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Resumen

En Centroamérica y la Republica Dominicana se esta consolidando un
complejo proceso de movimiento poblacional. Alrededor de 5,4 millones
de personas de la subregion reside en otro pais, y los flujos
intrarregionales han adquirido una dimension progresivamente importante.
Para avanzar en el proceso de integracion de la subregion con un enfoque
de promocion de los derechos de los migrantes, es necesario atender a las
formas institucionales que dan cumplimiento a estos derechos, en
particular en relacion a los derechos laborales y de proteccion social.

Este documento esboza los principales desafios de los paises de la
subregion para promover la movilidad intrarregional laboral de las
personas y, en particular, para el acceso a la proteccion social de los
migrantes. Asimismo, se destaca el rol de las asimetrias de los mercados
laborales y de la proteccion social como uno de los factores determinantes
de los movimientos poblacionales.

Para que la migracion laboral intrarregional contribuya al desarrollo
de la subregion seria necesaria una politica migratoria integral que
favorezca la libre movilidad, el reconocimiento mutuo de calificaciones
profesionales, y la homologacion de prestaciones y derechos laborales,
incluyendo la seguridad social.






CEPAL - Serie Estudios y perspectivas - México - N° 148 Mercados laborales, migracion laboral intrarregional y desafios...

Introduccion

Las migraciones intrarregionales no son un fenémeno nuevo,
especialmente entre paises vecinos, pero en las tltimas décadas se observa
un crecimiento sostenido de estos movimientos de poblacion, incluso entre
paises en vias de desarrollo. Entre 1990 y 2010 el volumen de migrantes
que eran originarios y también tenian como destino un pais en vias de
desarrollo se incrementd un 20%, llegando a constituir un tercio de los
migrantes en el mundo. En América Latina y el Caribe, el niimero de
migrantes provenientes de la propia region supera los cuatro millones y
medio (Naciones Unidas, 2012).

En la subregion comprendida por Centroamérica y la
Republica Dominicana, alrededor de 5,4 millones de personas residen en
otro pais. Si bien los flujos migratorios que tienen como destino los paises
desarrollados, y especialmente los Estados Unidos, son de una mayor
magnitud, los flujos intrarregionales han adquirido una dimension
progresivamente importante. Se estima que en 2013 un 9,6% de los
migrantes nacidos en esta subregion se habrian desplazado dentro de la
misma (Naciones Unidas, 2013Db).

La migracion intrarregional actual se vincula directamente con
estrategias familiares para diversificar las fuentes de ingreso y asi asegurar
el bienestar del hogar. En este sentido, se pueden distinguir dos tipos de
migracion laboral. En primer lugar, una migracion temporal originada por
la necesidad de complementar los ingresos del hogar para alcanzar la
subsistencia, para lo cual uno de sus miembros emigra en blisqueda de
trabajo. La temporalidad esta reforzada por la estructura de oportunidades
en el lugar de destino —tareas agricolas estacionales, construccion, etc.—
asi como por las dificultades de obtener permisos de estadia de mas largo
plazo. En segundo término, la migraciéon permanente resulta de la
conjuncioén de la falta de oportunidades de trabajo decente en el lugar de
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origen, la estructura econdmica y el mercado laboral en el pais de destino —incluyendo la llamada
“cadena global de cuidados”, en el caso de las mujeres—, asi como las redes de apoyo de los migrantes
en el destino, la mayor conexién de los territorios y la consolidacion de procesos de reunificacion
familiar (OIM y otros, 2011a). Las asimetrias laborales son, por tanto, un factor importante que
contribuye a la movilidad laboral intrarregional.

Un proceso complejo de emision, recepcion, transito y retorno se estd consolidando en la
subregion comprendida por los paises del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA), lo cual
requiere una mirada mas profunda sobre la institucionalidad que acompaifia a este proceso. ! Para avanzar
en el proceso de movilidad de las personas y la integracion entre los paises del SICA, con un enfoque de
promocion de los derechos de los migrantes, es necesario atender a las formas institucionales que dan
cumplimiento a estos derechos, notablemente, dada la motivacion laboral de estos movimientos, con
relacion a los derechos laborales y de proteccion social. Este documento esboza los principales desafios
que deben afrontar los paises de la subregion para promover la movilidad intrarregional laboral de las
personas y, en particular, para el acceso a la proteccion social de los migrantes.

En el capitulo I del documento se describiran los principales rasgos de los movimientos
migratorios entre los paises de Centroamérica y la Reptiblica Dominicana. En el capitulo II se analizaran
las caracteristicas de los mercados laborales y del acceso a la proteccion social en la subregion,
destacando las asimetrias que existen entre los paises y que pueden operar como incentivo para la
migracion. En el capitulo III, el documento se enfoca sobre la insercion laboral y el cumplimiento de los
derechos de proteccion social de los trabajadores migrantes de la subregion. Finalmente, en el capitulo
IV se analizan los desafios més sobresalientes para lograr la universalizacion de la proteccion social en
los paises de la subregion y la inclusion de los migrantes.

' EI SICA es el marco institucional de la Integracion Regional de Centroamérica. Son paises miembros del SICA: Belice, Costa Rica,

El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y la Republica Dominicana.
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. Movimientos migratorios
en Centroaméricay la
Republica Dominicana

La subregion que abarca los paises del Istmo Centroamericano y la
Reptiblica Dominicana se caracteriza por un alto grado de movilidad de la
poblacién. Para el afio 2013 se estima que algo mas de 5,4 millones de
centroamericanos y dominicanos se encontraban residiendo fuera de su
pais, aunque la cifra es probablemente mayor considerando que una parte
de los migrantes lo hace de forma ilegal o no queda registrada debido a
una corta temporalidad. >

Aunque el movimiento poblacional hacia los paises desarrollados, y
en particular a los Estados Unidos, constituye el segmento mas importante
de la migracion de la subregion, los movimientos entre paises
latinoamericanos han crecido significativamente en la ultima década. La
Reptiblica Dominicana exhibe la mayor tasa de crecimiento migratorio
proveniente de América Latina entre los afios 2000 y 2010 (12,6%) en
comparacion con los otros paises de la region que realizaron censos en
este periodo. En la subregion le sigue Panamd, con un crecimiento
intercensal de la migracion entre paises latinoamericanos del 5,7%.

La informacion relativa a la migracion puede elaborarse a partir de diversas fuentes: registros administrativos, censos, encuestas de
hogares, y estudios cualitativos. Debido a la complejidad del fenémeno, que incluye flujos registrados, irregulares, temporales,
ciclicos, etc. se hace dificil para cualquier fuente capturar todas las facetas de la migracion, con lo cual, dependiendo del objetivo del
estudio, las mismas se deben complementar. Por ejemplo, las estadisticas oficiales, como visados y permisos de residencia, excluyen
los migrantes indocumentados y parte de los que ingresan a un pais temporalmente para trabajar, ademas de que son insuficientes
para captar la dimension laboral. Los datos de migracion que se emplean en este documento provienen de censos de poblacion,
encuestas de hogares y estudios cualitativos, aunque reconociendo las limitaciones que estas fuentes tienen para captar toda la gama
de movilidad laboral en la subregion.

11
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Por su parte, Costa Rica es el pais que ha recibido el mayor volumen de inmigrantes latinoamericanos en
la subregion, unos 350.000 hacia 2010 (CEPAL, 2013a).

Las migraciones circulares, de caracter transfronterizo tienen larga data en la subregion, pero mas
recientemente se ha comenzado a consolidar un proceso de emision y recepcion intrarregional de manera
tanto temporal como permanente, que por un lado responde a las diversas transformaciones econémicas
en los paises y las restricciones a la inmigracion en los paises desarrollados de destino y, por otro, ha
sido facilitado por los acuerdos de integracion subregional.

En el cuadro 1 se resumen los volimenes de movimiento poblacional entre paises de
Centroamérica y la Republica Dominicana para el afio 2013. Se estima que en este afio alrededor de
520.000 personas residian en un pais de la subregion que no era el de su nacimiento. Esto significa que
el 9,6% de la poblacion migrante en la subregion proviene de los propios paises que la integran.

El mayor volumen de los movimientos migratorios intrarregionales es absorbido por Costa Rica, y
estd constituido fundamentalmente por nacionales de Nicaragua. Asi, el 47% del total de emigrantes
nicaragiienses se desplaza hacia Costa Rica, o visto en términos de los movimientos dentro de la
subregion, el 90% de los migrantes intrarregionales de Nicaragua se desplaza hacia Costa Rica. Por su
parte, Belice y Guatemala son paises de destino para el 7% de los centroamericanos y dominicanos y
Panama y El Salvador concentran alrededor del 5,8% de los movimientos intrarregionales. En cuanto a
la emision de poblacion hacia otros paises en la subregion, El Salvador y Honduras constituyen los
principales paises de origen después de Nicaragua.

En conjunto, se puede decir que la mayor parte de los movimientos migratorios intrarregionales se
producen entre paises vecinos. El caso mas notorio es el mencionado de los nicaragiienses que emigran
hacia Costa Rica, una ruta migratoria que es la segunda en importancia en América Latina. Los
panamefios también se dirigen principalmente a Costa Rica; Belice es el principal destino intrarregional
de los guatemaltecos, y la mayor parte de los hondurefios se dirigen a Nicaragua y El Salvador.

CUADRO 1
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: VOLUMENES MIGRATORIOS
BILATERALES, 2013

Pais de

origen Total
————  Belice CostaRica ElSalvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama Rep.Dom. inmigrantes

Pais de subregién

destino
Belice n.d. 11223 21218 4 636 n.d. n.d. n.d. 37077
Costa Rica 140 10729 2676 3949 303 523 13769 1105 335 891
El Salvador 335 867 8 795 11 558 7743 447 71 29 816
Guatemala 873 1107 18 295 7 993 8 158 286 104 36 816
Honduras 262 618 6 353 3 306 5574 286 97 16 496
Nicaragua 26 11 057 2510 1809 12717 417 71 28 607
Panama 74 6 659 2768 1377 1289 11 080 6 944 30 191
Rep. Dom. 79 2146 506 657 599 574 967 5528
Total
emigrantes 1789 22 454 52 384 39 838 42741 336 652 16172 8 392 520 422
subregién

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Naciones Unidas (2013b).

n.d. corresponde a datos no disponibles.

La dinamica de los movimientos migratorios en la subregion es bastante dispar, aunque se pueden
distinguir dos grupos principales de paises. Por una parte, Costa Rica, Panamad, y, mas recientemente,
Belice, son paises de inmigracion neta, con una tasa anual de migracion neta para el periodo 2005-2010
de entre 1,3 y 4,7 por cada 1.000 habitantes (véase el cuadro 2). Por otra parte, el resto de los paises de la
subregion son paises de emigracion, con tasas netas anuales de migracion entre —2,8 y —9,5 por cada

12
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1.000 habitantes. Asi, los paises que muestran mayor emision de poblacion son El Salvador y Nicaragua,
fundamentalmente hacia los Estados Unidos, en el primer caso, y hacia Costa Rica, en el segundo. En
términos de volumen, el saldo negativo mas importante lo registra El Salvador.

] ] CUADRO 2 ]
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: MIGRACION NETA, 2005-2010

Belice Costa Rica ElSalvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama Rep. Dominicana

Migracion

anual neta

(cada 4,7 3,4 -9,5 -3,0 -2,8 -7 1,3 -2,9
1000

habitantes)

Volumen

de

migracion 6778 75,6 -291,71 -200 -100 -200 22,76 -140,0
neto

(miles)

Fuente: Basado en datos de Naciones Unidas (2013c).

La tendencia, a su vez, difiere entre estos paises, ya que mientras Belice y Panama muestran una
tasa de migracion neta positiva y creciente desde los afios noventa, Costa Rica presenta un
enlentecimiento de la migracion neta desde el quinquenio 1995-2000, cuando tuvo su pico (véase el
grafico 1). Los paises de saldo neto negativo alcanzaron su maximo nivel de expulsion hacia fines de los
noventa y comienzos de los afios 2000, a partir de lo cual se enlentece la pérdida relativa de poblacion
(Naciones Unidas, 2013c). Muchas podrian ser las causas de este cambio en la tendencia, como el
establecimiento de mayores restricciones a la migracion de largo plazo hacia paises desarrollados, unido
al deterioro en las condiciones econémicas de los mismos, un incremento en los movimientos de corto
plazo, un mayor desplazamiento de tipo ilegal, o una mejoria en las condiciones econémicas y politicas
de los paises expulsores.

) _ GRAFICO 1 )
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: EVOLUCION DE LA TASA
DE MIGRACION NETA, 1980-2010

(Por cada 1.000 habitantes)

10
5 A\/KA
0 Y T - -
1980-1985mmmmet 985 M990 1990-1995 995-2000 2000-2005 2005-2010
N -~
R S SR e L L E L L Py
- 10 L B .
<z \/
- 15
—&— Belice —#— Costa Rica ——EIl Salvador —¥— Guatemala
—— Honduras —+—Nicaragua —&—Panama Rep. Dominicana

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Naciones Unidas (2013c).
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La informacién censal permite realizar un examen madas detallado de los movimientos
migratorios. Para dar cuenta de ello se ha recurrido a los ultimos censos realizados en dos de los
paises de migracion neta positiva de la subregion: Costa Rica y Panama, en 2011 y 2010,
respectivamente. ° De acuerdo con los datos disponibles, Costa Rica tiene un volumen de migracién
neto mas alto, y esto se manifiesta también en la proporcion de la poblacion censada que declara haber
nacido en el extranjero. La misma alcanza a casi el 9% del total de la poblaciéon en dicho pais,
mientras que es del 4% en Panama.

Por su parte, la distribucion etaria de los inmigrantes sugiere que el movimiento poblacional tiene
una motivacion laboral, dado el sesgo que se observa hacia las edades econémicamente activas. Asi, tres
de cada cuatro de los habitantes de Costa Rica nacidos en el extranjero se encuentran entre los 20 y los
64 afios, y 47,3% tienen entre 20 y 39 afios. De manera similar, tres de cada cuatro de los extranjeros en
Panamé se encuentra en el grupo etario 20—64 afios, pero la distribucion se inclina hacia edades mas
altas, con un 40% entre 20 y 39 afios.

Es interesante observar, a su vez, que la inmigracién en Costa Rica tiene un caracter claramente
femenino, ya que el 52% de los nacidos en el extranjero son mujeres. La feminizaciéon de la migracion
tiene relevancia por su impacto en las estructuras familiares y sociales tanto en los paises de destino
como en los de origen. Por ello cabe apreciar que esta condicion se registra en Costa Rica de manera mas
acentuada entre los 20 y los 39 afios, un tramo etario de alta fertilidad. En el caso de Panama, el perfil
netamente femenino se da fundamentalmente entre los 20 y los 34 afios.

La distribucion por pais de origen de la poblacion nacida en el extranjero en Costa Rica confirma
la ya sefialada preeminencia de los nacionales de Nicaragua, ya que tres de cada cuatro inmigrantes
provienen de este pais. Su arribo, sin embargo, no se dio de manera homogénea en el tiempo. La
informacion censal indica que la llegada de nicaragiienses se acentudé a partir de 1990, con un
contingente alin mas importante en los Ultimos diez afios, luego de la amnistia migratoria de 1999. Es
mas, toda la inmigraciéon proveniente de la subregion, excepto en el caso de los salvadorefios, se
increment6 fuertemente a partir de 1990. La llegada de panamefios, por ejemplo, practicamente se ha
duplicado en cada decenio desde entonces (véase el grafico 2a). Esta situacion constituye una
transformacion de los movimientos migratorios, ya que se ha pasado de una migracion derivada de la
situacion politica y los conflictos internos en varios de los paises de Centroamérica, a una migracion con
motivaciones fundamentalmente econdémicas.

En Panama4, la importancia de la inmigracion intrarregional es un poco menor que en Costa Rica,
ya que se acota al 18% del total de la poblacion nacida en el extranjero. Las contribuciones principales
son realizadas por los nacidos en Nicaragua (6,6%), la Reptiblica Dominicana (4,1%) y Costa Rica (4%).
Si bien una parte importante de los inmigrantes de la subregion llegaron a Panama con anterioridad al
afio 2000, en el ultimo quinquenio se ha producido un nuevo impulso, como se puede observar en el
grafico 2b.

Los factores economicos tienen un papel clave en la decision de emigrar, ademas de las
coyunturas politicas, de manera que las diferencias de estructura econdomica y de oportunidades laborales
entre los paises de la subregion, mas ain en un contexto de integracion econdémica y social, facilitan el
movimiento de personas, inciden sobre la decision de emigrar y marcan las pautas de itinerario de los
migrantes. La proxima seccion se aboca a describir sucintamente los principales rasgos de los mercados
laborales de los paises centroamericanos y la Republica Dominicana, a fin de revelar las asimetrias que
existen entre ellos y que motivan los movimientos poblacionales.

*  La informacion en el resto de este capitulo fue elaborada sobre la base de los datos del XI Censo Nacional de Poblacién y VII de

Vivienda 2010 de Panama, y del X Censo Nacional de Poblacién y VI de Vivienda 2011 de Costa Rica.
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) GRAFICO 2a . )
PERIODO DE LLEGADA A COSTA RICA DE LA POBLACION NACIDA EN CENTROAMERICA
Y LA REPUBLICA DOMINICANA

(En porcentajes)

mAntes de 1980 ®1980a 1990 ®1990a2000 ®=2000a 2011

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del X Censo Nacional de Poblacién y VI
de Vivienda 2011, INEC, Costa Rica.

GRAFICO 2b
PERIODO DE LLEGADA A PANAMA DE LA POBLACION NACIDA EN CENTROAMERICA
Y LA REPUBLICA DOMINICANA
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del XI Censo Nacional de Poblacion y
VIl de Vivienda 2010, INEC Panama.
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Il. Mercados laborales y acceso
a la proteccidén social
en Centroaméricay
la Republica Dominicana

Las formas de provision de la proteccion social en América Latina, asi
como su enfoque, han evolucionado desde los comienzos del siglo XX. A
lo largo de su desarrollo se evidencia una persistente segmentacion en el
acceso a la proteccion social y una dificil articulacion de ésta con el
empleo. En una primera etapa, la concepcion de la proteccion social era
que debia estar basada en el empleo formal —fundamentalmente
asalariado y urbano— y con un Estado planificador y proveedor de
servicios sociales de corte universalista, aunque de limitada cobertura. A
ésta le sigue una etapa marcada por el enfoque economico emanado del
Consenso de Washington, que implica un papel mas preponderante del
mercado y un papel del Estado mas subsidiario y de control. La proteccion
social en este periodo adquiere un caracter dual: un segmento contributivo
con capitalizacion individual y aseguramiento, y uno no contributivo que
opera como mecanismo de emergencia para atender poblaciones pobres y
vulnerables. A partir de los afios noventa se conforma un enfoque centrado
en la competitividad, en el cual el Estado, aunque con un papel todavia
subsidiario, adquiere uno mas activo en la promocion de politicas de
proteccion social con el fin de romper la transmision intergeneracional de
la pobreza.

El desarrollo de la protecciéon social en el presente siglo estd
pautado por un enfoque de la politica social centrado en la reduccion de
las desigualdades mediante la realizacion de derechos humanos,
econdmicos, sociales y culturales, y de la ciudadania plena. Estos
principios implican un Estado garante de los derechos y por tanto generan
obligaciones para que su cumplimiento sea universal y progresivo. En
términos de la proteccion social, ésta seria concebida como una garantia
ciudadana (Cecchini y Martinez, 2011). Es en este sentido que se deben
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buscar mecanismos para extender la proteccién social a quienes aun se encuentran relegados de la
misma, incluyendo pilares contributivos (seguridad social) y no contributivos (asistencia o
transferencias sociales). El enfoque de proteccion social como garantia es universal en su orientacion,
aunque en algunas areas se recurre a la focalizacion como instrumento para reducir las desigualdades e
incluir a los mas pobres y vulnerables. El caracter universalista implica que quienes se trasladan a
vivir y trabajar de un pais a otro también tienen derechos y deben ser incluidos en las politicas de
proteccion social.

A lo largo de esta evolucion, los sistemas de proteccion social en América Latina han estado
muy estrechamente ligados a la estructura del mercado de trabajo, dado el peso del pilar
contributivo, y por tanto a la estructura productiva de los paises. Esta articulacion esta en la base de
la importante estratificacion que existe en el acceso a la proteccion social en la region. En efecto, la
estructura productiva en América Latina estd altamente segmentada, y las brechas de productividad
resultantes se trasladan al mercado de trabajo, creando desigualdades que se reflejan en el acceso a
la proteccion social.

En América Latina hay un estrato alto en la estructura productiva que genera dos terceras partes
del PIB, mientras que el sector de menor productividad s6lo genera el 10,6% del producto. En cambio, la
relacion en cuanto a la creacion de empleo se invierte: el estrato alto genera apenas el 19,8% del empleo,
mientras que el estrato medio crea el 30% y el estrato bajo genera uno de cada dos empleos. La
distribucion de ingresos laborales resultante es claramente dispar: el producto por ocupado del estrato
alto supera en 16,3 veces al del estrato bajo y en 4,5 veces al del estrato intermedio. El estrato bajo, con
niveles minimos de productividad e ingresos, pero generador de la mitad de los empleos, corresponde al
sector informal. La CEPAL ha dado en llamar a esta situacion la “fabrica de la desigualdad”: brechas
enormes de productividad, una distribucion del empleo inversamente proporcional a la productividad e
importantes desigualdades en los ingresos laborales (CEPAL, 2012b).

Los paises de Centroamérica y la Republica Dominicana se caracterizan por esta heterogeneidad
productiva y por importantes brechas en el mercado de trabajo. Ello se manifiesta en un alto peso de la
informalidad y en disimiles condiciones de trabajo, incluyendo el acceso a la proteccion social, de fuerte
base contributiva, y ligada al empleo formal principalmente asalariado y urbano. En la medida en que
existen diferencias en las estructuras y condiciones sociales y econdmicas de los paises de la subregion,
también se producen incentivos para los movimientos poblacionales entre los mismos. Para caracterizar
estas disparidades como fuente potencial de las migraciones, en el presente capitulo se describen
sucintamente los principales rasgos del mercado de trabajo en la subregion, y luego el acceso a la
proteccion social de la poblacién de estos paises, con un énfasis en el pilar contributivo. *

A. Asimetrias de los mercados laborales de la subregion

Los indicadores de participacion econdmica y empleo muestran la diversidad de situaciones presentes en
la subregion. En cuanto a la participacion econdmica, dos paises presentan tasas inferiores al promedio
latinoamericano: Costa Rica con 60,7% y la Republica Dominicana con 56,2%, mientras que Honduras y
Panama se sitlilan en el promedio de la region (véase el cuadro 3). Empero, el rasgo mas saliente es el
rezago que presenta la subregion en términos de participacion econdmica de la mujer, que no alcanza a
involucrar ni a una de cada dos mujeres en edad de trabajar.

* Debido a la falta de informacion comparable, las proximas secciones no incluyen el anélisis de Belice.
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CUADRO 3
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES SELECCIONADOS
DEL MERCADO LABORAL, 2011
(En tasas anuales medias)

Pais Participacion Desempleo Sector informal
Costa Rica 60,7 7,7 36,2
El Salvador 62,7 6,6 55,0
Guatemala 66,2 3,1 55,1
Honduras 61,6 6,8 50,8
Nicaragua 72,1 9,7 43,4
Panama 61,9 3,6 31,5
Rep. Dominicana 56,2 5,8 50,6

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de tabulaciones especiales de la encuestas de hogares de los
respectivos paises y CEPALSTAT.

El empleo en el sector informal corresponde a los ocupados urbanos en sectores de baja productividad. La tasa de
desempleo corresponde al desempleo abierto urbano, excepto Rep. Dominicana que es nacional. La tasa global de
participacion es nacional. Los datos de participacion de Guatemala son de 2006, y los de Honduras y Nicaragua
son de 2010. Los datos de ocupacion en el sector informal para Nicaragua corresponden al afio 2009, y los de
El Salvador, Guatemala y Honduras a 2010.

A pesar de los bajos niveles, la evolucion de la participacion femenina sigue la tendencia regional
creciente, incluso acompafiada de una leve disminucion en la participacion econdémica de los hombres.
Este proceso ha resultado en una mayor convergencia en las tasas de actividad, como se observa en el
grafico 3. Costa Rica y Honduras, en particular, presentan el crecimiento mas importante en la
participacién economica de las mujeres desde 1990, y a la vez las mas fuertes reducciones en la distancia
entre las tasas de participacion laboral masculina y femenina. En el primer caso, la distancia descendid
en casi 19 puntos porcentuales entre 1990 y 2011, y en el segundo caso la caida fue de 16,6 puntos
porcentuales hasta 2010.

GRAFICO 3
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: EVOLUCION DE LA TASA ESPECIFICA DE
PARTICIPACION DE LA POBLACION URBANA POR SEXO, 1990-2011
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPALSTAT.

Nota: Porcentaje de la poblacion urbana econdmicamente activa de 15 afios y mas.
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Cuando se observa el perfil de la participacion econdmica de las mujeres se destaca un importante
grado de estratificacion. Mientras que las tasas de actividad econdmica entre las mujeres de los hogares
del quintil mas alto de ingresos per céapita se ubican en torno al 60% (con un maximo del 64% en
Panama), sus pares del quintil de hogares mas pobres se encuentran en su mayor parte fuera del mercado
laboral. La tasa supera el 30% solo en el caso de Panama (véase el grafico 4). En términos generales,
esta divergencia se puede explicar por la presion que ejercen las tareas del hogar y el cuidado de los
dependientes sobre las mujeres en los hogares de menores ingresos, operando como limitante para la
salida al mercado laboral. Por el otro lado, en la mayor parte de los paises son precisamente las personas
de hogares de menores ingresos quienes emigran, de manera que las tasas de actividad economica
femenina en los paises expulsores podrian ser mas altas si existieran mayores oportunidades laborales en
el mercado local que incidieran sobre la decision de emigrar.

) ‘GRAFICO 4
TASA DE PARTICIPACION ECONOMICA FEMENINA POR QUINTIL DE INGRESO
PER CAPITA DEL HOGAR, 2010

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPALSTAT

Nota: Porcentaje de la poblaciéon femenina urbana y rural econémicamente activa de 15 afios y mas. Las cifras de
Guatemala corresponden al 2006.

La tendencia a una mayor presencia de las mujeres en el mercado laboral tiene consecuencias
sobre los movimientos migratorios, ademas de la propia composicion del empleo nacional. De hecho, se
ha argumentado que la mayor participacion econdémica de las mujeres en Costa Rica habria influido
sobre el flujo migratorio de mujeres nicaragiienses, quienes encontrarian mayores oportunidades de
empleo en aquel pais para sustituir a sus pares costarricenses en las tareas de servicio doméstico y cuido.
Mas adelante se discutira este aspecto con mas detalle al observar la insercion laboral de los migrantes
en la subregion.

Las tasas de desempleo en los paises miembros del SICA presentan una alta variacion, fruto de
sus diferentes estructuras y politicas econdmicas e institucionalidad laboral. El rango de desempleo va
desde un 3% en Guatemala al 9,7% en Nicaragua (véase de nuevo el cuadro 3). Por otra parte, con
excepcion de Panam4, los paises de la subregion no han logrado recuperar las tasas previas a la crisis de
2008-2009. Efectivamente, la crisis econdémica y financiera internacional se reflej6 en un
enlentecimiento en la creacion de empleo y en algunos paises el mismo incluso se contrajo. De hecho, la
crisis detuvo un proceso de expansion del empleo que se venia operando desde los afios noventa
(CEPAL/México, 2012).
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En la desagregacion por sexo se confirman las dificultades de insercion laboral de las mujeres.
Salvo en El Salvador y Nicaragua, las mujeres tienen mayores dificultades que los hombres para
encontrar trabajo. En particular, en Costa Rica la tasa de desempleo femenina es superior a la masculina
en un 54%; en la Republica Dominicana es un 52,6% mas alta, y en Panama es un 43% superior a la
respectiva tasa masculina. >

Junto a la creacién de empleo, el desafio mas importante de la subregion es mejorar la calidad del
empleo que se genera. La mayor parte de los paises presenta un alto grado de segmentacion del mercado
laboral dado por la significativa heterogeneidad de sus estructuras productivas. El grado de
heterogeneidad estructural de las economias esta relacionado con el desempefio economico y social de
los paises. De acuerdo con una clasificacion de paises segun su grado de heterogeneidad estructural
realizada por CEPAL, la mayor parte de los paises de la subregion se caracteriza por tener un nivel de
heterogeneidad estructural severa. Las tnicas excepciones son Costa Rica, con un nivel moderado, y
Panamad, con un nivel intermedio. Esto significa que en buena parte de la subregion una alta proporcion
de los ocupados pertenece al estrato bajo de productividad, que aporta una fraccion minima del producto,
mientras que el estrato alto ocupa a una proporcion muy reducida de los trabajadores, pero genera un
porcentaje muy elevado del producto (Infante, 2011).

Los niveles de productividad media reflejan esta clasificacion. Asi, se observa en el grafico 5 que
en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua el PIB por ocupado es inferior a Costa Rica y
Panamad, que tienen un grado de heterogeneidad productiva mas moderado. Es mads, la productividad de
Costa Rica duplica la de El Salvador y Guatemala, es casi tres veces la de Honduras y cuatro veces la de
Nicaragua. A su vez, al interior de las economias se producen divergencias importantes entre estratos
productivos, con brechas que se hacen aun mas agudas en los paises de heterogeneidad estructural
severa. Por ejemplo, la relacion de productividad entre el estrato alto y el bajo en Guatemala es de 27
veces y de 20 veces en El Salvador.

GRAFICO 5
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: PRODUCTIVIDAD POR ESTRATO
PRODUCTIVO, 2009
(En miles de délares PPA)

40
35
30
. A\
20 / \\———“"
15 ----- B - -----=-=- - - - - -~ -~ - - - - -- - - -
10

5

0 T T T T T .

Costa Rica Panama R. Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
= PIB por ocupado —— Relacion productividad estrato alto/bajo

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Infante (2011).

> Datos de CEPALSTAT en torno a 2010.
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Estas divergencias se traducen en segmentacion del mercado laboral, con la coexistencia de un
reducido sector de empleos de alta productividad y mejores remuneraciones medias, asi como acceso a la
proteccion social, y un sector muy grande de empleos de baja productividad, menores ingresos laborales
medios y escasa o ninguna proteccion social. Como lo muestra el grafico 6, la capacidad de crear empleo
del estrato alto es muy reducida, ain en los paises con heterogeneidad moderada e intermedia. En
Costa Rica y Panama un cuarto del empleo se concentra en el estrato alto, el mismo que genera dos
tercios del producto interno bruto. En los demas paises las brechas se ensanchan. En el extremo se
encuentra Guatemala, donde el estrato alto genera 65% del PIB pero solo crea 12% del empleo; y a la
inversa, quien crea dos de cada tres empleos es el estrato bajo, generador de apenas 13% del PBI.

] ~ GRAFICO 6 )
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: COMPOSICION DEL PIB
Y DEL EMPLEO POR ESTRATO PRODUCTIVO, 2009

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Infante (2011).

Otra forma de identificar la segmentacion laboral es a través de la distribucion del empleo por
rama de actividad econdémica. La principal fuente de empleos en la subregion es el sector servicios. En
la Republica Dominicana, Costa Rica y Panama, por ejemplo, abarca entre 64% y 67% de los ocupados.
El sector agricola, por su parte, que ha reducido participacion sectorial en el empleo en casi todos los
paises, es ain muy importante en Honduras, Nicaragua y Guatemala, donde abarca a uno de cada tres
ocupados, y en El Salvador, a uno de cada cinco. La distribucion por sexo tiene el mismo sesgo en todos
los paises: la presencia de las mujeres es sustancialmente mayor en el sector servicios, al tiempo que
aumenta la participacion de los hombres en la agricultura (véase el grafico 7).

Precisamente, el sector servicios, que es el que ocupa mayores activos, ha tenido una trayectoria
en su productividad relativa muy limitada, a pesar de haber incrementado su participacion en el PIB de
la subregion en las ultimas dos décadas. Ello sugiere que fueron los servicios de bajo valor agregado los
que mads crecieron, y que los sectores mas dinamicos tuvieron una menor absorcion del empleo.

La distribucion de los empleados por categoria de ocupacion proporciona otros indicios sobre las
diferentes capacidades de creacion de empleo productivo en los paises. Asi, Costa Rica y Panama, que se
caracterizan por una menor heterogeneidad productiva, son los paises con mayor proporcion de
asalariados en la subregion (véase el cuadro 4). Por otro lado, en los paises de heterogeneidad productiva
severa se advierte una mayor presencia de cuentapropistas y de familiares y ayudantes no remunerados.
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En Nicaragua, por ejemplo, casi el 30% de los ocupados trabaja por cuenta propia, y uno de cada cuatro
trabaja como familiar o ayudante no remunerado. En la Reptiblica Dominicana, el porcentaje de
cuentapropistas se eleva al 43,4% y en Honduras al 42,1%.

GRAFICO 7
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION
OCUPADA, POR SECTOR DE ACTIVIDAD ECONOMICA Y SEXO, 2010

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los

respectivos paises.

Nota: Las cifras de Nicaragua corresponden al afio 2009.

CUADRO 4
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DO!VIINICANA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION
OCUPADA, POR CATEGORIA DE OCUPACION PRINCIPAL, 2010
(En porcentajes)

Familiares y/o no

Pais Empleadores Asalariados Cuenta propia  Servicio doméstico remunerados
Costa Rica 3,5 69,0 19,2 7.1 1,2
El Salvador 4,3 52,4 30,8 4,7 7,8
Guatemala 3.1 51,6 32,3 35 9,4
Honduras 2,7 42,3 42,1 2,7 10,3
Nicaragua 5,8 39,8 29,6 24.8
Panama 3,2 61,2 26,5 47 4,4
Rep. Dominicana 3,8 45,2 43,4 54 2,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales de la encuestas de hogares de los respectivos paises.

Nota: Las cifras de Nicaragua corresponden al afio 2009.
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En el cuadro 5 se combina la categoria de ocupacion y el tamafio de la empresa para obtener un
indicador de ocupacién en sectores de baja productividad, como aproximacion a la informalidad en cada
pais. Una vez mas se puede hacer la distincion de Panamad y Costa Rica, con un segmento de
trabajadores en el sector informal menor al que registran los demas paises de la subregion. En ambos
casos el porcentaje de ocupados en sectores de baja productividad estd por debajo del promedio de
América Latina (31,5% y 36,2% frente al 45,6% regional). En el otro extremo, mas de la mitad de los
ocupados en la Republica Dominicana, Honduras, El Salvador y Guatemala trabaja en el sector informal.
La distribucion interna indica que la mayor parte de los ocupados son trabajadores independientes no
calificados y que se concentran en el sector comercio y servicios, especialmente las mujeres.
Precisamente, son las mujeres quienes tienen una insercion laboral mas sesgada hacia los empleos de
baja productividad. En Guatemala y El Salvador, por ejemplo, mas del 60% de las trabajadoras
encontraba ocupacion en el sector informal.

CUADRO 5
OCUPADOS URBANOS EN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD (SECTOR INFORMAL)
DEL MERCADO DEL TRABAJO, POR SEXO, 2011

(En porcentajes)

. Total en
) ) ) ) Trabajadores
. Microempresas:  Microempresas: Empleo . ; sectores de
Pais : Y independientes )
empleadores asalariados doméstico e baja
no calificados o
productividad
Hombre 3,4 13,2 0,7 14,4 31,7
Costa Rica
Mujer 2,0 10,1 17,0 13,4 42,4
Hombre 47 19,5 0,4 241 48,7
El Salvador
Mujer 3,1 9,5 7,6 417 61,9
Hombre 57 19,6 0,1 24,2 49,5
Guatemala
Mujer 3,0 9,6 8,9 40,7 62,2
Hombre 4,0 17,0 0,5 29,0 50,5
Honduras
Mujer 2,3 7,7 8,2 32,9 51,0
Hombre 0,2 34,4 34,6
Nicaragua
Mujer 10,1 443 54,5
Hombre 3,2 0,78 0,9 19,6 31,6
Panama
Mujer 1,8 6,4 10,5 12,7 31,4
Hombre 24 53 1,1 445 53,3
Rep. Dominicana
Mujer 1,7 5,6 12,7 26,8 46,8

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales de la encuestas de hogares de los respectivos paises
y CEPALSTAT.

Nota: Las cifras de Nicaragua corresponden al afio 2009, y las de El Salvador, Guatemala y Honduras a 2010.

La evolucién de la ocupacion urbana en sectores de baja productividad muestra que los dos paises
de heterogeneidad moderada e intermedia han reducido el peso de este sector, especialmente desde
mediados de la década de 2000 (véase el grafico 8). En efecto, en Costa Rica se pasé de un 40% en 2001
aun 36% en 2011, propiciado fundamentalmente por la caida en la proporcién de microempresarios y de
trabajadores independientes no calificados. Por otra parte, cabe distinguir que en el mismo periodo se
generd un incremento significativo del sector doméstico, que pasé a ocupar del 10% al 17% de las
mujeres urbanas. Este cambio se produce paralelamente a la mayor salida de las mujeres al mercado
laboral, como se vio anteriormente.

En Panamé el proceso se dio a partir de 2005, pero fue mdas pronunciado: de 40% de
ocupados en sectores de baja productividad en ese afio se pas6 a 31,5% en 2011. Al interior de la
clasificacion, la caida se concentrd en los trabajadores independientes no calificados, y en particular
en las mujeres ocupadas en el comercio y los servicios, asi como en el servicio doméstico. Esto
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sugiere que la mayor importancia que adquirio el sector servicios en la tltima década se produjo en
actividades de mayor valor agregado.

Por su parte, las condiciones de ocupacion en los paises de heterogeneidad productiva severa se
han agravado, en el sentido de que la ocupacion en sectores de baja productividad ha seguido una
trayectoria ascendente, colocandose por encima de la mitad de los ocupados urbanos totales.

GRAFICO 8
EVOLUCION DE LA OCUPACION URBANA EN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD
EN PAISES SELECCIONADOS, 1990-2010

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPALSTAT.

Notas: Porcentaje de ocupados urbanos en sectores de baja productividad sobre el total de ocupados urbanos.
La cifra de Panama de 1990 corresponde a 1991; la de Honduras de 2004 corresponde a 2003, y la de 2008
corresponde a 2007.

Esta alta proporcion de ocupados en sectores de baja productividad indica el grado de
vulnerabilidad que sufre buena parte de la fuerza laboral en los paises de Centroamérica y
la Reptiblica Dominicana, con condiciones de precariedad laboral, bajos ingresos relativos y
desproteccion. Las diferentes tendencias de los paises, ademas, sugieren las trayectorias posibles de
los migrantes en la subregion, de paises con menor generacion de empleo decente hacia paises con
mejores oportunidades laborales.

Un indicador de precariedad laboral es la falta de un contrato formal que medie la relacion
laboral. En El Salvador y Guatemala, menos de la mitad de los asalariados urbanos trabaja con un
contrato formal (véase el cuadro 6). Los trabajadores en sectores de productividad baja se encuentran
practicamente excluidos de toda relacion formal, con lo cual no pueden acogerse a los derechos laborales
que les corresponderian. En estos dos paises, que presentan los contingentes mas significativos de
trabajadores en sectores de baja productividad, sélo entre 4,6% y 8,2% de los asalariados de estos
sectores cuentan con un contrato formal. De manera similar, en la Republica Dominicana y Honduras la
proporcion de €stos no alcanza al 10%. Por otra parte, es preocupante que el empleo en sectores de
productividad alta y media tampoco garantiza la formalidad. Aun en estos pequefios sectores mas
dindmicos alrededor de dos de cada cinco asalariados no cuentan con contrato de trabajo en El Salvador,
la Republica Dominicana y Guatemala. La excepcion en la subregion es Panama, donde 95% de los
asalariados en sectores de productividad media y alta si cuentan con contrato formal, y poco mas de 30%
de los que trabajan en sectores de baja productividad. Un dato adicional interesante que se desprende del
cuadro 6 es que en algunos de los paises con alto grado de informalidad, las asalariadas mujeres tienen
mayor probabilidad de contar con un contrato de trabajo, aunque, como ya se ha visto, las trabajadoras
estan sobrerrepresentadas en categorias de baja productividad.
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CUADRO 6
CENTROAMERICA Y REPUBLICA D()MINICANA: ASALARIADOS CON CONTRATO
FORMAL EN AREAS URBANAS, 2009
(En porcentajes)

Pais Tot_al Er_1 _sectores c_!e En sectore_s _de baja Hombres  Mujeres
asalariados productividad media y alta productividad
El Salvador 42,4 60,1 4,6 40,5 45,1
Guatemala 46,6 64,4 8,2 443 50,4
Honduras 62,6 79,0 9,9 58,4 68,4
Panama 83,7 95,0 31,3 85,8 81,0
Republica Dominicana 50,2 61,1 8,2 54,0 46,0

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPAL (2012a).

Notas: Asalariados urbanos de 15 y mas afios de edad que declararon ingresos laborales. Las cifras de Guatemala
corresponden a 2006.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) utiliza una definicion de empleo informal
basada en el puesto o relacion de trabajo y que es mas amplia que la definicidon de sector informal o de
empleos en sectores de baja productividad. En particular, ademds de los trabajadores considerados en
esta ultima categoria se incluyen los empleados que no cuentan con proteccion legal —como la
proporcionada por un contrato formal—, no estan cubiertos por la seguridad social de forma directa, o
no tienen derecho a una serie de beneficios como licencia pagada por enfermedad (OIT, 2012). La
disquisicion es relevante pues se incluyen trabajadores que nominalmente se encuentran en una empresa
formal, pero por las caracteristicas de su relacion laboral se hallan excluidos de diversos derechos
laborales y por tanto son mas vulnerables. Como fue mencionado, en todos los paises de la subregion
existe un contingente de trabajadores que se encuentra empleado sin que medie un contrato formal y otro
grupo que, como se vera en la proxima seccion, no cotiza a la seguridad social.

En el gréfico 9 se revela el alcance de la definicion extendida, que confirma algunas de las
tendencias ya indicadas. En particular, Costa Rica y Panama presentan los niveles mas bajos de
informalidad, seguidos de la Republica Dominicana. No obstante, entre 11% y casi 20% de los
trabajadores del sector formal en estos paises se encuentra en situacion de informalidad. Mientras tanto,
dos de cada tres trabajadores en Nicaragua y El Salvador son informales, asi como tres de cada cuatro
hondurefios.

Ademas, el empleo en el sector informal estd asociado a bajas remuneraciones relativas.
Efectivamente, los ingresos laborales promedio de los trabajadores informales son inferiores a los de los
trabajadores en condiciones de formalidad. La evolucion, sin embargo, ha seguido diferentes trayectorias
al interior de la subregion. En Honduras, por ejemplo, la brecha se duplico entre 1998 y 2010, mientras
que en Panamad la diferencia de ingresos laborales se redujo de forma moderada (CEPAL/México, 2012).

Si se consideran los ingresos medios de la poblacion ocupada urbana en multiplos de las
respectivas lineas de pobreza per capita, se observa que los paises con heterogeneidad estructural severa
presentan ingresos medios por debajo de los otros paises de la region. Al interior de los paises, a su vez,
se produce una brecha significativa entre los ocupados de acuerdo con el estrato de productividad en el
cual se insertan. En Costa Rica, por ejemplo, el nivel de ingreso medio de los ocupados en categorias de
baja productividad —como los trabajadores por cuenta propia no profesionales ni técnicos— es casi la
mitad que el ingreso medio total. Ain mas precaria es la situaciéon en el servicio doméstico, una
ocupacion de alta feminizacion y que constituye una de las alternativas laborales mas importantes para
las mujeres migrantes. En la Republica Dominicana, Guatemala, Honduras y Nicaragua, el ingreso
medio en el servicio doméstico es apenas superior a la linea de pobreza per cépita, y se encuentra en
torno a dos veces dicha linea en El Salvador, Costa Rica y Panama (CEPAL, 2012c).
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i GRAFICO 9 .
CENTROAMERICA: OCUPADOS EN CONDICION DE INFORMALIDAD, 2009
(% del empleo no agricola)

Costa Rica i 438
I Salvador | L8 66,4
Honduras . 17,0 73.9
Nicaragua I 150 65,7
Panamé ; 16,3 438
Rep. Dominicana I 194 485
(I) 1I0 2I0 3IO 4I0 5IO 6IO 7I0 8IO

® Ocupados en condicién de informalidad en empleos formales

u Total ocupados en condicién de informalidad

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la OIT Women and men in the informal economy database.

Las asimetrias laborales entre los paises de la subregion también pueden observarse en la
evolucion de los salarios medios reales. De los paises de los cuales se tiene datos, resalta la evolucion
positiva de los salarios medios en Costa Rica y Nicaragua con respecto al comienzo de los afios 2000
(véase el grafico 10). Guatemala, por su parte, habia registrado aumentos significativos durante los afios
noventa, pero la evolucion anual del salario medio ha declinado desde entonces. Panama y El Salvador
muestran una tendencia inicial a la baja, para luego comenzar a recuperarse pasada la crisis de
2008-2009. En todos los casos se observa el impacto de esta crisis econdmica y financiera, que provoco
una caida importante en los salarios medios reales, hasta del 4% en Panama y del 3,7% en Nicaragua.

, ] GRAFICO 10
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: EVOLUCION DEL SALARIO MEDIO
REAL ANUAL, 20002011

(Indice anual medio 2000 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPALSTAT.
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Alternativamente, se puede analizar la evolucion del salario minimo real, que establece un piso de
ingresos en los estratos productivos asalariados de menor calificaciéon. En promedio, se puede observar
una tendencia al alza en los salarios minimos reales durante la ultima década en la mayor parte de los
paises. Cabe destacar el marcado incremento en Honduras y Nicaragua entre 2005 y 2011. En cuanto a
los niveles, las diferencias son mas notorias. Costa Rica es el pais que ofrece salarios minimos mas altos
para los trabajadores no calificados (alrededor de 47 ddlares al mes, segun Morales, 2012a), y ello opera
como un factor de atraccion para otros paises de la subregion. Precisamente, es en Nicaragua, el pais de
donde proviene la mayor parte de los inmigrantes en Costa Rica, donde se registra el nivel mas bajo de
salarios minimos (90 d6lares al mes en 2012).

La combinacion de altas tasas de informalidad y bajos ingresos asociados tiene un impacto en las
tasas de pobreza. Paises con altas tasas de ocupados en el sector informal también exhiben altos
porcentajes de ocupados en situacion de pobreza. De esta manera, casi el 47% de los ocupados urbanos
en Honduras son pobres, asi como el 43% en Nicaragua, el 33% en Guatemala y el 31% en El Salvador.
Cabe agregar que la situacion en esta subregion se presenta de manera mas aguda que en el promedio de
América Latina, donde la pobreza alcanza al 17% de los ocupados urbanos.

Estas asimetrias de calidad del empleo y de ingresos son un factor de incentivo a los
movimientos poblacionales internacionales, aunque se cuenta con escasa evidencia empirica de la
causalidad de esta relacion en la subregion. Funkhauser (2009), por ejemplo, utiliza datos de panel de
Nicaragua y halla que las expectativas de mejora en los ingresos es un factor significativo en la
decision de emigrar hacia Costa Rica y los Estados Unidos. Ademas, el ingreso medio de los hogares
con miembros que habian emigrado hacia Costa Rica era menor al de los hogares sin emigrantes, y los
emigrantes hacia este destino tenian, en promedio, ingresos laborales previos a la salida por debajo de
otros miembros del hogar.

GRAFICO 11
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: EVOLUCION
DEL SALARIO MiNIMO REAL, 1990-2011
(Indice anual medio, 2000 = 100)

250

- V
150

100 - — e T = “,!_—_7.:_.
h"‘" ol e R | - - —
Ly |
50
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T ]
O N & O X HcMPF P A PO NI OO XL OO QA ©D O 0O N
D D D XD P D DD DO L QLT OO QLT NN
N I S I S S S S S S S S S S S
Costa Rica El Salvador Guatemala
—&— Honduras Nicaragua ®— Panama

Rep. Dominicana
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPALSTAT.
Una fuerza de trabajo capacitada tiene mas oportunidades para insertarse en actividades de mayor
productividad. Panamd, Costa Rica y la Republica Dominicana registran los niveles de calificacion

relativa mds altos en la subregion, entre 9 y 10 afios de educacion promedio de la poblacion
econémicamente activa. Honduras, Nicaragua y EI Salvador, por su parte, presentan una educacion
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promedio de la PEA entre 6,4 y 7,5 afios. Guatemala registra el nivel de calificacion de la fuerza de
trabajo mas bajo, con menos de 6 afios de educacion promedio.

Conviene también comparar las calificaciones de los trabajadores segin la condicion de
informalidad en la que se encuentran ocupados, dada la importancia que tiene el nivel educativo para el
acceso a mejores oportunidades laborales y las remuneraciones asociadas. En el cuadro 7 se exponen las
brechas entre trabajadores en el sector formal e informal y su evolucion desde fines de los afios noventa.
Asi, la brecha entre sectores supera los cuatro afios de educacion, con la excepcion de Costa Rica, donde
es de 2,7 anos y que ademas presenta los niveles de calificacion mas altos en ambas categorias de
trabajadores. En la Republica Dominicana (1,2 afios) y Honduras (0,9 afios) las diferencias se
ahondaron en la ultima década.

CUADRO 7
ANOS DE EDUCACION DE TRABAJADORES POR CONDICION DE INFORMALIDAD EN PAISES
SELECCIONADOS, 1998 Y 2010

1998 2010
Pais
Formal Informal Formal Informal
Costa Rica 9,3 6,4 9,8 7.1
El Salvador 8,7 4.4 10,3 59
Honduras 7,9 4,0 9,6 4,8
Panama 11,6 7,0 12,2 7.9
Rep. Dominicana 8,7 57 11, 6,9

Fuente: Elaborado con base en CEPAL, Sede Subregional en México (2012).

Si bien la presente generacion de jovenes en América Latina es la mas educada, ello no se refleja
en mejores condiciones de insercion laboral. En Centroamérica y la Republica Dominicana el desempleo
juvenil tiene una magnitud muy superior al de los adultos, y ademas su insercion laboral es también mas
precaria. Por ejemplo, en Panama, la tasa de desempleo juvenil es cuatro veces mas alta que la de los
adultos, y en Costa Rica es tres veces mayor. A su vez, en El Salvador, s6lo un quinto de los asalariados
jovenes cuenta con un contrato formal de trabajo, y una proporcion igualmente baja cotiza a la seguridad
social (CEPAL y OIT, 2012).

En conjunto, estos factores inciden en la propension a emigrar de los jovenes. La falta de
oportunidades, no ya solamente de trabajo sino respecto a las condiciones de trabajo, las expectativas
laborales y las perspectivas de futuro, impulsan a la emigracion. Encuestas de juventud realizadas en
varios paises de la subregion confirman esta tendencia. En El Salvador, se revela que uno de cada cuatro
jovenes tuvo la intencion de emigrar en el ultimo afio, la gran mayoria por razones econdémicas y para
mejorar su futuro. Incluso, uno de cada tres de los jovenes entre 20 y 24 afios que se encontraban
trabajando en el momento de la entrevista expresaron su deseo de emigrar (Santacruz Giralt y Carranza,
2009). Del total de la poblacion que emigra de Nicaragua, el 63% es adolescente y joven (PNUD, 2011).
En Guatemala, el 28% de los jovenes de 15 a 29 afios han expresado que piensan migrar a
los Estados Unidos, y un 11,7% se manifiestan por migrar hacia un pais centroamericano,
particularmente las mujeres (Secretaria Ejecutiva del Servicio Civico y otros, 2011).

Por el otro lado, en 2013 se estima que entre 25% y 35% de los migrantes con destino a
Centroamérica y la Reptiblica Dominicana serian jovenes de 15 a 29 afios (Naciones Unidas, 2013a). El
resultado es que una proporcion significativa de los movimientos poblacionales hacia dentro y fuera de
la subregioén son protagonizados por jovenes. Ello genera desafios adicionales para estos paises, que
tienen una estructura demografica de por si joven y que enfrentan problemas importantes para brindar
una educacion de calidad y generar empleo decente, particularmente para este colectivo. Con la
emigracion se pierde una fuerza de trabajo que es mas educada que las anteriores generaciones,
capacidad de innovacion y emprendimiento, pero ademas se desperdicia el bono demografico para dar
bases mas sostenibles al desarrollo econdomico y social de los paises.
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En sintesis, la creacion de empleo no es una condicién suficiente para generar trayectorias
laborales que garanticen el bienestar de los hogares. Las condiciones asociadas a los empleos son
igualmente importantes y no pueden desligarse de las caracteristicas de la estructura productiva nacional.
Si bien la creacion de empleos en la subregion acompaiid al crecimiento de la fuerza laboral, la calidad
del empleo es aun un aspecto problematico. Las brechas entre empleos formales e informales no se han
cerrado y en algunos casos se han acentuado. La precariedad del empleo unida a las asimetrias entre
paises, en particular entre Costa Rica y Panama, por un lado, y el resto de los paises de la subregion, por
el otro, crean condiciones que favorecen la emigracion, no solo hacia paises desarrollados, sino también
hacia el interior de la subregion.

B. El acceso a la proteccién social y su vinculacién con el
empleo

En América Latina existe un sector integrado a la proteccion social por la via contributiva, pero un
contingente muy importante no estd afiliado al sistema de seguridad social y tampoco recibe
transferencias. ® De acuerdo con una taxonomia sobre proteccion social en América Latina elaborada por
Mesa-Lago (2009), en paises con un sistema de seguridad social mas establecido y mercados de trabajo
con estructuras mas formales, un porcentaje apreciable de los hogares tiene acceso a alglin tipo de
proteccion, en particular de tipo contributivo. En el primer grupo destacan Chile, Costa Rica y Uruguay,
con una cobertura de pensiones superior al 60% de su poblacion econdomicamente activa y, en los dos
primeros casos, mas del 80% de la poblacion total cubierta por el sistema de salud. En la region
centroamericana solo Costa Rica y Panama se clasifican dentro del grupo de alta cobertura. Mientras
tanto en Guatemala y El Salvador el 26,8% y 29,2% de la PEA, respectivamente, realiza contribuciones
al sistema de pension, y en Nicaragua, Honduras y la Republica Dominicana lo hace entre 18% y 20%
de la PEA. Junto a una cobertura de salud también muy escasa, estos paises se ubican en el grupo mas
bajo de la clasificacion (véase el cuadro 8).

Una situacion similar se presenta si ademas se consideran las transferencias asistenciales, o lo
que se podria llamar el pilar no contributivo de la proteccion social. Asi, en Uruguay y Chile el 60%
de los hogares tiene acceso a una forma de proteccion social contributiva o mixta para sus miembros;
y en la subregion centroamericana, el 78% de los hogares en Costa Rica y el 55% de aquellos en
Panama tiene acceso a este tipo de proteccion social (véase el grafico 12). En contraste, el 63% de los
hogares en Guatemala no tiene acceso a ningln tipo de proteccion, ni siquiera de tipo no contributivo,
asi como el 58% de aquellos en El Salvador, el 46% en Republica Dominicana, y el 39% en Honduras
(CEPAL, 2012a).

La afiliacion a la seguridad social no esta generalizada en la region latinoamericana. En efecto,
los niveles de afiliacion a la seguridad social entre los ocupados son del orden del 53% en el promedio
de América Latina (CEPAL, 2012a). Una vez mas, se distinguen dos situaciones en la subregion
centroamericana: por un lado Nicaragua, Honduras, Guatemala, y El Salvador con niveles de afiliacion
muy bajos, entre 17,4% y 28,7% y, en el otro extremo, Panama y Costa Rica con niveles de afiliacion en
torno al 50% y 70% de los ocupados, respectivamente, por encima del promedio latinoamericano (véase
el grafico 13). Estos tltimos son, ademas, los paises de Centroamérica con menor grado de pobreza y de
informalidad, esto es, con un mayor nimero de trabajadores que esta ocupado en empresas formales y
cotiza a la seguridad social.

® Si bien el sistema de proteccion social incluye componentes contributivos y no contributivos, esta seccion se centrara en el

primer tipo.
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] CUADRO 8
AMERICA LATINA: TAXONOMIA BASADA EN LA COBERTURA
DE LA SEGURIDAD SOCIAL, 2004-2006

Cobertura (%)°

Grupos de paises * Pensiones ”
contributivas/PEA Salud poblacion

Grupo 1

Chile 62,7 88,4
Costa Rica 62,7 86,8
Uruguay 60,9 49,9°
Brasil 48,1 °
Argentina 39,2 58,9
Panama 45,0 64,6
Grupo 2

Colombia 31,8 53,3

Venezuela (Rep.

Bolivariana de) 35,3 38,3
México 35,9 45,3
Grupo 3

Ecuador 26,2 16,5
El Salvador 29,2 15,8
Guatemala 26,8 16,6
Rep. Dominicana 20,2 27,5
Peru 14,0 13,3
Bolivia (Edo.

Plurinacional de) 12,5 258
Nicaragua 18,5 18,8
Paraguay 12,7 12,4
Honduras 20,1 8,2
Promedio ° 33,3 37,6

Fuente: Mesa-Lago (2009), cuadro 1.

? Los paises se ordenan por el promedio aritmético del orden combinado de
los tres tipos de cobertura; Cuba y Haiti se excluyen por falta de
estadisticas, la primera esta en el grupo 1, mientras que la segunda al final
del grupo 3.

® Cobertura de la PEA en pensiones basada en contribuyentes activos
segun encuestas de hogares en 2004—-2006; cobertura de la poblacion total
basada en cifras institucionales y encuestas en 2000-2007 (excluye el
sector publico).

° Promedios aritméticos.

d Incluye cobertura por mutuales; la cobertura es muy dificil de estimar y
crecio considerablemente después de 2006.

¢ Brasil no tiene seguro social de salud, pero un sistema publico con alta
cobertura; debido a la falta de este indicador, se le colocé después de
Uruguay.
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) GRAFICO 12 .
DISTRIBUCION DE HOGARES SEGUN COMBINACIONES DE LAS ViAS POR LAS
QUE ACCEDEN A LA PROTECCION SOCIAL, PROMEDIO SIMPLE,

ALREDEDOR DE 2009

(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL (2012a), grafico IV.21.

Notas: Los datos de la Argentina corresponden al Gran Buenos Aires y los del Ecuador a zonas urbanas. Los
datos de Guatemala corresponden a 2006, los de Honduras a 2007 y los de México a 2008.

GRAFICO 13
OCUPADOS QUE APORTAN A SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL POR ESTRATO DE
PRODUCTIVIDAD Y FORMALIDAD DEL EMPLEO, ALREDEDOR DE 2009

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2012a), cuadro A.12.

Notas: Ocupados urbanos de 15 afios de edad y mas que declararon ingresos laborales (no incluye trabajadores

no remunerados). Los datos de Honduras son de 2007, Guatemala de 2006, y Nicaragua de 2005.
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No obstante, la cobertura de la seguridad social resulta segmentada ain en los paises de
heterogeneidad estructural moderada e intermedia, con sistemas de proteccion social contributiva mas
desarrollados. En Costa Rica, menos de la mitad de los ocupados en los sectores de productividad baja
aportan a la seguridad social, y en el servicio doméstico, donde se inserta una parte importante de las
inmigrantes nicaragiienses, so6lo aporta un cuarto de las/los ocupados. En Panam4, uno de cada diez
ocupados en sectores de productividad baja son cotizantes. No obstante, la situacion es mucho mas
critica en los paises con un significativo nivel de empleo en sectores de baja productividad. En
Nicaragua, el porcentaje de contribuyentes a la seguridad social en estos sectores no llega ni al 1%, y
apenas lo supera en Guatemala, Honduras y la Republica Dominicana. Ademads, las brechas entre
sectores son evidentes, como se muestra en el grafico 9 y, especialmente, en los paises de
heterogeneidad productiva severa, la tenencia de un puesto de trabajo en el sector mas productivo no es
garantia de beneficios laborales, ya que menos del 60% de los ocupados en este estrato aporta a la
seguridad social.

En suma, la via contributiva no se traduce en un acceso a la proteccion social para los trabajadores
y sus familias en buena parte de la subregion. La informalidad en el mercado de trabajo estd asociada a
la exclusion de la proteccion social, y aun los paises con mayor desarrollo de sus sistemas de proteccion
social, no logran incorporar al mismo a la mayor parte de los ocupados. Un analisis realizado para 18
paises de América Latina, incluyendo los que abarca este documento, encontr6 que el nivel de cobertura
de las pensiones contributivas sobre la PEA es funcién del grado de informalidad y la incidencia de la
pobreza (Mesa-Lago, 2010). Esto, como se vera mas adelante, presenta importantes desafios para
extender la proteccion social a los migrantes.

En cuanto a la evolucion en el tiempo, la afiliacién a la seguridad social en la subregion ha
registrado algunas variaciones a lo largo de la ultima década. En Honduras, pese a los bajos niveles de
cotizacion, se ha verificado un progreso, pues hacia los afios 2000 las tasas de contribucion no llegaban
al 15% de la PEA, y en 2009 habian pasado a registrar un 21% de los activos (Martinez, 2013b). Una
evolucion similar presenta Nicaragua, que partia de un 17% de afiliacion entre los activos en el afio
2000, proporcion que ascendio al 20% en 2011 (Martinez, 2013a). No obstante, esta cobertura
corresponde a poco mas de la mitad de los asalariados en Nicaragua. Por el contrario en Guatemala la
tendencia ha sido hacia una caida en la proporcion de afiliados activos, ya que en el afio 2000 se partia
de un 29% de cotizantes y en 2007 la proporcion cayo a alrededor del 25% (Martinez, 2013c). De los
cotizantes, el 75% son trabajadores urbanos y el 81% son personas que viven por encima del umbral de
pobreza (Badillo y otros, 2009). La afiliacion en El Salvador se ha mantenido baja y estable en los
ultimos afios, y ello esta relacionado con la estructura del mercado laboral, con una fuerte presencia de
ocupaciones informales, y la estructura demografica, con una poblacion atin joven (Martinez, 2013d).

Al mismo tiempo, los niveles de contribucion a la seguridad social estan estratificados. Entre las
personas que pertenecen al quintil de menores ingresos en El Salvador, menos del 10% de los activos
contribuye a la seguridad social; y si bien los niveles de contribucion se elevan con el ingreso, la
proporcion de afiliados activos en el quintil superior no llega a la mitad (Martinez, 2013d). En
comparacion con El Salvador, el promedio de cotizantes en Guatemala es similar pero la distancia entre
los extremos de ingresos es mas considerable, ya que alcanza a 43,8 puntos porcentuales (Martinez,
2013c). Por su parte, en Nicaragua, uno de cada cinco activos esta afiliado a la seguridad social y las
diferencias entre los quintiles de ingresos, especialmente a partir del segundo, son menos pronunciadas.
Aun asi, solo el 4,4% de los activos del 20% de mas bajos ingresos esta afiliado al instituto de la
seguridad social (Martinez, 2013a). Honduras presenta los niveles mas bajos de cotizacion a la seguridad
social en Centroamérica, y ello se observa en todos los grupos de ingresos. La afiliacién es minima para
los ocupados del 40% de ingresos mas bajos, pero aun en el quintil de mayores ingresos sélo uno de
cada cuatro ocupados aporta regularmente sus contribuciones al régimen general de seguridad social
(Martinez, 2013Db).

Los bajos niveles de afiliacion a la seguridad social y las diferencias por grupos de ingresos se
trasladan al acceso posterior a pensiones. En el caso de El Salvador, solo el 2,6% de los adultos de mas
de 65 afios del quintil de ingresos mas bajo tiene acceso a una pension, y un tercio de quienes pertenecen
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al 20% de mayores ingresos (Martinez, 2013d). En cuanto a la cobertura del régimen de pensiones en
Guatemala, quienes efectivamente obtienen una pension, que apenas superan el 15% de los mayores de
65 afios en promedio, son principalmente hombres, residentes en zonas urbanas, y pertenecientes a
grupos de poblacion no indigena (Martinez, 2013c¢). Los promedios de acceso a pension son mas altos en
Nicaragua (18%) porque la estratificacion es un poco menor que en los otros paises mencionados. Asi,
algo mas de un cuarto de los adultos de mas de 65 afios de los dos quintiles de mayores ingresos recibe
pensiones, y solo uno de cada diez del 20% de mas bajos ingresos (Martinez, 2013a). La cobertura de
pensiones en Honduras es practicamente inexistente por lo menos hasta el tercer quintil de ingresos, y la
proporcion de mayores de 65 aflos que reciben una pension apenas supera el 13% en el grupo de
mayores ingresos (Martinez, 2013b).

La situacion de las mujeres es ain mas delicada, derivada de una baja participacion laboral, una
trayectoria con entradas y salidas del mercado, una insercién laboral sesgada hacia sectores de baja
productividad y con mayor exclusion de la proteccion social ligada al empleo formal. En Honduras s6lo
una de cada diez mujeres de mas de 65 afios percibe ingresos por jubilaciéon o pension, asi como entre
16,5% y 18,5% en la Republica Dominicana, Guatemala y El Salvador. Incluso en un contexto de mayor
cobertura, como en Costa Rica y Panama, la brecha con la proporcion de hombres de més de 65 afios que
reciben jubilaciones o pensiones es de 20,6 puntos porcentuales menos en el primer pais y de 28,5
puntos en el segundo (véase el grafico 14).

GRAFICO 14
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: PERCEPTORES DE JUBILACIONES
Y PENSIONES EN ADULTOS DE 65 ANOS Y MAS, SEGUN SEXO,
AREAS URBANAS, 2010

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPALSTAT.

Nota: Porcentaje sobre la poblacién de 65 y mas afios de edad. La cifra de Guatemala corresponde a
2006, la de Honduras a 2007 y la de El Salvador a 2009.

Todos los paises incluidos en este estudio, con la excepcion de Nicaragua, garantizan pensiones
no contributivas, financiadas con cargo a impuestos, y dirigidas a la poblacion pobre de edad superior a
60-70 afios que no recibe ninguna pensién contributiva. Tanto Costa Rica como Panama cubren
alrededor del 9% del total de pobres con este tipo de transferencias, en tanto que Guatemala y Honduras
cubren el 1% y El Salvador el 0,6% del total de pobres (Mesa-Lago, 2012).

No obstante, la estratificacion se mantiene si se considera la proporcion de las personas que viven
en hogares donde no hay afiliados a la seguridad social y tampoco se perciben jubilaciones o
transferencias publicas asistenciales. La situacion es particularmente aguda en Guatemala y El Salvador,
donde el 81% y 77% de los miembros de hogares del 40% mads pobre, respectivamente, se encuentra
marginada de la proteccion social. Pero incluso en los paises con mayor cobertura de la seguridad social,
como Costa Rica, la proporcion de poblacion que vive en hogares de los dos primeros quintiles de
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ingresos y que estan por fuera de este sistema y de las transferencias publicas asistenciales, mas que
duplica la proporcion de quienes pertenecen a los dos quintiles superiores de ingresos. También es de
hacer notar que la condicion del grupo de ingresos intermedios no es tanto mejor, especialmente en
paises con sistemas de proteccion social mas débil (CEPAL, 2012a).

En términos de los sistemas de salud, los paises centroamericanos pueden agruparse en tres tipos,
utilizando la clasificacion de la Organizacion Mundial de la Salud de acuerdo con el gasto realizado en
este rubro. Por un lado, Guatemala y la Republica Dominicana tienen una orientacion hacia el mercado,
con un gasto publico en salud inferior a la mitad del gasto total en ese rubro. El Salvador y Nicaragua
tienen un sistema que podria considerarse mixto, ya que el gasto publico constituye entre 50% y 66% del
gasto total. Costa Rica, Honduras y Panama, por su parte, tienen sistemas con un fuerte componente
publico, ya que mas de dos tercios del gasto total en salud corresponden a gasto publico (Dioda, 2013).

Estas diversas situaciones se reflejan en el tipo de cobertura y prestaciones que abarcan los
seguros sociales en materia de salud. En Costa Rica, y en parte también en Panama y la
Reptiblica Dominicana, paises que no cotizan a la seguridad social, tienen derecho a las mismas
prestaciones de salud que los que si lo hacen, mientras que en los otros paises de la region las
enfermedades catastroficas no estan por lo general cubiertas y hay limitaciones incluso en el paquete
basico de salud. La cobertura del seguro de salud en Costa Rica, en particular, supera el 90% de la
poblacién, y se integra por dos sectores: uno que cotiza a la seguridad social y que abarca a los
asegurados cotizantes y sus dependientes (aunque el Estado también cubre una parte de la contribucioén
de los trabajadores independientes), asi como los pensionados y sus familiares; y un sector no
contributivo para los asegurados pobres y sus familiares (Roman, 2012). En Panamd, la cobertura
alcanza el 81,5% de la poblacion. En la Republica Dominicana conviven dos regimenes: el contributivo,
que incluye los trabajadores del sector formal que cotizan, y el subsidiado, que cubre a los mas pobres
con ingresos inferiores al salario minimo. La cobertura al Sistema Dominicano de Seguridad Social
alcanza al 45,6% de la poblacion (Dioda, 2013).

En Nicaragua, el 60% de la poblacion accede a cuidados de salud mediante los servicios
suministrados por el Ministerio de Salud, y tan s6lo un 10% lo hace por medio de la seguridad social; un
5% de la poblacion hace uso de servicios de salud privados, y por ende un cuarto de la poblacion carece
de acceso a cualquier sistema de salud (Martinez, 2013a). El Ministerio de Salud de El Salvador cubre el
40% de la poblacion, equivalente a la mitad de la poblacion que deberia atender; mientras tanto, el
Instituto Salvadorefio del Seguro Social cubre el 21,1% de la poblacion, incluyendo cotizantes,
familiares y jubilados, y so6lo el 0,2% de la poblacion nacional tiene un seguro privado (Martinez,
2013d). La cobertura del seguro de salud en Honduras solo cubre a un cuarto de la PEA y presenta serias
limitaciones en el acceso a prestaciones para los dependientes del asegurado directo (Martinez, 2013b).

Finalmente, las prioridades publicas en materia de proteccion social se pueden apreciar por medio
de la inversion que los paises realizan en seguridad social y salud. Una vez mas, el escenario muestra el
desarrollo historico dispar de los sistemas de proteccion social en la subregion. En un primer grupo se
encuentra Costa Rica, que destina alrededor del 6,6% del PIB a salud y otro tanto a seguridad social. Un
segundo grupo lo constituyen Nicaragua y El Salvador, con una inversion en salud de alrededor del 4%.
Honduras destina un 3,5% a salud, pero dado el bajo nivel de afiliacion a la seguridad social, su gasto en
este rubro es marginal (0,7% del PIB). El resto de los paises de la subregion invierte entre 2,6% y 3,8%
del PIB en la suma de ambos rubros. Con algunas oscilaciones, el gasto publico en seguridad social y
salud ha seguido en conjunto una trayectoria ascendente en los ltimos 16 afios (véase el grafico 15).

(Qué relevancia tiene la proteccion social como factor determinante para la toma de decisiones
sobre la migracion? Si la decision se realizara sobre la base de un calculo costo-beneficio, el acceso a un
sistema de proteccion social en el pais de origen incrementaria los costos de la emigracion, ya que la
transferencia se perderia. En la ausencia de portabilidad de derechos, esto disminuiria los flujos
migratorios. Lo que se ha mostrado en esta seccion es que existen importantes diferencias en la cobertura
de proteccion social al interior de la subregion, especialmente entre Costa Rica y Panama, por un lado, y
el resto de los paises, por el otro. Ello podria incidir en la decision de emigrar hacia los dos primeros
paises, en particular. Por otra parte, una transferencia social podria ser util para financiar la emigracion,
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por lo que el acceso a estas transferencias podria resultar en un aumento de la movilidad hacia otro pais.
Y, finalmente, si no existe un sistema de pensiones en el pais de origen o es muy dificil acceder al
mismo, los ahorros derivados de la emigracion pueden ser vistos como un sustituto de las pensiones
formales. De cualquier forma, habria que separar la influencia que tiene la calidad del trabajo del
potencial migrante, es decir, si es formal y estd asegurado, de la influencia del acceso a la seguridad
social y las transferencias sociales (Hagen-Zanker y Himmesltine, 2012).

] ] GRAFICO 15 ) .
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO
EN SEGURIDAD SOCIAL Y SALUD COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1993-2009

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPALSTAT.

En ultima instancia, si la proteccion social opera como incentivo o no para la migracion es una
cuestion empirica, en la que intervienen factores como las asimetrias de los mercados laborales entre
paises, el disefio de los sistemas de proteccion social, y otros factores personales. Este es un tema que
requiere mayor investigacion, en particular para la region centroamericana y dominicana.

La estrecha vinculacion entre el acceso a la proteccion social y el empleo formal en la subregion
plantea desafios considerables para la universalizacion de la cobertura. Es por ello que en la medida en
que una parte importante de los trabajadores de la subregion se encuentren en segmentos de baja
productividad y alta informalidad, como es atin mas el caso de los trabajadores migrantes, sera dificil
pensar que un sistema de proteccion social solamente basado en la relacion laboral formal pueda ser
universalista. Por lo tanto, serd imprescindible analizar alternativas que mantengan los incentivos para la
formalizacion del empleo y que contribuyan a extender la cobertura y servicios de proteccion social para
quienes estan excluidos de ésta. A continuacion se distinguiran los principales rasgos de la insercion
laboral y de la proteccion social de los migrantes, en comparacion con los trabajadores nativos, a fin de
identificar mejor los retos que la movilidad laboral implica para la realizacién de la proteccion social
universal en la subregion.
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lll. Insercién laboral y acceso a la
proteccion social de los
migrantes intrarregionales

En este capitulo se analizaran las caracteristicas de la insercion laboral de
los migrantes intrarregionales y su acceso a la proteccion social
contributiva en los paises de destino. Las observaciones se focalizaran
sobre Costa Rica y Panama, debido a que son las economias con menor
heterogeneidad estructural relativa y mayor grado de formalizacién del
mercado de trabajo, cuentan con los sistemas de proteccion social mas
desarrollados de la subregion y, en el caso de Costa Rica, es el pais que
concentra la mayor parte de los migrantes intrarregionales. Para ello se
cuenta con la informacion de la ultima ronda de censos en ambos paises,
de encuestas de hogares y de informes cualitativos recientes.

La poblacién inmigrante presenta tasas de participacién econdmica
mas altas que los nativos, lo cual es consistente con el caracter laboral de
la migracion y la estructura etaria sesgada hacia las edades productivas,
como se describid en el primer capitulo (véase el cuadro 9). Este rasgo se
exhibe tanto en hombres como mujeres, pero, a pesar de que estas ultimas
tienen mayor presencia entre los inmigrantes, se repite el patron de baja
actividad econdémica femenina que se observa entre las nativas. Asi y
todo, la diferencia entre la tasa de actividad de las mujeres inmigrantes y
nativas es de mas de nueve puntos porcentuales en Panama y mas de siete
puntos porcentuales en Costa Rica, a favor de las primeras.
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CUADRO 9
COSTARICA (2011) Y PANAMA (2019): TASAS DE PARTICIPACION Y DE DESEMPLEO,
SEGUN ORIGEN Y SEXO
(En porcentajes)

Costa Rica Panama
Nativo Inmigrante Nativo Inmigrante

Hombre 71,1 80,8 76,0 76,5
Participacion .

Mujer 35,3 42,7 41,6 51,0

Hombre 3,6 3,2 6,3 4,4
Desempleo

Mujer 3,1 3,4 9,0 57

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del X Censo Nacional de Poblacién y VI de
Vivienda 2011, INEC, Costa Rica, y del XI Censo Nacional de Poblacion y VIl de Vivienda 2010, INEC, Panama.

La desocupacion, por su parte, es levemente menor entre los inmigrantes en Costa Rica, con la
excepciodn de los nicaragiienses, que supera el promedio (véase el grafico 16a). En Panama, la diferencia
entre nativos e inmigrantes es de dos puntos porcentuales para los hombres y tres para las mujeres, pero
con diferencias de acuerdo con los paises de origen (véase el grafico 16b). Ello sugiere que, en términos
generales, el movimiento migratorio laboral se produce de acuerdo con una demanda laboral existente, la
cual puede ser conocida por los migrantes previo a su partida, por ejemplo a través de reclutadores, o
bien el acceso al empleo se da en el pais de destino sin mayores fricciones. Una muestra de ello es que
en Costa Rica los nacidos en el extranjero constituyen mas del 12% de los ocupados, una proporcion que
sobrepasa su representacion demografica en dicho pais.

GRAFICO 16a
COSTA RICA: TASAS DE PARTICIPACION Y DE DESEMPLEO
SEGUN PAIS DE ORIGEN, 2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de tabulaciones especiales del X Censo Nacional de
Poblacion y VI de Vivienda 2011, INEC, Costa Rica.
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. _ GRAFICO 16b ) )
PANAMA: TASAS DE PARTICIPACION Y DE DESEMPLEO SEGUN PAIS DE ORIGEN, 2010

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del XI Censo Nacional de
Poblacién y VII de Vivienda 2010, INEC, Panama.

El conjunto de indicadores de rama de actividad y categoria ocupacional revela que la insercion
laboral de los inmigrantes se genera en los sectores de baja productividad. En Costa Rica, por ejemplo,
el principal sector de ocupacion de los hombres nacidos en el extranjero es el sector primario (véase el
grafico 17). Es mas, con el tiempo el sector agricola ha perdido fuerza como sector de ocupacion en el
conjunto de la fuerza laboral y en particular entre los nativos. Su lugar ha estado siendo ocupado
paulatinamente por los inmigrantes, sobre todo los provenientes de los paises vecinos: Nicaragua, en
primer lugar y, en menor medida, Panama (especialmente algunos grupos indigenas). En efecto, mientras
que en 2003 el 11,8% de los trabajadores agricolas eran extranjeros, para 2011 su participacion habia
ascendido al 16% (Costa Rica, Direccion General de Migracion y Extranjeria, 2011 y 2012). Una de las
consecuencias negativas de esta insercion para el inmigrante es que el salario promedio del trabajador en
la agricultura es menor al de otros sectores, principalmente con respecto al comercio (Morales, 2012b).
Si bien en conjunto los empleos del sector agricola presentan caracteristicas laborales mas precarias, en
particular para migrantes temporales, existen diferencias dependiendo del subsector. Los inmigrantes
tienden a insertarse en aquellas actividades que requieren mayor esfuerzo fisico y son menos calificadas
(Voorend y Robles, 2011).

Las diferencias en Costa Rica son ain mas acentuadas en la construccion, donde se concentra el
16,1% de los inmigrantes ocupados frente a un 7,5% de los nativos. Este sector habia tenido un
comportamiento muy dindmico en los afios previos a la crisis de 2008-2009 y fue muy afectado por la
misma. Entre 2005 y 2007 el sector habia crecido mas de 20% y la ocupacion de mano de obra casi un
40% entre 2003 y 2007; luego, con el advenimiento de la crisis, la actividad se contrajo
significativamente entre 2009 y 2010 (Morales, 2012b). Aun con fluctuaciones en términos de poblacién
total ocupada en el sector, el peso de los inmigrantes ha crecido en el sector, del 16% al 22% entre 2003
y 2011. En particular, los trabajadores nicaragiienses son un componente importante de la fuerza laboral
en la construccion (Costa Rica, Direccion General de Migracion y Extranjeria, 2011 y 2012).

Esta relevancia del sector primario y de la construcciéon como empleadores de mano de obra
inmigrante tiene relacion con el sistema de permisos de migracion laboral que tiene el gobierno. El
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) de Costa Rica es el responsable de definir los sectores
productivos con mayor demanda de mano de obra, y de coordinar con las empresas las cuotas de
trabajadores que necesitan. Los tres sectores que tiene el MTSS, definidos como autorizados para atraer
mano de obra son, precisamente, la agricultura, la agroindustria y la construccion, los cuales presentan la
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mayor demanda de poblacion extranjera. De acuerdo con el procedimiento establecido, el empleador es
responsable de tramitar las solicitudes de inmigracion (Morales, 2012b).
GRAFICO 17

COSTA RICA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA, POR SECTOR DE ACTIVIDAD
ECONOMICA, ORIGEN Y SEXO, 2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del X Censo Nacional de Poblacién y VI
de Vivienda 2011, INEC, Costa Rica.

Las mujeres trabajadoras en Costa Rica se concentran netamente en el sector servicios, donde se
emplean mas de la mitad tanto de las nativas como de las inmigrantes. Le sigue en importancia la
ocupacion en el comercio, donde trabaja algo mas del 31% de las inmigrantes, frente a un cuarto de sus
pares costarricenses.

Cuando se observa, ademas, la categoria de ocupacién y la distribucion por sexo, se revela que la
migracion laboral femenina hacia Costa Rica esta fundamentalmente orientada a cubrir la demanda
como personal de servicio doméstico (véase el cuadro 10). Asi, una de cada cuatro inmigrantes mujeres
estd ocupada en esta categoria, frente a menos de una de cada diez costarricenses. Distinguiendo los
paises de origen, el servicio doméstico emplea a un tercio de las inmigrantes nicaragiienses, y un quinto
de las de Honduras y de El Salvador.
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CUADRO 10 .
COSTA RICA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA, POR CATEGORIA DE
OCUPACION PRINCIPAL, ORIGEN Y SEXO, 2011

(En porcentajes)

Empleadores Asalariados Cuenta propia Serylc!o Familiares y/o no
doméstico remunerados

Nativo 7,3 66,8 24,3 0,6 1,0
Hombres

Inmigrante 7,6 69,4 211 1,1 0,7

Nativa 5,0 70,4 14,2 9,4 1,1
Mujeres

Inmigrante 6,1 51,1 15,7 25,9 1,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del X Censo Nacional de Poblacién y VI de Vivienda
2011, INEC, Costa Rica.

La comparacion de niveles educativos de los activos por pais de nacimiento refuerza el caracter
de baja calificacion que tiene la migracion laboral hacia Costa Rica. Un 60% de los activos nacidos en el
extranjero no alcanza a cumplir el ciclo de educacion secundaria, y ello es atin mas acentuado en el caso
de los nacidos en Nicaragua, entre los cuales el 72% llega como méaximo a realizar algun afio de
secundaria. ’ Preocupa también la reproduccion intergeneracional que se observa de estos bajos niveles
de calificacion, ya que los hijos de inmigrantes nicaragiienses presentan tasas de asistencia escolar mas
bajas que los nativos. Ademas, la brecha se ensancha en la educacion secundaria, que es el nivel de base
para tener oportunidades de movilidad laboral y de ingresos: mientras que 80,4% de los costarricenses
asiste a la educacion secundaria, sélo el 56% de los hijos de nicaragiienses lo hace (Tokman, 2008).

Estas segmentaciones de ocupacion y educacion se reflejan en las diferencias de ingresos
percibidos de acuerdo con el origen. El ingreso por hora de los hombres nacidos en Nicaragua es menor
que el de los nativos, aunque esto difiere segun el sector de ocupacion. Por ejemplo, en el sector
primario los nicaragiienses perciben, en promedio, un ingreso por hora que es 87,4% menor con respecto
a los costarricenses, y en la construccion perciben un ingreso 80% mas bajo. Las mujeres nicaragiienses
ocupadas en el comercio son las que reciben ingresos por hora mas bajos en comparacion con sus pares
costarricenses (56%). En el servicio doméstico, donde se inserta la mayor parte de las migrantes
nicaragiienses, la razon se invierte, ya que sus ingresos medios por hora superan a los reportados por las
nativas (Morales, 2012b).

Estas diferencias pueden tener origen en las caracteristicas personales de los trabajadores o
pueden ser resultado de practicas discriminatorias. Un estudio que descompone estas dos fuentes de la
brecha de ingresos entre nativos e inmigrantes nicaragiienses en Costa Rica no encuentra evidencia de
discriminacion contra los inmigrantes. La diferencia se debe a las caracteristicas de los trabajadores, y de
manera particular al nivel educativo: el efecto es causado casi enteramente por los bajos niveles de
calificacion de la mano de obra nicaragiiense en comparacion con los trabajadores costarricenses. Por
otra parte, los retornos a la educacion son mas altos para los trabajadores nativos que para los
inmigrantes. Tampoco se encuentra evidencia empirica de que un mayor influjo de migrantes
nicaragiienses haya contribuido a presionar a la baja los salarios en los sectores donde tienden a
insertarse laboralmente (Gindling, 2009).

De todas maneras, los ingresos asociados a los diferentes tipos de insercion laboral y calidad del
empleo no son suficientes para superar el nivel de pobreza para un conjunto significativo de trabajadores
inmigrantes. En conjunto, un 12,8% de los ocupados nacidos en el extranjero son pobres, mientras que la
pobreza afecta a casi 10% de los trabajadores nativos costarricenses. Entre los trabajadores inmigrantes,
son los nicaragiienses quienes se encuentran mds relegados: su tasa de pobreza supera el 15%. En

7 Datos procesados por la autora con base en el X Censo Nacional de Poblacién y el VI de Vivienda 2011, de Costa Rica.
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particular, sobresale la proporcion de indigentes entre los ocugpados provenientes de Nicaragua con una
tasa del 6% frente al 2,7% de aquellos nacidos en Costa Rica.

En cuanto a Panama, la insercion laboral de los inmigrantes se concentra fuertemente en el
comercio y también en los servicios, de manera similar a lo que ocurre con los nativos (véase el grafico
18). Entre los hombres, en particular, mas de 42% de los inmigrantes estan ocupados en el sector
comercio, el doble que entre los panamefios. La presencia de las mujeres en los servicios es mas
contundente, tanto para las nativas como para las inmigrantes. Si bien la presencia en el comercio es
importante para ambos grupos de mujeres, la proporcion de las inmigrantes en este sector supera en diez
puntos porcentuales a la de sus pares panamefias. Son precisamente las ramas de actividad del sector
terciario: el comercio, los restaurantes y hoteles, las actividades inmobiliarias y empresariales y el
servicio doméstico, asi como la construccion, las que han aportado la mayor parte de los nuevos puestos
de trabajo en Panama a lo largo de la década del 2000 (Weller, 2009).

) GRAFICO 18
PANAMA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA, POR SECTOR DE ACTIVIDAD
ECONOMICA, ORIGEN Y SEXO, 2010

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de tabulaciones especiales del XI Censo Nacional de
Poblacién y VIl de Vivienda 2010, INEC Panama.

Datos procesados por la autora con base en la Encuesta de Hogares de Propositos Multiples, 2010, del INEC de Costa Rica.
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Si se considera la categoria de ocupacion, se observa que uno de cada tres inmigrantes hombres es
cuentapropista, y entre los dominicanos la proporcion supera el 40% (véase el cuadro 11). Por su parte,
el servicio doméstico ocupa al 20,5% de las mujeres inmigrantes trabajadoras, frente a un 12,6% de las
nativas. Ello es ain mas fuerte en el caso de las mujeres provenientes de Nicaragua, ya que el 63%
encuentra ocupacion como personal doméstico. Conviene hacer notar que el ingreso medio de los
ocupados en el empleo doméstico en Panama es bastante superior al nivel prevaleciente en Nicaragua o
la Republica Dominicana, lo cual puede operar como un incentivo para la emigracion desde estos paises.
Mientras que en Panama el ingreso medio urbano en el empleo doméstico equivale a 2,1 veces la linea
de pobreza local per capita, en la Republica Dominicana apenas supera la linea de pobreza per cépita
(ambos datos de 2010), y en Nicaragua era 1,6 veces la misma en 2005 (CEPAL, 2012c).

CUADRO 11
PANAMA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA, POR CATEGORIA DE OCUPACION
PRINCIPAL, ORIGEN Y SEXO, 2010
(En porcentajes)

Sexo Origen Empleadores Asalariados Cuenta propia Serylc!o Familiares y/o
domeéstico no remunerados
Nativo 1,1 67,4 29,6 0,8 1,1
Hombres
Inmigrante 7,8 58,0 32,7 0,7 0,8
Nativa 0,6 72,0 14,0 12,6 0,7
Mujeres
Inmigrante 4,0 49,7 23,4 20,5 2,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del XI Censo Nacional de Poblacion y VII de Vivienda
2010, INEC, Panama.

El tipo de inmigracioén que recibe Panama estd fuertemente pautado por las actividades vinculadas
con el Canal. En este sentido, la composicion de calificaciones de quienes ingresan al pais por motivos
laborales tiene rasgos diferenciados con respecto a otros paises de la subregion. En promedio, la
poblaciéon inmigrante en Panamé tiene un nivel de calificacion mas alto que la poblacion local. Asi,
mientras casi un cuarto de la poblacion nativa econémicamente activa tiene como maximo nivel
educativo la escuela primaria, los nacidos en el extranjero tienden a superar el nivel educativo basico.
Por ejemplo, la proporcion de inmigrantes activos con algln afio de estudios universitarios es de 36,5%
frente a 25% de los panamefios. Sin embargo, existen diferencias al interior del colectivo inmigrante, ya
que el componente mas importante que proviene de la subregion tiende a ser de baja calificacion, con la
excepcion de los costarricenses.

Investigaciones llevadas a cabo recientemente por la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM) y la OIT, basadas en entrevistas a migrantes en los sectores de la construccion, la
agricultura, el servicio doméstico, el comercio y el turismo en Panamd, Costa Rica, Nicaragua,
Honduras, El Salvador, Guatemala y Belice, revelan una perspectiva complementaria sobre el grado de
cumplimiento de los derechos laborales con relacion a los migrantes. En general, se observa un bajo
nivel de cumplimiento de estos derechos en el pais de destino centroamericano, y aun mas, la situacion
parece empeorar con respecto a la ocupacién detentada en el pais de origen. Una vez en el pais de
destino, solo uno de cada tres trabajadores inmigrantes recibia aguinaldo, y uno de cada dos recibia al
menos el salario minimo. A su vez, las actividades econémicas de insercion marcan algunas diferencias.
El grado de incumplimiento es mayor en los sectores de trabajo doméstico y en el comercio, ambas
actividades de insercion predominantemente femenina. Por ejemplo, entre el 14% y 16% de las
inmigrantes encuestadas en el comercio recibia aguinaldo o tenia derecho a vacaciones pagadas. Una de
cada tres de las trabajadoras en el servicio doméstico recibia aguinaldo y s6lo 17% tenia derecho a
recibir compensacion por enfermedad. En cuanto al salario minimo, poco mas de la mitad de los

Datos procesados por la autora con base en el XI Censo Nacional de Poblacién y VII de Vivienda 2010 de Panama.
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trabajadores entrevistados en la agricultura y la construcciéon lo perciben, alrededor de un 45% en el
servicio doméstico y el sector turismo, y 37% en el sector comercio (OIM y otros, 2011a).

La excepcién en la mayor parte de los items analizados es Costa Rica. La cobertura de la
seguridad social, por ejemplo, mejora 23 puntos porcentuales con respecto a la situacion de los
entrevistados en sus paises de origen. También aumenta el acceso al salario minimo, el que percibe en el
pais de destino un 58% de los entrevistados frente al 37% cuando se encontraban en su pais de origen.
Empero, persisten las diferencias de sexo, ya que la mayor parte de los avances se concentran en las
ocupaciones en las que se insertan los hombres, mientras que las mujeres se encuentran en una situacion
mas vulnerable y sus condiciones laborales no muestran mayores diferencias entre las que
experimentaban en el pais de origen y las prevalentes en su ocupacion en Costa Rica (OIM y otros,
2011b).

Otros elementos que ilustran las condiciones laborales de los asalariados en Costa Rica se
resumen en el cuadro 12. Alli se evidencia que los inmigrantes, aun en ocupaciones que tendrian
potencialmente un grado mayor de formalidad y cumplimiento de los derechos laborales, se encuentran
en franca desventaja con respecto a los trabajadores nativos. El factor mas alarmante, especialmente si se
consideran los sectores en que se ocupan mayoritariamente los inmigrantes, lo constituye la falta de
aseguramiento contra riesgos de trabajo. Apenas uno de cada dos inmigrantes asalariados esta cubierto, y
la diferencia con los trabajadores costarricenses es de 17 puntos porcentuales por debajo. Otras areas en
las que los asalariados inmigrantes muestran precarias condiciones laborales son los dias pagados por
enfermedad, las vacaciones y el aguinaldo, beneficios a los cuales accede entre el 60% y 70% de los
inmigrantes, pero que se encuentra alrededor de 10 puntos porcentuales por debajo de la proporcion
alcanzada por los asalariados costarricenses. El reconocimiento de las horas extras abarca a una porcion
baja de los asalariados de cualquier origen, aunque en el caso de los inmigrantes es un poco menor que
para los nativos.

La investigacion de OIM/OIT también halla que las empresas de mayor tamafio muestran una
mayor tendencia a respetar los derechos laborales, mientras que en los establecimientos mas pequefios, o
en los casos en los cuales existe una intermediacién o contratista se incumplen los derechos con mas
frecuencia (OIM y otros, 2011b).

CUADRO 12
COSTA RICA: CONDICIONES LABORALES DE LOS ASALARIADOS, POR ORIGEN, 2010

(En porcentajes)

Diferencia (puntos

Nativos Inmigrantes porcentuales)
Aguinaldo 81,2 69,9 11,3
Dias pagos por enfermedad 71,6 60,6 11,0
Vacaciones 74,0 64,0 10,0
Seguro riesgos de trabajo 68,2 51,1 17,1
Reconocimiento horas extras 53,7 49,3 4,4
Pertenencia a sindicato 54 1.1 4,3

Fuente: Elaboracion propia con base en la OIM y otros (2011b).

Nota: Las primeras cinco filas representan categorias con respuesta de seleccion multiple.

La condicién migratoria inhibe el reclamo de los derechos laborales, tanto mas en los casos de
trabajo temporal, sin contrato o indocumentado, donde el temor a la pérdida de trabajo es mas fuerte. Por
otra parte, la poblacién migrante muestra bajos niveles de organizacion y de sindicalizacion, en lo que
influyen la estacionalidad del trabajo, la falta de informacion sobre las instancias gremiales o de
organizacion, e incluso algunas normativas que limitan el acceso de las personas migrantes a la
organizacién y direccion sindical. Si bien la pertenencia a un sindicato es escasa para ambos grupos de
asalariados, en el caso de los inmigrantes pone ain de mayor manifiesto su desproteccion, ya que
pierden una de las vias por las cuales podrian defender sus derechos laborales (véase el cuadro 12).
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Como se menciond en secciones anteriores, el acceso a la proteccion social en la subregion esta
fuertemente ligado al empleo y al tipo de insercion laboral, ya que predomina al régimen contributivo.
Ademas, en regimenes con afiliacion voluntaria de trabajadores independientes, como es el caso de
Costa Rica, el costo de la contribucion a la seguridad social o el de un seguro médico puede resultar muy
alto frente a los ingresos percibidos, y por tanto desestimula la afiliacion. A ello hay que agregar la
temporalidad de la migracion, que desincentiva la afiliacion a la seguridad social en la ausencia de
mecanismos de portabilidad de derechos. Por ello reviste especial importancia identificar el grado de
acceso a las formas de proteccion social de los inmigrantes en los dos paises de la subregion que
presentan un mayor desarrollo relativo de dichos sistemas. Asi, se observa una fuerte segmentacion tanto
en Costa Rica como en Panama, aunque de diferente naturaleza (véase el cuadro 13).

En el caso de Costa Rica, si bien el grado de cobertura del seguro social es amplio para el
promedio de la poblacion, una vez que se distingue por lugar de origen, resulta que la proporcion de
inmigrantes que no cuentan con ningun tipo de aseguramiento (31,1%) mas que duplica la de los nativos
(12,9%). El promedio, enmascara las fuertes diferencias entre hombres y mujeres en cuanto a las vias
por las cuales acceden a la seguridad social. Asi, mientras que el 40% de los hombres costarricenses y el
49% de los inmigrantes son asegurados directos, las mujeres acceden a la proteccion social por vias
alternativas, fundamentalmente como familiar de un asegurado. Ello esta relacionado con una mas baja
participacion econdémica de las mujeres, como ya se anoto, especialmente entre las nativas.

, CUADRO 13 ] ]
COSTA RICA: CONDICION DE ASEGURAMIENTO DE LA POBLACION SEGUN
ORIGEN Y SEXO, 2011

(En porcentajes)

Hombre Mujer
Nativo Inmigrante Nativa Inmigrante
Asegurado directo 39,9 49,0 22,5 28,5
Asegurado por otras vias 38,9 171 60,5 38,5
Pensionista 6,3 2,7 6,0 21
No asegurado 14,9 31,2 11,0 30,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de tabulaciones especiales del X Censo Nacional de Poblacion y del VI
de Vivienda 2011, INEC, Costa Rica

Nota: Los asegurados directos comprenden asalariados y cuentapropistas. Los asegurados por otras vias incluyen
los asegurados por via familiar, por el estado, y otras formas. Los pensionados comprenden los de tipo contributivo
y no contributivo.

Ademas, las ramas en las que se insertan primordialmente los inmigrantes presentan un grado de
desproteccion mayor. Por ejemplo, el 31,6% de los trabajadores costarricenses en la construcciéon no
estan cubiertos por la seguridad social, asi como tampoco el 40,5% de los inmigrantes. En la agricultura
la desproteccion de los trabajadores inmigrantes es aun mas acentuada y la brecha con los nativos es
considerable. En efecto, el 70,5% de los inmigrantes en el sector agricola no estan asegurados, frente al
18% de los nativos. '

Por otra parte, aunque las diferencias entre trabajadores nativos e inmigrantes del sector formal
que cotizan a la seguridad social son relativamente pequefias, no ocurre lo mismo con los trabajadores
del sector informal, donde las brechas se amplian. Asi, mientras que un 41,5% de los asalariados nativos
en el sector informal cotizaba al seguro social, entre los inmigrantes de este sector solo lo hacia el
31,7%. Incluso entre los asalariados con un contrato formal de empleo la desproteccion era mayor para

1% Datos procesados por la autora con base en la Encuesta de Hogares de Propositos Multiples, 2010 del INEC de Costa Rica.
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los inmigrantes: algo mas del 80% de los costarricenses realizaban aportes a la seguridad social frente al
68% de los inmigrantes (Tokman, 2008).

Cuando se distingue por pais de origen de los inmigrantes, resaltan los niveles de desproteccion
superior a la media de panamefios y nicaragiienses (40% y 35%, respectivamente), los paises con mayor
aportacion de inmigrantes de la subregion a Costa Rica. '' Ademas, aun en un contexto en el que se
expandio la cobertura de la seguridad social entre los afios 2000 y 2010, los inmigrantes provenientes de
Nicaragua no mejoraron su posicion relativa en la misma medida que los nativos; incluso, en el caso de
las mujeres nicaragiienses su grado de desproteccion aumentd en el periodo intercensal (Sandoval y
Bonilla Carrién, 2012).

La poblacion joven migrante muestra niveles todavia mas bajos de aseguramiento, en comparacion
con sus pares costarricenses. Mientras que algo mas del 80% de los nativos comprendidos entre los 18 y los
35 anos de edad afirmaba poseer seguro médico en 2007, sélo un 53% de los jovenes extranjeros estaba
cubierto por el seguro de salud (Costa Rica, Direccion General de Migracion y Extranjeria, 2012).

Es de esperar que con la Ley General de Migracion y Extranjeria que entrd en vigencia en 2010 se
incremente el nimero de cotizantes al seguro social, ya que dicha ley estableci6 como requisito la
afiliacion al seguro de salud publica para adquirir la regulacion migratoria.

Por otra parte, la proporcion de pensionados inmigrantes es pequefia, menos de la mitad del peso
que los mismos tienen entre la poblacién nativa, y tres veces menor en el caso de las inmigrantes
mujeres (véase el cuadro 13). Ello estaria reflejando los problemas ya aludidos de cobertura de la
seguridad social contributiva entre los inmigrantes, pero, por otra parte, también sugiere que no existen
mecanismos de portabilidad de derechos de la seguridad social entre los paises involucrados e
instrumentos que permitan cobrar la pension adquirida trabajando como migrante en el pais de origen,
temas a los que se retornara mas adelante.

En el caso de Panamd, dentro de un margen general de desproteccion social mayor al de
Costa Rica, los inmigrantes se encuentran en una situacion aun mas vulnerable. Asi, el 57,7% de los
nacidos en el extranjero no cuentan con ningun tipo de aseguramiento frente al 47,2% de los nativos
(véase el cuadro 14). De hecho, las proporciones de asegurados directos son muy similares entre
hombres y entre mujeres; lo que abre la brecha es la baja proporcion de inmigrantes que son
beneficiarios indirectos del seguro social, es decir, conyuges, hijos y otros dependientes. Ello sugiere
que hacen falta medidas de politica que permitan integrar a los familiares de trabajadores inmigrantes a
los mecanismos de proteccion social.

Son precisamente los inmigrantes con menores calificaciones relativas y de insercion laboral mas
precaria quienes se encuentran mas marginados de la proteccion social: casi el 70% de los dominicanos
habitando en Panama no cuentan con seguro social, y tampoco el 68% de los nicaragiienses.

CUADRO 14
PANAMA: CONDICION DE ASEGURAMIENTO DE LA POBLACION SEGUN ORIGEN Y SEXO, 2010

(En porcentajes)

Hombre Mujer
Nativo Inmigrante Nativa Inmigrante
Asegurado directo 28,4 28,1 19,1 19,1
Beneficiario 19,3 55 28,9 17,4
Jubilado/pensionista 5,0 8,1 4,9 6,3
No asegurado 47,3 58,3 47,2 57,2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de tabulaciones especiales del XI Censo Nacional de Poblacién y
VIl de Vivienda 2010, INEC, Panama.

' Datos procesados por la autora con base en el X Censo Nacional de Poblacién y el VI de Vivienda 2011, de Costa Rica.
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El trabajo informal es una barrera fuerte para la extension de la proteccion social. Los
trabajadores por cuenta propia y los trabajadores rurales son dos de los segmentos mas relegados en
cuanto a cobertura, y donde se encuentra una proporcién importante de los migrantes. Algunos paises
han adoptado medidas para vencer las limitaciones que sufren estas categorias de trabajadores. Segin
Mesa-Lago (2010), Argentina, Brasil, Costa Rica y Uruguay estipulan la obligatoriedad legal de
cobertura de pensiones para los trabajadores por cuenta propia. AUn mas, en Costa Rica los
trabajadores por cuenta propia de bajo ingreso reciben subsidios fiscales que reemplazan la cotizacion
que hubiera realizado el empleador en caso de que hubieran sido asalariados. Gracias a ello se
alcanzan coberturas de estos trabajadores entre 25% y 30%, aunque aiin constituyen proporciones
bajas. En cuanto a los trabajadores rurales, Costa Rica establece su afiliacion obligatoria, alcanzando
una cobertura superior al 40%. En El Salvador y Guatemala Gnicamente los trabajadores en grandes
plantaciones tienen cobertura obligatoria, mientras que en Honduras s6lo cuentan con ella las
empresas agricolas con mas de 10 trabajadores (Mesa-Lago, 2008).
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IV. Desafios para la universalizacion
de la proteccion social y la
inclusion de los migrantes

Un sistema de proteccion social con una perspectiva de derechos tiene
como objetivo ultimo la universalizacién de derechos y cobertura a todos
los habitantes de un pais. Vale decir, que no solo debe extenderse a los
nativos, sino también a quienes por motivos laborales o personales han
emigrado hacia un pais dado. Para ampliar la cobertura del sistema de
proteccion social, incluyendo hacia los migrantes, y asegurar su
sostenibilidad, hay que considerar ciertos factores condicionantes de las
estructuras demograficas y economicas: la estructura y evolucion
demografica, la estructura del mercado de trabajo, el financiamiento del
sistema y, en el caso de la movilidad laboral de personas, la portabilidad
de los derechos de seguridad social entre paises.

A. La evolucién demografica y de los
mercados laborales

Dado que la proteccion social en la subregion estd marcada por el pilar
contributivo, para que los paises tengan capacidad de extender su
cobertura es necesario ampliar la base de contribucion. Esta extension de
la base se da por un incremento en la poblacion potencialmente activa con
relacion a la poblacion total, asi como por un aumento en el empleo
formal y que cotiza a la seguridad social. Por tanto, en términos de la
evolucion demografica, uno de los principales factores a considerar es el
peso de la poblacion que potencialmente puede incorporarse al mercado
de trabajo, o visto de otro modo, la proporcion de personas que podrian
considerarse en situacion de dependencia desde el punto de vista de la
actividad econémica. Esta relacion de dependencia laboral se define como
el cociente entre la poblacion que no estd en edad de trabajar (menores de
15 afios y mayores de 64 afos) y el total de la poblacién. El bono
demografico se refiere a la fase de la transicion demografica en que el
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equilibrio de edades, y por ende la relacion de dependencia se torna favorable para el desarrollo,
habiendo un peso relativo mayor de la poblacion en edad productiva en comparacioén con la poblacion en
edad dependiente.

La mayoria de los paises centroamericanos estan inmersos en una fase de disminucion de la
relacién de dependencia. El bono demografico estaria representado por esta tendencia a la baja de la
dependencia hacia niveles por debajo de dos personas en edad dependiente por cada tres en edades
activas. Segun se puede observar en el cuadro 15, las diferentes fases de la transicion demografica
marcan la temporalidad de las oportunidades para el disefio de politicas. En el caso de Costa Rica y
Panama, la transicion culminara entre 2025 y 2030, por lo que urge la toma de decisiones para poder
completar el proceso de universalizacion de la proteccion social. Dado que estos dos paises son los que
presentan mayor grado de cobertura de la proteccion social, serd necesario consolidar el proceso y
establecer las bases para la sostenibilidad del sistema antes que se haya acelerado el proceso de
envejecimiento de la poblaciéon. En el otro extremo, el bono demografico atin no se ha iniciado en
Guatemala y Honduras, y El Salvador y Nicaragua recién han ingresado en la fase de transicion. Si bien
la relacion de dependencia aliin es alta en estos paises, ello se produce por una alta proporcion de
menores de 15 afios, es decir, que en los proximos afios podran formar parte del mercado laboral y, por
lo tanto, disminuira la relacién de dependencia laboral. Estos son los paises con menor cobertura de
proteccion social, por lo que el horizonte mas largo para el bono demografico permitiria establecer las
politicas necesarias de manera oportuna.

, ] CUADRO 15 ]
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: RELACION DE DEPENDENCIA
LABORAL, 2000-2050

Pais 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050
Costa Rica 58,5 51,0 45,8 43,2 43,0
El Salvador 78,0 72,1 63,8 56,6 55,1 53,9 52,3 50,7 50,0
Guatemala 92,7 90,3 85,0 79,6 74,3 69,4 65,1 61,3 58,5 56,6 55,6
Honduras 86,2 78,4 69,8 63,7 60,1 57,2 54,5 52,3 50,9 50,8
Nicaragua 80,5 72,1 64,2 57,9 55,4 53,1 50,8 49,3 49,1
Panama 60,4 58,3 56,5 54,2 52,6 52,2

Rep. Dominicana 66,9 63,2 59,2 56,7 54,8 53,7 53,3

Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos de Naciones Unidas (2013c), World Population Prospects: The 2012
Revision.

Notas: El cuadro reporta la relacion de dependencia clasica, entendida como el cociente entre la suma de la poblacion de 0
a 14 afos y de 65 afios y mas, y el total de la poblacion de 15 a 64 afios. Los ratios se presentan como el numero de
dependientes por 100 personas en edad de trabajar. Las casillas en amarillo corresponden a una relacién de dependencia
mayor a 2/3 y en descenso. Las casillas en verde corresponden a una relaciéon de dependencia menor a 2/3 y en descenso.
Las casillas rojas corresponden a una relacion de dependencia menor a 2/3, pero en ascenso.

Los movimientos migratorios también condicionan la base de poblacién que puede contribuir
potencialmente a los sistemas de seguridad social. Como se analizd en la primera parte de este
documento, Costa Rica y Panama tienen una tasa de migraciéon neta positiva, lo cual les permitiria
ampliar la base contributiva si los empleos a los que acceden los inmigrantes efectivamente cotizan a la
seguridad social. Pero, como se ha visto, ello estd lejos de ser una realidad, por lo que existe aun un
espacio importante para realizar mejoras. Por otro lado, los paises de emigracion neta experimentan
una presion menor sobre el mercado de trabajo interno, pero también pierden la contribucién que la
fuerza laboral puede hacer tanto a la produccion econdémica como al sostenimiento de un sistema de
proteccioén social.

Otro elemento relacionado con la evolucion demografica es la incorporacion de la poblacion a la
actividad econémica. En el conjunto de paises considerados, el crecimiento de la poblacion
econdmicamente activa ha venido disminuyendo a lo largo de la ultima década, y se espera que este
proceso continie. Las diferencias de velocidad guardan cierta concordancia con la evolucion
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demografica ya comentada, aunque también influyen las diversas tasas de incorporacion a la actividad
por sexo. Precisamente, en todos los paises la PEA femenina ha aumentado por encima de la masculina y
se estima que esta tendencia continuara, dado el rezago de las mujeres en términos de participacion en la
actividad econdémica, como se describio anteriormente (véase el grafico 19).

GRAFICO 19
TASA ESTIMADA DE CRECIMIENTO DE LA PEA POR SEXO, 2000-2020

6
5 o4 N
8 )
4 u
X
3 )
2 ______
1 1- SN = N .
0
Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama Ameérica Latina
] 2000-05H ] 2005-10 H 2010-15H 2015-20 H
] 2000-05 M X 2005-10M © 2010-15 M 2015-20 M

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPALSTAT.

Nota: H corresponde a hombres, M corresponde a mujeres.

El analisis de la evolucion demografica permite, a su vez, proyectar las necesidades de creacion
de empleo en la subregion. Para poder absorber la incorporacion de la poblacion a la actividad
econdémica se requiere de una tasa de expansion media anual del empleo por lo menos igual a la
evolucion de la PEA para que no se agrave la tasa de desempleo. Entre 1990 y 2010 la tasa de expansion
anual media del empleo en la subregion fue suficiente para incorporar a la PEA. Para la década
2010-2020, se estima que la creacion de empleos en paises de Centroamérica debera aumentar a una tasa
anual de entre 2% y 3% para absorber las presiones de crecimiento de la poblacion en edad de trabajar y
que se incorpora a la actividad economica. Entre 40% y 45% de los nuevos empleos en casi todos los
paises sera demandado por mujeres (CEPAL/México, 2012).

De cualquier manera, la oportunidad que brinda el bono demografico en cuanto al aumento en la
poblacion potencialmente activa so6lo se podria aprovechar realmente si hubiera un cambio en la
estructura productiva que contribuyera a revertir la precarizacion de los mercados laborales. Como ya
fue sefialado, en la medida en que la estructura productiva de una economia esta fuertemente vinculada
con la segmentacion en el mercado de trabajo, y que el acceso a la proteccion social esta estrechamente
ligado a la tenencia de un puesto de trabajo formal, se hace imprescindible abordar cambios tanto en el
mercado laboral como en las posibles formas de acceso a la proteccion social.

El desafio que constituye tanto la evolucion demografica como la estructura de los mercados
laborales en la subregion se puede observar mediante un indicador que sintetiza estos dos componentes.
El indicador de dependencia formal desarrollado por la CEPAL estima el nimero de dependientes que
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requieren proteccion social por cada ocupado en el sector informal. '> Asi, en el afio 2009, Costa Rica
presentaba la tasa mas baja, con algo mas de 3 dependientes por cada trabajador formal, seguido por
Panamé, con casi 4 dependientes. La relacion aumenta para la Republica Dominicana,
El Salvador, Nicaragua y Honduras, en la medida en que crecen varios de los componentes, en particular
la proporcion de los menores de 15 afios —por la evolucién demografica ya comentada—, de los
inactivos —por la baja actividad econémica de la mujer—, y de los trabajadores informales —por la
estructura productiva— (CEPAL, 2012a). Estos paises tienen una estructura demografica que responde
aun a elevados niveles de fecundidad relativos y se caracterizan por poseer una poblacion joven, y por
otra parte sus mercados de trabajo son débiles, con escasos empleos formales. En definitiva, aunque se
aproveche el bono demografico, el desafio mas apremiante es el cambio de las estructuras productivas
que lleve a la creacion de empleos de mayor calidad.

B. Financiamiento de la proteccién social

De no emprenderse reformas que amplien la cobertura de la proteccion social en materia de salud y
pensiones, esta situacion podria comprometer seriamente el sustento financiero de los seguros sociales.
Es decir, la ampliacion de cobertura no sélo es un requisito desde el punto de vista de los derechos
ciudadanos, sino que es indispensable debido a la necesidad de sustento financiero para la poblacion
afectada.

La proteccion social puede financiarse mediante contribuciones realizadas por los asegurados, los
empleadores y el Estado, o mediante erogaciones que provengan de los impuestos generales, o una
combinacién de estas fuentes. Generalmente la porcidon mas sustantiva proviene de los aportes de los
agentes economicos. Estos aportes financian los dos pilares principales del sistema de seguridad social,
es decir, el seguro a menudo denominado de invalidez, vejez y muerte, que tiene como principal objetivo
garantizar una pension, y el seguro de salud, que tiene como finalidad otorgar una cobertura médica. En
general, la mayor parte de las cotizaciones proviene del empleador y en segundo lugar del trabajador. La
contribucion del Estado es menor e incluso no se registra en algunos paises, como en el caso de
El Salvador, Nicaragua (s6lo por salud y riesgos profesionales) y la Reptiblica Dominicana. Los niveles
mas altos de cotizacion en pension y salud se observan en Costa Rica y Panama, aunque también son
significativos en El Salvador, Nicaragua y la Reptblica Dominicana, todos con valores de cotizaciones
superiores al 20% del salario bruto (Dioda, 2013).

De acuerdo con una estimacion realizada por la CEPAL del potencial de recursos disponibles para
financiar las prestaciones de jubilacién y pensiones, en el afio 2012 todos los paises de la subregion
habrian estado en condiciones de cubrir dichas prestaciones (CEPAL, 2012c). Entre los paises con altos
niveles de contribucion y de pagos, como son Costa Rica y Panama, la recaudacion potencial alcanzaria
al 0,7% del PIB en el primer caso y al 1,2% del PIB en el segundo (véase el grafico 20). Nicaragua
presenta el potencial mas alto (2,2% del PIB), como resultado de un nivel de contribuciones del 2,4% del
PIB, pero un muy bajo nivel de pagos (0,2% del PIB).

12 El indicador se mide como el cociente entre un numerador formado por la sumatoria de la poblacién menor de 15 afios, la poblacion

mayor de 60 afios, los inactivos entre 15 y 59 afios, los desempleados y los ocupados en el sector informal entre 15 y 59 afios, y un
denominador constituido por toda la poblacion. Para mas detalles, véase Uthoff y otros (2006).
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GRAFICO 20
AMERICA LATINA: PROYECCION DEL VOLUMEN TOTAL DE RECURSOS RECAUDABLES PARA
SEGURIDAD SOCIAL Y DEL PAGO DE JUBILACIONES Y PENSIONES, 2012

(% del PIB)
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Fuente: CEPAL (2012c), grafico V.11.

Nota: Se excluyen las contribuciones destinadas a financiar total o parcialmente las prestaciones de salud.

Una proyeccion sobre los saldos anuales de ingresos y gastos en seguridad social del 2012 al 2030
(excluyendo el sistema de salud), muestra los desafios que implica el sostenimiento del sistema en
Centroamérica y la Republica Dominicana. Suponiendo que se mantengan los mismos niveles de
afiliacion y cobertura de la seguridad social, asi como la misma tasa de participacion y parametros de
contribucion, todos los paises considerados, salvo Costa Rica, podran mantener un superavit en el largo
plazo. No es casual que sean Costa Rica y Panama los paises con mayores desafios de financiamiento,
dada la mayor cobertura del sistema, en particular en el primero de ellos, y su evolucion demogréfica,
que tiende al envejecimiento de la poblacion (véase el cuadro 16).

En cambio, los paises donde la poblacion es relativamente mas joven, y que al mismo tiempo
presentan un nivel mas elevado de informalidad laboral, son aquellos que, en forma progresiva,
tendrian mayores recursos disponibles para financiar un sistema de pension mas extendido. Asi, la
mayoria de los paises podrian fortalecer el pilar solidario destinando mas recursos para aumentar la
cobertura, equilibrar las diferencias entre los montos de pensiones otorgadas, e introducir un pilar no
contributivo (CEPAL, 2012c).

En el documento La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir, la CEPAL hace
una propuesta de pension basica universal, que cubriria a todos los adultos mayores, independientemente
de sus niveles de ingreso y de otras prestaciones sociales recibidas. El costo de otorgar una pension
minima, equivalente a la linea de pobreza nacional, varia entre 0,84% y 2,62% del PIB en el afio 2012.
Para el caso especifico de los paises comprendidos en este documento, el costo varia entre 0,84% del
PIB de Panamé y 2,62% del PIB de Nicaragua (véase el cuadro 17). Por su parte, una pension focalizada
a la poblaciéon vulnerable (con ingresos bajo 1,8 lineas de pobreza) implicaria un costo promedio para
América Latina de 1% del PIB. En Centroamérica, el costo de la universalizacion seria menor para
Panama (0,38% del PIB) y Costa Rica (0,53% del PIB), consistente con mayores niveles de cobertura.
En otros paises significaria desde un 1,5% del PIB para Honduras hasta un 2% del PIB para Nicaragua.
Las diferencias se deben a la interaccion entre el nivel de envejecimiento de la poblacion, el costo
individual de la transferencia y el nivel de desarrollo relativo (CEPAL, 2012c).
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CUADRO 16
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: PROYECCION DE LOS SALDOS ANUALES DE
INGRESOS Y GASTOS EN SEGURIDAD SOCIAL, 2012-2030
(% del PIB)

Pais 2012 2015 2020 2025 2030 A largo plazo
Costa Rica 0,7 0,5 0 -0,6 -1,3 Déficit progresivo
El Salvador 1,0 0,9 0,9 0,9 09 Se ma’nt_lene

superavit
Guatemala 0,5 0,5 0,5 0,6 06 Se mantiene
superavit
Honduras 0,4 0,4 04 0,4 03 Se mantiene
superavit
Nicaragua 2,2 2,3 2,3 2.3 2.2 Se mqnt_lene
superavit
Panama 1,2 1,0 0,7 0,4 0 Baja superavit
Rep. Dominicana 0,8 0,7 0,7 0,6 0,5 Baja superavit

Fuente: Elaborado con datos de CEPAL (2012c), cuadro 4.

Notas: Las proyecciones se hicieron suponiendo los mismos niveles de afiliacion y cobertura de la seguridad social
observados en las encuestas, asi como la misma tasa de participacion y parametros de contribucién, con variaciones
en el PIB, la cantidad de ocupados y de poblaciéon adulta mayor, y con un incremento real de las remuneraciones
equivalente a la mitad del crecimiento del PIB.

CUADRO 17
CENTROAMERICA Y LA REPUBLICA DOMINICANA: ESTIMACION DEL COSTO ANUAL DE PENSIONES
UNIVERSALES Y FOCALIZADAS, 2012
(% del PIB)

Contribuciones sociales menos pago de

Pais Cos’tq dela pensic’)n Co§tp dela pgnsic’)n jubilaciones y pensiones actuales
minima universal minima focalizada Con pago de pension Con pago de
universal pensién focalizada
Costa Rica 1,13 0,53 -0,43 0,18
El Salvador 2,08 1,50 -1,11 -0,53
Guatemala 2,27 1,51 -1,81 -1,05
Honduras 1,95 1,61 -1,51 -1,17
Nicaragua 2,62 2,01 -0,40 0,20
Panama 0,84 0,38 0,36 0,82
Rep. Dominicana 1,32 0,85 -0,56 -0,09

Fuente: Elaborado con base en CEPAL (2012c), cuadro V-3.

Notas: Se considera una pensién equivalente al valor de la linea de pobreza nacional. La pension focalizada es para
adultos mayores que residen en hogares con un ingreso per capita igual o inferior a 1,8 lineas de pobreza.

Segin se desprende de las ultimas dos columnas del cuadro 17, s6lo Panama podria tener
disponibilidad suficiente de recursos anuales provenientes de la seguridad social para financiar la
pension universal en 2012. Los demds paises necesitarian recursos provenientes de otras fuentes de
recaudacion. En el caso de una pension focalizada, El Salvador, Guatemala, Honduras, y
la Reptiblica Dominicana requeririan recursos adicionales.

El esfuerzo fiscal para alcanzar una proteccion social universal es elevado, mds aun si se
considera que el nivel de imposicién fiscal es muy bajo, alcanzando en promedio para la subregion el
13,8% del PIB en 2011. Solamente en Honduras y en Nicaragua los ingresos tributarios se mantienen a
un nivel por arriba del promedio, el 15% del PIB y el 19,4%, respectivamente. Ademas, la crisis de
2008-2009 afecté de manera significativa las finanzas publicas de casi todos los paises de la region. Este
esfuerzo parece todavia mayor debido a las caracteristicas estructurales que presentan estos paises, como
una debilidad de las administraciones tributarias en términos de recaudacion, un elevado porcentaje de
elusion y evasion y un alto nivel de pobreza e informalidad (Dioda, 2013).
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En sintesis, un sistema de proteccion social basado en una perspectiva de derechos requiere, en
primer lugar, fortalecer las regulaciones del mercado de trabajo para que por medio de un mayor grado
de formalizacioén laboral se logre extender la afiliacion a la seguridad social, asi como establecer
incentivos apropiados para que quienes potencialmente pueden contribuir a la seguridad social lo hagan.
Es necesario ampliar la cobertura en materia de salud y pensiones con un objetivo universalista y de
derechos, pero también para lograr sustentar financieramente el sistema. Ello no es suficiente; sin
embargo, para lograr un sistema de proteccion social basado en derechos, en algunos paises se debera
facilitar la introduccién de un pilar solidario, por el cual se puedan financiar pensiones no contributivas o
garantizar una pension basica. Otros paises necesitaran abocarse a reformas de caracter paramétrico,
principalmente aumentando la carga contributiva o alterando la participacion de los diferentes agentes.
Para incorporar componentes no contributivos de proteccion social se requerird, ademads, ampliar la base
de recursos mediante pactos fiscales que hagan sostenible el desarrollo econémico y social en el largo
plazo (Carrera y otros, 2010).

C. Migracién y portabilidad de derechos de proteccién social

El derecho a la proteccion social implica también que los migrantes puedan formar parte de los sistemas
y utilizarlos. En este sentido, un aspecto fundamental es el de la portabilidad de los derechos de
seguridad social entre paises. ° Ademas de un criterio de igualdad en el disfrute de los derechos, otro
argumento a favor de la portabilidad de derechos de seguridad social se basa en la eficiencia econdmica.
Los limites a la portabilidad reducen los incentivos para trabajar en la formalidad en el pais de destino,
especialmente a los trabajadores temporales, y menoscaban la migracion circular y el retorno de
trabajadores de mas largo plazo. El migrante, ademas, incurre en pérdidas financieras, ya que si retorna a
su pais de origen, pierde las contribuciones y los beneficios acumulados en el pais de destino. Por otro
lado, los trabajadores irregulares pueden estar realizando contribuciones a la seguridad social del pais de
destino sin recibir ningin beneficio. La no portabilidad puede tener implicaciones fiscales importantes
para el sistema de seguridad social en el pais de origen, si el migrante retorna a dicho pais y obtiene
beneficios de proteccion social sin haber realizado contribuciones al mismo (Holzmann y Koettl, 2012).

Existen instrumentos legales internacionales que estan especificamente dirigidos a proteger los
derechos de los trabajadores migrantes y sus familias, entre los que se destacan la Convenciéon
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares, de las Naciones Unidas, y los convenios de la OIT N° 97 y N°143 sobre los trabajadores
migrantes. Estos Convenios establecen principios de no discriminacion de los trabajadores migrantes, la
igualdad de trato con respecto a los trabajadores nacionales, incluyendo lo relalcionado con el acceso a
la seguridad social y los derechos sindicales, y medidas de proteccion a los trabajadores migrantes,
incluso en situacion irregular. Otros instrumentos tratan mas directamente el tema de la portabilidad de
los beneficios de la seguridad social de los trabajadores migrantes, como los Convenios de la OIT N° 48,
N° 118 y N° 157, sobre la igualdad de trato con relacion a la seguridad social, y la conservacion de los
derechos de seguridad social de los migrantes, asi como la recomendacion N° 167 sobre el mismo tema
(OIT, 2010).

Sin embargo, en la subregion que nos ocupa, la mayor parte de estos instrumentos internacionales
no ha sido ratificada. Por un lado, la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de
todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares ha sido ratificada por El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, pero no por paises con alto influjo de inmigrantes, como Costa Rica y Panama.
En cuanto a los Convenios de la OIT relativos a la proteccion de los trabajadores migrantes y sus

Se debe distinguir el concepto de portabilidad del de exportabilidad. Este ultimo se refiere a que los beneficios acumulados en un
pais puedan pagarse en otro. La portabilidad, en cambio, implica preservar y transferir derechos adquiridos en la seguridad social,
independientemente de la nacionalidad o el pais de residencia, para lo cual se requiere de la cooperacion de instituciones en uno o
mas paises para la determinacion conjunta de los beneficios (Avato y otros, 2009).
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derechos de seguridad social, s6lo los Convenios N° 97 y N°118 fueron ratificados por Guatemala,
mientras que los demas no han sido ratificados por ningtn pais de la subregion. *

En el proceso CA-4, del que forman parte El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, se
han desarrollado normativas que facilitan la administracion de los flujos migratorios, la armonizacion
de la legislacion migratoria y, en general, la movilidad de los nacionales de estos paises. Empero, se
argumenta que el proceso debera ser revisado para que pueda responder mas eficazmente a la
movilidad laboral. Desde la perspectiva del Sistema de Integracion Centroamericana aun resta
avanzar en la armonizacion y el seguimiento de acuerdos relativos a los movimientos migratorios
(OIM y otros, 2011a).

Un mecanismo para extender los derechos de proteccion social a los migrantes y facilitar la
portabilidad de estos derechos es el de los acuerdos bilaterales y multilaterales. Por lo general, estos
acuerdos se limitan a las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes, pero raramente incluyen
beneficios de salud, y otras prestaciones no contributivas estan explicitamente excluidas de los acuerdos.
Estos convenios establecen mecanismos de cooperacion entre instituciones de seguridad social de los
paises, por los cuales se coordina la contabilizacion de periodos de contribucion de los migrantes en dos
0 mas paises, se regula la transferencia y pago de los derechos de seguridad social adquiridos, y se
establecen los dispositivos institucionales para los desembolsos.

De acuerdo con la OIT, los acuerdos bilaterales o multilaterales deben cumplir ciertos principios
basicos para respetar los derechos de los migrantes laborales: reciprocidad; igualdad de trato entre
nacionales y no nacionales de los estados que suscriben el acuerdo; determinacion de legislacion
especifica, para evitar duplicacion de beneficios u obligaciones de cotizacién; mantenimiento de los
derechos adquiridos; provision de beneficios en el exterior; mantenimiento de los derechos en vias de ser
adquiridos (totalizacion); provision de beneficios fuera del pais que ha empelado al migrante, y
asistencia administrativa mutua, para garantizar una buena coordinacion (OSCE vy otros, 2006).

En particular, los acuerdos multilaterales tienen la ventaja de que generan pautas y regulaciones
comunes que permiten evitar estructuras complejas resultantes de multiples acuerdos bilaterales, y que
se produzcan diversas categorias de migrantes con beneficios diferenciados. Por otro lado, el
establecimiento de acuerdos bilaterales o multilaterales presenta algunos retos. En primer lugar, la
reciprocidad puede no ser viable, ya que los sistemas de seguridad social de los paises involucrados son
muy diferentes; por ejemplo, el pais de origen no cuenta con un sistema de proteccion social
desarrollado, o difieren el disefio y el nivel de los beneficios. Ademas, la capacidad administrativa de
alguno de los paises involucrados es insuficiente (Aoul-Chaillou, 2008).

La Union Europea tiene el sistema de portabilidad de beneficios sociales mas complejo. Los
nacionales de sus estados miembros tienen acceso a todos los beneficios sociales y pueden trasladar los
derechos de seguridad social adquiridos en su pais de origen. Los migrantes de otros paises, por su parte,
también tienen derecho a la portabilidad de sus derechos de seguridad social, luego de cinco afios de
residencia en la Unién Europea. Ademas, varios estados miembros han suscrito acuerdos bilaterales con
terceros paises (Avato y otros, 2009).

Entre los acuerdos existentes en América Latina y el Caribe cabe citar los que se realizaron en el
marco de la Comunidad del Caribe (CARICOM, por sus siglas en inglés), el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), la Comunidad Andina (CAN) y el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad
Social.

El acuerdo sobre seguridad social (CASS) establecido por la CARICOM en 1996 incluye
provisiones para proteger los derechos de pension para los migrantes entre estados miembros de este
bloque regional. Evaluaciones recientes de este acuerdo identifican, sin embargo, una serie de

14

Por el estado de las ratificaciones, véase OIT, http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:1:0, con acceso el 1 de
octubre 2013.
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limitaciones para su real efectividad; por ejemplo, el proceso de armonizacién ha sido parcial y por tanto
el reconocimiento de los derechos toma tiempo (Forteza, 2010).

En el caso del MERCOSUR, diversos acuerdos como el Tratado de Asuncion (1991), la
Declaracion socio-laboral (1999), el Acuerdo sobre residencia para nacionales de los Estados pares del
Mercosur (2002), la visa Mercosur (2003) y el Estatuto de Ciudadania (2010), establecen el derecho a
desarrollar actividades econdmicas en igualdad de condiciones que los nativos, incluyendo los derechos
civiles, sociales, culturales y econémicos. Se reconoce a los trabajadores y sus familiares los mismos
derechos y obligaciones que los nacionales con relacion a las prestaciones contributivas pecuniarias y de
salud existentes en los Estados parte, y se establece que cada Estado concedera las prestaciones de
acuerdo con su propia legislacion. La prestacion por jubilacion, por ejemplo, se abonara en el pais de
residencia y sera calculada en proporcion a los anos de servicio desempefiados en cada pais. Este
acuerdo ha tenido un impacto importante, facilitado porque un alto porcentaje de los migrantes
pertenecen a Estados miembros, por la menor cantidad de paises a coordinar, y porque los sistemas de
seguridad social estan mejor establecidos y son mas similares (Tokman, 2008).

El Instrumento Andino de Seguridad Social de la CAN, de mayo de 2004, establece la igualdad de
trato para los migrantes laborales y sus dependientes en todas las prestaciones de seguridad social,
preservando los derechos adquiridos mediante la totalizacion de los periodos de afiliacion en su vida
laboral, y garantizando las prestaciones sanitarias. Su efectivo impacto dependera del reglamento de
aplicacion que se establezca (Tokman, 2008).

En la XVII Cumbre Iberoamericana de fines del 2007 se aprobd el Convenio Multilateral
Iberoamericano de Seguridad Social. A la fecha, 15 de los 22 paises lo han firmado, entre ellos
Costa Rica y El Salvador. Se trata de un instrumento de coordinacion, que no modifica ni deja sin efecto
las legislaciones nacionales ni los convenios bilaterales de seguridad social vigentes entre distintos
paises. Su aplicacion se extiende a los trabajadores y sus dependientes dentro del espacio
iberoamericano. Incluye las prestaciones econdémicas contributivas de invalidez, vejez, de supervivencia
y de accidentes de trabajo y de enfermedades profesionales, pero no las prestaciones médicas previstas
en las legislaciones de los Estados Parte. Se totalizan las contribuciones efectuadas en Estados Partes y
se suman los periodos de cotizacion provisional; ademads, se conservan los derechos adquiridos y se
permite el pago de pensiones en el pais de residencia. Se establece asimismo la coordinacion de
regimenes y legislaciones basados en el ahorro y la capitalizacion. Al respecto, se establece que cuando
se trate de regimenes de capitalizacion se financiaran las pensiones con el saldo acumulado en los
términos establecidos en la legislacion del Estado Parte de que se trate. Si de acuerdo con dicha
legislacion se garantiza una pension minima y el saldo generado fuera insuficiente, se procedera a la
totalizacion de los periodos cumplidos en otros Estados Parte para acceder al beneficio de pension
minima de vejez o invalidez en la proporcion que corresponda. Este Convenio aplica a todos los
trabajadores y sus familiares beneficiarios y derechohabientes. El Convenio no se aplicara a los
regimenes no contributivos, ni a la asistencia social. La aplicacion de este Convenio significa avances en
mejorar la cobertura y en incentivar el flujo de migrantes entre paises. Los beneficiarios directos serian
los trabajadores inmigrantes iberoamericanos en América Latina, Espafia y Portugal los que accederian a
una mejor pension de retiro y de incapacidad, mientras que los beneficiarios indirectos se beneficiarian
con prestaciones derivadas de sobrevivientes (viudez, orfandad) (Tokman, 2008).

La situacién para los paises de Centroamérica y la Republica Dominicana se puede resumir
utilizando la clasificacion de regimenes de portabilidad de la seguridad social elaborada por Holzmann y
otros (2005). Bajo el Régimen I, todos los migrantes legales tienen acceso indiscriminado a los
beneficios de la seguridad social en el pais de destino. Ello se debe a que existen acuerdos bilaterales o
multilaterales, garantizando que los beneficios se pueden pagar en otro pais (exportabilidad) y que las
instituciones de seguridad social de ambos paises determinan conjuntamente la elegibilidad y el nivel de
beneficios. En el Régimen II, todos los migrantes legales tienen acceso a la seguridad social en el pais de
destino, aunque ello se regula solo por la ley nacional, lo cual puede resultar en una exportabilidad
limitada de los beneficios. El Régimen III abarca a todos los migrantes legales que no tienen acceso a la
seguridad social en el pais de destino, ya sea porque estin excluidos del beneficio o porque no hay
sistema de seguridad social en el pais de destino. Finalmente, el Régimen IV incluye a todos los
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migrantes indocumentados, que por esa razon no tienen acceso a ningun beneficio de seguridad social.
Como se observa en el cuadro 14, la mayor parte de los migrantes intrarregionales legales se encuentran
cubiertos bajo el Régimen II, es decir, que no tienen el beneficio de la portabilidad de los derechos de la
seguridad social, y si bien tienen derecho a los servicios de proteccion social en el pais de destino, sufren
ciertas limitaciones para la exportabilidad de sus derechos adquiridos en el pais de origen.

CUADRO 18

CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: REGIMENES DE PORTABILIDAD
DE LA SEGURIDAD SOCIAL, ALREDEDOR DE 2009

Pestino Costa Rica El Salvador Guatemala  Honduras Nicaragua Panama Rep. Dominicana

Origen

Costa Rica Régimen Il ' Regimen | Régimen II | Régimen | Régimen |  Régimen Il

El Salvador Régimen Il ... RégimenlIl Régimenll Régimen Il Régimen Il Régimen Il
Guatemala Régimen | Régimen Il ... RégimenlIl | Régimen | Régimen Il Régimen Il
Honduras Régimen Il  Régimen I Régimen Il ... Régimenli Régimen Il Régimen Il
Nicaragua Régimen | Régimen Il ' Regimen | Régimen I Régimen Il Régimen Il
Panama Régimen | Régimen | Régimen Il  Régimenll Régimen Il ... Régimen |

Rep. Dominicana  Régimen Il  Régimen I Régimen Il  Régimenll Régimen Régimen |

Fuente: Elaborado con base en datos de Avato y otros (2009).

1> Por razones de simplicidad, en el cuadro 14 se incluyen migrantes regulares y no los migrantes irregulares, que formarian parte del

Régimen IV, segun la clasificacién de Holzmann y otros (2005).

58



CEPAL - Serie Estudios y perspectivas - México - N° 148 Mercados laborales, migracion laboral intrarregional y desafios...

V. Conclusiones

La movilidad de las personas es un elemento central para una efectiva
integracion centroamericana, pero para lograr avances no pueden
desconocerse las asimetrias economicas, incluyendo las de los mercados
laborales asociados, y sociales entre los paises de la subregion.
Precisamente, el cambio en los requerimientos de los mercados laborales
es una de las fuentes principales del movimiento poblacional en
Centroamérica y la Republica Dominicana. La libre movilidad del factor
trabajo requiere, en primer lugar, cambios en las leyes nacionales
relacionadas con la migracion y la integracion de éstas en un sistema que
incluya aspectos laborales y de servicios sociales.

Un paso hacia esta integracion deberia ser la aplicacion efectiva de
los derechos basicos de los migrantes, incluyendo mecanismos para la
regularizacion, informacion sobre las condiciones de trabajo en el pais de
destino, y en general la aplicacion de los derechos sociales y el
empoderamiento de los migrantes para exigir su cumplimiento. Una de las
recomendaciones del estudio de la OIM y la OIT (2011a) es la articulacion
de politicas de comunicacién a nivel de la subregion para que los
migrantes dispongan de los datos necesarios para la toma de decisiones
con relacion a los procesos de movilidad y sobre los derechos sociales y
laborales en los paises de destino. Asi también, se identifica la necesidad
de un mayor monitoreo de cumplimiento de los derechos laborales,
particularmente una mayor fiscalizacion de los procesos de reclutamiento,
de contratacion y de inspeccion de los derechos laborales de las personas
trabajadoras migrantes.

Aun mas, para la construccion de un mercado de trabajo regional,
como se ha propuesto en un documento reciente de la CEPAL, ademas de
un cambio en las leyes migratorias que favorezcan la libre movilidad, se
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requiere el reconocimiento mutuo de calificaciones profesionales, y la homologacion de prestaciones y
derechos laborales, incluyendo la seguridad social (Pérez, 2013).

Como se ha visto a lo largo de este documento, el desafio de universalizar la proteccion social,
incluyendo a los migrantes laborales, es significativo, en primer lugar, por las diferencias de desarrollo
de los sistemas de proteccion social entre los paises bajo estudio. S6lo Costa Rica y Panama pertenecen
al grupo que en el contexto latinoamericano se considera de alta cobertura. Esto introduce un incentivo
para la emigracion de los paises de menor desarrollo de sistemas de proteccion social hacia los paises de
mayor cobertura, y dificulta la efectiva integracion, ya que se trata de sistemas tan dispares. La situacion
contrasta con otros esquemas de mercados comunes en América Latina, como el MERCOSUR, donde
los sistemas de proteccion social son mas desarrollados y guardan mayores similitudes.

Por otra parte, la estrecha articulacion que existe entre la estructura productiva y el mercado
laboral esta en la base de la importante estratificacion que existe en el acceso a la proteccion social en la
subregion. Como se vio en este documento, los paises de Centroamérica y la Reptblica Dominicana se
caracterizan por una alta heterogeneidad productiva que se manifiesta en un peso significativo de la
informalidad laboral y, dado que el acceso a la proteccion social estd ligado al empleo formal, los
mecanismos de desigualdad productiva y laboral se reflejan también en la desproteccion social. Por
tanto, para la universalizacion de la proteccion social son necesarias politicas orientadas a cerrar las
brechas de productividad, politicas que generen empleos de calidad y con derechos, y politicas que
fortalezcan tanto el vinculo de la proteccion social con el empleo como el pilar no contributivo para
atender a los mas vulnerables.

Indudablemente, también deberan tomarse en cuenta los desafios que impone la evolucion
demografica de las poblaciones de la subregion: en los paises de migracion neta positiva, esto plantea
retos para el financiamiento en un contexto de envejecimiento de la poblacion, y en los paises de
emigracion se deberd aprovechar el bono demografico para extender la cobertura de la proteccion social.

El Sistema de la Integraciéon Centroamericana tiene un papel importante que cumplir para el
abordaje y la concrecién de acuerdos en la subregion que permitan la armonizacion de politicas
migratorias, de empleo y de proteccion social con un enfoque de derechos. Se debe partir del
reconocimiento de los desafios en el camino, entre ellos las dificultades que implica para la
implementacion de estrategias comunes la coexistencia de paises con sistemas de proteccion social en
diferentes estadios de desarrollo y extension, donde ademas el papel del Estado con relacion a estos
sistemas también difiere. Fundamentalmente, se requiere en primer lugar reconocer los derechos basicos
de los migrantes, mejorar su posicion legal y asegurar el cumplimiento de sus derechos laborales y
sociales, para que puedan tener acceso a los sistemas de proteccion social ya existentes.
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