa de los beneficios entregados especificamente a mujeres y
jovenes, al disminuir la capacidad de incentivar la demanda de empleo en estos
grupos especificos que enfrentan una vulnerabilidad especifica.
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3.2. El rol del Banco de Prevision en la proteccion social de
Uruguay

Para el desarrollo de programas de transferencias efectivos y eficientes,
existen una serie de riesgos o dificultades asociadas a la institucionalidad dentro
de la cual se enmarcan los programas. Por un lado, el desarrollo de programas en
marcos legales e institucionales claros y especificos permite legitimar y asegurar
la continuidad de las intervenciones. Por otra parte, la interrupcién de una
intervencion tiene el riesgo de dejar a los usuarios en situaciones peores a las que
tenfan antes de participar en ella. Ademas, la implementacién de los programas
debe enmarcarse en estructuras administrativas con capacidades, de modo tal que
no generen intervenciones aisladas, que mas que integrarse a la institucionalidad
social, pueden fragmentarla y generar estructuras paralelas. Finalmente, los PT
pueden generar problemas de clientelismo y corrupcién, por tanto, es necesario
establecer mecanismos claros de rendicién de cuentas, asf como procesos que
sean participativos y transparentes (Cecchini y Madariaga 2011). La presencia
de instituciones robustas de seguridad social, con experiencia en la recaudacion,
transferencias y manejo de informacion sobre vinculos laborales formales y acceso
a prestaciones contributivas, puede, en ciertos casos, agilizar laimplementacién de
programas de transferencias con un objetivo formalizador vy facilitar la integracion
de los componentes contributivos y no contributivos de la sequridad social.

El Banco de Previsién Social en Uruguay (BPS) es un ente auténomo creado
por el articulo 195 de la Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay del afio
1967. Su cometido central es coordinar los servicios estatales de previsién social
y organizar la sequridad social. Sequidamente, se realizara un breve repaso por
el esquema de proteccién social uruguayo; en una segunda parte se ofrecerd una
breve sintesis de las principales transferencias monetarias a personas en edad de
trabajar, y, finalmente, se revisardn cuales han sido las lecciones aprendidas por
BPS en su rol central dentro de la seqguridad social.

3.2.1. El esquema de proteccién social uruguayo

Uruguay consolidé tempranamente, y a lo largo del siglo XX, un esquema
de proteccion de amplia cobertura de los principales riesgos de la poblacion,
diferenciandose de un conjunto de pafses latinoamericanos al consagrar un sistema
institucionalizado de politicas sociales de caracter universalista y de amplia
cobertura efectiva, que se cimenté en cuatro pilares: el de asistencia sanitaria y de
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salud, la educacion publica, reqgulaciones del mercado laboral y politicas de retiro
de la fuerza de trabajo (Filgueira 2001). Hasta mediados de la década de 1970, el
sistema de bienestar instalado se caracterizé por cubrir a la mayor parte de la
poblacién -basicamente mediante servicios de salud y educacion-, y estableci6
un conjunto de prestaciones vinculadas al mercado de empleo que supuso la
estratificacion en el acceso, en el rango de cobertura de riesgos vy la calidad de
los beneficios (Filgueira 2001). Las prestaciones sociales asistenciales y de corte
focalizado hacia grupos vulnerables de poblacién, ocupaban un lugar marginal o
residual en el esquema clasico de politicas sociales.

A comienzos del siglo XXI Uruguay experimenté una profunda crisis
econémica y social. Junto con la drastica caida de la actividad econémica, se
produjo un aumento de laincidencia de la desocupacion, la pobrezay la indigencia,
que alcanzaron niveles sin precedentes en la historia del pafs.

Luegodeesacrisis,enelafio 2005, el gobiernoimpulsé reformas y revisiones
enrelacion a la proteccion social que buscaron resolver situaciones de emergencia
social vinculadas a la pobreza e indigencia. Es a partir de dicho contexto politico
que se desarroll6 e instal6 el Plan Nacional a la Emergencia Social (PANES), cuyo
objetivo fue satisfacer las necesidades basicas de los hogares pertenecientes al
extremo inferior de la estructura socioeconémica del pafs.

Una vez que finaliz6 el PANES en el afio 2007, se comenz6 a implementar
el Plan de Equidad, que fue disefiado para contener multiples prestaciones que
confluyen en una estrategia comdn de caracter permanente de superacién de la
pobreza, de laindigencia y de reduccién de la desigualdad social. Al igual que otros
planes de naturaleza similar de la regién -por ejemplo Chile Crece Contigo, Bolsa
Familia en Brasil y Oportunidades en México-, el Plan de Equidad se estructuré
en base a transferencias monetarias articuladas con otras prestaciones publicas.
Se implementé una transferencia monetaria cldsica del sistema de proteccion
nacional como eran las Asignaciones Familiares (AFAM), pero en lugar de dirigirse
exclusivamente a trabajadores formales, con el plan pasaron a ser beneficiarias las
personas en situacion de pobreza e indigencia, mediante el acceso a la Asignacion
Familiar del Plan de Equidad (AFAM-PE). Ademas, el Plan Equidad, contempl6 otras
iniciativas como intervenciones de formacion profesional basica, recalificaciones
laborales y cooperativas sociales, programas de alimentos a hogares con mayores
dificultades econémicas, entre otros (Midaglia y Silveira 2011; MIDES 2007).

En 2011, el gobierno impulsé una reforma de la matriz de proteccién social
para darle mayor complementariedad entre las medidas de asistencia social y las
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polfticas sociales clasicas -salud, educacion, sequridad social-. La denominada
Red de Asistencia e Integracién Social (RAIS) incluyé la continuidad de programas
e intervenciones implementados en el marco del Plan de Equidad -como las
transferencias monetarias- y procuré que la poblacién vulnerable se incorpore al
uso delos servicios universales. Dentro de lared, se crearon una serie de programas
focalizados hacia la poblaciéon en situacién de extrema pobreza, tales como
Joévenes en Red, Cercanias y Uruguay Crece Contigo. A partir de 2015 se agregaron
una serie de prestaciones de atencién destinadas a las personas en situacion de
dependencia, mediante el Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC).

Ademas de los programas especificos mencionados, se llevaron a cabo una
serie de cambios institucionales que afectaron la dindmica de implementacion
de la politica social en el pafs. En ese sentido, se cre6 el Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES) y en su érbita se dio una importante reorganizacion institucional
qgue supuso la instalacién, en esa cartera ministerial, de institutos con distinto
nivel descentralizacién como: el Instituto del Nifio y del Adolescente del Uruguay
(INAU), el Instituto Nacional de la Juventud (INJU), el Instituto Nacional de las
Mujeres (INMUJERES), el Instituto Nacional de los Adultos Mayores (INMAYORES),
el Programa Nacional de Discapacidad (PRONADIS) y el Instituto Nacional de la
Alimentacién (INDA), entre otros.

El MIDES estuvo encargado de la coordinacién interinstitucional, pero no
solamente con otros organismos publicos, sino que también se enfocé en establecer
ambitos de asesoramiento y coordinacion con la sociedad civil organizada. De esa
manera, en el marco del proceso de creacién del MIDES, también tuvo lugar la
creacion de espacios de coordinacion y de promocion de la participacion ciudadana.
En esta Iinea, mediante el Decreto nim. 236/005, se crearon el Gabinete Social y
el Consejo Nacional de Politicas Sociales (CNPS). Dichos espacios fueron pensados
como circulos concéntricos, a partir de un trabajo fuertemente interconectado.

3.2.2. Las transferencias en el marco del esquema de proteccién social

Uruguay tiene una importante trayectoria en cuanto a transferencias
monetarias dado su clasico sistema de seguridad social, construido sobre un
mercado de empleo con importantes dosis de formalidad. Como se ha mencionado
en las paginas precedentes, en los Ultimos afios se pusieron en marcha una serie
de mecanismos de proteccién social para los sectores socioeconémicos que tenfan
escaso, nulo, intermitente o informal vinculo con la esfera laboral.
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A continuacion, se analizara los programas de transferencias a personas en
edad de trabajar, excluyendo el sequro de desempleo. Estas son las Asignaciones
Familiares dentro del componente contributivo, y las Asignaciones Familiares del
Plan Equidad y la Tarjeta Uruguay Social, dentro del componente no contributivo.
En el cuadro 7 se presenta una breve sintesis de cada una.

P Cuadro7.

Sintesis de las transferencias monetarias para poblacién en edad de

trabajar
Dimensiones AFAM-PE AFAM CLASICA TARJETA URUGUAY

Ley nam. 18 227 Ley nim. 15 084 SOCIAL
Organismos |\ \hrq\ ppg BPS MIDES
responsables
Nifios y adolescentes Hogares en

Poblacion

de hogares en

Nifios y adolescentes

situacion de extrema

.. situacion de hijos de empleados .
objetivo - . J P Y| vulnerabilidad
vulnerabilidad socio- desocupados . L
L socioecondmica
econémica.
Asistir a los hogares
Facilitar la integracion que tienen mayores
Objetivo social de nifios . , dificultades para
Asistencia a :
dela y adolescentes acceder a un nivel de

trabajadores formales L
consumo basico de

alimentos y articulos
de primera necesidad.

en situacion de
vulnerabilidad social.

prestacién

Fuente: Elaboracién propia

Las Asignaciones Familiares o AFAM son prestaciones bimensuales a los
trabajadores asalariados del sector privado, los empleados publicos, los jubilados
y los beneficiarios del sequro de desempleo, que tengan hijos menores de 18 afios
de edad. Los montos que perciben los beneficiarios son variables y se fijan segln
tope de ingresos del hogar; los trabajadores cuyos ingresos superan un umbral no
reciben el beneficio.

Las Asignaciones Familiares del Plan Equidad (AFAM-PE) son prestaciones
mensuales del Estado dirigidas a menores de 18 afos, personas con discapacidad
fisica o psiquica y embarazadas, que pertenezcan a hogares en situacion de
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vulnerabilidad social. Para acceder a la transferencia deben cumplirse dos
requisitos. Primero, existe un umbral de ingresos per cdpita del hogar que es
gestionado por el BPS, que en caso de ser superado por los hogares, se les suspende
la Asignacion o no pueden recibir la transferencia. Sequndo, deben cumplir con las
contraprestaciones vinculadas a la asistencia a centros educativos y a controles de
salud.

La Tarjeta Uruguay Social (TUS) tiene sus origenes en el marco del Plan
de Emergencia, en el cual se comenzaron a entregar canastas de alimentos a
personas. Posteriormente, en el marco del Plan de Equidad del afio 2007 comienza
ainstrumentarse la TUS, que consiste en una transferencia monetaria que permite
a los beneficiarios acceder a productos que les permita alcanzar un consumo
alimentario minimo. EI MIDES precarga la tarjeta con un determinado monto de
dinero vy los beneficiarios pueden adquirir productos alimentarios habilitados -
alimentos, articulos de higiene personal y de limpieza del hogar- en una red de
comercios de todo el pafs.

Es preciso mejorar las delimitaciones institucionales entre quienes
promueven las prestaciones y quienes las controlan. La existencia de tres grandes
programas de transferencias ha generado dificultades de complementariedad en
su instrumentacion. En ese sentido, las AFAM clasicas, las AFAM-PE y la TUS, como
se vio, establecen diferentes objetivos estratégicos, con criterios de focalizacién
especificos y variados mecanismos de distribucién de beneficios, lo cual hace que se
esté en presencia de programas no necesariamente conectados. Ademas, el hecho
de que su puesta en marcha esté en la 6rbita de diferentes organismos publicos
afiade complejidad, posibles solapamientos de prestaciones y de inequidades.
Como se puede apreciar en el cuadro 7, la AFAM clasica es instrumentada por el
BPS, la TUS por el MIDES vy la AFAM-PE de manera conjunta entre el MIDES vy el
BPS.

3.2.3. El rol del Banco de Prevision Social

EI'BPS como instituto de seguridad social, y no obstante su origen vinculado
a la seqguridad social contributiva, participd activamente en las reformas de
proteccién social desarrolladas entre 2005 y 2010, enmarcadas en el Plan de
Equidad. No solo a través de ajustes a programas bajo su administracion, sino
también en el disefio de los nuevos programas y adoptando un rol activo en algunos
de los programas implementados.
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En ese contexto, el nuevo régimen de Asignaciones Familiares (AFAM-PE)
es una prestacion enmarcada en el conjunto de planes, programas vy politicas
del MIDES, pero con un rol sustantivo del BPS. La politica posee dos grandes
momentos que refieren a las dos instituciones: primero, la selecciéon y focalizacion
de la poblacién queda en la érbita del MIDES, mientras que la gestién, la operativa
cotidiana, la implementacién y el rol contralor queda en la érbita del BPS. EI BPS
posee una relevancia estratégica ya que tiene las facultades para: comprobar e
inspeccionar las veces que considere conveniente, con el objetivo de acreditar la
existencia de las condiciones de acceso y mantenimiento de la prestacién; solicitar
al Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), al Ministerio de Salud Publica (MSP), a
laAdministracion Nacional de Educacion PUblica, al Instituto del Nifio y Adolescente
y de las instituciones de ensefianza privadas y de las instituciones de atencién
a la salud, «toda la informacién necesaria para comprobar la asistencia de los
beneficiarios a los centros de educacién y los debidos controles médicos, a cuyos
efectos los organismos e instituciones indicados quedan obligados a suministrarlay
(Ley nim. 18 227, articulo 8, literal B).

Paralelamente a los cambios institucionales y de politicas que se han
mencionado, la reforma de salud también impacté el rol que juega BPS en la
proteccién social de Uruguay. En el afo 2007, la Ley nam. 18 211 creé el Sistema
Nacional Integrado de Salud (SNIS), introduciendo cambios importantes en el
funcionamiento del sistema, dentro de los cuales uno de los mas sustantivos
es la creacion de un Seguro Nacional de Salud. La poblacién accede al seqguro a
través del aporte al Fondo Nacional de Salud (FONASA), por el cual el trabajador
formal y los titulares de empresas unipersonales con hasta cinco empleados,
tienen derecho a escoger uno de los tres tipos de prestadores de salud existentes
en el pafs. La reforma establecié que el organismo que administra y gestiona las
actividades financieras relativas al FONASA es el BPS, con lo cual esa institucién
paso a constituirse en la «caja» del sistema de proteccion social del pafs.

Asi, el BPS tiene un rol estratégico en la instrumentacién de las politicas
sociales. Se constituye, ademas, en el nexo efectivo entre las politicas formales
y las destinadas a las personas en situacién de informalidad. Esa centralidad fue
acompafiada de la indudable mejora en los procesos de gestion, para ajustar su
funcionamiento a las nuevas demandas que fue asumiendo la institucion. La
incorporacion y capacitacién de sus recursos humanos, mejora, formalizacion
y rutinizacién de procedimientos de gestiéon, y el incremento de la logistica
informatica son algunos de los procesos que han posibilitado un aumento de las
capacidades estatales del BPS en este rol estratégico.



P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Més alla de estos aspectos relativos a la politica organizativa, existen dos
factores netamente politicos que interesa mencionar al analizar el por qué de la
permanencia de un rol central del BPS en la implementacién de politicas sociales
del pafs. Uno se refiere a la forma de gobierno de la institucién, y el otro a la
«ocupacion» de un espacio politico en los &mbitos de coordinacién de politicas que
se pusieron en marcha en Uruguay.

Respecto a la forma de gobierno del BPS, hay que sefialar que el organismo
recoge la participacién de actores sociales en el gobierno efectivo de la entidad,
al consagrar la representaciéon de trabajadores, empresarios y jubilados en el
directorio del Banco. La participacion social posibilita un mayor involucramiento de
los sectoressocialesenlaimplementaciéndelapoliticaencuestién,ylalegitimacion
de la politica. Con eso se logra una coalicion mas amplia de actores en la politica,
otorgandole una posibilidad de mayores dosis de legitimidad y permanencia.

Elementos de los programas de proteccién social en Uruguay

Uruguay consolidé tempranamente un sistema institucionalizado de proteccién
universal y de amplia cobertura efectiva, el cual contemplé regulaciones del mercado
laboral y politicas de retiro de la fuerza de trabajo. En las Gltimas décadas ha
consolidado un sistema de sequridad social para los sectores socioeconémicos con
escasa, nula o interrumpidas trayectorias de formalizaciéon con el mercado laboral.
Entre estos se encuentran:

+  Asignaciones Familiares: prestaciones bimensuales variables segln tope de
ingreso del hogar, focalizado en trabajadores asalariados del sector privado,
publico, jubilados y beneficiarios del sequro de desempleo, con hijos menores
de 18 afios.

» Asignaciones Familiares de Plan Equidad: transferencias mensuales a personas
pertenecientes a hogares en situacion de vulnerabilidad social y que sean
menores de 18 afos, tengan alguna discapacidad fisica o psiquica, o estén
embarazadas.

« Tarjeta Uruguay Social: transferencia monetaria con cargo a una tarjeta, que
permite alcanzar un consumo alimentario minimo mediante la compra de
alimentos, y articulos de higiene personal y del hogar.

« Cada uno de estos programas presentan criterios de focalizacion, entidades
implementadoras y mecanismos de distribucién de beneficios distintos, no
estando necesariamente conectados, o que puede provocar solapamiento
entre prestaciones y criterios de focalizacién.
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«  En este contexto, el rol del Banco de Proteccién Social es estratégico, ya que
integra informacion de distintas instituciones para verificar la focalizacién y
las condiciones de cumplimiento y mantenimiento de las prestaciones sociales
por parte de los beneficiarios. Esto, acompafiado de mejoras de gestién y
participacion de actores sociales, permitieron el ajuste entre nuevas demandas
y tareas de la institucién con mayores posibilidades de legitimacion.

3.3. Consideraciones para el disefio de un programa
de transferencias con un objetivo de formalizacién en
Paraguay

Enlinea con la Recomendacién sobrela transicion de la economia informal a
la economia formal, 2015 (nUm. 204), la superaciéon de la informalidad requiere de
un enfoque integrado. Si bien los PT tienen por lo general un objetivo primario de
superacion de la pobreza, pueden ser una de las aristas a través de las cuales se
puede potenciar lainsercion laboral formal. Por lo mismo, es necesario comprender,
en su disefio, cudles son los elementos que pueden mermar la efectividad del
programa y cudles de ellos pueden subsanarse a través de un disefio adecuado a
su contexto. Sequidamente, se realiza una breve revision de los PT de Paraguay v
la medida en que incorporan elementos para la inclusion econémica. Esta revision
permite identificar los principales factores contextuales que dificultan el proceso
de insercién laboral y analizar, usando Tekopora como ejemplo, el potencial que
existe para incluir objetivos de formalizacion en los programas de transferencia en
Paraguay.

3.3.1. Programas de transferencia y su potencialidad para la formalizacién

El programa Tekopora es el programa de transferencias monetarias mas
importante de Paraguay, tanto por su cobertura territorial y su antigliedad, como
por los resultados obtenidos verificados a través de mdltiples evaluaciones,
incluyendo dos de impacto. El objetivo de Tekopora es mejorar la calidad de vida de
los hogares con nifios, nifnas y adolescentes, facilitando el ejercicio de los derechos
a la alimentacién, salud y educacién mediante el aumento del uso de los servicios
basicos y el fortalecimiento de las redes sociales, con el fin Gltimo de interrumpir la
transmisién intergeneracional de la pobreza.
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El programa consta de dos componentes: 1) el de acompafiamiento familiar,
gue consiste en la visita a los hogares de las familias participantes por parte de los
gufas familiares a fin de facilitar el cumplimiento de las corresponsabilidades, y 2)
las transferencias condicionadas, consistentes en entregas periédicas de sumas de
dinero a hogares en situacion de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad. Esta
entrega monetaria se realiza en forma bimensual, priorizando a las mujeres para
ejercer la titularidad. Las evaluaciones sefialan que el sequndo componente es el
que se efectla con mayor sistematicidad (Secretaria de Accién Social 2016).

Dado este objetivo y su centralidad en la nifiez y adolescencia, los efectos
en la inclusion econémica y en el empleo son objetivos secundarios o resultados
indirectos. EI programa cuenta con una Unidad de Inclusién Financiera para
promover la inclusién socioeconémica de los hogares beneficiados, sin embargo,
su cobertura es minima -en 2019 se realizaron 12 ferias con 80 participantes-.

Tekopora entrega beneficios a 167 075 hogares participantes en situacion
de pobreza y vulnerabilidad, las cuales representan a 611 388 personas en 253
distritos, en los 17 departamentos y la capital del pafs, incluyendo a 28 074
hogares indigenas y 24 699 personas con discapacidad, de las cuales 8 892 tienen
discapacidad severa (Ministerio de Desarrollo Social 2019).

Por su parte, Tenondera promueve la inclusién socioecondémica de las
familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad -preferentemente beneficiarias
del Programa Tekopora- a través del desarrollo de capacidades y el incremento
de activos productivos y financieros (Secretarfa de Accién Social 2017). Desde
sus comienzos hasta el 2019, se calcula que ha llegado a aproximadamente
36 515 familias (Ministerio de Desarrollo Social 2019). El programa consta de dos
componentes: 1) el de fortalecimiento de capacidades productivas, que consiste en
el desarrollo de habilidades blandas y técnicas para el progreso y desarrollo de
los emprendimientos productivos de las familias a través de talleres, reuniones y
capacitaciones, y 2) el de asistencia financiera o capital semilla, que consiste en una
transferencia no reembolsable de recursos financieros para los emprendimientos
productivos seleccionados por la familia participante (Secretaria de Accién Social
2017).

Abrazo es otro programa de transferencias importante que busca erradicar
el trabajo infantil protegiendo a nifios, nifias y adolescentes en situacién de
trabajo infantil peligroso. Las tareas que realiza el programa pueden agruparse
en tres componentes: a) transferencias monetarias condicionadas; b) proteccion
directa a través de la atencion en centros de dia, los que promocionan habitos
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para una vida saludable, actividades pedagdgicas, deportivas y recreativas,
asi como la alimentacién de los nifios, nifias y adolescentes que asisten, y ¢)
proteccién indirecta a través del sequimiento familiar, como el acompafiamiento
psicosocial, la orientacién en los procesos de insercién laboral de los padres,
madres y adolescentes, entre otros. Su baja cobertura impide mostrar resultados
visibles o contar con datos representativos en las encuestas de hogares. Aun asf,
seqgln los registros administrativos en el 2016 se atendieron 10 784 nifios, nifias y
adolescentes (Unidad Técnica del Gabinete Social 2016).

El Programa de Asistencia a Pescadores del Territorio Nacional (PROAP-
TN) tiene como objetivo principal que las familias que se dedican a la pesca como
medio de subsistencia cuenten con una transferencia monetaria durante la veda
pesquera. El &mbito de alcance del programa es nacional (Secretarfa de Accién
Social 2018) y el importe pagado a los pescadores depende del pais con el cual
se comparte el rfo. En el afio 2019, fueron subsidiadas alrededor de 4 227 familias
de pescadores en situacién de pobreza y vulnerabilidad (Ministerio de Desarrollo
Social 2019).

3.3.2. Factores contextuales que facilitarian la vinculacién entre
programas de transferencia y la formalizacion

Existen una serie de factores contextuales que dificultan el proceso de
formalizacion de los trabajadores. Estos elementos escapan al disefio particular
de un programa de transferencia que tiene por objetivo aumentar la formalizacion
de los beneficiarios, sin embargo, su consideracion puede mejorar las proyecciones
en el alcance de las politicas, asi como también la consideracién de estos puede
favorecer la atenuacion de sus efectos negativos. En particular en Paraguay, el
avance en cinco factores contextuales facilitarfalainsercion laboral de trabajadores
beneficiarios de transferencias.

En primer lugar, destaca la dificultad de integrar el trabajo agricola a la
sequridad social, la cual se podria corregir a través de dos canales:

1. La introduccién de instrumentos especificos para enfrentar la
vulnerabilidad de los ingresos laborales del sector agricola: los
ingresos del sector agricola se encuentran fuertemente afectados
por las inclemencias climaticas y otros problemas como las plagas.
En la actualidad Paraguay no cuenta con seguro de desempleo ni con
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un sequro agroclimatico, por tanto, la ausencia de instrumentos para
enfrentar los factores que generan volatilidad de los ingresos laborales
y vulnerabilidad econémica, merma su participaciéon en la seguridad
social. A lo anterior, es necesario agregar los bajos ingresos de este
grupo, sin embargo, esta restriccién se analizard mas adelante.

2. Lareducciéndelconflictoporlatierraylaexpulsiéncampesina:unodelos
impactos criticos del actual proceso de concentracion y extranjerizacion
radica en la exclusién del acceso a la tierra de una creciente cantidad de
familias campesinas (Galeano 2012). La posibilidad de lograr resultados
en un proceso de formalizacion requiere minimos niveles de estabilidad
econémica de los hogares, por tanto el riesgo de pérdida del activo
productivo principal -la tierra- entorpece el proceso.

En segundo lugar, la necesidad de adecuar el marco legal para apoyar la
inclusion de trabajadores de bajos ingresos a la seguridad social y/o la alta
prevalencia de bajos ingresos, facilitarfa su acceso a la seguridad social. La
Ley nim. 6 339/13 que autoriza la incorporacion voluntaria de los trabajadores
independientes al seguro social (fondo de jubilaciones y pensiones del IPS) sefiala
que los trabajadores deben cotizar por al menos el 13 por ciento del salario minimo
imponible. Como muestra el grafico 9, la mediana de los ingresos de los ocupados,
desde el 2010 al 2019, ha estado siempre por debajo del salario minimo legal. Por
lo tanto, el costo para la sequridad social es muy elevado dado que deberfan pagar
por un monto equivalente al 13 por ciento de un salario minimo, y no de su propio
salario. A lo anterior se suma la necesidad de pagar el acceso a otros servicios
publicos -como salud o educacién-, o que limita la posibilidad de que las familias
puedan destinar fondos suficientes al pago de aportes a la seguridad social.
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P> Gréfico 9.
Mediana de ingresos de los ocupados en relacion al salario minimo legal,
2010-2019
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En tercer lugar, existe un marco legal que pueda estar desincentivando
la contratacién de mujeres en el mercado formal. La Ley nim. 6 339/19 que
regula el empleo a tiempo parcial sefiala que en los casos en que los trabajadores
no logren cumplir con las horas completas establecidas por el salario minimo, el
aporte complementario deberd ser cubierto por el empleador para el fondo de
enfermedad-maternidad hasta llegar a la base imponible equivalente al salario
minimo. Dado que en general las mujeres trabajan menos horas, esto constituye
un desincentivo para la contratacién de mujeres, teniendo en cuenta que falta por
desarrollar politicas de cuidado que faciliten la entrada y permanencia de ellas a
tiempo completo.

Un cuarto factor es que los PT requieren un enfoque de género en su disefio.
Enparticular,losprogramasdeluchacontralapobrezaresponsabilizanalasmujeres
-explicita o implicitamente- en el cumplimiento de las corresponsabilidades,
lo cual aumentan la carga de trabajo no remunerado y con ello la reduccién en
las oportunidades econémicas (Observatorio de Igualdad de Género de América
Latina y el Caribe 2012). En ese sentido, las brechas en el acceso a la sequridad
social por la via del empleo o la formalizacién se van a mantener en la medida en
qgue ellas permanezcan como trabajadoras no remuneradas, en ocupaciones de
baja productividad o trabajando a tiempo parcial.
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En quinto lugar, los programas de transferencias deberdn profundizar el
enfoque de juventud en las politicas publicas. En general, los programas abordados
contemplan de manera limitada los componentes para el desarrollo y capacitacion
de jovenes, lo que se contradice con la situacion de las juventudes en Paraguay.
En un pafs donde las cifras de desempleo joven doblan al desempleo general de
pals, tres de cada cuatro jévenes ocupados no acceden a los beneficios de un
trabajo formal con seguridad social, tres de cada cinco jévenes entre 15 y 29 afios
se encuentran fuera del sistema educativo y uno de cada diez adolescentes entre
15y 19 afios declar6 al menos un embarazo (UNFPA 2017), es necesario proveer de
iniciativas que promuevan acceso futuro al trabajo decente.

3.3.3. Caracterizacion y evaluacién del programa Tekopora: posibilidades
de ampliacién

Breve caracterizacion de los beneficiarios

Por sumagnitud, Tekopora tiene representatividad estadistica enla Encuesta
Permanente de Hogares (EPH), la cual en el afio 2018 identific6 a mas de 760 000
beneficiarios.

A través de la EPH se identifica que gran parte de la poblacion que se
encuentra en el programa vive en el area rural (78,9 por ciento), tal como se
esperaria dados los lineamientos que establece el disefio del mismo, y se observa
una sobrerrepresentacion de mujeres. Del total de la poblacién en edad de ofrecer
su fuerza de trabajo, una alta proporcién estéd ocupada, aun asf las mujeres tienen
tres veces mas de probabilidad de estar fuera de la fuerza laboral en comparacién
con los hombres.

Como muestra el grafico 10, mas de 120 000 personas adultas, equivalente a
maés del 60 por ciento, que pertenecen a hogares del programa trabajan por cuenta
propia o son familiares no remunerados. La tercera categorfa ocupacional mas
importante es el trabajo en el sector privado, especialmente entre los hombres. El
trabajo doméstico es particularmente relevante para las mujeres.
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p Grafico10.

Poblacion de 18 a 60 afios ocupada y desocupada, por sexo, segln
categoria ocupacional del programa Tekopora
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Fuente: Elaborado a partir de EPH 2018.

Esta distribucion da cuenta de la precariedad y vulnerabilidad del trabajo al
que acceden los beneficiarios de Tekopora, o que reduce la posibilidad de dejar la
pobreza por la via del trabajo. La situacién empeora si se tiene en cuenta que gran
parte de las familias vive y trabaja en el sector rural, con un peso importante del
trabajo en el sector agricola, sensible a shocks climaticos. Finalmente, el bajo nivel
educativo constituye otra barrera a las mejoras auténomas de las oportunidades
econémicas v, por ende, para la formalizacion. El 65 por ciento de las personas
adultas tiene menos de seis afios de instruccién y no cuenta con educaciéon primaria
completa.
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Elementos de los programas de proteccion social en Paraguay

Paraguay ha avanzado en una estrategia de superacién de la pobreza mediante
programas de transferencias, entre ellos, el mas importante es Tekopord, debido a su
envergadura y resultados obtenidos. Se complementa con los programas Tenondera,
Abrazo y el de Asistencia a Pescadores del Territorio Nacional. Cada uno de estos
programas cuenta, de forma directa o indirecta, con componentes de inclusion laboral;
sin embargo, existen una serie de factores contextuales que dificultan el proceso de
transito hacia la formalidad laboral, entre los que se encuentran:

e Lainvisibilidad del trabajo agricola en la sequridad social, o que se traduce en
falta de instrumentos para enfrentar la volatilidad de los ingresos laborales y la
exclusion del acceso a la tierra de familias campesinas. Estos factores generan
vulnerabilidad econémica y baja estabilidad laboral, lo que se contradice con la
necesidad de niveles minimos de estabilidad econémica de los hogares como
base para lograr procesos de formalizacién.

« Ausencia de inclusién de trabajadores de bajos ingresos a la sequridad social:
la prevalencia de bajos ingresos constituye una limitacion econémica para
acceder a sequridad social, debido a los altos costos en relacién al salario.

e Prevalencia de desincentivos para la contratacién de mujeres: el actual
marco legal que regula el empleo a tiempo parcial establece que el aporte
complementario para el fondo de enfermedad y maternidad debe ser cubierto
por el empleador. Dado que las mujeres trabajan menos horas, y ante la
ausencia de politicas de cuidado, se termina por desincentivar la contratacién
de mujeres.

+ El disefio de los programas de transferencias responsabilizan a las mujeres
-directa o indirectamente- del cumplimiento de las corresponsabilidades,
aumentando la brecha en el acceso a la seguridad social por via del empleo o
laformalizacion. Laausenciade unenfoque de género perpetiaque las mujeres
permanezcan como principales responsables del trabajo no remunerado, en
ocupaciones de baja productividad o en el empleo parcial.

« Ausencia de un enfoque de juventud que considere limitaciones estructurales
de poblacién joven en Paraguay, entre ellas, alta prevalencia de desempleo
joven, desercion escolar y embarazo adolescente.

Resultados de evaluacién de impacto

Como se menciond anteriormente, existen dos evaluaciones de impacto
a destacar del programa Tekopord, que permiten verificar efectos en la inclusion
laboral de las familias beneficiarias. Una de ellas fue impulsada por el Centro
Internacional de Pobreza (CIP) en 2008, en la cual se realizé una evaluacion
del piloto del programa. Al analizar la oferta de la mano de obra de los hogares
participantes no se observé impacto significativo, aunque hay una minima
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reduccion en el empleo de los trabajadores temporales, principalmente en mano
de obra masculina. En contrapartida, se observé una diversificacion de las fuentes
de ingresos de los hogares, principalmente en las zonas rurales, donde hubo un
impacto positivoenlaproporcion de los hogares participantes que informaron tener
tanto ingresos agricolas como no agricolas. Las familias participantes tuvieron una
mayor inversion en la produccién de animales que aquellas que no participaron del
programa (Soares, Perez e Hirata 2008).

La evaluacién encontré un aumento de los ingresos per capita de los hogares
participantes, probablemente como consecuencia de la transferencia de efectivo
realizada por el programa, que llevé a una reduccién en la incidencia de la pobreza
extrema. Aun asf, en términos de pobreza multidimensional, el programa no tuvo
impacto. En especifico, se observé una mejora en el valor del indice de Calidad de
Vida (ICV) -el cual constituye una aproximacion a la pobreza multidimensional-, sin
embargo, el programa no tuvo un impacto positivo significativo en este indicador
(Soares, Perez e Hirata 2008).

La segunda evaluacion de impacto del programa Tekopora fue realizada por
el Ministerio de Hacienda (2016). En relacién a la oferta de trabajo, el estudio no
encontré diferencias significativas. A su vez, comprobd una mayor inversiéon en
cultivos y cria de animales en los hogares integrantes del Tekopora.

La evaluacion también estudié la formalidad en el empleo, a nivel de
individuos. Ser beneficiario del programa aumenta la formalidad en el empleo
para aquellos participantes que poseen un ICV menor al umbral -punto de corte
es 40-, respecto de la media de la formalidad de los individuos que estan por
arriba del umbral. Estos resultados son vélidos alrededor del punto de corte, por
lo tanto, se debe tener precaucion al extrapolar los resultados a los individuos con
un ICV muy diferente del umbral.

Los resultados anteriores entregan luces sobre el potencial que tiene
Tekopora paraincorporar una dimension de formalizacion del empleo. En general, el
programa ha demostrado aumentar lainversién de las familias, con ello los ingresos
auténomos, y reducir en alguna medida la pobreza extrema. En relacién al proceso
de formalizacion, es probable que el resultado varie segin el nivel de vulnerabilidad
de las familias. Para aquellas de muy bajos ingresos, los factores contextuales
tienden a intensificarse, por lo tanto, la generacién de una insercién laboral formal
puede ser mucho mas dificultosa. Sin embargo, para aquellas familias con ingresos
un poco mayores -cercanos al puntaje de corte o superior-, la politica puede tener
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una capacidad formalizadora. Por lo mismo, el programa podrfa pensarse como
uno multipropésito, donde su extensién hacia sectores vulnerables colabore con
la erradicacion de la pobreza extrema, mientras que la ampliacién de la cobertura
hacia tramos de mayores ingresos, colabore con el proceso de formalizacion.

Tekopora y sus posibilidades de ampliacién para fomentar la formalizacién

Tekopord constituye el programa més importante de Paraguay ante el objetivo de
superaciéon de la pobreza. Sus beneficiarios son principalmente poblacién rural, con
una sobrerrepresentacién de mujeres. De la poblacién en edad de trabajar, la mayorfa
se encuentran ocupados -en su mayoria cuentapropistas y empleados privados-.
Entre las barreras para transitar a la formalidad se encuentran: la precariedad del
trabajo prevalente en los beneficiarios y el bajo nivel educativo.

Respecto al efecto laboral de Tekopora, se destaca los siguientes elementos:

- Elimpacto solo se da en diversificacion de fuentes de ingresos de los hogares,
principalmente en zonas rurales.

« Aumento en los ingresos per capita de los hogares beneficiarios, lo que
redujo la incidencia de la pobreza extrema y pobreza total, no asf la pobreza
multidimensional.

+ Aumento en la formalidad en el empleo para beneficiarios con un ICV cercano
al umbral.

» 4. Comentarios finales

El presente documento buscaba estudiar la relacién entre los programas de
transferencias y su potencial formalizador para el Cono Sur, con especial énfasis en
el caso de Paraguay.

En una primera parte, se observé que los PT avanzaron de programas
enfocados en el desarrollo de las capacidades de los nifios, nifias y adolescentes,
hacia la incorporacion de medidas que también garanticen el desarrollo de capital
humano de personas en edad de trabajar. Estos Gltimos han permitido avanzar
en la cobertura de la sequridad social de grupos de dificil alcance, como son los
trabajadores informales, los jovenes y mujeres en situacion de pobreza, entre otros.
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Uno de los argumentos contrarios al desarrollo de PT es el efecto negativo
que pueden tener sobre la oferta laboral, sin embargo, la evidencia empirica no ha
detectado dicho fendmeno, y en general no se encuentra una relacién entre los
programasy la participacion laboral. Enrelacion alos efectos sobre laformalizacion,
estos pueden variar segun el disefio del programa, y cémo éste alinea sus requisitos
con los incentivos a la formalizacién. En ese sentido, se recomienda buscar formas
de compatibilizacién del beneficio en caso de que algin miembro de la familia
obtenga un trabajo formal. Ademas, es importante avanzar en la creacién de
entornos equitativos parahombres y mujeres, como laincorporacién de guarderfas,
la ampliacion de la legislacién sobre las prestaciones por maternidad y paternidad,
el avance en la disminucién de las brechas salariales, la creacion de subsidios para
la contratacién de ayudas domésticas, entre otras. Respecto al tipo de politica de
inclusion laboral mas efectiva para la formalizacion, los programas con mejores
resultados son las capacitaciones, lanivelacion de estudios y lageneracién indirecta
de empleo. Sin embargo, la efectividad de cada uno varfa segin el contexto en el
cual se aplique, la duracién del programa, y la articulacién con otros componentes,
como lainclusiéon de pasantias profesionales.

En una segunda parte, se estudié la evolucion de los PT en un contexto de
COVID-19, los cuales en una gran porcién fueron dirigidos a trabajadores que no
pertenecfan ala sequridad social contributiva. En ese sentido, destaca el desarrollo
del programa Pytyvd en Paraguay, el cual se otorg6 a trabajadores informales
que trabajaban por cuenta propia, 0 como asalariados en micro, pequenas vy
medianas empresas. Para cumplir con este proposito, fue necesario desarrollar
mecanismos que permitieran llenar los vacios de informacion que existian sobre
los trabajadores informales. En general, en una primera etapa, los paises utilizaron
como fuente de informacién las bases de datos de los PT ya existentes para la
identificacién de los beneficiarios, sin embargo, esto no fue suficiente; por lo tanto,
fue necesario desarrollar otros mecanismos que permitieran identificarlos, como
fueron las inscripciones en linea, a través de call centers, aplicaciones de celular
y correo electrénico. Esta informaciéon se cruzé posteriormente con registros de
datos que disponian otras instituciones -como el Ministerio de Hacienda o Banco
Central-. Todo esto nos indica que la pandemia supuso un importante avance para
el desarrollo institucional.

En una tercera parte, se estudié el caso de Chile, Uruguay y Paraguay en el
desarrollo de los PT. Sobre el primero destaca la relevancia del Subsidio al Empleo
Joven y el Bono al Trabajo de la Mujer, los cuales han permitido incentivar la
contratacion de grupos vulnerables, como lo son las mujeres y jévenes pobres. Sin
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embargo, un elemento relevante sobre la discusion en el disefio de programas de
transferencias, es la interaccion entre ellos. En ese sentido, la implementacion del
subsidio al Ingreso Minimo Garantizado puede desdibujar la diferencia entre los
subsidios, y finalmente anular el impacto que estos tienen sobre la contratacion de
grupos especificos. En el caso de Uruguay, destaca la relevancia que tiene el Banco
de Previsién Social como articulador de la seqguridad social y de la informacién de
diferentes sectores. Sobre esto (ltimo, el BPS ha permitido integrar en un solo lugar
la informacidn proveniente de diferentes instituciones, facilitando procesos tales
como la constatacién en el cumplimiento de las condicionalidades, la focalizacion
de beneficiarios, entre otros.

Finalmente, respecto aParaguay, se estudi6 los factores externos que pueden
dificultar un proceso de formalizacion, y que en general escapan al disefio mismo
de los PT. Sin embargo, aun asi se observé que existe un potencial formalizador
gue no necesariamente se ubica en los grupos mas vulnerables, sino en aquellos
gue se encuentran levemente por encima de la vulnerabilidad. Como se mostro
anteriormente, en el caso del programa Tekopora, este ha servido para asegurar
cierto nivel de ingresos a las familias, asi como para aquellas personas cercanas al
puntaje de corte del programa, ha significado también un aumento en sus niveles
de formalidad; esto entrega ciertas luces sobre la capacidad que tiene Tekopora
para aumentar la formalidad en tramos con ingresos un poco superiores
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